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1. Presentacion

La obra que el lector tiene en sus manos se propone constituir un instru-
mento para el estudio del derecho municipal y puede ser util en primera
instancia para el estudiante de derecho, economia, administracién publica
o ciencia politica en México, pero también brindar un panorama general de
conocimientos que puede orientar al estudioso de esta materia en cualquier
pais de habla hispana, tomando en cuenta que la institucién municipal tiene
raices comunes sumamente importantes en territorio hispano que han sido
heredadas por las colonias espafiolas en diferentes lugares.

El derecho municipal es una rama juridica que adquiere cada dia mayor
relevancia y que tiene una de las expresiones més ricas en cuanto a la produc-
cién normativa porque, en el marco de una relativa uniformidad derivada de
los temas que deben ser atendidos por el gobierno local, cada estado de la Re-
publica ha ido desarrollando peculiaridades propias y adoptando soluciones
institucionales que constituyen férmulas avanzadas respecto de las cuales el
derecho federal se ha mostrado particularmente conservador.



2 ﬂ Derecho municipal

A diferencia de lo ocurrido en otras épocas, las aplicaciones juridicas mas
modernas se estan dando en este 4mbito y el dinamismo que muestra lo hace
muy interesante. Por citar algunos ejemplos, podemos considerar la existen-
cia de instituciones como la segunda vuelta electoral en San Luis Potosi; las
férmulas de consulta popular como el referéndum, el plebiscito y la iniciativa
popular en estados como Veracruz o Baja California; la modificacién del pe-
riodo de duracién del cargo en los ayuntamientos que se ha ampliado a cuatro
afios en el estado de Coahuila; diversos mecanismos de participacién ciuda-
dana que permiten una interactuacién més intensa de la comunidad en los
asuntos de gobierno y otras muchas novedades que demuestran la evolucién
intensa que estd teniendo este conjunto normativo en el que se manifiesta
de manera singular la riqueza del federalismo mexicano. Las leyes orgénicas
municipales, algunas ahora denominadas cédigos municipales, contienen muy
diversas férmulas de solucién para problemas similares y constituyen una
fuente muy amplia de conocimiento en materia de derecho.

Precisamente por esa enorme extension que implica el mundo normativo
municipal en México, cuyo conocimiento es indispensable para quienes cur-
san las carreras a las que hemos aludido, se hacia necesario adoptar los proce-
dimientos mas adecuados para sintetizar los distintos mecanismos adoptados
en la legislacién municipal local de modo que la obra tenga dimensiones
manejables para un curso universitario y permita enfrentar las necesidades
diddcticas del mismo. Para ello se recogieron los aspectos principales del dere-
cho municipal y se atendi6 a esa diferenciacién regional y conceptual que esta
contenida en la produccién legislativa de las diferentes entidades federativas
de la Republica.

De ahi que hayamos acudido a un mecanismo que permita ejemplificar
con las solticiones que nos han parecido m4s imaginativas o adecuadas en
los diferentes estados en torno a problemas especificos y al mismo tiempo
brindar una visién general al estudiante, que dada la movilidad que se da en
el pais, no debe quedarse exclusivamente en el émbito de conocimiento de su
propia entidad. Si alguien conoce bien el derecho municipal y entiende las
soluciones que se aplican en diferentes regiones estard mejor preparado para
desenvolverse en esta materia, independientemente del estado donde se desa-
rrolle profesionalmente o donde se haya formado en su profesion.

Por ello es necesario, para introducir al lector en el tema, la alusién a dos
puntos iniciales: el planteamiento del objeto del curso, por una parte, y los
métodos aplicados, por la otra.
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1.1. Propésito del curso

Evidentemente, un libro de esta indole tiene la pretensién de que el estudiante
conozca los conceptos bésicos de la estructura del gobierno municipal y tenga
el dominio del conjunto de normas juridicas que se aplican en este &mbito de
gobierno, asi como el conocimiento sintético, pero claro y fundamental, de las
diferentes materias que aborda la legislacién municipal.

La obra se ha elaborado para lograr un conjunto de metas concretas, las
cuales se inician con el conocimiento histérico de la institucién. Para entender
cualquier figura juridica resulta indispensable tener una nocién de la manera
en que ésta surge y se desenvuelve a lo largo del tiempo, por eso nos ha pare-
cido indispensable que el estudiante se adentre en un primer momento en las
raices del municipio como forma de gobierno, como organizacién politica y
como solucién administrativa para atender la prestacién de los servicios que
reclama un asentamiento de tipo urbano.

Asi pues, el objeto de estudio de esta primera parte del curso es el co-
nocimiento de los origenes del municipio desde la antigua Roma hasta su
recepci6n en México y el papel que desempend en la obtencién de la Inde-
pendencia nacional.

En un segundo momento se pretende que el estudiante comprenda de
manera especifica las estructuras juridicas que se desarrollaron en México
desde la época colonial hasta nuestros dias en cuanto a la forma de organizar
el gobierno local, asi como las distintas férmulas constitucionales que se han
aplicado al respecto tanto en los tiempos en que privé un sistema centralista
como los que derivan de la estructura federal.

Este dltimo elemento tiene un cardcter fundamental y definitorio para
comprender cémo estd organizado el municipio en nuestros dias, de ahi
que una vez que el estudiante tenga el panorama general de los antecedentes
histéricos y el desarrollo juridico de la institucién debe pasarse a fijar los fun-
damentos teéricos sobre los cuales ésta se levanta.

Uno de esos fundamentos, de importancia capital, es la naturaleza federal
del Estado mexicano, que determina la estructura gubernamental en cuanto
a la distribucién territorial del poder, dado que el municipio es una unidad
bésica en la organizacién politica y tal organizacién estd marcada por la
estructura federal. Por esa razén es necesario que el estudiante comprenda
cabalmente lo que significa esta forma organizativa del Estado y el conjunto
de regulaciones normativas que derivan justamente de la naturaleza federal
establecida en la Constitucién mexicana para nuestra forma estatal.
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La conceptuacién del municipio en ese marco de Estado federativo debe
ser también entendida a plenitud y para ello se hace necesario, a partir de
los conocimientos histéricos ya adquiridos, comprender la esencia te6rica
de la figura municipal a la luz de conceptos provenientes de la sociologia o,
estrictamente, la ciencia juridica. A estas conceptuaciones teéricas se dedica
un extenso apartado a fin de que el alumno tenga una amplia base de cono-
cimientos de las razones que dan origen a nuestro objeto central de estudio:
el municipio.

Es importante destacar que no se trata solamente de un desenvolvimiento
de hechos histéricos, sino de una interpretacién de por qué esos hechos ocu-
rrieron como ocurrieron y qué es lo que explica la sustancia de la organiza-
cién municipal.

Una vez tratado el marco general de la estructura federal y la naturaleza
sustantiva del municipio, el siguiente paso es la comprensién de los elementos
que lo constituyen. Para ello se acude a la clésica acepcién del Estado configu-
rado por pueblo, territorio y gobierno. Se analiza sucesivamente cada uno de
estos elementos a la luz de la existencia del municipio y se pone énfasis en que
no basta, por ejemplo, examinar el asentamiento territorial sobre el cual ope-
ra el municipio sino, sobre todo, las consecuencias que de esto derivan, como
pueden ser las subdivisiones que existen en el municipio, el tipo de relacién
que se establece entre el gobierno municipal y el territorio sobre el cual se
asienta e incluso los conflictos que se producen por disputas territoriales.

Asimismo, el concepto de poblacién si bien supone el conocimiento del
grupo humano asentado en el territorio municipal, también implica la com-
prension del tipo de vinculo juridico que se da con el municipio, el cual sirve
de base, por ejemplo, para determinar quiénes tienen la capacidad de gober-
nar a esta entidad. En cuanto al gobierno del municipio el estudiante debe
comprender c6mo se integra, cudl es el 6rgano que lo ejerce, su configuracién
y sus competencias, la manera en que funciona y se organiza, asi como los
servicios que presta.

Se dedica un capitulo especial a la forma de eleccién de las autoridades
municipales y con ello se pretende que el alumno comprenda el sistema elec-
toral aplicable y, sin desplazar al derecho electoral en si mismo, cudles son los
métodos para la eleccién y c6mo se distinguen los principios que se aplican en
la misma, como es el de mayoria y el de representacién proporcional.

Una vez que el estudioso del derecho municipal conoce las estructuras
bédsicas que configuran sus elementos, debe también detenerse en la materia
misma que estamos analizando, a fin de estar en condiciones de delimitarla
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respecto de otras ramas juridicas y entender cuéles son los principales crite-
rios de diferenciacién, asi como conocer la relacién del derecho municipal
con otras disciplinas ajenas al campo juridico pero que son indispensables en
la realizacién de las tareas asignadas al municipio.

Ademds de los elementos estructurales ya referidos, el siguiente paso es
que el estudiante analice dos caracteristicas teéricas que son de enormes
consecuencias pricticas: la personalidad juridica del municipio y la libre ad-
ministracién de su hacienda, y a partir de esas bases, el conjunto de funciones
y de servicios publicos que corresponden al municipio, los cuales se sustentan
sobre estos dos pilares de la teoria juridica municipal, puesto que lo que le
da un carécter distintivo y propio a esta organizacién politica en el nivel ba-
sico del Estado mexicano es su reconocimiento como autoridad auténoma
a partir del otorgamiento de una personalidad con todas las consecuencias
que esto implica. Empero, el ejercicio de la autonomia resulta imposible si
no se funda en la capacidad para administrar sus propios recursos y para
obtenerlos. Si bien éste es todavia un propédsito no cabalmente alcanzado,
el conocimiento de la manera como percibe sus ingresos el municipio y la
forma en que se organiza la administracién de los mismos, su aplicacién y su
control constituyen un conjunto de factores indispensables para comprender
la vida municipal. Por ello el estudiante debe alcanzar un conocimiento con
cierto grado de profundidad de este aspecto econémico financiero, al que se
le dedica un buen niimero de péginas.

Posteriormente y una vez que se han sentado todos los conocimientos
histdricos y tedricos a los que hemos aludido, el alumno debe adentrarse en el
desarrollo de las atribuciones y tareas que desempefia el municipio; para ello
planteamos una distincién que debe ser perfectamente comprendida entre
las funciones de autoridad priblica que tiene el municipio como la seguridad
ptblica o la imparticién de justicia a ciertos niveles, y los servicios ptiblicos
propiamente dichos que la autoridad local presta practicamente en cualquier
pais del mundo.

En el caso mexicano, los servicios piblicos asignados al municipio estdn
previstos en la Constitucién y por eso conviene estudiar el contenido juridico
de la misma junto con las concepciones teéricas sobre lo que es el servicio
publico en el derecho administrativo y las distintas formas en que éste pue-
de ser prestado, desde su ejercicio directo por parte del municipio hasta las
concesiones a particulares, pasando por distintas modalidades que se revisan
en un capitulo especial para que el alumno las conozca con el mayor detalle
posible en el marco de un curso semestral.
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Finalmente, el estudiante debe conocer otros métodos y férmulas que se
aplican en el mundo para la solucién de los problemas del gobierno local.
Este es un instrumento importante para comparar los términos actuales de la
legislacién que rige al municipio y la manera en que éste atiende las labores
que corresponden al gobierno local, con otras posibles soluciones aplicables o
métodos que se usan en diferentes lugares, siempre en el entendido de que el
estudio del derecho comparado es simplemente una guia de conocimiento y un
punto de referencia, pero que cada pais adopta las férmulas que histérica y socio-
légicamente le han resultado més adecuadas para su propia evolucién.

1.2. Metodologia

Para alcanzar los propésitos planteados en los pérrafos anteriores es necesario
recurrir a diversos métodos de estudio o caminos que nos permitan acceder a
nuestro objeto de estudio.

Método histérico

Este método es el primero que ponemos en aplicacién y consiste en estudiar
el fenémeno que nos ocupa a partir de su origen, a efecto de entender en
qué situacién temporal se inici6, cuéles fueron las razones que impulsaron
su formacién y la evolucién que ha sufrido a lo largo del tiempo, asi como
las transformaciones que ha experimentado hasta llegar a la forma en que lo
conocemos actualmente. El método histérico supone la consulta de fuentes
documentiles del pasado y requiere no sélo describir el conjunto de los he-
chos sucedidos, sino comprenderlos en sus relaciones contemporéaneas para
entender, a su vez, el papel que desempeiia la institucién en el momento
actual.

Metodo cientifico juridico

La ciencia juridica tiene su propia metodologia basada en el estudio de las
normas, las cuales constituyen reglas de conducta que obedecen a un conjun-
to de principios légicos a partir de los que debe efectuarse su interpretacién.
Se reconoce la existencia de una jerarquia normativa en cuya cispide se en-
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cuentran las disposiciones constitucionales, asi como principios generales de
interpretacion y de aplicacién de las normas. Todo este acervo metodolégico,
que responde a una dindmica propia, hace posible la exigencia de los conteni-
dos juridicos, de modo que las hipétesis contenidas en las normas den lugar
en la practica a las consecuencias juridicamente previstas para su realizacion.

De todo esto da cuenta el método juridico, al que no se le puede disputar
su carécter cientifico ya que las normas existentes en la vida real son hechos
susceptibles de ser estudiados en los términos a los que nos hemos referido de
manera muy general, pero que se supone que el estudiante domina con base
en la Introduccién al estudio del derecho.

Con ese conjunto de instrumentos teéricos se estudian las normas que
rigen la vida municipal; por ejemplo, para entender la aplicacién de los regla-
mentos en el dmbito de los municipios, el alumno debe comprender que en
la estructura federal el 6rgano facultado para la emisién de leyes es la Legis-
latura local y que el cuerpo colegiado que gobierna el ayuntamiento tiene fa-
cultad de reglamentar esa legislacién porque no puede actuar al margen o por
encima de ella. Esto deriva del conocimiento de la pirdmide normativa y de la
jerarquia de las normas, que son conceptos clasicos de la teorfa juridica. En al-
gunos casos es necesario hacer una combinacién de elementos metodolégicos
para conocer mejor el objeto que se estudia. Asi, por ejemplo, en el capitulo 2
se introduce una mezcla del método histérico, en cuanto al conocimiento de
sucesivas soluciones normativas establecidas en diversos documentos consti-
tucionales, con la metodologia estrictamente juridica para comprender cémo
cada desarrollo, en diferentes etapas de la normatividad, responde a teorias
juridicas diferentes. No es lo mismo, por ejemplo, la manera en que se regula
el gobierno local en un Estado central, que el grado de autonomia de que pue-
de gozar dicho gobierno en un Estado federal. Esta combinacién de conceptos
es indispensable para poder tener una visién clara de cémo evoluciona hist6-
ricamente el derecho, pero también de qué concepciones juridicas informan
cada momento histdrico. ;

Como uno de los efectos mds relevantes de la concesién de una personali-
dad juridica propia est4 el de la defensa de los intereses del municipio a través
de acciones juridicas de diversa indole, el alumno debe conocer los instru-
mentos juridicos de que dispone el municipio para la defensa de sus derechos
y de sus atribuciones. Entre ellas se examina, por ejemplo, la controversia
constitucional. .
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Método sociolégico

Este método es indispensable para evitar que el estudio del municipio se
convierta exclusivamente en un andlisis de las estructuras juridicas formales
vacias de contenido. En cada paso del estudio de nuestra materia se hace ne-
cesario emplear herramientas del método socioldgico, cuyo objeto es conocer
las raices de las instituciones colectivas a partir de la conducta social humana
desenvuelta en la préctica. Precisamente una de las discusiones en cuanto a la
naturaleza esencial del municipio es la que plantea si éste corresponde a una
concepcién filoséfica juridica de tipo jusnaturalista o si, por el contrario, es el
resultado de fenémenos de convivencia e interaccién humana al interior de
un grupo asentado en un territorio determinado.

Evidentemente, no puede haber una respuesta dnica a esta pregunta, pero
la aplicacién del método sociolégico nos permite conocer cémo opera la vida
colectiva con independencia de las razones que puedan justificarla. Se trata de
conocer qué fenémenos de interactuacién de los seres humanos dan lugar a
las instituciones juridicas que estamos estudiando. Un ejemplo interesante de
cémo se entrelazan los métodos tiene que ver con el surgimiento mismo del
municipio en la Roma antigua. Es cierto que sociolégicamente se observa la
existencia de comunidades que se asientan en un lugar y que tienen que orga-
nizar su vida colectiva, pero también lo es que en un momento determinado
del proceso histérico Roma, como Imperio, tiene que regular su relacién do-
minante con los grupos ya asentados en un cierto territorio y otorgarles mayor
o menor libertad para autogobernarse. Esas razones précticas de la relacién
de poder de Roma y los territorios conquistados, y la dindmica misma de la
formacién de las estructuras de mando en una organizacién social asentada
en un territorio van explicando por qué surge histéricamente el municipio.
Esta es la mejor demostracién de la necesidad de acudir a distintos métodos
de andlisis para comprender el resultado final de una institucién compleja
como la entidad municipal.

En lo que respecta al territorio, un planteamiento de importancia es el re-
lativo a la regulacién urbana que se hace a través de la legislacién en materia
de asentamientos humanos y que confiere al municipio facultades determi-
nantes para el uso del suelo y la zonificacién urbana. Asi, el destino que puede
darse al territorio municipal constituye una de las derivaciones més impor-
tantes en esta drea de estudio que el alumno debe conocer.

1. Presentacién ﬂ 9
Método cientffico politico

Un interesante ejemplo lo tenemos en el traslado de la organizacién munici-
pal de tierras espatiolas a México, el cual encuentra su explicacién en la lucha
por el poder entre Cortés y Diego de Veldzquez. El apelar a una institucién
juridica ya existente en Espafa que se relacionaba directamente con el rey le
daba un margen de maniobra a Hernén Cortés para actuar en la conquista
de México. A diferencia de lo que explica el surgimiento del municipio desde
un punto de vista sociolégico con motivo de la dindmica normal de una po-
blacién que evoluciona y se asienta en un lugar determinado, el municipio
fundado en Veracruz no correspondia a ninguna poblacién preexistente:
era sé6lo un artificio juridico de Cortés. Desde el punto de vista de la ciencia
politica, Cortés lo que querfa era desembarazarse de la tutela del gobernador
de la isla de Cuba. Ahi podemos apreciar que no basta conocer la historia,
sino también los fenémenos politicos en torno a ella y la estructura juridica
normativa que permitia a Cortés emplear esa férmula y no otra, porque juri-
dicamente el municipio tenia una relacién directa con el rey y eso le daba una
base politica s6lida. La férmula en que Cortés usé esa estructura juridica sélo
se puede comprender si se entiende la l6gica normativa ademds de la historia,
la sociologfa y la politologia.

La ciencia politica permite explicar algunos fenémenos que rebasan el
marco estrictamente sociolégico. Las causas basadas en las relaciones de poder
explican algunos desarrollos institucionales al interior de la vida municipal.
Por ejemplo, al estudiar los aspectos electorales el método juridico permite
entender bdsicamente la estructura normativa de una eleccién de mayoria o
de una eleccién de representacién proporcional, pero sélo el método cienti-
fico politico hace posible descifrar las relaciones de poder y entender por qué
se avanza en la aplicacién del método de representacién proporcional en los
municipios mexicanos a partir de sucesivas reformas politicas que se fueron
plasmando en el art. 115.

Método didactico

Esta conceptuacién metodolégica no se refiere tanto al conjunto de procedi-
mientos que se aplican para la obtencién del conocimiento, sino a la forma
como se pretende impartir éste. En el caso de esta obra sé trata de que el
avance en los conocimientos adquiridos se dé en funcién de una combina-
cién metodoldgica que introduzca gradualmente al alumno a la percepcién
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de las estructuras municipales partiendo de su origen histérico, su evolucién
juridica y la estructura de los elementos tedricos que sustentan los distintos
aspectos de la vida municipal, para luego estudiar el desarrollo concreto de
las funciones operativas del municipio. Para conseguir la correcta ensefianza
y un adecuado conocimiento de estos temas nos ha parecido did4cticamente
oportuno ejemplificar de manera constante con datos reales obtenidos de
las legislaciones de diferentes estados de la Reptiblica. Por lo general, hemos
acudido a la que nos parece la mas idénea, la més adecuada, la mas completa,
0 en algunos casos la mas imaginativa y novedosa, como la que se refiere a la
aplicacién de la segunda vuelta electoral en las elecciones municipales de San
Luis Potosi. Ademds, hemos procurado que el conjunto de instrumentos di-
ddcticos que nos permitan transmitir cada uno de los elementos del munici-
pio o de las formas en que desenvuelven sus funciones o prestan los servicios
ptblicos, se extienda a todas las entidades del pais, de modo que cada una de
ellas aporte alguno de los ejemplos citados a fin de que el estudiante de cual-
quier estado de la Repiiblica pueda ver en este texto algiin elemento tomado
de la legislacién que corresponde a la regién donde él habita.

2. Antecedentes histéricos

2.1. La prehistoria

Los origenes del gobierno de las comunidades locales son incluso z%nteri(_)res
al Estado como forma centralizada de organizacién del poder. Las investiga-
ciones en antropologia politica han demostrado la exis‘te_ncia de s-0c1ec.lades
preestatales en las que se realizaban asambleas cuya mision era discutir ’los
asuntos de la comunidad y tomar resoluciones. Estas sociedades pertenecian
a un estadio preestatal y en ellas aparecieron roles de jefes que actuaban en
tiempos de paz o de guerra, alternativamente.' ;

La comunidad territorial que convive de manera inmediata asentada sobre
un territorio, aun antes de llegar a constituir una ciudad-Estado, conoce un
mecanismo de autogobierno colectivo en el que participan todos los hombres

' Véase Eduardo Andrade, Teorfa general del Estado, 2a. ed., Oxford University Press,
México, 2003, pag. 26.
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adultos y en el que desempeiia un papel importante un consejo de ancianos.
Esta forma de organizacién puede considerarse el antecedente més remoto
del municipio.

2.2. Roma

En la bibliografia hay coincidencia en cuanto a que Roma es la cuna del muni-
cipio, cuyas caracteristicas sobreviven hasta nuestros dias. Burgoa refiere que
en latin la palabra municipio se componia de munus: oficio, y capere: tomar.
Se otorgaba esa denominaci6n a ciudades que habian sido sometidas por
las legiones romanas y que formalmente quedaban incorporadas al Estado
romano, si bien conservaban un margen considerable de libertad para au-
toadministrarse.?

Valencia Carmona reporta una etimologia que se antoja m4s precisa: mu-
nus: carga, y capere: asumir o hacerse cargo.? Efectivamente, las ciudades do-
minadas por Roma, a las que se concedia la capacidad de conservar su propio
gobierno, estaban obligadas a pagar originalmente un tributo a la metrépoli,
el cual se denominaba municipia.

Seglin este tltimo autor las raices del régimen municipal se remontan a
la etapa en que Roma fue afirmando su poder sobre el resto de las ciudades
del Lacio, a las que imponia tales cargas a cambio de las cuales se otorgaban
d.eterminados privilegios como el de que sus ciudadanos pudiesen adquirir
tierras romanas.

El municipio era asf un centro de poblacién a cuyos habitantes Roma con-
cedia ciertos derechos civiles y politicos.* “Segtin Cicerén, el municipio era en
Roma una ciudad que se gobernaba por sus leyes y costumbres y gozaba del
fuero de la vecindad romana.

En el desarrollo del municipio romano ocupa un lugar importante la Jex
Julia municipalis, expedida por Julio César el afio 45 a.C., que ordend la
administracién de las ciudades a las que se habfa otorgado la condicién de
municipios regulando y ampliando su autonomia.

Ignacio Burgoa, Derecho constitucional mexicano, Porrtia, México, 1973, pag. 964.
Salvador Valencia Carmona, Derecho municipal, Porrtia-UNAM, México, 2003, pag. 98.
Véase Jorge Ferndndez Ruiz, Régimen juridico municipal en México, Porrda-UNAM
México, 2003, pég. 2. '
Burgoa, idem.
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En rigor Roma no fue, por tanto, un municipio, pero su organizacién era el
modelo de la administracién municipal, que alcanzé un alto grado de eficien-
cia. La urbe contaba con tres prefectos: el més importante de ellos era el de la
ciudad (praefectus urbi), otro era el de abasto y uno més el de vigilancia.®

Estos funcionarios de tiempos del Imperio parecen haber sido resultado de
la evolucion de los ediles que existian desde la época de la Republica y eran
de dos categorias: los ediles curules, de origen patricio que tenian derecho a
usar la silla curul, asiento de marfil reservado para estos funcionarios;’ y los
ediles plebeyos, que tenian a su cargo la distribucién del grano para la gente.

La gestién gubernativa romana se caracterizé por la adecuada prestacién
de los servicios publicos que el municipio en su evolucién histérica ha tenido a
su cargo, como el de abasto, aprovisionamiento de agua, combate a incendios,
conservacién de edificios publicos, policia, drenaje e incluso espectaculos.

2.3. Espana

El territorio de la peninsula ibérica fue conquistado por Roma y de ahi la es-
trecha vinculacién entre la institucién romana del municipio y su desarrollo
en Espafa, por cuyo intermedio llegé a nuestro pais.

La expansién romana por el actual territorio espafiol se inici6 varios siglos
antes de Cristo en plena época de la Repriblica y se afirma en el afio 133 a.C.
con la caida de Numancia. A partir de entonces los romanos van imponiendo
su organizacion sobre los niicleos urbanos ya existentes y durante los prime-
ros tiempos del Imperio “concedieron privilegios a quienes habian colabo-
rado con ellos en la etapa de la conquista, creando importantes diferencias
entre las distintas ciudades. Asi, a las que habian mostrado su adhesién desde
el principio, se les premi6 con la maxima categoria urbana: la de municipio.
Por el contrario, las que se resistieron a la conquista fueron consideradas
como estipendiarias, es decir, estaban obligadas a pagar un tributo o stipen-
dium”® Segtin esta fuente, todo parece indicar que con el tiempo la “carga”
que aparece en su origen etimolégico fue aligerada considerablemente. Uno
de los primeros municipios que se organizo en territorio hispano segtin los

&  Eduardo Andrade, op. cit., pag. 88. g

7 Porello los lugares en el Congreso actualmente se denominan curules y su género es
femenino. Se dice la curul porque se trata de una silla.

8  P4gina web http/www.geocities.com/urunuelaz/tricio/tritium/tritium.htm
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términos de la lex Julia municipalis ya mencionada fue el de Gades, actual
Cédiz. “Bajo Augusto, existian en toda Espafa 50 municipios con derecho de
plena ciudadania.” Este régimen se extendi6 a otros muchos centros urbanos
en el afio 74 d.C. en razén del censo general del Imperio bajo el emperador
Vespasiano.

Estos municipios seguian el modelo de organizacién de Roma. Existian
los duumviri iure dicundo, que equivalian a los cénsules, y los duumviri
aediles, que correspondian a los ediles. Por lo general los magistrados eran
electos popularmente, si bien por excepcién los designaba el emperador. Los
duumviri iure dicundo ejercian las funciones superiores de presidir las asam-
bleas, administrar justicia y mandar al ejército; los duumviri aediles dirigian
a la policia, guardaban el orden en calles y plazas y tenfan a su cuidado los
edificios pablicos.!?

A la caida del Imperio romano la forma de organizacién municipal per-
manecié en los reinos visigéticos existentes en territorio hispano durante la
Alta Edad Media. En el siglo viir pricticamente todo el territorio de la pe-
ninsula cay6 en poder de los drabes. Andalucia, para llamarla por su nombre
arabe, tuvo enorme importancia en el mundo musulmén. Los drabes desem-
barcaron en Espafia en 710 y crearon una provincia del califato que se exten-
di6 hasta el norte de la peninsula. Al principio la dinastia Omeya gobernd
con una estructura descentralizada, utilizando la manipulacién politica, pero
se convirtié en un poder centralizado que gobernaba con base en el control
burocritico.

Para sobrevivir, una dinastia necesitaba establecerse en las ciudades y re-
queria la riqueza que se obtiene del comercio y la industria. El proceso de for-
macion de las dinastias consistié en la conquista de ciudades, pero a su vez la
creaciéon y el crecimiento de las ciudades dependian del poder de las dinastias.
A medida que una dinastia se fortalecia, trataba de designar gobernadores
provisionales, pero no siempre tenia éxito.

El control del Imperio necesitaba una burocracia complicada. Habia una
cancilleria donde se redactaban cartas y documentos en un lenguaje propio y
preciso; un departamento especial llevaba las cuentas y los registros del ejérci-
to. El wazir era el funcionario que controlaba toda la burocracia civil; a su vez,

Salvador Valencia Carmona, op. cit., pag. 104.
10 Toribio Esquivel Obregén, Apuntes para la historia del Derecho en México, 2a. ed., Méxi-

co, 1984, pag. 27.
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el chambelén de la corte (hajib) controlaba el acceso al gobernante y podia ser
mds importante que los demds funcionarios.

El wazir y otros funcionarios podian provenir de la elite militar, pero en
general la administracién civil era la esfera del gobierno en la que podia par-
ticipar la poblacién urbana local, pues poseia la educacién necesaria para tra-
bajar en la cancilleria o el tesoro. De esta forma, los miembros de la sociedad
local, gobernada por una dinastia o grupo extranjero, podian incorporarse a
la elite dominante, por lo menos en cierto nivel. La administracién de justicia
era una de las obligaciones principales de un gobernante musulmén, quien
designaba a los gadis, entre las personas educadas en las escuelas religiosas
y pertenecientes a la doctrina legal que él deseaba promover; generalmente
provenian de la poblacién local.

La vida en las ciudades drabes era compleja. Debian regularse las activida-
des del mercado, iluminar las calles, limpiarlas y protegerlas contra los ladro-
nes, mantener las cafierias de agua, etc., y para ello el monarca designaba un
gobernador de la ciudad, que tenia diferentes titulos segtin el lugar. Contaba
con una fuerza policial llamada shurta, por lo comtin reclutada localmente,
y también guardias para los distritos y serenos en los mercados y las calles. El
mubhtasib era un funcionario especial que supervisaba los precios en los mer-
cados, asi como las pesas y medidas y la calidad de los articulos; su autoridad
provenia de un versiculo del Cordn. Como veremos mds adelante, todas estas
funciones se desarrollaron también en los municipios de los reinos hispénicos
cristianos.

El mantenimiento del orden y la recaudacién de las ventas estaban es-
trechamente ligados. Los ingresos del gobernante provenian principalmente
de los impuestos aplicados a la produccién del campo, aunque lo recaudado
en las ciudades era también importante. Ademads de la capitacién aplicada a
judios y cristianos, habia derechos aduaneros impuestos a los productos que
entraban y salian de la ciudad.

No se podia gobernar sin cierto grado de cooperacién entre el monarca
y los habitantes; por eso, ademds de los funcionarios de la burocracia civil,
habia miembros de las ciudades a los que el monarca reconocia como sus
voceros o representantes.

Habia jefes de los diferentes grupos de artesanos o mercaderes, pero no
hay pruebas de que estos grupos estuvieran organizados e;f “corporaciones”
en el sentido europeo medieval. Un tercer tipo de grupos €ran los formados
por judios o cristianos, que también debian tener sus voceros.
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En un nivel superior podria haber voceros de intereses mds generales,
como los que hablaban en nombre de los jefes de todos los oficios, o los re-
presentantes de los grandes mercaderes.

En un nivel atin més elevado estaban los que en ciertas circunstancias ha-
blaban en nombre de toda la ciudad, en momentos criticos, como cuando una
dinastia sucedia a otra. El principal gadi, ademds de su condicién de funcio-
nario designado por el gobernante, era el jefe de los que preservaban la sharia,
lo que debia ser la vida en comiin y podia expresar la conciencia colectiva de
la comunidad. En algunos lugares habia un jefe o rais de toda la ciudad, pero
no se sabe exactamente cudl era su funcién.!!

Todas estas figuras implicaban un ejercicio representativo con raigambre
en las antiguas tradiciones municipales. De cualquier modo, el estilo de cen-
tralizaciéon burocritica musulmana no favorecié la autonomia gubernativa de
las ciudades; sin embargo, la palabra alcalde con la que todavia en nuestros
dias llamamos a los presidentes municipales, es de origen édrabe. La raiz del
término alcalde se encuentra precisamente en los gadis o caides encargados de
la administracién de justicia en nombre del califa.

La lucha de los originales pobladores espafioles contra los drabes mu-
sulmanes se conoce histéricamente como Reconquista, y con motivo de ella
se fortalecié considerablemente la institucién municipal. En el proceso de
recuperacion del territorio los monarcas espafioles concedian el dominio
de las dreas ocupadas a quienes eran capaces de retenerlas, por medio de
la instituciéon medieval del vasallaje para constituir feudos'2 o mediante la
concesién de autorizaciones para crear centros de poblacion, o bien otorgar a
los existentes determinados privilegios que garantizaran los derechos de sus
pobladores frente a las pretensiones de la nobleza feudal a la cual los reyes
necesitaban también tener bajo control.

El municipio espaiiol se convierte asi, durante la Edad Media, en aliado de
los reinos cuya estabilidad era precaria y los necesitaban, ademds, para expul-
sar a los drabes del territorio ibérico.

El documento real en el que constaban los privilegios concedidos a la
poblacién de un determinado asentamiento urbano se llamaba fuero o car-
ta-puebla. Aunque su efecto resultaba muy similar ya que constituian una

"1 Albert Hourani, La historia de los drabes, |avier Vergara Editor, Buenos Aires, 1992, pag.

152.

12 Véase Eduardo Andrade, op. cit., cap. 3, pags. 91 y siguientes.
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garantia otorgada a los pobladores de contar con capacidad de autogobierno,
juridicamente eran de naturaleza distinta.

En términos genéricos, el fuero era “la ley, uso y costumbre de algtin pue-
blo o provincia”, cada uno de los privilegios y exenciones que se conceden a
alguna provincia, ciudad o persona.'* El fuero en este dltimo sentido era un
pacto entre el rey y sus vasallos, del cual se desprendia para éstos un conjunto
de derechos que les eran concedidos por aquél. Por este procedimiento las
ciudades podian obtener su autonomia politica y administrativa que caracte-
riza el régimen municipal.

Las cartas-puebla eran, en su origen, permisos reales para poblar o repo-
blar un lugar determinado. Las poblaciones amparadas por ellos quedaban
exentas de obligaciones frente a los sefiores feudales y gozaban de un notable
grado de independencia para organizarse, resolver sus asuntos internos e
impartir justicia. “Estas legislaciones locales consignaban derechos especiales
a cada ciudad o municipio rural, que no podrian desenvolverse dentro del am-
biente arbitrario de los feudos ni de acuerdo con la ley general que no ampara-
ba, dentro de sus especiales necesidades, a cada poblacién.”**

Un ejemplo de carta-puebla es la Carta Puebla de Mallén, ciudad recon-
quistada en el afio 1119 por el rey aragonés Alfonso [ el Batallador. Después de
la ocupacién, la mayoria de la poblacién musulmana huy6 hacia el Sur y asi la
ciudad quedé practicamente desierta. Por ello Alfonso I implementé una po-
litica de repoblaci6n de las zonas recuperadas, asentando en ellas a cristianos,
ya fueran aragoneses o no: muchos eran mozarabes que llegaron de Granada.
La forma mas efectiva de asentarlos fue otorgarles privilegios o concesiones y
asi fue como se originé la Carta Puebla de Mallén. Este documento tenia una
doble finalidad: defensiva y repobladora.

Esta Carta se divide en tres partes. En la primera parte se expone quién es
la fuente emisora del documento y a quién va dirigido: “Yo Alfonso Rey por la
gracia de Dios, hago esta carta donacién, de confirmacién y de ingenuidad
(libertad) para todos vosotros Cristianos mozérabes de Mallén, a los que yo
arranqué con la ayuda de Dios del poder de los paganos y os introduje al
Cristianismo.” "

13 Joaquin Escriche, Diccionario razonado de legislacion civil, penal, comercial y forense,
UNAM, México, 1993. Voz “fuero”. :

14 Moisés Ochoa Campos, citado por Fernandez Ruiz, op. cit., pag. 6.

15 http://www.terra.es/personal18/tomas88/puebla.htm, Asociacién Cultural Belsinon,
Mallén, Zaragoza.
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En la segunda parte se exponen todos los privilegios que el rey otorga a los
cristianos mozdrabes y a los deméds ciudadanos de Mallén, “como cultivar las
tierras y recoger lefia, ya fuera verde o seca, asi mismo exento a los habitantes
de la ciudad de pagar impuestos, peajes, ni derechos de hierbas”. Los ciuda-
danos de Mallén también tenian derecho a juicio en la misma localidad, pero
podian recurrir a la méxima instancia, el rey, si no estaban conformes con el
veredicto del juez local.

El texto que componia una carta-puebla se remitia a unos fueros. En este
caso, la Carta Puebla de Mallén se inspiraba en los fueros de Zaragoza; sin em-
bargo, en ella no se contenia el tortum per tortum, que era un fuero otorgado
en la ciudad de Zaragoza por el que se permitia a los habitantes de la ciudad
hacerse justicia por propia mano en caso de sufrir algtin agravio. En la tercera
parte se ponia a los testigos asistentes a la concesion y la firma del rey con la
sefial de la cruz, que hacian que la carta fuera vélida.

Pero ademds, la Carta Puebla de Mallén no s6lo establecia las bases ju-
ridicas y sociales de convivencia dentro de la poblacién, sino que también
delimitaba el espacio geogréfico de la misma, de la siguiente manera: “os doy...
para vosotros los de Mallén... los pastos para vuestros ganados hasta el monte
del Monje, hasta el alto que estdn en la Muela mayor desde Samanas hasta la
Valpisa, hasta la Calzada de la parte del bochorno con todos cuantos pudierais
poblar y trabajar y ensanchar y desbrozar hasta lo alto que se llama Mont-Ne-
gret (Montenegro), hasta las Siete Cabezas.”16

Los fueros y las cartas-puebla llegaron a equipararse tanto porque ambos
contenian disposiciones regulatorias del régimen aplicable a la poblacién en
cuyo favor se expedian, como por el hecho de que las cartas-puebla se emplea-
ron también para dar determinados derechos a pueblos ya existentes.

Los derechos conferidos a las ciudades por esta via las convertian en aliadas
de los monarcas frente a los invasores musulmanes y también ante las preten-
siones de los nobles. En este aspecto es importante establecer una precisién
relativa a los fueros, que funcionaban como limitaciones de la autoridad real,
en algunos casos en beneficio de los nobles y en otros a favor de las ciudades.

El Fuero de Zaragoza del 1118 se pactd entre el rey Alfonso y las Cortes del
reino en las que estaba representada la aristocracia feudal. En ese documento
el soberano acepta la restriccién de sus atribuciones. Hay que destacar que
este fuero tiene una naturaleza idéntica a la famosa Carta Magna inglesa del

18 1hidem.
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rey Juan Sin Tierra, datada en 1215, asi que el Fuero de Zaragoza, casi 100
afios anterior, puede considerarse un valioso antecedente de la defensa de las
libertades personales afincado en tierras espafiolas, aunque no en el sentido
del liberalismo moderno, que supone la igualdad de todos los ciudadanos.

En cuanto a las libertades de las ciudades, tuvo particular relevancia el atin
més antiguo Fuero de Leén de 1020. Los representantes de los municipios re-
quirieron al rey Alfonso V de Le6n el aseguramiento de sus privilegios frente
al acoso de los sefiores feudales y de ahi surgid la emisién de este Fuero, que
otorgaba amplias facultades a las poblaciones sujetas al régimen municipal
para autoadministrarse y sirvi6 de modelo a otros que se emitieron con pos-
terioridad en territorio espafiol.'”

Empero, la participacién de las ciudades en la formacién del naciente
Estado nacional espafiol no ocurre sino hasta 1188. Alfonso IX, monarca de
Le6n, convocd en ese afio a una curia abierta que habria de propiciar el naci-
miento de las Cortes, que constituyen la versién espafiola del Parlamento. En
esta reunién, “ademas de la acostumbrada presencia de miembros del clero y
la nobleza, también participaron representantes de las ciudades, el tercer esta-
do, en los que el monarca buscaba un mayor apoyo econémico y politico para
consolidar su gobierno”® Esta fue la primera ocasién en que los gobiernos de
los burgos v las villas intervinieron en los asuntos del Estado.

La forma primigenia en que se adoptaban las decisiones en el municipio
medieval espafiol era mediante acucrdos de la asamblea de aforados, es decir,
los vecinos beneficiados por el fuero, reminiscencia de la vida comunitaria
preestatal. Se trataba de un procedimiento de democracia directa. Este mé-
todo, denominado cabildo abierto, servia para tomar decisiones colectivas y
elegir a los funcionarios municipales.

La mecéanica directa del cabildo abierto solamente se preserv6 en comu-
nidades de escasa dimensién y con el crecimiento urbano evolucioné hacia el
cabildo cerrado o ayuntamiento.

La palabra ayuntamiento tiene la misma raiz que junta y por eso Escriche
lo define como “el congreso o junta de las personas destinadas para el go-
bierno econémico-politico de cada pueblo. Se suele llamar también Corncejo,
Cabildo o Regimiento. Se compone del alcalde o justicia y de los regidores™!?

17 Véase Jorge Fernindez Ruiz (coord.), Régimen juridico municipal en México, Porria-
UNAM, México, 2003, pag. 6. ‘-

18 Enciclopedia Hispdnica, tomo |. Voz: Alfonso IX de Le6n. Encyclopaedia Britannica
Publishers, Inc. Impresa en Estados Unidos de América, 1994-1995.

19 Escriche, op. cit., pags. 62y 89.
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Segtin Valencia Carmona,

existian en el ayuntamiento, ademds, otros concejiles. El alférez real o alférez
mayor, que llevaba el pendén de la ciudad; dos fieles ejecutores, nombrados
por el regimiento con el mandamiento de hacer cumplir las ordenanzas mu-
nicipales; el procurador sindico, elegido anualmente por los regidores, para
velar por los intereses de la comunidad en las cuestiones judiciales y adminis-
trativas; un mayordomo, que cuidaba de los bienes comunales; un escribano
de concejo, nombrado por el rey. Se contaba también, por dltimo, con dos
porteros, el pregonero mayor y un corredor de la lonja.2°

Los datos histéricos nos muestran que el municipio, como forma de orga-
nizacién con las caracteristicas mencionadas, alcanzé su mayor auge en la
peninsula ibérica entre los siglos x y x1v, pero a medida que avanzaba la con-
solidacién del Estado espafiol la monarquia empez6 a restar autonomia a las
comunidades locales. Un primer sintoma de esa tendencia se observa desde
1255 en la codificacién legislativa efectuada en Castilla durante el reinado de
Alfonso X, el Sabio, denominada Fuero Real. En éste se hacia una sistemati-
zacién de las regulaciones aplicadas a los municipios buscando dotarlas de
uniformidad.

El reino castellano constituia el punto aglutinador del proceso de centra-
lizacién del poder y fue Alfonso XI de Castilla quien dio un golpe decisivo
contra la autonomia municipal. Este monarca castellano se propuso eliminar
las prerrogativas de la nobleza a fin de fortalecer la autoridad de la Corona,
“respaldado por la burguesia y los comerciantes, suprimié las hermandades
y la autonomia de los municipios, sustituy6 los antiguos concejos abiertos o
asambleas generales de vecinos por concejos restringidos y, en 1343, creé el
cargo de corregidor, funcionario real con atribuciones judiciales y gubernati-
vas”?! De esta manera, la autoridad real desplazaba a las autoridades locales,
que generalmente eran de origen electivo.

En Aragén, en 1340 se introdujo la figura del justicia mayor, quien habria
de ejercer en nombre del rey las facultades jurisdiccionales antes atribuidas al
alcalde.

El corregidor era un funcionario designado por la Corona para supervisar
las actividades de las autoridades municipales y tenia la posibilidad de corregir
en nombre del rey las medidas u ordenanzas dictadas por ellas. Significaba,
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i Valencia Carmona, op. cit., pag. 109.

Enciclopedia Hispdnica, op. cit. Voz: “Alfonso XI de Castilla”.
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pues, una franca intromisién en la vida politica local por parte del poder
central, lo cual era propio del proceso de concentracién del poder politico
en manos de los monarcas absolutos que encarnaban al naciente Estado na-
cional.

El licenciado Jer6nimo Castillo de Bobadilla escribié en 1597 la obra
Politica para Corregidores y Sefiores de Vasallos, en cuyos primeros capitulos
describe el origen y las funciones del oficio de corregidor. Afirma que dicha desig-
nacién no era muy antigua, ya que él no habia encontrado mencién al respecto
en las leyes del Fuero ni en las Partidas, pues s6lo se mencionaba a los alcaldes
y jueces. El cargo apareci6 por vez primera en tiempos del rey Alfonso XI en
las Cortes de Leén. En esa época los corregidores eran nombrados de manera
especial por el rey para atender determinados asuntos, pero no tenian carécter
permanente. “De manera que hasta entonces en Espafia no avia ordinaria-
mente Corregidores, como ahora los ay, sino alcaldes naturales de los pueblos
y nombrados por ellos.”??

La obra de la que hemos tomado esta cita es una fuente de primera impor-
tancia por haberse escrito en 1597, época muy cercana a los hechos descritos
por el autor. En una referencia clave, que muestra el avance de la autoridad
central sobre las autoridades locales, nos dice: “Desde los Reyes Catolicos, don
Fernando, y dofia Ysabel, a esta parte, se embian a las ciudades y villas destos
Reynos Corregidores, por governadores y juezes ordinarios dellas, con plenis-
sima jurisdicion por tiempo de un afio (o) y suele prorrogarse dos, y tres, y
mas afios, a voluntad de los Reyes: y hasta que ellos embian otros en su lugar.
Y ya se han quitado casi todas las alcaldias que provehian por los ayuntamien-
tos, y quedan suspendidas con los oficios de Corregimientos.”?*

Los lectores seguramente tendrdn presente a este funcionario al recordar
los episodios de la preparacién de la guerra de Independencia mexicana. En la
conspiracién de los primeros patriotas, encabezada por el cura Hidalgo, apa-
recia como protagonista la esposa del corregidor de Querétaro, dofia Josefa
Ortiz de Dominguez, quien por ello es conocida como la corregidora.

A medida que se robustecia el poder de la monarquia, la intervencién
en la vida comunitaria local se fue intensificando. El rey incluso nombraba
directamente a los alcaldes. Como vimos, el proceso alcanzé su culminacién

22 Jerénimo Castillo de Bobadilla, Polftica para Corregidores y Sefiores de Vasallos, en Tiem-
po de Paz y de Guerra, Amberes, 1704. Edicién facsimilar del Instituto de Estudios de
Administracién Local, Madrid, 1978, pag. 15.

B |dem, pag. 16.
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con la afirmacién mondrquica de los Reyes Catélicos, Fernando e Isabel, bajo
cuya égida culminé la Reconquista y se descubrié América, acontecimientos
ambos que marcaron la aparicién plena del Estado nacional en territorio es-
paiiol. En su reinado se generalizé la designacién de funcionarios reales para
efectuar tareas especificas en las ciudades. Los pesquisidores realizaban labores
de investigacion y, eventualmente, incluso tomaban el lugar de los alcaldes
para resolver los asuntos locales. Los veedores o visitadores tenian a su cargo
la revision de las cuentas.?*

No es extrafio que los habitantes de los municipios y los dirigentes des-
plazados se irritaran por la pérdida de sus antiguos privilegios. El malestar
aumenté con motivo de la conducta de Carlos V, quien asumié su condicién
de soberano proveniente de Flandes, ni siquiera dominaba el castellano y lle-
g6 rodeado de colaboradores a los que otorgé funciones publicas de las que
abusaban en su afédn por alcanzar riquezas ficiles. En esa época se increment6
la venta de cargos concejiles y se aumentaron los impuestos.

La reaccién no se hizo esperar. Primero el ayuntamiento de Toledo y luego
otros empezaron a protestar contra los abusos e incluso en ocasiones atenta-
ron contra los funcionarios reales. Por supuesto, hicieron también gestiones
ante Carlos V, las cuales fueron ignoradas por éste que generalmente estaba
en Alemania. Finalmente estall6 la violencia, los comuneros de Castilla se
rebelaron y libraron la batalla de Villalar (23 de abril de 1521) en defensa de
sus fueros contra el absolutismo de Carlos V. Mas ya para entonces la mo-
narquia espafiola se habia aliado con su antiguo adversario, la nobleza, en el
comin empefio de abatir la arrogancia municipal. Por virtud de esa alianza
la contienda fue decidida a favor de la monarquia, que a partir de entonces se
convirti6 en absoluta.

2.4. Francia

En el actual territorio francés se dieron fenémenos semejantes a los que he-
mos observado en Espafia. También ahi existieron las cartas que concedian el
privilegio de autogobernarse a poblaciones determinadas. En algunos casos la
autonomia obedecia a condiciones particulares. Asi, por ejemplo el obispo de
Noyon proclamé por su cuenta la formacién del municipio en esa poblacién

2 Valencia Carmona, op. cit., pg. 111.
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en 1108. Por la misma época el conde de Ponthieu vendi6 a los burgueses de
Abreville los derechos para constituir un municipio dentro de su feudo. Una
caracteristica muy importante de la naturaleza de los derechos concedidos
a los habitantes de los municipios tanto en Francia como en Espaifia era la
condicién de hombres libres; ademds, todos ellos eran considerados como
iguales e incluso si alglin noble se instalaba alli debia considerarse sujeto a las
normas que regian para todos. En el caso francés se encuentra con frecuencia
la concesién del autogobierno por parte de sefiores feudales, a quienes los
pobladores de una villa les juraban fidelidad, pero de alguna manera se des-
ligaban de su condicién de vasallos. Ello también liberaba al titular del feudo
de la ayuda y proteccién que por su condicién deberia brindarles y los benefi-
ciados con la carta municipal se comprometian a prestarse ayuda mutua.

En las cartas se incluian derechos y obligaciones de los habitantes, entre
ellas la de contar con alguna propiedad de valor suficiente para garantizar el
cumplimiento de éstas o una posible violacién a la ley, pero igualmente se
protegia a los beneficiarios contra detenciones arbitrarias y exacciones fiscales
indebidas. Como se advierte, estas instituciones constituyen antecedentes im-
portantes de las garantias de igualdad, libertad y seguridad juridica, las cuales
habrian de inspirar el pensamiento liberal que se abrird paso en siglos subse-
cuentes. Muchas veces se pone demasiado énfasis en los precedentes ingleses
de esta filosofia, pero como hemos venido resefiando, también en Espana y en
Francia existieron férmulas que preservaban la libertad individual, asi fuera
solamente para quienes disponian de cierta fortuna, y que limitaban la auto-
ridad regia o de los aristécratas.

Al igual que acontecié en suelo espafiol, una vez que se afirmé el Estado na-
cional francés y se centralizé el poder en los monarcas absolutos, se suprimi6 la
organizacion municipal, basada en la posibilidad de elegir a sus autoridades y
que éstas ejercieran el gobierno de la comunidad y la administracién de justicia.

2.5. La Nueva Espafia

Mientras el municipio languidecia en la peninsula ibérica, sus caracteristicas
propias habrian de propiciar un trasplante a tierras americanas que, en el caso
de lo que habria de llegar a ser México, fue el resultado de una h4bil estrata-
gema de Hernando Cortés (que asf era su nombre original) para dar visos de
legalidad a la conquista que emprendi6 hacia el interior de las tierras a las que
habia arribado por la costa del Golfo de México.
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Desde la isla de Cuba se preparaban las nuevas expediciones para ampliar
el territorio conquistado por los espafioles. Diego de Veldzquez gobernador
de la isla, encomend6 a'Cortés una tercera expedicién hacia las costas de Yu-
catdn y la linea costera del Golfo, posterior a las de Francisco Herndndez de
Cérdoba y Juan de Grijalva. Un antecedente interesante es que Cortés reali-
26 algunos estudios en la Universidad de Salamanca y tuvo alguna practica
juridica al lado de un escribano.? Después, en Cuba desempei6 el cargo de
alcalde de Santiago en 1518 y anteriormente, durante su estancia en la isla de La
Espaiiola (actual Reptiblica Dominicana), habia fungido como escribano del
Ayuntamiento de Azia, una villa de fundacién reciente.

Con suma rapidez se dedicé Cortés a preparar su salida desde Santiago,
de donde zarp6 el 18 de noviembre de aquel afio, e hizo escalas en Trinidad
y La Habana. Veldzquez tenia ciertos recelos hacia Cortés, con quien habia
tenido previas disputas por lios familiares y ante la sospecha de que se le insu-
bordinara le revocé la autorizacién para su partida, pero Cortés, se lanzé a la
aventura pese a la oposicion del gobernador.

Estos hechos son importantes porque explican en gran medida la funda-
cién del primer municipio en suelo mexicano. Como en muchos aconteci-
mientos de la historia de nuestro pais, la simulacién desempefié un papel
central en la fundacién del primer municipio en tierra firme americana.
Cortés habia salido de Cuba el 19 de febrero de 1519 en situacién irregular,
ya que desafi6 la autoridad de Velazquez, y por tanto, habfa incurrido en
insubordinacién.

Por abril del mismo afio se encontraba ya en las costas del Golfo y con el
propésito de legitimar sus acciones fundé con sus soldados el 22 de ese mes
la Villa Rica de la Vera Cruz. No pretendia establecer un centro de poblacion
permanente ni nada por el estilo, sino simplemente constituir un municipio
para elegir en él un cabildo que lo dotara de la autoridad necesaria para em-
prender la conquista.

Como hemos visto, los municipios gozaban en la tradicién castellana de
considerable autonomia, de modo que el ayuntamiento recién constituido
por Cortés y seis capitanes lo design6 capitén general y justicia mayor.

El debilitamiento de la institucién municipal en la peninsula se habia dado
en razén de la expansion del poder real, pero en América podia resultar ttil

25 Enciclopedia de México, Sabena International Investment Corporation, México, 1996,
tomo IV, pdg. 1848.
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para el proceso de ocupacién de los nuevos territorios y “el gobierno podia
tolerar irregularidades, anacronismos y hasta una que otra insubordinacién
si el proceso guardaba ciertas formas y conducia a lo que le importaba: su-
misién o conquista de tribus, naciones o sefiorios, tanto en el sentido mds
amplio de incorporacién al imperio de Espafa y a la cristiandad como en el
més estrecho y peregrino de captacién de riquezas y tributos”?

Cortés era un buen conocedor de las realidades politicas y también tenia
experiencia legal y préctica en la operacién de ayuntamientos, de manera que
conjugd todo esto para dar visos de legitimidad a su aventura iniciada contra
la voluntad del gobernador de Cuba. Cuando entre su tropa surgieron inquie-
tudes en torno a la forma como estaba conduciendo el asunto, Cortés recurrio
a otro golpe de audacia inutilizando sus barcos (de donde deriva la expresion
quemar las naves, aunque no las incendiara realmente), excepto uno en el que
mandé a un pequefio grupo a Espafia para informar a Carlos V de cémo esta-
ba procediendo en su nombre, de acuerdo con la autoridad que formalmente
le habfa concedido el ayuntamiento de la Villa Rica de la Vera Cruz, el primero
fundado en lo que seria la Nueva Espana.

Bernal Diaz del Castillo narra en su Historia verdadera de la conquista dela
Nueva Espafia cémo Cortés dispuso todo para la designacion de los alcaldes y
regidores del ayuntamiento recién creado y luego hasta se hizo rogar antes de
que se le otorgaran los nombramientos ya mencionados, y lo mds importante
para él: hizo aprobar que se le entregaria “el quinto de lo que hubiese, después
de sacado el quinto real”?’

En su avance hacia la Gran Tenochtitlan Cortés fundé un segundo muni-
cipio en 1520, llamado Segura de la Frontera, y posteriormente en marzo de
1521 el de Coyoacén, que en 1524 se traslad6 a México.?® El primer edificio
que albergé al ayuntamiento de la ciudad de Meéxico estaba en la plaza princi-
pal, nuestro actual Zécalo, justamente en el mismo sitio donde ahora se ubi-
can las oficinas del gobierno del Distrito Federal, y se inauguré el 10 de mayo
de 1532. Esta edificacién fue destruida durante un motin en 1692 y luego se le
reconstruy6 entre 1720 y 1724. -

Las fuentes més antiguas para el conocimiento de la organizacion munici-
pal en nuestro pais son las Ordenanzas emitidas por Hernan Cortés en 1524

%6 Bernardo Garcfa Martinez (coord.), Gran historia de México ilustrada, Planeta De Agos-
tini, Conaculta, INAH, México, tomo |1, pag. 8.

27 Enciclopedia de México, op. cit., tomo lll, pag. 1732. ‘

28 Salvador Valencia Carmona, op. cit., pag. 113.
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y 1525. En estas tltimas se disponia que en cada villa habria dos alcaldes con
jurisdiccién civil y criminal, cuatro regidores, un procurador y un escribano
“nombrado por el mismo Cortés, su lugarteniente, o la persona designada
al efecto por el rey, ya que en estos reinos no habia fuero de poblaciones ni
sefiores feudales en quienes se hubiere delegado esa facultad, pues atin no
se creaba el Marquesado del Valle en favor de Cortés y sus sucesores”? Los
nombramientos de los funcionarios se hacian cada dia primero del afio.

Las Ordenanzas fueron expedidas por Cortés en su caracter de capitdn
general y gobernador que le fue otorgado por el rey Carlos V, quien en 1523
habfa expedido una Real Cédula en la que se regulaban algunos aspectos
relativos al gobierno de las poblaciones. Asi, se disponia que las ciudades
importantes deberfan contar con 12 regidores, en tanto que en las menores
habria sélo seis.

Esas reglas basicas para la ordenacién politica de las ciudades abarcaban
diversos aspectos concernientes a los distintos tipos de funcionarios, las ta-
reas que deberfan desempefiar y disposiciones para el ordenamiento de la
actividad pobladora. Asi, por ejemplo, en las Ordenanzas de Cortés se preveia
que quienes llegaban de Espafa deberian permanecer en tierras americanas
por lo menos ocho afios, para evitar que regresaran répidamente una vez que
habfan hecho fortuna. La sancién para los que no respetaran esta norma era
la pérdida de todo lo adquirido.

Los que fueran casados debian mandar por sus mujeres a la peninsula y si
no tenfan recursos podian solicitar el apoyo de la autoridad, que les otorgaria
lo necesario para ese fin. Los solteros deberfan contraer nupcias en el plazo de
afo y medio contado a partir de la publicacién de las Ordenanzas.®

Se distingufa entre ciudades metropolitanas, diocesanas, sufragéneas y
villas. Las primeras tendrian un juez que llevaria el titulo de adelantado, go-
bernador o alcalde mayor, corregidor o alcalde ordinario. Contarian también
con “tres oficiales de la real hacienda, doce regidores, dos fieles ejecutores,
dos jurados de cada parroquia, un procurador general, un escribano de con-
cejo, dos escribanos publicos, uno de minas y registros, un pregonero mayor,
un corredor de lonja, dos porteros”?! Es interesante hacer notar que para
el tamafio de aquellas poblaciones, las cuales ademds estaban en proceso de
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formacién, el conjunto de la burocracia del ayuntamiento parecia pesado silo
comparamos con las estructuras modernas. Una ciudad actual de aproxi.ma—
damente 400 mil habitantes cuenta con unos 12 regidores como los previstos
para las metropolitanas de los primeros tiempos de la Colom'a: Las con‘d}i-
ciones en que se fundaban esos centros de poblacién las describe también

Esquivel Obregoén:

Resuelta la fundacién de una poblacién, se convocaba a las personas que qui-
sieran ir a establecerse en ella, excluyendo a los que ya tuvieran solares en otra
poblacién, sin distinguir entre espafoles e indios. Si no hubiere pobladf)res
en la tierra, se traerian de Espaiia, y si atin asi se alistaba gente para el objeto,
debia hacerse un asiento o contrato, con persona que se obligara a fundar
la poblacién con titulo de adelantado, o alcalde mayor, corregidor r:? alcalde
ordinario, sefialdéndole un plazo para que fundara por lo menos tres ciudades:
una provincial o diocesana y sus sufragineas, si fuere alcalde mayor; y una
ciudad sufragénea v los lugares de su jurisdiccién que basten‘ para la labranza
y cria de ganados que requiere la ciudad, si fuere alcalde ordinario.”

La cita anterior nos permite tener una idea de la relacién entre los nombres de
los funcionarios y la categoria de la ciudad que aspiraban a gobernar. Comr.) se
advierte, en aquellos tiempos y cuando se trataba de extender la colonizacién
las alcaldias no se ganaban con votos de los pobladores, sino con el traslado
y la colocacién misma de éstos en el sitio que habria de gobernarse. El. ade-
lantado que cumplia con su contrato de poblacién gozaba de un conjunto
de privilegios que incluso eran hereditarios. Empero, si el obligado a fundar
una poblacién no cumplia, debia pagar una multa de 100 pesos oro y ademds
perdia todo aquello que hubiese edificado o cultivado. Para que estos deberes
se pudieran hacer efectivos, el compromiso se garantizaba con una fianza.

Las ciudades diocesanas o sufragéneas tendrian ocho regidores y los de-
mads oficiales mencionados, en tanto que en las villas y lugares se preveia la
existencia de un alcalde ordinario, cuatro regidores, un alguacil, un escribano
del concejo, uno piblico y un mayordomo.

Para fundar una ciudad, los conquistadores generalmente procedian de esta
manera: se repartian una fraccién de terreno entre los vecinos espafioles, y se
les daban indios para que hicieran las casas; las calles se tiraban a cordel, par-
tiendo de un centro donde se dejaba un gran cuadrado sin construcciones (la
Plaza de Armas). A los lados de ese cuadrado se construia 1?. iglesia principal,

32 Idem, pag. 332.
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hecha a manera de fortaleza, y las casas del Ayuntamiento (Casas Reales). Esta
era la traza, o sea la poblacién en que vivian los espafioles. Los indios estaban
separados de ellos y formaban una ciudad aparte. Asi se edific6 la ciudad de
México.3?

Las actividades de los ayuntamientos eran muy diversas “pues conocian de
cuestiones de planificacién urbana, de obras publicas, aguas, salubridad y
hospitales, policias, abastos, pesas y medidas, fiestas y ceremonias, emergen-
cias y prevision social, entre otras”? Los fieles ejecutores, por ejemplo, tenfan
a su cargo los abastecimientos, asi como el cuidado y la supervisién de las
pesas y medidas de los comerciantes. Conjuntamente con los regidores tenfan
que vigilar que los productos en el mercado se vendiesen a los precios que
ellos hubieren establecido, de modo que se ejercia un dirigismo econémico
por la autoridad.

La Real Cédula de Carlos V de 1523 fue sustituida por las Ordenanzas so-
bre Descubrimientos, Poblacién y Pacificacién de las Indias de 1573, de Felipe
II; durante su vigencia y a lo largo de la Colonia la organizacién municipal
nunca significé realmente un ejercicio democratico propiamente dicho, pues
ya hemos visto que los principales cargos se asignaban a los fundadores que
realmente actuaban como empresarios y requerian disponer de un capital
para ello. A cambio recibirfan ganancias y reconocimientos. De cualquier
manera disponian de un margen de autonomia que en la propia metrépoli
se habia reducido drésticamente, sobre todo después del episodio de Villalar
que ya hemos narrado. No obstante, esa situacién duré poco, ya que el mis-
mo fenémeno de sujecion a la autoridad real y especificamente a la virreinal
fue ocurriendo con rapidez en el Nuevo Continente.

Podemos identificar tres aspectos negativos principales en el desenvolvi-
miento de la institucién municipal en los tiempos de la Colonia: a) el racismo,
b) la injerencia de la autoridad virreinal, y c) la venta de cargos.

El racismo se manifesté por la separacién y marginacién de los indige-
nas, de modo que llego a hablarse de la existencia de repiiblicas de esparioles
y repiiblicas de indios. A éstos se les segregaba incluso geograficamente en las
poblaciones. Pese a la existencia de disposiciones emitidas por los reyes espa-
fioles para que participaran en los gobiernos de los ayuntamientos, aquéllas

33 Ciro Gonzalez Blackaller y Luis Guevara Ramirez, Sintesis de historia de México, Herre-

ro, México, 1962, pag. 171.

3 Jorge Ferndndez Ruiz, op. cit., pag. 13.
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no eran cumplidas. El primer mestizo que tuvo un puesto en el cabildo de
la ciudad de México fue Martin Cortés, hijo del conquistador y la Malinche,
quien ocupd el cargo de alguacil mayor interino en 1564.

En un principio solamente los pueblos de espafioles tenian derecho a
organizarse politicamente en la forma de ayuntamiento, pero a partir de
1531 se le otorgé a los pueblos de indios la misma posibilidad. En las co-
munidades exclusivamente indigenas los espafioles dejaron margen para
cierto grado de autogobierno local sujeto, por supuesto, a las autoridades
coloniales, pero los indios ejercian sus tradiciones para la eleccién de los
cargos de responsabilidad en la comunidad, los cuales recaian en sus auto-
ridades tradicionales. Esto supuso una forma de participacién democritica
basada en sus antiguos métodos consuetudinarios, circunstancia que se ha
mantenido hasta nuestros dias. En Oaxaca, por ejemplo, para la eleccién de
gran cantidad de autoridades municipales se aplica el sistema denominado
de usos y costumbres.

En cuanto a la injerencia de las autoridades centrales, era légica conse-
cuencia del reforzamiento de la autoridad real sobre la vida comunitaria,
un fenémeno comin en Espafia. En las nuevas tierras el virrey se asegur6
también la supervisién sobre las decisiones de los ayuntamientos. Muchos
cargos eran de designacién real y las asambleas las presidian normalmente
funcionarios de las entidades de mayor tamafio. Los gobernadores y alcaldes
mayores intervenfan abiertamente en las decisiones de las ciudades de menor
jerarquia e incluso en el ayuntamiento de la ciudad de México siempre estaba
presente un representante del rey. Ante esta situacion se resistieron conside-
rablemente los miembros de los cuerpos colegiados municipales. Valencia
Carmona sefala que “en el propio cabildo de la ciudad de México se pidié
durante muchos afios la eliminacién del representante real, pero lo més que
logré fue que careciese de voto”3> Por estos motivos, la reclamacién de una
mayor libertad por parte de las autoridades municipales viene de mucho
tiempo atrds y de ahi que la pretensién de hacer realidad el municipio libre
tuvo eco en el movimiento revolucionario de 1910.

Finalmente, la venta de cargos fue también una realidad en la Colonia, re-
produciendo lo que sucedia en la metrépoli. Las necesidades de recaudacién
de la hacienda real legitimaban esta prictica por virtud de la cual muchos
cargos podian comprarse en subasta piiblica. 4

35 Op. cit., pg. 116.
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En el siglo xv1r Espafia pas6 a ser gobernada por la dinastia de los borbo-
nes a partir del acceso al trono de Felipe de Anjou, con el nombre de Felipe V,
ocurrida formalmente en 1700, si bien hasta 1713 fue reconocido internacio-
nalmente en virtud del Tratado de Utrecht que puso fin a la Guerra de Sucesién
espafiola. El reinado de Felipe V se caracteriz6 por la adopcién de medidas po-
liticas y administrativas tendientes a la racionalizacién de la funcién publica
¥y @ una mayor centralizacién del poder en la figura del monarca. Al conjunto
de medidas dirigidas a conseguir esas finalidades se le conoce como reformas
borbdnicas, las cuales se aplicaron a lo largo de todo el siglo xvr por el propio
Felipe V' y sus sucesores. En lo relativo a los ayuntamientos de la peninsula,
mediante estas reformas se reforzé el control de los mismos por la Corona a
través de la figura del corregidor. El impacto de todas estas medidas fue con-
siderable en la vida politica de la Nueva Espafia. A este respecto desempefi6
un papel trascendental la conocida como Ordenanza de Intendentes emitida
por Carlos I1I el 4 de diciembre de 1786.

Los antecedentes de estas Ordenanzas se remontan décadas atras a la
peninsula, donde se habian establecido entre 1718 y 1749 las llamadas inten-
dencias, a cargo de los intendentes que en nombre del rey administraban las
finanzas y el ejército en las provincias.

En América, las provincias coloniales se habfan manejado con bastante
laxitud y la Corona no ejercia el debido control sobre las autoridades locales
ni sobre los ingresos fiscales que en su mayor parte se arrendaban a particu-
lares. Para tratar de corregir esa situacién Felipe V envi6 tres visitadores entre
1710y 1729, cuyas misiones fracasaron frente a la obstaculizacién de funcio-
narios coloniales, que se beneficiaban con el estado de cosas existente. No fue
sino hasta 1765 cuando Carlos ITI, hijo de Felipe V, mandé a José de Galvez
como visitador general con amplisimos poderes y se avanzé notablemente en
la centralizaci6n de la recaudacién de rentas.36 Fue precisamente el visitador
Gélvez quien influy6 en la designacién como virrey de Carlos Francisco de
Croix, marqués de Croix, a partir de 1760, quien ante la resistencia de diversos
sectores sociales a las reformas que se estaban poniendo en préctica dijo a los
habitantes novohispanos: “de una vez para lo venidero deben saber los vasa-
llos del gran monarca que ocupa el trono de Espafia, que nacieron para callar
y obedecer y no para discurrir ni opinar en los altos asuntos del gobierno.”

% Véanse al respecto los datos que aparecen en la Gran historia de México ilustrada, op.

cit., pag. 45.
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A su regreso a Espafia en 1772 Galvez fue designado secretario de Indias y
desde ahi trabaj6 para extender en territorio americano el sistema de inten-
dencias a fin de consolidar la administracién colonial bajo el poder del rey
espafol. La Real Ordenanza para el Establecimiento e Instruccién de Intenden-
tes de Ejército y Provincia en el Reino de la Nueva Espafia se emiti6, como ya
sefialamos, el 4 de diciembre de 1786. De acuerdo con ella se establecieron 12
intendencias: Arizpe, Durango, San Luis Potosi, Zacatecas, Guadalajara, Va-
lladolid de Michoacdn, Santa Fe de Guanajuato, Veracruz, Puebla, Antequera
de Oaxaca, Mérida de Yucatan y México.

Esta Ordenanza golpe6 en el centro mismo al poder municipal y a los
intereses de quienes lo ejercian, al crear la figura del subdelegado. Este fun-
cionario habria de ejercer en el 4&mbito de la comunidad local, por delegacién,
la funcién de intendente y su propésito era “finalizar con las actividades
mercantiles que, en beneficio propio y de comerciantes asociados, realizaban
los alcaldes mayores; éstos perdieron sus encargos con motivo de la reforma
intendencial”?’

2.6. El papel de los municipios en la Independencia

Los acontecimientos vividos en Espafia a principios del siglo xix habrian
de generar una coyuntura para que los gobiernos municipales participaran
como protagonistas importantes de las luchas politicas. Napole6n Bonaparte
impulsaba la expansién del poder de Francia por Europa y los espaoles apa-
recfan como sus aliados, en cuya condicién permitieron el paso de sus tropas
por el territorio ibérico a fin de someter a Portugal, que se habia alineado con
el bando briténico. Pero a su paso por tierras espafiolas el ejército francés se
fue ubicando en posiciones estratégicas y pronto fue evidente que se disponia
a mantenerse como fuerza de ocupacién.

El emperador francés supo explotar hébilmente las diferencias entre Car-
los IV y su hijo Fernando VII, quien disfrutaba de amplia popularidad, de
manera que primero forzo la abdicacién de aquél en favor de éste y posterior-
mente ambos abdicaron en beneficio de Napoleén. Pese a que Fernando VII
habia nombrado una junta de gobierno antes de su renuncia al trono, ésta
no asumi6 la defensa de la Corona y mds bien se le vio consecuente con los

37 Idem, pag. 49.
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invasores, de modo que no se legitimo frente a una poblacién que de manera
directa, con el levantamiento de Madrid del 2 de mayo, retratado en dramé-
ticas imdgenes por Goya, habia asumido la resistencia frente a la monarquia
espuria de José Bonaparte, hermano de Napoleén.

Se produjo, en consecuencia, un vacio de poder que se fue llenando por
juntas de gobierno que se formaron en las poblaciones primero, y después en
las provincias. Estas juntas, nombradas con participacién popular y, por tan-
to, surgidas de procesos més o menos democréticos, sustituyeron a las autori-
dades tradicionales y asumieron decisiones précticamente soberanas en mate-
ria gubernativa y hacendaria, e incluso en asuntos de relaciones internacionales.
No obstante, todo este proceso estuvo lleno de ambivalencias. Por una parte,
aunque parezca parad6jico, habia ciertos sectores liberales que simpatizaban
con las reformas que pretendia introducir la dominacién francesa, inspiradas
en las ideas que impulsaron la Revolucién en el pais invasor. Por otra, pese
a que las juntas tenian origen popular, generalmente estaban integradas por
representantes de las elites locales que tendian a mantener las instituciones
del régimen mondrquico.

Adicionalmente las juntas provinciales, pese a representar intereses regio-
nales, tenian necesidad de centralizar la contienda contra los ocupantes y para
ello crearon la Junta Suprema Central Gubernativa, que una vez formada se
encargé de ir restando atribuciones a las juntas locales. Empero, por otro lado,
buscaba la afirmacién de su poder frente al denominado Consejo Supremo
de Espafia e Indias, que pretendia encarnar la legitimidad de las autoridades
tradicionales del reino.

En la Nueva Espafia no fue menor el impacto de la invasién napoleénica
a la metr6poli. También ahi se conjugaron una serie de factores. Los criollos
habian sido considerablemente relegados de las responsabilidades guberna-
mentales, sobre todo con motivo de las reformas borbénicas que ya hemos
resefiado, ademds de que habian sufrido afectaciones econdmicas por la
misma causa y el inico espacio donde conservaban cierta presencia era en
los ayuntamientos. Estos reaccionaron en distintas partes del territorio ame-
ricano de manera similar a como lo habian hecho las autoridades locales en la
peninsula y en varios lugares constituyeron juntas que sustituyeron a las au-
toridades coloniales. Asi ocurrié en diversas ciudades de lo que actualmente
son Colombia, Venezuela, Chile y Argentina, entre otros sitios.*®

38 Véase Valencia Carmona, op. cit., pag. 121.
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En la ciudad de México se conocié la noticia de la abdicacién de Carlos
IV en favor de su hijo Fernando VII el 8 de junio de 1808, y las autoridades
virreinales estaban en espera de la notificacién oficial cuando el 14 de julio del
mismo afio se supo que ambos soberanos habfan cedido sus titulos a Napole6n.
La Real Audiencia encabezada por el virrey Iturrigaray se limité a dar a conocer
ptiblicamente los hechos; pero el ayuntamiento en el que estaba representado
fundamentalmente el interés de los criollos tomé de inmediato la iniciativa y
redacté una Representacion, que en el lenguaje de la época significaba una peti-
cién o propuesta, apoyada en razones, que se dirigia a un superior.

En este caso el destinatario era el propio virrey, a quien se solicitaba per-
maneciese provisionalmente en el gobierno de la Nueva Espafia

sin poderlo entregar a Potencia alguna extrangera, ni 4 la misma Espana aun
quando para ello se le presenten ordenes 6 del Sefior Carlos quarto 6 del Prin-
cipe de Asturias bajo la denominacion de Fernando Septimo antes de salir de
Espafia... 6 aunque sean dadas por los mismos dos Sefiores desde la Francia,
o por el sefior Emperador de los Franceses... que no entregue tampoco el Vi-
rreynato y Gobierno del Reyno 4 ningiin Virrey que hayan nombrado el mismo
Sefior Carlos quarto 6 Principe de Asturias... 6 por el Sefior Emperador... que
aun quando S. E. mismo sea continuado en el Virreynato por Real orden...
no la obedesca ni cumpla, sino que continle encargado provicionalmente en el
mando del Reyno por el nombramiento que esto hace de su Persona representado
por sus Tribunales y Cuerpos, y esta Metropoli como su cabesa... (las cursivas
son nuestras ).>°

Tena Ramirez reproduce integramente esta Representacién por “haber sido el
primer documento oficial que en Nueva Espafia sostuvo la tesis de la reasun-
cién de la soberanfa por el pueblo, en ausencia y a nombre del rey cautivo”.*
El mencionado criterio efectivamente inspiraba todo el texto, como hemos
visto, y se reafirma claramente en otro pasaje en el que se indica que el fun-
damento de la Representaci6n es la insubsistencia de la abdicacién de los reyes
hispanicos en favor del emperador de los franceses, “que es contra los dere-
chos de la Nacién 4 quien ninguno puede darle Rey sino es ella misma por el
consentimiento universal de sus Pueblos y esto en el tinico caso en que por
la muerte del Rey no quede sucesor lexitimo, de la Corona...” Més didfana-
mente no podia expresarse el ayuntamiento en pro de la soberanfa popular,

i

39 Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México. 1808-1994, 18a. ed., Porrtia, Méxi-

o, 1994, pag. 8.
40 |dem, pag. 3.
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de la cual dicho cuerpo se hacia vocero por medio de la activa participacién
del sindico Juan Francisco de Azcarate y el regidor Francisco Primo de Ver-
dad y Ramos.

Los peninsulares se percataron de los peligros que para su posicién en-
trafiaba el pronunciamiento del ayuntamiento, a cuyo lado se habia puesto
el virrey Iturrigaray que sentia debilitada su posicién, pues como se lo habia
hecho notar el cabildo, seguramente serfa relevado si se aceptaban las 6rdenes
de las nuevas autoridades. El virrey inici6 las actividades a fin de formar una
junta gubernativa para la conduccién de la Nueva Espaa, pero un grupo
de acaudalados comerciantes peninsulares organizé un golpe de Estado para
apresarlo junto con su familia y destacados miembros del ayuntamiento, la
noche del 15 de septiembre de 1808. El licenciado Primo de Verdad murié
sospechosamente en su celda.

La discusién de filosofia politica que se habia desarrollado, en la que cada
bando defendia su posicién, giraba en torno a la naturaleza de la relacién
entre la Nueva Espafia y la metr6poli. Los criollos sostenian que constitufa un
reino anexado por conquista y a semejanza de los otros reinos peninsulares que
habian existido, tenia el derecho de formar una junta. Los peninsulares afirma-
ban su caracter de colonia absolutamente dependiente de la autoridad hispénica
sin ningtin derecho original de sus pueblos.

Lineas atrds indicamos que la Junta Suprema Central Gubernativa en
Espana andaba necesitada de apoyos, de manera que el 22 de enero de 1809
convoco a los reinos americanos para que designaran representantes que for-
maran parte de ella, “considerando que los vastos y preciosos dominios que
Espana posee en las Indias no son propiamente colonias o factorias como los
de otras naciones sino una parte esencial e integrante de la monarquia espa-
fiola”. Esta afirmacion venia a dar la razén a los partidarios de la tesis de que
la Nueva Espafia era un reino por derecho propio.

La convocatoria para seleccionar a los representantes de las posesiones
americanas era bastante desigual, pues los virreinatos contarfan solamente
con un representante cada uno, pero una cuestién muy importante para
nuestro estudio es la mecdnica que deberia seguirse para seleccionar a tales
representantes, pues se instruia al virrey para

que en las capitales cabezas de partido del virreinato de su mando, inclusas las
provincias internas, procedan los ayuntamientos a nombrar tres individuos
de notoria probidad, talento e instruccién, exentos de toda nota que pueda
menoscabar su opinién publica, haciendo entender V.E. a los mismos ayun-

JB
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tamientos la escrupulosa exactitud con que deben proceder a la eleccién de
dichos individuos, y que prescindiendo absolutamente los electores del espi-
ritu de partido que suele dominar en tales casos, s6lo atiendan al riguroso mérito
de justicia vinculado en las calidades que constituyen un buen ciudadano y
un celoso patricio. Verificada la eleccién de los tres individuos, procederd el
ayuntamiento con la solemnidad de estilo a sortear uno de los tres, segtin la
costumbre, y el primero que salga se tendr4 por elegido.4!

Si bien los ayuntamientos eran la base de la seleccién, la Real Audiencia presi-
dida por el virrey, constituida en Real Acuerdo, tenia a su cargo la designacién
del representante del virreinato. Entre todos los propuestos por los cabildos
debia escoger a los tres que le pareciesen mds recomendables y por sorteo, el
primero que saliese quedaria nombrado diputado del reino correspondiente
y vocal de la Junta Suprema Central Gubernativa. Los ayuntamientos tenian
ademds la posibilidad de darle instrucciones al diputado, ya que en la orden
con que se instruia a los virreyes se decia: “Inmediatamente procederén los
ayuntamientos de ésa y demds capitales a extender los respectivos poderes e
instrucciones, expresando en ellas los ramos y objetos de interés nacional que
haya de promover.”#

Por esta via los integrantes de los ayuntamientos de tierras americanas
recuperaron un medio de participacién politica y de distintas maneras inter-
vinieron en el proceso que culminé con la Independencia de las colonias. A
ese efecto coadyuvé igualmente la convocatoria a Cortes para los dominios
de América y Asia expedida el 14 de febrero de 1810. Para formar parte de las
mismas cada ayuntamiento de las capitales de las provincias deberia elegir,
mediante el procedimiento antes descrito, a un diputado que lo represen-
tara, al cual darfa instrucciones el cabildo correspondiente. En este caso, a
diferencia de la eleccién para los miembros de la Junta Central, los electos
tenian que ser necesariamente naturales de las provincias representadas; por
tanto, las designaciones no podian recaer en peninsulares y ello hizo que los
representantes de los municipios americanos estuvieran mds vinculados a
los intereses locales.

41 Luis Malpica de la Madrid, La Independencia de México y la Revelucién Mexicana, Limu-
sa, México, tomo |, pags. 173 y 174. Reproducido en la Gran historia de México ilustrada,
op. cit., tomo lll, pag. 66.

42 |bidem.
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3.1. Elementos constitucionales, de L6pez Rayén

La primera referencia al ayuntamiento en los antecedentes del Derecho cons-
titucional mexicano la encontramos en los Elementos constitucionales, de
Ignacio Lépez Rayon, de 1811. A la muerte de Hidalgo, este personaje asumié
la conduccién de la lucha independentista y en agosto de aquel afio instalé la
Suprema Junta Nacional Americana en Zitdcuaro. Dicha Junta deberia encar-
garse del gobierno que, en su momento, se ajustaria a una Constitucién cuyos
lineamientos establecié Lopez Rayon en el referido documento.!

En este primer precedente de los textos constitucionales en nuestro pais,
el ayuntamiento aparece como la fuente primigenia de la representacién na-
cional. Si bien los grandes trazos dispuestos en los Elementos no desarrollan

L' Véase Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México. 18081994, 18a. ed., Porriia,
México, 1994, pags. 23 y siguientes.
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integramente el esquema institucional que se pretendia llevar a la prictica, se
puede concluir que habria representantes de las provincias y que éstos serian
designados por los ayuntamientos, como claramente se establecia en el pun-
to 230., el cual estaba redactado de la manera siguiente: “los representantes
serdn nombrados cada tres afios por los Ayuntamientos respectivos, y éstos
deberan componerse de las personas mds honradas y de proporcién, no sélo
de las Capitales, sino de los pueblos de Distrito.”

La disposicién reproducida permite observar, ademds, que Lépez Rayén
se preocupaba de indicar los atributos que era conveniente tener para ocupar
los cargos concejiles y que los ayuntamientos no s6lo debian ser los cuerpos
dirigentes de las ciudades principales, sino también de poblaciones de menor
tamano.

Es interesante observar igualmente que los Elementos contenian otra
disposicién referente a los ayuntamientos: en el punto 20 se les atribuia la
funcion de aprobar la emisién de las cartas de naturaleza que, en su caso, se
concedieren por la Suprema Junta a los extranjeros que optaran por la ciuda-
dania americana.

3.2. Constitucién de Cddiz

El vinculo mds sélido entre los antecedentes hispdnicos del ayuntamiento
surgido en la metrépoli y su posterior desarrollo en nuestro pais lo encon-
tramos en la Constitucién Politica de la Monarquia Espafiola de Cédiz, del 19
de marzo de 1812. Este texto no solamente influyd en textos constitucionales
mexicanos de afios posteriores, sino que fue también un cuerpo normativo
que tuvo vigencia en la Nueva Espafia y segun el cual se realizaron incluso
elecciones de ayuntamientos, de manera que en la practica oper6 sobre la
materia que nos ocupa. Igualmente, sus normas se aplicaron para elegir dipu-
tados a las Cortes de Espaiia y representantes para las Juntas Provinciales.
Dado el contenido liberal de esta primera Constitucién espaifiola, su apli-
cacién en México padeci6 diversas vicisitudes. Originalmente fue jurada por
las autoridades coloniales el 30 de septiembre de 1812. El virrey Venegas la
suspendi6, pero Calleja restablecié su vigencia en 1813. A la vuelta de Fer-
nando VII al trono espafiol, el soberano emitié un decreto en el que abolia
dicha carta constitucional el 4 de mayo de 1814. Seis afios después, en 1820
fue restablecida en la peninsula y en México la reconocieron nuevamente las
provincias de Campeche y Veracruz. La reaccién conservadora contra esta
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Constitucién, de hecho impulsé la independencia mexicana entre los sectores
privilegiados que anteriormente se oponian a ella, ya que estaba inspirada por
modernas ideas democréticas.

El titulo sexto de este importante precedente constitucional estaba de-
dicado al gobierno interior de las provincias y los pueblos. Este es un rasgo
propio del constitucionalismo hispano radicalmente diferente del criterio
adoptado por la Constitucion de Estados Unidos de América, la cual sirvi6
de guia a los redactores nacionales en el esquema de organizacién guberna-
mental que adoptaron para nuestro pais. Los fundadores del sistema federal
estadounidense hubieran visto como una verdadera herejia la regulacién de
cuestiones locales, que deberian corresponder a los estados de la Unién, pero
para el Estado unitario espaiiol resultaba natural establecer previsiones rela-
tivas al gobierno de las provincias y los pueblos. Esta tendencia que matiza
particularmente el federalismo mexicano influy6 notoriamente en nuestros
ordenamientos constitucionales y por eso reviste especial importancia en lo
relativo al estudio de las instituciones municipales.

El capitulo primero de la Constitucién gaditana regula a los ayuntamien-
tos. Estos se compondrian del “alcalde o alcaldes, los regidores y el procurador
sindico”, estarian presididos por el “jefe politico, donde lo hubiere, y en su
defecto por el alcalde o el primer nombrado entre éstos, si hubiere dos”.

La Constitucién establecia que cualquier pueblo de por lo menos mil ha-
bitantes deberia contar con un ayuntamiento y los miembros de éste serian
nombrados “por eleccién en los pueblos, cesando los regidores y demds que
sirvan oficios perpetuos en los ayuntamientos, cualquiera que sea su titulo y
denominacién”.

La eleccién era indirecta y se hacia anualmente; los ciudadanos elegian a
un determinado niimero de electores y éstos a su vez decidian quienes ocu-
parian los cargos del ayuntamiento, cuyo ejercicio se iniciaba el primero de
enero.

Los alcaldes debian cambiar cada afio. Los regidores se renovaban por
mitad cada afio y donde existian dos procuradores sindicos se procedia de la
misma manera. Si s6lo habia uno de éstos, tenia que cambiar cada afio. No se
permitia la reeleccién inmediata; concluido el encargo debian pasar dos afios
para poder elegir nuevamente al mismo ciudadano.

Se decretaba la incompatibilidad de los puestos del ayuntamiento con los
empleados publicos nombrados por el rey y el desempefio de aquéllos era
obligatorio.
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Resulta interesante reproducir el art. 321 de aquel texto constitucional
que asignaba minuciosamente a los ayuntamientos diversas tareas de toda
indole:

Estard a cargo de los ayuntamientos:

Primero: La policia de salubridad y comodidad.

Segundo: Auxiliar al alcalde en todo lo que pertenezca a la seguridad de las
personas y bienes de los vecinos, y a la conservacién del orden priblico.
Tercero: La administracién e inversién de los caudales de propios y arbitrios
conforme a las leyes y reglamento, con el cargo de nombrar depositario bajo
responsabilidad de los que le nombran.

Cuarto: Hacer el repartimiento y recaudacién de las contribuciones, y remi-
tirlas a la tesoreria respectiva.

Quinto: Cuidar de todas las escuelas de primeras letras, y de los demis esta-
blecimientos de educacién que se paguen de los fondos del comiin.

Sexto: Cuidar de los hospitales, hospicios, casas de expdsitos y demds estable-
cimientos de beneficencia, bajo las reglas que se prescriban.

Séptimo: Cuidar de la construccién y reparacién de los caminos, calzadas,
puentes y cérceles, de los montes y plantios del comiin, y de todas la obras
publicas de necesidad, utilidad y ornato.

Octavo: Formar las ordenanzas municipales del pueblo, y presentarlas a las Cor-
tes para su aprobacién por medio de la diputacién provincial, que las acompa-
fiard con su informe.

Noveno: Promover la agricultura, la industria y el comercio segiin la calidad y
circunstancias de los pueblos, y cuanto les sea ttil y beneficioso.

Se regulaba también la posibilidad de acudir a la aplicacién de derechos o im-
puestos extraordinarios para la ejecucién de obras “u otros objetos de utilidad
comtin”, pero en ese caso los ayuntamientos deberian obtener la aprobacién
de las Cortes, esto es, del Poder Legislativo central a través de la diputacién
provincial. A esta tiltima tenfan que rendir “cuenta justificada cada afio de los

caudales publicos que haya recaudado e invertido™?

3.3. Constitucién de Apatzingdn

El Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana, conocido
también como Constitucién de Apatzingdn, por haberse dictado en esa loca-

2 Todas las citas de este documento constitucional estdn tomadas de Felipe Tena Rami-
rez, Leyes fundamentales de México, op. cit., pdgs. 59 y siguientes.
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lidad el 22 de octubre de 1814, no contenia ningtin capitulo especifico en re-
lacién con la organizacion y el gobierno de los municipios. Esta Constitucién
no alcanz6 a tener vigencia real dada la pérdida de impetu del movimiento de
Independencia.

3.4. Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano

Aunque no se le puede reconocer el rango de documento constitucional en la
historia del pais, este Reglamento constituye un texto de referencia cuyo valor
consiste en que a partir de él se verifica como la tradicién centralista tiende
a incorporar en los instrumentos organizacionales del gobierno la cuestiéon
municipal, en tanto que los federalistas dejan este asunto para que sea resuelto
por las respectivas constituciones estatales.

El enfoque diferenciado se explica a la luz de los principios que orientan
una y otra solucién gubernativa. Como en el caso espafiol, ya referido, de la
Constitucion gaditana, la decisién de constituir un Estado unitario o centralis-
ta implica la necesidad de sentar las bases del gobierno local por parte del Po-
der Constituyente, en cambio, una férmula federal en su expresién mds pura
exige que la solucién de la administracién interna de los Estados se deje a las
normas fundamentales de cada uno de ellos. Esta tendencia se corrobora en
los distintos documentos constitucionales segtin su inspiracién sea centralista
o federalista, por lo menos en la primera fase de nuestra vida independiente.
Los que se orientan por la primera determinan detalladamente las bases nor-
mativas del gobierno municipal; los pertenecientes al segundo grupo no se
refieren al tema.

Como una muestra de la solucién de compromiso que significo el federa-
lismo mexicano, en la evolucién subsiguiente encontraremos como aun ha-
biéndose adoptado de manera definitiva el régimen federal, las constituciones
posteriores resolvieron acogerse al modelo original de la Constitucién de Cd-
diz, que en este aspecto habia sido seguido por los centralistas, de incorporar
un capitulo destinado a regular los fundamentos del sistema municipal impo-
niendo asi, desde la Carta Magna, los criterios rectores aplicables al gobierno
de los municipios.

El intento imperial de Iturbide pretendi6 sustituir la mencionada Consti-
tucién hispana por el Reglamento Provisional Politico aprobado en febrero de
1823 por la Junta Nacional Instituyente. En dicho documento se hacia una
referencia explicita a las elecciones de ayuntamientos para ese afio, que debe-
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rian efectuarse con arreglo al decreto de la referida Junta en tanto se emitia
la ley de elecciones. La Seccién Séptima del Reglamento estaba dedicada al
“gobierno particular de las provincias y pueblos, con relacién al supremo del
imperio”. Se establecia la permanencia de las diputaciones provinciales y éstas
se comunicarian con los ayuntamientos y pueblos por medio de su respectivo
“jefe politico”, excepto cuando se tratase de quejas dirigidas contra tales jefes.
El jefe politico serfa la autoridad superior de cada provincia y las diputacio-
nes provinciales debian emplear ese medio para comunicarse con el gobierno
supremo.

En el art. 91 de aquel Reglamento se preveia la subsistencia de los ayun-
tamientos de las capitales de provincia, los de cabezas de partidos y los de
aquellas poblaciones considerables, “en que a juicio de las diputaciones
provinciales y jefes politicos superiores, haya competente niimero de sujetos
idéneos para alternar en los oficios de ayuntamiento y llenar debidamente los
objetos de su institucién”. Estos ayuntamientos serian de eleccién popular en
los términos de la legislacién que habria de emitirse.

Debe reconocerse un sentido democrético local en el documento que
analizamos, el cual se extendia incluso a las poblaciones de menor tamafo.
El art. 92 rezaba: “en las poblaciones que carezcan de la idoneidad requerida
habr4, sin embargo, a discrecion de las mismas diputaciones y jefes politicos,
uno o dos alcaldes; uno o dos regidores, y un sindico, elegidos a pluralidad de
su vecindario.”

Se preveia también la emisién de un reglamento provisional para regular
las tareas del gobierno local, el que debia adaptarse a la situacién y circuns-
tancias de cada pueblo. En él se autorizaba a los alcaldes “para conciliar
desavenencias, despachar demandas de poca entidad, evitar desérdenes de
toda especie, imponer arrestos y correcciones ligeras”. Se establecia también
para los alcaldes la obligacién de aprehender a los delincuentes y ponerlos a
disposicion del jefe politico de su partido. Debemos tener en cuenta que las
referencias a los “partidos” aluden a circunscripciones territoriales de la época
y no a organizaciones politicas.

3.5. Plan de la Constitucién Politica de la Nacién Mexicana

En los proyectos encaminados a organizar politicamente a nuestro pais des-
pués de la caida de Iturbide, se mantuvo presente el papel de los ayuntamien-
tos en la vida institucional. Las convulsiones politicas estaban a la orden del
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dia y pese a que se encontraba sesionando el Congreso electo en 1822, las pro-
vincias no le reconocian atribuciones constituyentes y algunas de ellas como
Nueva Galicia, Oaxaca, Yucatdn y Zacatecas se habian proclamado como esta-
dos dispuestos a integrarse en una federacién. Presionado por las tendencias
separatistas, el Congreso ya habia emitido en mayo de 1823 la convocatoria
para un Congreso Constituyente y habia iniciado los trabajos para elaborar un
Proyecto de Constitucién. En este documento, denominado Plan de la Consti-
tucidn Politica de la Nacién Mexicana,’ se preveia que los ciudadanos elegirian
de modo indirecto a los diputados federales, los senadores, los diputados de
los congresos provinciales y a los miembros de los ayuntamientos.

En el art. 20. se pormenorizaba que en los pueblos de menos de 1 000 “al-
mas” habria un alcalde, dos regidores y un sindico; en los de “mas de 3 000 almas”:
dos alcaldes, cuatro regidores y un sindico; en los de més de 16 000: dos al-
caldes, seis regidores y dos sindicos; en los de mas de 24 000: tres alcaldes, 10
regidores y dos sindicos; en los de mds de 40 000: cuatro alcaldes, 12 regidores
y dos sindicos; y en los de mds de 60 000: cuatro alcaldes, 14 regidores y dos
sindicos. Como se advierte, la proporcién de los miembros de los ayunta-
mientos en relacién con la poblacién era més elevada que la actual.

En el art. 70. se hacia referencia a la funcién judicial que deberian desem-
pefiar los alcaldes de los pueblos, e incluso se consideraba la tarea conciliato-
ria en diferencias de carécter civil a cargo del alcalde y dos vecinos.

3.6. Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana

El Congreso Constituyente reunido a partir del 5 de noviembre de 1823 emi-
ti6 el 31 de enero de 1824 el Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana, en la
que se establecian los principios basicos de la organizacién federal que seria
desarrollada en detalle por la Constitucién que debia elaborar dicho Congreso.
En la mencionada Acta, fiel a su inspiracién marcadamente federalista, no
hay alusién alguna a los ayuntamientos. Al aludir a las bases que los estados
debian respetar en su gobierno particular, solamente se indicaba el principio
de divisién de poderes y una lista de limitaciones que tenfan que ver con la
prohibicién de imponer determinados tributos que se entendian reservados

®  Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México, op. cit., pag. 147.
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a la Federaci6n, o con el impedimento de entrar en tratos con otros estados o
potencias extranjeras.

Se daba por sobreentendido que la cuestion de los gobiernos de pueblos
y ciudades era materia que debia ser atendida por las constituciones de los
estados, en los cuales se regularia la organizacién de su gobierno interior. No
habia siquiera la disposicién de que éste considerara la existencia de los mu-
nicipios como unidades administrativas que deberfan ser mantenidas.

3.7. La Constitucién Federal de 1824

Como resultado de los trabajos de ese Congreso, el 4 de octubre de 1824 se expi-
di6 la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos y en ella se sigui6
exactamente el mismo criterio que en el Acta Constitutiva, es decir, no se
hizo absolutamente ninguna referencia a la existencia de los ayuntamientos
por estimar que esa materia correspondia al contenido de las constituciones
estatales. Esta consideracion se explica por la tendencia de los constituyentes
de 1824 a seguir el modelo de la Constitucion estadounidense, lo cual se c}ice
explicitamente en el presmbulo o texto introductorio de dicha Constitucién.
En relacién con el sistema federativo explican los constituyentes:

la divisién de Estados, la instalacién de sus respectivas legislaturas y la erec-
cién de multitud de establecimientos que han nacido en el corto periodo de
once meses, podrdn decir si el Congreso ha llenado en gran parte las espe-
ranzas de los pueblos, sin pretender por eso atribuirse toda la gloria de tan
présperos principios, ni menos la de la invencién original de las constitucio-
nes que ha dictado. Felizmente tuvo un pueblo décil a la voz del deber, y un
modelo que imitar en la Repuiblica floreciente de nuestros vecinos del Norte* (las
cursivas son nuestras).

De esta manera se evidencia en la expresién de los propios autores del texto
constitucional la fuente que les sirvi6 de guia, y no habiendo en ésta previ-
siones referentes a la forma en que deberia establecerse el gobierno de las lo-
calidades pertenecientes a cada estado, el constituyente se limité a establecer
tinicamente los lineamientos generales que ya venian contenidos en el Acta
Constitutiva a la que aludimos anteriormente.

4 [dem, pdg.163.
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3.8. La Constitucién de 1836

Por el contrario, la Constitucién centralista de 1836 desenvolvié el sistema
organizativo propugnado por el partido conservador. Su jefe, Lucas Alaman,
sostenia de acuerdo con una cita transcrita por Tena Ramirez: “Estamos de-
cididos contra la federacion; contra el sistema representativo por el orden de
elecciones que se ha seguido hasta ahora; contra los ayuntamientos electivos
y contra todo lo que se llame eleccién popular, mientras no descanse sobre
otras bases...”

El Congreso federal electo en 1835 se asumié indebidamente como Poder
Constituyente y expidi6 el 15 de diciembre del mismo afio las Bases para la
nueva Constitucién, por virtud de las cuales se suprimié el sistema federal,
al calificar al sistema gubernativo de la nacién como “republicano, represen-
tativo popular”. Se prevefa también que el territorio nacional se dividiria en
departamentos que serian definidos en una ley constitucional.

Para desarrollar esas bases se emitieron las llamadas Siete Leyes Constitu-
cionales del 30 de diciembre de 1836, que venian a sustituir a la Constitucién
federal de 1824. En la Sexta de dichas leyes se regulaba la divisién del territorio
dela Republica y el gobierno interior de sus pueblos. Se ordenaba al Congreso
hacer la divisién del territorio en departamentos a través de una ley constitu-
cional y quedaba establecido en el art. 10. de la citada Sexta ley que a su vez los
departamentos habrian de dividirse en distritos y éstos en partidos.

En esa misma ley se determinaba que habria “ayuntamientos en las ca-
pitales de departamento, en los lugares en que los habia el afio 1808, en los
puertos cuya poblacién llegue a cuatro mil almas, y en los pueblos que tengan
ocho mil. En los que no haya esa poblacién habr4 jueces de paz encargados
también de la polica, en el nimero que designen las juntas departamentales,
de acuerdo con los gobernadores respectivos.” Las juntas departamentales
eran cuerpos colegiados formados por siete individuos, electos en forma indi-
recta. Los gobernadores eran designados por el gobierno central a propuesta
en terna de las juntas departamentales.

Se determinaba también que los ayuntamientos se elegirian popularmente
“en los términos que arreglara una ley”. Por supuesto, como ya hemos explica-
do, tal eleccién no seria directa. Las juntas departamentales tendrfan a su car-
go determinar el niimero de alcaldes, regidores y sindicos, siempre de acuerdo
con el gobernador respectivo sin que se pudiera exceder de seis alcaldes, 12
regidores y dos sindicos.
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A diferencia de las normas del régimen federal, los constituyentes centra-
listas llegaban hasta el detalle de los requisitos que debjan cumplir los miem-
bros de los ayuntamientos. Para ello se requeria ser ciudadano mexicano en el
ejercicio de sus derechos; vecino del mismo pueblo; mayor de 25 afios y tener
un capital, fisico o moral, que le produjera por lo menos 500 pesos anuales.

También se pormenorizaban las funciones que estarian a cargo de los
ayuntamientos. Estas eran:

la policia, de salubridad y comodidad, cuidar de las cérceles, de los hospitales
y casas de beneficencia, que no sean de fundacién particular, de las escuelas
de primera ensefianza que se paguen de los fondos del comiin, de la cons-
truccién y reparacién de puentes, calzadas y caminos, y de la recaudacién e
inversién de los propios y arbitrios, promover el adelantamiento de la agri-
cultura, industria y comercio, y auxiliar a los alcaldes en la conservacién de la
tranquilidad y el orden publico en su vecindario, todo con absoluta sujecién

a las leyes y reglamentos.®

Para los alcaldes estaba también minuciosamente fijada en el texto constitu-
cional su misi6n de caracter jurisdiccional que incluia el oficio de conciliado-
res. Se les encomendaba también “determinar en los juicios verbales; dictar,
en los asuntos contenciosos, las providencias urgentisimas que no den lugar
a ocurrir al juez de primera instancia; instruir en el mismo caso las primeras
diligencias en las causas criminales, practicar las que les encarguen los tri-
bunales o jueces respectivos, y velar sobre la tranquilidad y el orden publico,
con sujecién en esta parte a los subprefectos, y por su medio a las autoridades
superiores respectivas”.®

Los subprefectos de quienes aqui se habla tenian a su cargo la autoridad
del partido, que era una circunscripcién territorial administrativa. En la mis-
ma Sexta ley constitucional se indicaba que los departamentos —por supuesto,
desaparecia cualquier referencia a la idea de estados— se dividirfan en distritos
y éstos a su vez en partidos.

Al frente de cada distrito se estableceria en su cabecera un prefecto nom-
brado por el gobernador del departamento y confirmado por el gobierno ge-
neral, que era como se denominaba al gobierno central. Como ya se indicé,
los partidos serian gobernados por subprefectos nombrados por el prefecto
con aprobacién del gobernador correspondiente.

3 Idem, pag. 243.
6 Idem, pag. 244.
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La vigencia de la Constitucién centralista de 1836 fue muy accidentada y
en los afios subsecuentes se sucedieron muiltiples enfrentamientos y tensio-
nes entre centralistas y federalistas. Este alineamiento coincidia en lo funda-
mental con la divisién entre conservadores y liberales, respectivamente. Con
objeto de traducir las diferencias en soluciones que se pudieran incorporar a
la Constitucion se pretendié hacerle reformas aun antes de que transcurrieran
los seis aflos que ella misma preveia para que se le pudieran introducir altera-
ciones. Uno de los temas de mayor controversia era la supresién del Supremo
Poder Conservador que se habia implantado en aquel texto constitucional.

3.9. Proyecto de reformas de 1840

En el seno del Congreso se habfa propiciado la elaboracién de un proyecto de
reformas elaborado por una comisién del mismo en 1840. Este documento
mantenia la organizacién centralista, asi como la existencia de departamen-
tos, divididos a su vez en distritos y partidos; empero, se planteaban algunos
cambios en los ayuntamientos que deberian componerse “solamente de regi-
dores y sindicos, en el nimero que las mismas Juntas departamentales sefialen
4 cada uno, oyendo 4 los Prefectos y Sub-prefectos en su caso™’

Estos miembros de los ayuntamientos serian nombrados popularmente y
“cada uno seria el inmediato ejecutor de las leyes municipales y acuerdos del
ayuntamiento, en el ramo 4 que lo destine la Junta electoral respectiva”.

Podemos inferir que los autores del proyecto no pretendian otorgar un Poder
Legislativo al cuerpo edilicio, sino simplemente responsabilizar a sus miembros
de la ejecucién de determinadas normas y tareas, y estas dltimas eran practica-
mente idénticas a las contenidas en la Constitucién que se pretendia sustituir.

Podemos observar también que se evitaba el sefialamiento de un niimero
mdximo de miembros del ayuntamiento segtin el tamafio de los pueblos y se
dejaba que las juntas departamentales, que eran una especie de 6rgano legis-
lativo, fijaran el niimero en cada caso, escuchando la opinién de los responsa-
bles del gobierno de los distritos y los partidos.

En cambio, a diferencia de la Constitucién de 1836, que dejaba el asunto de
la duracién del ayuntamiento a las leyes secundarias, el Proyecto de reformas
indicaba que deberian renovarse por tercios cada dos afios.

7 Idem, pag. 283.

3. Antecedentes juridicos ‘%g 47

Por lo que toca a los requisitos para ser regidor o sindico eran casi iguales a
los de la Constitucién de 1836, si bien se introducia una diferencia sutil, pero im-
portante, al establecer que los requisitos para ocupar esos cargos serfan los mis-
mos que los exigidos para ser prefecto, y se abria la posibilidad de que vecinos
del mismo partido al que pertenecia el pueblo correspondiente formaran parte
de su ayuntamiento, aunque no estuviesen avecindados directamente en €L

Un cambio que llama la atencién en este Proyecto es el propésito de excluir
expresamente la funcién judicial de las tareas encomendadas al ayuntamiento,
a fin de encargarla solamente a los jueces de paz. El art. 151 de aquel proyecto
establecia tajantemente que “en ningtin caso se obligaré 4 los individuos de los
ayuntamientos 4 ejercer el oficio de conciliadores, ni facultad alguna judicial”.

3.10. Proyectos de Constitucién de 1842

El mencionado Proyecto se quedé solamente en eso, ya que en 1841 se con-
vocé a otro Congreso Constituyente del cual surgieron nuevos proyectos. El
primero se conoce precisamente como Primer Proyecto de Constituciény tiene
fecha de 25 de agosto de 1842. En él se mantiene la organizacién centralista,
pero los gobernadores de los departamentos serfan producto de una eleccién
indirecta en cada uno de ellos y ya no de designacién presidencial.

Los departamentos contarian con constituciones propias y tendrian asam-
bleas electas en lugar de juntas departamentales.

Resulta evidente que el rigor del centralismo de 1836 pretendia ser mati-
zado en este proyecto. Tanto es asi que no encontramos referencia alguna al
gobierno interno de las poblaciones, materia que se entiende que quedaba
atribuida a la organizacién constitucional de cada departamento. Otro rasgo
interesante en el mismo sentido es que se otorgaba a las asambleas departa-
mentales la prerrogativa de iniciar reformas a la Constitucién.

El Proyecto aprobado mayoritariamente tuvo como contrapartida el voto
particular de la minorfa en el que quedaba representada la tendencia federalista.
En la exposicién de motivos dicen sus autores: “hemos creido que la federacién
era la tinica forma de vida de una nacién compuesta de tantas y de tan diversas
partes”, pero precisaban: “nunca hemos creido que fuera preciso organizarla de
modo que esas partes perdiesen los vinculos en que consiste su mutua fuerza.”

8 Idem, pag. 344.
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En congruencia con su espiritu federal, el Proyecto de la minoria de 1842
decfa explicitamente en su art. 24: “la administracién interior de los Estados
serd enteramente libre é independiente de los Poderes supremos, en todo
aquello que no estén obligados por esta constitucién para la conservacién de
la unién federal.” Es claro que no se dedicé especificamente ninguna parte al
gobierno de las poblaciones. Sin embargo, el Constituyente daba por supuesta
la permanencia de los municipios ya que una de las obligaciones indicadas
para los ciudadanos era la de “adscribirse en el padrén de su municipalidad”,
seglin puede leerse en el art. 10 del proyecto.

Para noviembre de 1842 se elabor y present6 el Segundo Proyecto de Cons-
titucién, que insisti6 en el modelo centralista, de modo que la nacién quedaria
dividida en departamentos y, légicamente, se dedicaba un titulo a la admi-
nistracién interior de éstos; empero, se conservaba la idea contenida en el
primer proyecto de que esos departamentos tuviesen su propia Constitucién
¥» por tanto, tampoco se aludia a la forma de integrar los ayuntamientos. De
cualquier modo seguia existiendo la previsién de que los ciudadanos tenian la
obligacién de “adscribirse en el padrén de su municipalidad”, lo cual indicaba
el reconocimiento implicito de la existencia de los municipios al interior de
los departamentos.

Tanto esfuerzo y talento aplicados a la solucién constitucional de los pro-
blemas nacionales se vieron puestos a un lado por la colérica reaccién de los
conservadores, para quienes el proyecto, pese a su moderacién e intencién
mediadora entre las fuerzas en pugna, era en realidad “un cédigo de anarquia;
que con el manto del progreso se aceleraba en él la destruccién de la sociedad

y conduciria al triunfo de la cruel e intolerante demagogia de 1828 y 1833”2

La aludida demagogia no era sino las ideas de los liberales, quienes habian
conseguido apenas avances timidos, como la aceptacién implicita del ejercicio
privado de cultos religiosos diferentes del catélico o el sefialamiento de los
ataques “directos” al dogma y a la moral como tinica limitante de la libertad
de imprenta. Como consecuencia se produjeron movimientos tendientes a
desconocer al Congreso. Este fue desconocido por el presidente Nicol4s Bravo
y se le impidié sesionar por medio de la fuerza publica.

En diciembre de 1842 el propio Bravo integré una Junta Nacional Legislati-
va con 80 notables, con la misién de elaborar nuevas bases constitucionales.

9 Idem, pag. 306.
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3.11. Las Bases Orgdnicas de 1843

El 12 de junio de 1843 se expidieron las Bases de Orgaﬂizaciér? Politica de
la Repriblica Mexicana, conocidas como Bases Orgdnicas. Antonio Lépje_z de
Santa Anna habia vuelto a asumir la Presidencia y en ese caracter emiti6 el
decreto correspondiente. Este documento constitucional era una franca re-
gresién centralista; por ejemplo, los gobernadores serfan designados por el
presidente de la Republica. o

Respecto del sistema municipal no habfa una prevision muy d.etallada,
pues se dejaba a las asambleas departamentales, que tenfan funciones de
tipo legislativo, “hacer la division politica del territorio de.l Departamento,
establecer corporaciones y funcionarios municipales, expedir sus orde.nanz?s
respectivas y reglamentar la policfa municipal urbanay rural” 1}si se dlspo.m.a
en la fracc. X del art. 134 de modo que, a partir de la clara alusién al munici-
pio, se inferia la existencia de los ayuntamientos. El Acta de Reformas de 1847
restituyo al sistema federal, pero no incluyé ningtn precepto referente a los
ayuntamientos.

3.12. Las Bases para la Administracién de la Republica

En los afios subsecuentes se entronizé la mayor anarquia y el federalismo fue
sustituido nuevamente de hecho mediante las Bases para la Administracién de
la Repuiblica emitidas por Santa Anna, que habia virado totalmente hacia el
partido conservador e instaurado una dictadura personal. ;

El 11 de mayo de 1853 Santa Anna expidi6 un decreto relativo a‘facuvltades
de los gobernadores de los estados, en el que se les otorgaba la atribucién de
“suspender y remover los ayuntamientos y a sus individuos dando Iue'go c.uenta
al Supremo Gobierno”!® En ese mismo decreto, que permaneceria vigente
hasta que se publicara la Constitucion de la Republica segtin se indicaba en su
art. 10., se contenia también la disposicién segiin la cual en los lugares en que por
cualquier causa hubieran dejado de funcionar los ayuntamientos, los gqber—
nadores nombrarian el niimero de individuos que consideraran conveniente
para reemplazarlos. También se les facultaba para aprobar los contratos que

i

10 Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus Constituciones, Cémara de Dipu-
tados, México, 2000, tomo XI, pag. 174.
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celebraran los ayuntamientos, “sin cuyo requisito sern nulos y de ningtn
valor”.

El 17 de marzo de 1855 apareci6 un decreto del Supremo Gobierno que
de manera minuciosa regulaba la administracién municipal, a lo largo de 136
articulos. En él se determinaba que desde el 1o. de agosto de dicho afio en
adelante “el desempefio de las funciones administrativas y municipales estard
a cargo de los intendentes”!!

Se prevefa también la formacién de Consejos de origen electoral que se
constituirfan en algtin momento futuro por medio de eleccién popular in-
directa en segundo grado. Empero, de manera inmediata los gobernadores
tendrian la funcién de nombrar a los miembros de tales consejos.

Los intendentes que ejercerfan la méxima autoridad asi como sus sustitu-
tos serian nombrados por el “gobierno supremo a propuesta de los goberna-
dores, o libremente si en esta vez se considera necesario”2 Como se advierte,
la concepcién centralista en la designacién de estos funcionarios se llevaba al
extremo. Para més adelante, cuando las circunstancias politicas lo permitie-
sen, se prevefa un ingrediente democratico extremadamente p4lido al dispo-
nerse en el art. 30. que cuando existiesen los consejos municipales surgidos de
la forma de eleccién ya mencionada, el nombramiento que hiciera el gobierno
supremo, de los intendentes y sustitutos, se efectuaria entre los individuos que
obtuvieran mayores sufragios.

Este documento resulta muy revelador de las condiciones de someti-
miento a las que estaban sujetas las comunidades indigenas, ya que en ellas
se excluia la formacién de consejos municipales a no ser que existiesen por
lo menos 20 individuos que supiesen leer y escribir. Los intendentes de las
municipalidades indigenas s6lo serian nombrados entre sus habitantes si
habia por lo menos 10 que cumpliesen el mismo requisito; de otro modo,
ejerceria ese cargo una persona proveniente del exterior de tales comunidades
¥> supuestamente, en igualdad de circunstancias se preferiria a individuos de
procedencia indigena. El ejercicio de estas intendencias en la préctica acababa
siendo no s6lo un esquema de dominacién ejercido desde fuera, sino ademds
un negocio para aquellos a quienes se otorgara el cargo de intendentes, pues si
no pertenecian a la municipalidad gozarian de emolumentos fijados en razén
delos ingresos a las arcas municipales y si éstos no eran suficientes se les otorgaria

11

Idem, pég. 175.
 ldem, pég. 175

Ibidem.
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una dotacién adicional, a diferencia de los cargos municipales, que en todos
los demés lugares deberian ejercerse gratuitamente. ,

Los intendentes municipales durarfan en su cargo tres aios, pero podrian
ser nuevamente designados de manera continua e indefinida.

Es interesante constatar una curiosa disposicién del decreto que comen-
tamos por virtud de la cual no podian ejercer la funcién dfﬂ: intendentes ni
ser designados sustitutos los médicos que ejercieran en las capitales y cabeceras
de distrito. Tampoco podian ser designados en ninguna parte los profesores de
ensefianza primaria y secundaria. :

La lista de tareas y atribuciones asignadas a los intendente.s harfa suponer
que requerian un enorme cuerpo de funcionarios para f’ez?lmarl.as. Telén.ca-
mente cubrian précticamente todas las ramas de la administracién publica.
Resulta curioso el contenido de cardcter ecolégico que se lee en la frlalcc. X
del art. 16, que encomendaba a los intendentes “cuidar de la conservacién de
los montes, bosques y arbolados, impidiendo que se destruyan totalmente, y
obligando a que se hagan plantios a medida que se ejecute c:‘:l cortf,aco.nforme
a las leyes antiguas y demds que se expidan sobre el particular™!® Si eso se
hubiera cumplido desde hace mas de siglo y medio, no padeceriamos hoy la
terrible deforestacién que nos aqueja. .

La dependencia de los intendentes respecto a las autoridades centr?l_es era
extremadamente marcada, ya que incluso para emitir bandos mumcq:?les
tenian que recabar antes la aprobacién del gobernador.y s?(’)lo en casos “ur-
gentisimos” podrian hacerlo sin cumplir con tal requerimiento, pero tenian
que darle cuenta de esa situacién a fin de que el gobernador los aprobara,
modificara o incluso los anulara.

Los intendentes estarian bajo la constante supervision de los sfubpre.fect(.)s,
quienes podian requerirlos para que cumplieran con sus oingaaom.es si deja-
ban de hacerlo debidamente e incluso estaban facultados para sustltfnrse en
la autoridad de dichos intendentes. Las funciones de intendente y sustituto no
eran renunciables, pero el gobierno supremo tenia la facultad de destituirlos.
Los gobernadores podian suspenderlos por causa grave hasta por 'tres meses,
informando al gobierno central para que éste resolviera en‘deﬁrfltvwa. i

La sumisién personal al dictador se hacia patente en la chspos_lcxé'n por vir-
tud de la cual en lugar de protestar el cumplimiento de la Consrttuczé.n y Qe la
ley, los funcionarios municipales debian prestar “juramento de obediencia al

13 Idem, pag. 178.
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gobierno supremo, y de desempefiar bien y fielmente su encargo” Este tendria
que hacerse ante los prefectos o subprefectos y donde no los hubiere se haria
ante los curas, sus tenientes o sus vicarios.

Una muy sana prevencién en materia de lo que hoy en dia llamariamos
transparencia era la que consistia en que el intendente expusiera en un lugar
publico las cuentas del municipio para que fueran examinadas por los contri-
buyentes. Debia avisarlo por medio de rotulones con tres dias de antelacién y
ademds dejar expuestas las cuentas por el término de ocho dias, antes de pre-
sentarlas al consejo municipal. La omisién en el cumplimiento de este deber
se castigaria con la destitucién.

Los miembros de los consejos que ya hemos mencionado deberian ser
contribuyentes de la municipalidad y serfan aquellos que aportaran las més
altas cuotas, lo que representa un importante rasgo plutocratico. A estos
consejos se les facultaba para aprobar los presupuestos, proponer al gobierno
supremo nuevos arbitrios, establecer condiciones para dar en arrendamiento
terrenos y propiedades municipales, expedir tarifas y reglamentos para la
percepcion de rentas municipales, promover la apertura de calles y examinar
las cuentas que anualmente debia presentar el intendente, pasandolas con el
correspondiente informe al gobernador. El tiempo de sesiones de estos conse-
jos estaba precisado rigurosamente: seria los “primeros dias ttiles de marzo,
junio, septiembre y diciembre”. En casos excepcionales, a peticién del inten-
dente o de alguno de los consejeros y con anuencia del gobernador, podria
haber sesiones extraordinarias.

Un ejemplo de la reserva con que debian tratarse los asuntos y de falta de
transparencia era la norma relativa al secreto de las sesiones: claramente se
decfa que no serian publicas y “sélo se podrén imprimir sus discusiones en
un periédico oficial cuando lo permitiere el gobernador respectivo”! Ade-
mds, para que los consejos no se anduvieran entrometiendo en asuntos que
no fueran de su competencia se disponia que si lo hacian su resolucién serfa
nula y los consejeros responsables recibirfan una sancién que podia llegar a
la consignaci6n ante los jueces. En caso de que insistieran, serfan “disueltos y
reemplazados por el gobierno supremo” o, en algunos casos, por el goberna-
dor respectivo.

Llama la atencién que los redactores del decreto pusieran particular én-
fasis en sefialar que se suprimia la antigua terminologia de ayuntamientos, al

" Idem, pag. 186.
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prever que los consejeros municipales tendrian obligacién de acudir, como
hasta ese momento lo venfan haciendo los ayuntamientos, a todas las asisten-
cias ptiblicas y portarian “el uniforme que estaba asignado para los miembros
de los ayuntamientos”.

En este instrumento se detallaban también las fuentes de ingresos del mu-
nicipio y los gastos que estaba obligado a realizar. Se establecia hasta un fondo
para gastos imprevistos que no podia exceder de la vigésima cuarta parte de
los productos anuales, pero para disponer de ella el intendente debia recabar
la autorizacién del gobernador o del subprefecto correspondiente, excepto
que en la municipalidad de que se tratase no residiera ninguno de esos dos
funcionarios y fuese preciso hacer el gasto en casos de urgencia y de notoria
necesidad y utilidad.

Es de hacerse notar que la normatividad estaba muy bien elaborada y
resolvia problemas que en nuestro tiempo todavia son materia de discusién,
por ejemplo, lo relativo a los presupuestos multianuales, ya que se sefialaba
que tratdndose de un gasto variable en su importe anual se inscribiria en los
presupuestos en el afio correspondiente y en los dos inmediatos posteriores
“conforme a los cilculos més prolijos y fundados”; y contenia asi mismo un
mecanismo de reconduccion presupuestal. En su art. 79 disponia que “cuando
por cualquier causa las municipalidades no reciban a tiempo sus presupuestos
aprobados, podrédn continuar recaudando sus arbitrios y haciendo sus gastos
conforme al presupuesto del afio anterior, hasta que le sea comunicado el del
siguiente”!® Pese a lo abominable que resulta este periodo de la historia de
México debe reconocerse que, por lo menos en el papel, sus soluciones eran
avanzadas, sobre todo si consideramos que en 2005 nuestro pais no disponia
adn en el plano constitucional de una norma que permitiese resolver la dificul-
tad de no contar a tiempo con el presupuesto debidamente aprobado.

Existia también un régimen normativo aplicable al endeudamiento. Para
contraer préstamos los municipios tenian que ser autorizados por una “orden
suprema’, si se trataba de municipalidades cuyos fondos no excedieran de
cinco mil pesos. Cuando los fondos fueran superiores la aprobacién tenia que
hacerse por medio de un decreto, y se afiadia: “en todo caso los préstamos no
podrén exceder de la cuarta parte del importe de los productos anuales, ni
contraerse por segunda vez mientras no se amortice el que esté pendiente.”16

15" idem, pag. 193.
16 idem, pag. 194.
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Habfa también esquemas de participacién ciudadana en la toma de
decisiones econémicas importantes. Asi, cuando los consejos municipales
se reunieran para proponer arbitrios extraordinarios, promover préstamos
o informar a las autoridades superiores sobre ventas o adquisiciones que
excediesen los tres mil pesos, deberian actuar asociados con un ntimero de
vecinos igual al de los consejeros asistentes. Los vecinos tendrian ademds voz
y voto, pero el criterio para escogerlos se basaba en su capacidad econémica y
la designacion de ellos la haria el intendente. Para poder litigar las municipa-
lidades debian contar con la anuencia previa del gobernador.

3.13. La Constitucidn de 1857

Contra la dictadura santanista se lanz6 la Revolucién de Ayutla y de este mo-
vimiento surgi6 el Congreso Constituyente de 1856-57, autor de la Constitu-
cién promulgada el 5 de febrero de 1857. Esta se acogi6 al modelo federalista y
por ello no encontramos en su articulado ninguna referencia a la instalacién
de los ayuntamientos. Solamente, como en documentos anteriores, se preveia
la obligacién de los ciudadanos mexicanos de “inscribirse en el padrén de su
municipalidad” lo cual constataba de que se daba por sentada la existencia del
municipio, si bien su regulacién especifica corresponderia al gobierno inte-
rior de los estados, pues no se consideraba materia de la Constitucién federal.

3.14. El Estatuto Provisional del Imperio Mexicano

Por el contrario, el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano que se expidié
para organizar el gobierno del fallido intento imperial de Maximiliano conte-
nia previsiones sobre el gobierno municipal y hasta qué nivel tendria posibi-
lidad de intervenir el “emperador”. Este nombraria y removeria al alcalde de
la capital, y los prefectos de cada Departamento —nombrados por el propio
emperador— harfan la designacién y remocién de los que correspondieran a
su territorio. El emperador también tendria la facultad de decretar “las atri-
buciones municipales en vista a los proyectos que formen los ayuntamientos
respectivos”. Igualmente el gobierno, en las poblaciones que estimara conve-
niente nombraria “un letrado que sirva de asesor a los Alcaldes y ejerza las
funciones de Sindico procurador”.
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No obstante, debe hacerse notar que ese Estatuto introducia un avance
democratico en el tema de nuestro estudio. En su art. 37 sefialaba que “la
administracién municipal estard a cargo de los alcaldes, ayuntamiento y co-
misarios municipales”; y el 43 a su vez preveia: “Los Ayuntamientos formarén
el Consejo del municipio, serdn elegidos popularmente en eleccién directa y se
renovardn por mitad cada afio” (las cursivas son nuestras).

3.15. La gestacién de la normatividad revolucionaria

Al restablecerse la Republica recuperé su vigencia la Constitucion federal de
1857 que rigié durante la etapa porfirista con sucesivas reformas, pero ningu-
na de ellas abord6 el tema municipal. Empero, existia una problemética cada
vez mds acentuada en la vida politica de las localidades avasalladas por la dic-
tadura. Poco a poco iba saliendo a la superficie la inconformidad acumulada
al respecto en el pais.

Paradéjicamente Porfirio Diaz se habia lanzado a la conquista del poder
levantando, entre otras, la bandera de la libertad municipal. En el Plan de la
Noria de 1871 en el que se revelaba contra Judrez, a quien acusaba de impo-
ner gobernadores y sacrificar la soberania estatal, sus leyes y la voluntad de
los pueblos “al ciego encaprichamiento del poder personal’,'” Diaz proponia
como uno de sus objetivos “que la Unién garantice a los ayuntamientos, de-
rechos y recursos propios como elementos indispensables para su libertad e
independencia”!®

En el Plan de Tuxtepec del 21 de marzo de 1876, quien habria de convertir-
se en longevo dictador afirmaba que el poder municipal habia desaparecido,
pues los ayuntamientos eran simples dependientes del gobierno.

Las buenas intenciones, como se ve, quedaron en el papel que contenia las
proclamas de Diaz cuando pretendia acceder al poder, ya que desde su ejerci-
cio reprodujo e increment6 los mismos vicios que originalmente criticaba.

En la medida en que se empezaron a manifestar las insatisfacciones, in-
conformidades y protestas contra las injusticias propiciadas por el gobierno
de Porfirio Diaz y el grupo que en torno suyo mantenia el control del pais de
forma absoluta, surgié el tema de la opresién a la que estaban sometidos los

17 Derechos del pueblo mexicano, op. cit., pag. 210.

Idem.



56 %? Derecho municipal

pueblos que carecian de libertad para elegir a sus gobernantes. En agosto de
1900, Camilo Arriaga emiti6 una convocatoria para constituir el Partido Li-
beral en el Congreso que deberia efectuarse en San Luis Potosi el 5 de febrero
de 1901. Entre las resoluciones tomadas en dicha reunién estuvo la de luchar
por la “libertad municipal”, con lo que se recogia y expresaba tempranamente
una demanda que habria de crecer e integrarse al ideario de la Revolucién
Mexicana que apenas empezaba a gestarse.

El régimen imperante combati6 con intransigencia a los opositores. Los
que destacaban en el liderazgo de movimientos que presentaban demandas
politicas o sociales eran perseguidos y muchos de ellos buscaron refugio en
Estados Unidos de América. Asi coincidieron varios de ellos en San Luis,
Misouri, ciudad en la que proclamaron el lo. de julio de 1906 el Programa y
Manifiesto del Partido Liberal Mexicano.

En ese Programa aparece como uno de los objetivos la “supresién de
los jefes politicos” Como hemos visto, esta figura contaba con una antigua
tradicién vinculada al ejercicio de la monarquia y en su naturaleza estaba la
supervisién, el control y hasta la sustitucién de las autoridades municipales.
El porfiriato ejercia una férrea sujecién de las comunidades locales al poder
central por medio de estos “jefes politicos”. Sobre la vida municipal el Progra-
ma planteaba en su punto 46 la “reorganizacién de los municipios que han
sido suprimidos y robustecimiento del poder municipal”.!®

Entre los opositores a Diaz fue destacando la figura de Francisco I. Madero,
quien resulté nominado candidato a la Presidencia por una alianza opositoray a
raiz de ello se le recluy6 en prisién en San Luis Potosi, de la cual consiguié fugar-
se y se traslad6 a San Antonio, Texas. Ahi redact6 el que denominé Plan de San
Luis Potosi, que feché en esa ciudad justo el dia de su escapatoria: 5 de octubre
de 1910. En ese Plan convocaba ya abiertamente a la insurreccién armada para
derrocar a Diaz, la cual deberia comenzar el 20 de noviembre del mismo afio.

En el Plan suscrito por Madero se afirma que “la divisién de poderes, la
soberania de los Estados, la libertad de los Ayuntamientos y los derechos del
ciudadano, sélo existen escrito en nuestra Carta Magna; pero de hecho... las
Cédmaras de la Unién no tienen otra voluntad que la del dictador. Los Go-
bernadores de los Estados son designados por él, y ellos, a su vez, designan e
informan de igual manera las autoridades municipales”?2

19

I ag. A
- dem, pag. 731

Idem, pdg. 733.
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La libertad o independencia municipal fue asumida como una bandera
por el movimiento revolucionario de modo que, en el momento de plasmar
en la Constitucion que debia elaborar el Constituyente de 1916-1917 los ob-
jetivos revolucionarios, Venustiano Carranza en su cardcter de Primer Jefe
del Ejército Constitucionalista, en el mensaje que dirigi6 al mencionado
Congreso para explicar las reformas que proponia a la Constitucién de 1857,
aludié al municipio independiente como “una de las grandes conquistas de
la Revoluciéon” y lo consideré la base del gobierno libre. Su incorporacién
en el texto constitucional deberia conducir a la libertad politica en la vida
municipal, pero también a la independencia econémica de sus autoridades,
“supuesto que tendra fondos y recursos propios para la atencién de todas sus
necesidades, sustrayéndose asi a la voracidad insaciable que de ordinario han
demostrado los gobernadores”.

Ya con antelacién Carranza habia planteado la necesidad de adicionar el
Plan de Guadalupe a efecto de que se pugnara “porque la libertad municipal
se llevara a la Carta Fundamental. Posteriormente con el decreto que expidié
el Primer Jefe en 1914, se prescribié que los estados tendrian como base de su
divisién territorial y de su organizacién politica al municipio libre”.?!

3.16. La Constitucién de 1917

El dictamen que present6 la comisién correspondiente ante el Congreso
Constituyente introdujo algunas adiciones al proyecto de Carranza que estdn
magistralmente resumidas en los parrafos que se reproducen a continuacién:

La diferencia mds importante y por tanto la gran novedad respecto de la Cons-
titucién de 1857, es la relativa al establecimiento del municipio libre como la
futura base de la administracion politica y municipal de los estados y, por ende,
del pais. Las diversas iniciativas que ha tenido a la vista la comisién y su empefio
de dejar sentados los principios en que se debe descansar la organizacién mu-
nicipal, ha inclinado a ésta a proponer las tres reglas que intercala en el articulo
115y que se refieren a la independencia de los ayuntamientos, a la formacién de
su hacienda, que también debe ser independiente y al otorgamiento de perso-
nalidad juridica para que puedan contratar, adquirir, defenderse, etcétera.

21 véase Jaime Cérdenas Gracia, “Comentario al artfculo 115 constitucional”, en Dereghos
del pueblo mexicano, edicién de la Cdmara de Diputados del H. Congreso de la Unidn,
México, 2000, tomo XI, pdg. 135.
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Teniendo en cuenta que los municipios salen a la vida después de un largo pe-
riodo de olvido en nuestras instituciones, y que la debilidad de sus primeros
afios los haga victimas de autoridades més poderosas, la comisién ha estima-
do que deben ser protegidos por medio de disposiciones constitucionales y
garantizarles su hacienda, condicién sine qua non de vida y su independencia,
condicién de su eficacia.

Igualmente ha creido bueno dar competencia a la Suprema Corte de
Justicia para resolver las cuestiones hacendarias que surjan entre el munici-
pio y los poderes del estado, estimando que los demds conflictos pueden ser
resueltos por los tribunales locales, segtin lo disponga cada Constitucién, sin
perjuicio del amparo de garantias, que serd siempre la mejor defensa de esta
institucién. Para evitar fraudes en la contabilidad municipal, asi como para
asegurar al estado la parte de los impuestos que le corresponda, se autoriza la
vigilancia de interventores, que nombrari el Ejecutivo local.

El articulo puesto a consideraci6n de la asamblea estaba redactado en los
siguientes términos, en lo que corresponde al tema municipal:

Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su di-
vision territorial y de su organizacién politica y administrativa el municipio
libre, conforme a las bases siguientes:
I. Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de eleccién popu-
lar directa y no habrd ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno
del estado.
II. Los municipios administrardn libremente su hacienda, recaudaran todos
los impuestos y contribuiran a los gastos publicos del estado en la proporcién
y término que sefiale la legislatura local. Los ejecutivos podran nombrar ins-
pectores para el efecto de percibir la parte que corresponda al estado y para
vigilar la contabilidad de cada municipio. Los conflictos hacendarios entre
el municipio y los poderes de un estado los resolver4 la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, en los términos que establezca la ley.

Los municipios estardn investidos de personalidad juridica para todos los
efectos legales.

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los estados tendrén el mando
de la fuerza piblica en los municipios donde residieren habitual o transito-
riamente.

A los constituyentes les preocupaban fundamentalmente tres aspectos en los
que se centrd la discusién del art. 115 del Proyecto: la posibilidad de que
los ayuntamientos decidieran sobre cuestiones educativas e interpretaran de
modo excesivo su libertad; la cuestién de si los ayuntamientos deberfan recau-
dar “todos los impuestos”, incluidos los que corresponderian al erario estatal,
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y la posibilidad de que la Suprema Corte de Justicia conociera sobre las posi-
bles diferencias entre los municipios y los estados por razones hacendarias.

En torno a lo primero quedé6 claro que las leyes estatales tendrian que
definir lo relativo a la educacion. En cuanto a la cuestién fiscal, la discusién
fue muy intensa pues la comisién redactora insistia en que resultaba impres-
cindible permitir al ayuntamiento cobrar todos los impuestos por medio de
su tesoreria y de lo recaudado entregar la parte correspondiente al estado.
Consideraban que s6lo asi tendria el municipio la certeza de que dispondria
de los dineros para garantizar su independencia, ademds de que se lograria
una simplificacién administrativa al evitar la instalacién de oficinas recauda-
doras municipales y estatales.

Finalmente se dispuso que los municipios administrarian libremente su
hacienda pero se retir6 la idea de que se recaudaran todos los impuestos en
las arcas municipales y de ahi se le repartiera al estado lo que requiriese para
sus gastos. Qued6 establecido que la hacienda municipal se formaria con las
contribuciones que sefialaran las legislaturas de los estados que, en todo caso,
serfan suficientes para atender las necesidades municipales. Con el tiempo se
verfa que eran justificadas las preocupaciones de los miembros del Congreso
en el sentido de que una férmula ambigua no aseguraria la viabilidad econé-
mica de los ayuntamientos.

Los miembros de la segunda comisién habian mostrado una gran visién
en relacién con la posibilidad de que los estados entraran en conflicto con
los municipios por los fondos que debian corresponder a éstos y habian esta-
blecido que la Suprema Corte conoceria de estos litigios, pues entendian que
deberian resolverse fuera del &mbito estatal ya que lo mds probable era que los
poderes locales negaran la razén a los municipios para hacer prevalecer la au-
toridad del gobernador. Empero, hubo voces que salieron en defensa de la so-
berania de los estados ya que imaginaban que si a los municipios se les permitia
ir directamente a la Corte, ello generaria un desconocimiento, en la practica,
de la autoridad que deberia reconocerse a los 6rganos estatales, vulnerando
el federalismo y propiciando un desafio por parte de los ayuntamientos al
gobernador y a la legislatura del estado.

Quienes defendieron la intervencién de la Suprema Corte, prefigurando
lo que m4s de siete décadas después serian las controversias constitucionales,
argumentaban con raz6n que si no existfa un poder superior y ajeno al estado
que resolviese estas posibles disputas, el municipio siempre quedaria en des-
ventaja, y efectivamente asi ocurri6 en virtud de que en el texto aprobado se
suprimio la participacién del Maximo Tribunal en esta materia.



?_53 Derecho municipal

Es verdad que también las apreciaciones de los diputados que temian un
desbordamiento de las atribuciones proyectadas para los municipios por
encima del poder estatal, tenian su razén de ser, ya que no podia llegarse al
extremo de hacer de cada municipio una republica, y la tensién entre dos
posiciones, cuyo equilibrio resultaba muy dificil, condujo a la aprobacién de
un precepto que no alcanzé a resolver totalmente la cuestién de la libertad
municipal, pues aunque contemplaba los principales elementos de la misma,
no pudo desarrollar todas las garantias que se requerian para hacerla verda-
deramente efectiva.

El texto original del art. 115 de la Constitucién de 1917 quedé como sigue:

Los estados adoptarén, para su régimen interior, la forma de gobierno repu-
blicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisién territorial
y de su organizaci6n politica y administrativa el municipio libre, conforme a
las siguientes bases:

1. Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de eleccién popu-

lar directa, y no habré ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno
del estado;

II. Los municipios administrardn 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, y

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

El ejecutivo federal y los gobernadores de los estados tendran el mando

de la fuerza ptblica en los municipios donde residieren habitual o transito-
riamente,

3.17. Las primeras reformas al art. 115

Como se advierte, el texto original de la Constitucién de 1917 no se pronun-
ciaba sobre la duracién de la gestién de los ayuntamientos ni sobre la mecé-
nica de su eleccién y, por tanto, no se planteaba la regulacién de la reeleccién
de los mismos. Fue en 1932 cuando, por una iniciativa del Comité Ejecutivo
Nacional del Partido Nacional Revolucionario, se discuti6 la adicién de
un segundo parrafo tendiente a prohibir la reeleccién de los miembros del
ayuntamiento para el periodo inmediato. El 20 de marzo de 1933 concluyé el
proceso de reforma constitucional y se declar6 reformado el art. 115, a cuya
fracc. I se afiadi6 un pérrafo con el texto siguiente:
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Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos
electos popularmente por eleccién directa, no podrén ser reelegidos para el
periodo inmediato. Las personas que por eleccién indirecta o por IlOl'an:a-
miento o designacién de alguna autoridad, desempeien las funciones propias
de esos cargos, cualquiera que sea la denominacién que se les- dé, no podrin
ser elegidos para el periodo inmediato. Todos los funcionarios antes men-
cionados cuando tengan el caricter de propietarios, no podrén ser elegidos
para el periodo inmediato con el caracter de suplentes, pero l.os que tengan el
caracter de suplentes, si podran ser elegidos para el periodo inmediato como
propietarios a menos que hayan estado en ejercicio.

3.18. El voto femenino en los municipios

El 6 de diciembre de 1946 el presidente Miguel Aleman present6 ante la Ca-
mara de Senadores una iniciativa de reforma constitucional para adicionar
un pérrafo al art. 115 con el fin de otorgar el voto a la mujer en las elecciones
municipales. En los registros del Diario de los Debates aparecen dos aspectos
curiosos que vale la pena mencionar. El diputado Rafael Tenreiro destacé que
en el estado de Yucatan, Felipe Carrillo Puerto habia iniciado la reforma de
la Constitucién local para incorporar el voto femenino. Desde entonces las
mujeres pudieron acceder a cargos de eleccion popula_r en ese estado, y se
eligi6 a tres diputadas; y por lo que toca a los ayuntamientos, en 1921 hubo
dos regidoras en el de Mérida. En torno a este mismo tema el diputado Carlos
Sansores Pérez hizo notar que Campeche ya también habia concedido el voto
femenino y el 31 de diciembre de 1946 habrian de ingresar a los ayuntar{li(?n—
tos campechanos diversas mujeres. El segundo aspecto curioso es que el tinico
diputado que se manifest6 en contra del voto de la mujer fue Aquiles Elorduy,
quien habia resultado electo entre los primeros diputados que acredit6 el Par-
tido Accién Nacional fundado en 1939. El peregrino argumento de Elorduy
se basaba en el rechazo a que el hombre perderia el tnico territorio en el que
conservaba superioridad sobre la mujer.

El 31 de diciembre de 1946 se declar6 aprobada la reforrna constitucional
después de haberse hecho el cémputo de los votos de las 1eg1sl=‘1turas de lst
estados. El pérrafo, adicionado como segundo de la fraccién primera, decfa:
“En las elecciones municipales participaran las mujeres, en igualdad de con-
dicién que los varones, con derecho de votar y ser votadas” Como puede
observarse, se trataba solamente de un primer paso, una especie de ensayo
de los efectos que tendria el voto femenino, que se limitaba a las elecciones
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municipales, ya que no se conferia el mismo derecho para todas las elecciones
estatales y federales. Esta adicién constitucional tendria efecto en 1953, pero
cabe al dmbito municipal el mérito histérico de haber abierto brecha en la
conquista de este derecho fundamental para las mujeres. Efectivamente, a
iniciativa del presidente Adolfo Ruiz Cortines, presentada el 9 de diciembre
de 1952, se reformé la Constitucion en su art. 34 para conceder la plena ciu-
dadania a la mujer. Dicha modificacién llevaba aparejada la desaparici6n del
pérrafo aprobado en 1946 que ya no resultaba necesario. Las modificaciones

aambos articulos aparecieron publicadas en el Diario Oficial el 17 de octubre
de 1953.

3.19. Las reformas de 1976 y 1977

En 1976 se volvi6 a reformar el art. 115, en esta ocasién para incorporar bases
destinadas a la regulacién de los asentamientos humanos y del fenémeno
conocido como conurbacidn, a iniciativa del presidente Luis Echeverria. La
reforma comprendié los arts. 27, 73 y 115. En este tiltimo se establecié lo
siguiente: Fraccién IV: “Los estados y los municipios, en el 4mbito de sus
competencias, expedirdn las leyes, reglamentos y disposiciones administra-
tivas que sean necesarias para cumplir con los fines senalados en el pérrafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucién en lo que se refiere a los centros
urbanos y de acuerdo con la ley federal de la materia” Lo relacionado con el
art. 27 alude a la facultad para dictar las medidas necesarias para ordenar los
asentamientos humanos y la “ley de la materia” mencionada es la Ley Gene-
ral de Asentamientos Humanos. En esa misma reforma se adicion la fracc. V
relativa a las conurbaciones, en los términos siguientes:

Cuando dos 0 més centros urbanos situados en territorios municipales de dos
0 mds entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad geo-
gréfica, la Federacién, las entidades federativas y los municipios respectivos,
en el dmbito de sus competencias, planearan y regularan de manera conjunta

y coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la
materia.”

Esta es justamente la citada Ley Generul de Asentamientos Humanos.

La evolucién del art. 115 constitucional continué con una importante
adicién con motivos de la profunda reiorma politica de 1977, uno de cuyos
aspectos mas trascendentes fue la aplicacién de la representacién proporcio-

3. Antecedentes juridicos 5§§ 63

nal. Esta se instituy6 en la C4mara de Diputados en el 4mbito federal y, con
un ligero matiz, se incorpor6 también en las legislaturas locales en las que se
dispuso la introduccién del “sistema de diputados de minoria”. Por lo que respec-
ta a los municipios, la reforma iniciada por el presidente José Lépez Portillo
y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de diciembre de 1977,
ordenaba la adopcién del “principio de representacion proporcional en la
eleccién de los ayuntamientos de los municipios cuya poblacién sea de 300
mil o més habitantes”.

3.20. Las profundas reformas de 1982

El 8 de diciembre de 1982 el presidente Miguel de la Madrid inici6 una de las
reformas mads trascendentes del régimen municipal en México al introducir
un conjunto de cambios constitucionales tendientes a afianzar las compe-
tencias de las autoridades de este ambito gubernativo y otorgarle garantias
para disponer efectivamente de recursos econémicos, que era una de las
principales aspiraciones de los constituyentes de 1916-1917. La iniciativa prey
sidencial partia del reconocimiento de que el federalismo mexicano se .ha’.bla
caracterizado, paradéjicamente, por una dindmica centralizadora que si bien
habia producido ciertos beneficios, se habfa convertido ya en una 11.m1t-ant_e
para el desarrollo del pais. El objetivo principal de la reforma era redistribuir
competencias entre los distintos 6rdenes de gobierno. Asi, puedct leerse en la
Exposicién de Motivos: “Estamos convencidos que la redistribucién de com-
petencias que habremos de emprender comenzard por entregar o de.volver.al
municipio todas aquellas atribuciones relacionadas con la funcién primordial
de esta institucion: el gobierno directo de la comunidad basica.”?? .
La pretensién indicada en el mencionado documento era la de conseguir
un avance efectivo en la autonomia tanto econémica como politica del mu-
nicipio. Es interesante constatar que la iniciativa se hacfa cargo de la gran
diversidad de las comunidades municipales y de su muy distinto grado de
desarrollo, de modo que era necesario considerar que los cambios se adapta-
ran desde aquellos municipios “urbanos e industrializados que cuentan con
determinados recursos y capacidades administrativas” hasta “aquellas comu-
nidades municipales marginadas de todo apoyo econémico, del libre ejercicio

22 |dem, pég. 340.
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de su autogobierno y carentes de toda capacidad para la gestion administrati-
va’.?> Podemos apreciar ahi el reconocimiento de que después de més de seis
décadas transcurridas desde la entrada en vigor de la Constitucién, la realidad
municipal no se habfa modificado gran cosa.

Curiosamente, la primera adicién al art. 115 que se proponia parece con-
tradecir el propésito de fortalecimiento de la autonomia municipal, pues
hacia alusién a formulas para la suspensién o desaparicién de los ayunta-
mientos. No obstante, estas medidas tenfan su justificacién pues al no existir
regulacién constitucional federal, los ayuntamientos quedaban expuestos a la
voluntad central de los gobernadores de los estados y a la aplicaci6n arbitraria
de la legislacin estatal. De ahi que el autor de la iniciativa sefialaba que el
objetivo de este agregado era, por una parte, la generalizacién de los sistemas
existentes en la mayor parte de las constituciones estatales “y al mismo tiem-
po preservar las instituciones municipales de injerencias o intervenciones en
sus mandatos otorgados directamente por el pueblo, pretendiendo consagrar
en lo fundamental un principio de seguridad juridica que responda a la ne-
cesidad de hacer cada vez més efectiva la autonomia politica de los munici-
pios™2¢

Una innovacién importante contenida en esta adicién era el otorgamiento
de un derecho de defensa en favor de los ayuntamientos sometidos a un pro-
ceso de suspensi6n o a los que se considerara desaparecidos. El agregado a la
fraccién primera qued en los términos siguientes:

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

En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia o fal-
ta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procediere
que entraren en funciones los suplentes ni que se celebraren nuevas eleccio-
nes, las legislaturas designaran entre los vecinos a los consejos municipales
que concluirdn los periodos respectivos.

Si alguno de los miembros dejare de desempeiiar su cargo, serd substitui-
do por su suplente, o se procederé segiin lo disponga la ley.25

23

Idem, pég. 341.
5, ldem, pdg. 341

Idem, pdg. 342.
Idem, pdg. 356.
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En ese mismo proceso de reformas se colocé en la fraccién segunda f.:l .te?(to
referente al reconocimiento de la personalidad juridica de los municipios,
pero se afiadié una alusién a su capacidad para manejar su .pz.itr'imonlo c!e
conformidad con la ley. Esta medida, de acuerdo con la mlc_latl\fa, tem.:ha
a “evitar interpretaciones que se han dado en la préctica i.z_lst%tucu.)nal, in-
clusive de orden judicial, que no corresponden a la ortodoxia ]Ilridlf}? de la
naturaleza de los ayuntamientos como érganos deliberantes y de decl'sﬁn de
las comunidades municipales”. También se incorpor6 en esa d.iSpOSlClOI‘.l !a
facultad explicita en favor de los ayuntamientos de expedir_ bandos de policia
y buen gobierno, asi como otras disposiciones administrativas en el marco Eie
las normas generales que emitieran las legislaturas de los estados. L:a. frac?mn
segunda quedaba redactada como sigue: “Los municipios estardn investidos
de personalidad juridica y manejar4n su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos poseerdn facultades para expedir, de acuerdo con las
bases normativas que deberdn establecer las legislaturas de los es.tados., }os
bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares Y d15.po§1a.o—
nes administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdic-
ciones.”? . .

Con motivo de la profunda reforma que analizamos, se planted introducir
en la fraccién tercera una definicién precisa de los servicios publicos que de-
ben estar a cargo de las autoridades municipales. Esta préctica ya la. habiamos
encontrado desde tiempo atrds en diversos documentos constltuc%onalt.as, de
acuerdo con la revisién que hemos hecho en este capitulo. Las mod1ﬁcac1'0nes
de 1982 la retomaron con el fin de superar “la ambigiiedad constitugonal
sobre cudles de dichos servicios les corresponden y la incapacidad Tn'amﬁesta
de algunos ayuntamientos para prestarlos”; esto tiltimo habia propiciado que
muchos de ellos fueran absorbidos por los gobiernos locales y por la Feqera—
ci6n. La propuesta de modificacion tenia presente la enorme heterogenmda-d
de los municipios en el territorio nacional, pero de cualquier manera consi-
deraba prudente establecer una lista de los servicios que deben ser .s?’asfechos
por los municipios en términos generales, si bien abria la posibilidad para
que en algunos casos se prestaran con el concurso de los estados. .Ifgualmente
se preveia la asociacién entre diversos municipios para la prestacion de tales
servicios, lo que introdujo una férmula innovadora para hacer frente a la

% Idem, pag. 356.
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incapacidad de satisfacer estas necesidades de manera aislada. La redaccién
de esa fraccion tercera es la que a continuacién se reproduce:

Los municipios, con el concurso de los estados cuando asi fuere necesario ylo

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

a) Agua potable y alcantarillados;

b) Alumbrado pblico;

¢) Limpia;

d) Mercados y centrales de abasto;

e) Panteones;

f) Rastro;

g) Calles, parques y jardines;

h) Seguridad publica y transito;

i) Los demds que las legislaturas locales determinen seguin las condiciones
territoriales y socioeconémicas de los municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera.

Los municipios de un mismo estado, previo acuerdo entre sus ayuntamientos

¥ con sujeci6n a la ley, podrdn coordinarse y asociarse para la més eficaz pres-

tacién de los servicios puiblicos que les corresponda.??

En la fraccién cuarta se introdujeron medidas tendientes a garantizar la auto-
nomia econémica y financiera. En la Exposicién de Motivos se recordaba que
ya los constituyentes de Querétaro se habian planteado “que no podra haber
cabal libertad politica en los municipios, mientras éstos no cuenten con la
autosuficiencia econémica” 28

Las novedades mds importantes incorporadas en este precepto eran: la
enumeracién, de manera precisa, de determinadas contribuciones que deben
corresponder a este ambito; la posibilidad de que los municipios suscribieran
convenios con los estados para el cobro correspondiente, y la elevacién a
rango constitucional del derecho a percibir participaciones de los impuestos

cobrados por la Federaci6n. La fraccién que comentamos se redacté del modo
siguiente: '

Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formari de
los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribu-

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

27

- ldem, pags. 356 y 357.

ldem, pag. 344.
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a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establez-
can los estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento,
divisi6én, consolidacién, traslacién y mejoras asi como las que tengan por
base el cambio de valor de los inmuebles.

Los municipios podrén celebrar convenios con el estado para que éste se
haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administracién
de esas contribuciones.

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

¢) Los ingresos derivados de la prestacién de servicios ptiblicos a su cargo.

Las leyes federales no limitardn la facultad de los estados para establec».er las

contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢) ni concederdn exenciones

en relacién con las mismas. e
Las leyes locales no establecerdn exenciones o subsidios respecto de. las

mencionadas contribuciones, a favor de personas fisicas o morales, ni de ins-

tituciones oficiales o privadas.

Sélo los bienes del dominio ptiblico de la Federacién, de los estados o de
los municipios estardn exentos de dichas contribuciones. :

Las legislaturas de los estados aprobardn las leyes de ingresos de los mu-
nicipios y revisardn sus cuentas publicas. Los pre§upuestos fie eg‘resoszgeran
aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

Este tltimo aspecto resulta de particular interés, ya que deja en claro que el
presupuesto de los ayuntamientos debe ser aprobado. exclusivamente por
ellos, por supuesto con base en los ingresos de los que dispongan. :

Con motivo de esta amplia reforma efectuada en 1982 se extendieron y
precisaron las cuestiones relativas a la participacién deilos municipios en
la zonificacién y planificacién urbanas. Como hemos visto, desde 1976 se
introdujo su intervencién en lo relativo a los asentamientos humanos, pero
sus facultades quedaron mas desarrolladas en la fracc. V que se aprobé en los
términos siguientes:

Los municipios, en los términos de las leyes federales y es.tata]?:’i relativas,
estardn facultados para formular, aprobar y administrar la zomﬁczfu:%on y Planes
de desarrollo urbano municipal; participar en la creacién y administracién de
sus reservas territoriales; controlar y vigilar la utilizacién del suelo en sus
jurisdicciones territoriales; intervenir en la regularizacién d.e la tenencia (%e la
tierra urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones, y participar

2 |dem, pag. 357.
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en la creacién y administracién de zonas de reservas ecolégicas. Para tal efecto
y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo tercero del articulo 27 de
esta Constitucién, expedirdn los reglamentos y disposiciones administrativas
que fueren necesarios.®®

El principio de la representacién proporcional que se aprobé en 1977 para los
municipios cuya poblacién rebasara los 300 mil habitantes se aplicé a partir
de esta reforma a la totalidad de la entidades municipales al suprimir el limite
poblacional aludido. En la Exposicién de Motivos se explica que “el avance de
la reforma politica y la madurez civica alcanzada por los ciudadanos” hacian
innecesaria dicha limitante. También se hacia notar que en la practica algunas
constituciones locales habian eliminado o disminuido ese requisito cuantita-
tivo. En la parte final de la fracc. VIII se incorporé el texto referente a que se
introducirfa “el principio de representacién proporcional en la eleccién de los
ayuntamientos de todos los municipios”?!

Otra innovacién de ese mismo paquete de modificaciones constitucionales
se refiri6 a la regulacién de las relaciones de los trabajadores tanto al servicio de
los estados como de los municipios. De acuerdo con la Exposicién de Motivos,
el objetivo era que tales relaciones quedaran normadas por las constituciones
locales y las leyes estatales con apego a lo previsto en el art. 123 de la Constitu-
cién Federal y atendiendo a un conjunto de principios bésicos que inspiraron la
adicién, pero que no se recogieron en el texto constitucional. Tales principios
son: “La garantia de los derechos minimos de sus servidores, la implantacién de
sistemas de servicio publico de carrera estatal y municipal, niveles de estabilidad
laboral en el empleo, el acceso a la funcién priblica, la proteccién al salario, la se-
guridad social, la inclusién de normas que garanticen la eficacia de los servidores
pblicos en el ejercicio de sus funciones, el establecimiento de procedimientos y
autoridades adecuados para la solucién jurisdiccional de controversias 32

En la propia iniciativa se aclara la pretensién de que los municipios cuen-
ten con apoyo técnico y administrativo, a fin de evitar el cambio constante de
los funcionarios con las sucesivas elecciones y que se tomara a “la administra-
cién del municipio como objetivo econémico de grupo politico”33

El texto de la fracc. IX quedé de la manera siguiente: “Las relaciones de
trabajo entre los estados y sus trabajadores, se regirén por las leyes que expidan
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las legislaturas de los estados con base en los dispuesto en el articulo 123 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus disposiciones
reglamentarias. Los municipios observardn estas mismas reglas por lo que a
sus trabajadores se refiere.”3*

Tomando en cuenta el diferente grado de desarrollo de éstos se plante6 la
necesidad de incluir una fraccién décima para que los municipios pudiesen
celebrar convenios, en los términos de la ley, con la Federacién y los estados a
efecto de que una y otro pudiesen asumir la ejecucién y operacién de obras y
servicios publicos. En realidad, en la practica se habian efectuado ese tipo de
convenios con resultados positivos y el prop6sito de la reforma fue establecer
su plena validez constitucional y eliminar cualquier cuestionamiento en rela-
cién con los mismos.

Como puede observarse, se trat6 de un conjunto de cambios que modifi-
caron de manera sustancial el régimen municipal originalmente establecido
en la Constitucién de 1917, buscando hacer realidad la autonomia municipal
que no habia logrado consolidarse pese a la buena intencién de los constitu-
yentes de aquella época.

3.21. Las reformas de 1987y 1999

Las publicadas en marzo de 1987 implicaron sélo un reordenamiento de los
temas municipales y estatales, de modo que se eliminaron del art. 115 reglas
aplicables a los estados, las cuales se concentraron en el 116. La de 1999 in-
trodujo en la fracc. I la nocién del municipio como dmbito de gobierno. Para
ese efecto se sustituy6 la expresion serd administrado por serd gobernado. En
el dictamen que recay6 a las diversas iniciativas de reforma provenientes de
legisladores de distintos partidos se explica que “se pretende que en el 4mbi-
to de gobierno del municipio se ejerzan competencias exclusivas a favor del
ayuntamiento; lo que supone la exclusién, no sélo de autoridades interme-
dias entre el gobierno del estado y el ayuntamiento, sino cualquier otro ente,
organismo o institucién que creado por los poderes federales o estatales sin
base constitucional, pretenda ejercer funciones municipales”?* No obstante,

3 |dem, pég. 358. ‘ i
35 Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus Constituciones, tomo XIV, Reformas
Constitucionales durante la LVII Legislatura, Cdmara de Diputados, 5a. ed., 2000,

pag. 671.
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se aclaraba que esta definicién no afectaria la posibilidad de crear instancias
de coordinacién, asociacién o concertacién, o bien concesién, autorizacién y
contratacién de cualquier indole, siempre que fuesen aprobadas por el propio
ayuntamiento.

Se buscé una uniformidad técnica al sustituir la expresién locales por
estatales para aludir al 4mbito de competencia de la entidad federativa o de
cualquiera de sus poderes.

Se agreg6 la referencia a que los consejos municipales quedaran integra-
dos por el niimero de miembros que determine la ley estatal y que en dicho
supuesto los miembros de los Consejos cumplan los requisitos legales para
desempeiar el cargo de regidor.

En la fracc. II se especificé que la facultad reglamentaria de los ayunta-
mientos se ejerceria en el marco de las leyes que en materia municipal deben
expedir las legislaturas estatales. Se suprimié el ambiguo concepto de bases
normativas para aludir estrictamente a un marco legal. El dictamen expresa:
“Dichas leyes se deben orientar a las cuestiones generales sustantivas y ad-
jetivas que le den un marco normativo homogéneo a los municipios de un
estado, sin intervenir en las cuestiones especificas de cada municipio.”36

Se indica que, de tal manera, el 4mbito reglamentario de los ayuntamien-
tos debe regular lo relativo a su organizacién y funcionamiento interno y el
de la administracién ptblica municipal y permitirle al gobierno municipal
la regulaci6n sustantiva y adjetiva de las materias de su competencia a través
de bandos, reglamentos, circulares y demés disposiciones de caracter general.

Por su parte, las leyes estatales en materia municipal deben regular lo pre-
visto en los diferentes incisos de la mencionada fraccién.

En el inciso a) se prevé que dichas leyes establezcan las bases generales
de la administracién ptiblica municipal y del procedimiento administrativo,
estableciendo los medios de impugnacién y los 6rganos para dirimir las con-
troversias entre dicha administracién y los particulares. En el dictamen se
aclara adicionalmente que se deja a salvo para cada ayuntamiento decidir, a
través de disposiciones reglamentarias, formas y procedimientos de partici-
pacién ciudadana y vecinal, en el entendido de que la ley s6lo contemplaré los
principios generales en este rubro.

En el inciso b) se introdujo la referencia a que las leyes estatales deben
determinar los casos en que se requiera una mayoria calificada de las dos

3% Idem, pag. 672.
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terceras partes de los miembros de los ayuntamientos para dictar resolucio-
nes que afecten el patrimonio inmobiliario municipal o para celebrar actos
o convenios que comprometan al municipio por un plazo mayor al periodo
de gestién del ayuntamiento. Asi, la legislatura estatal fijaria en abstracto las
hipétesis correspondientes para dejar de intervenir casuisticamente en estas
decisiones municipales.

El inciso c) obliga a que las leyes estatales fijen las normas de aplicacién ge-
neral para la celebracion de diversos convenios constitucionalmente previstos
que pueden celebrar los ayuntamientos, como los de asociacién entre dos o
mdés municipios o entre uno o varios municipios y el estado.

El inciso d) determina que las referidas leyes estatales deben establecer el
procedimiento y las condiciones para que el gobierno del estado asuma una
funcién o servicio municipal en el caso de no existir convenio al respecto.
Para ello serd necesaria la solicitud previa del ayuntamiento aprobada por lo
menos por dos terceras partes de sus integrantes, y la legislatura estatal deberd
definir si considera que el municipio de que se trate estd imposibilitado para
ejercer o prestar la funcién o el servicio municipal que se pretenda transferir
al estado.

En el inciso e) se crea un esquema de supletoriedad de la ley estatal para
suplir la falta de bandos o reglamentos en los municipios que no cuenten
con ellos. Se entiende que esta supletoriedad cesa en el momento en que los
propios ayuntamientos emitan las disposiciones reglamentarias que les com-
peten.

El dltimo pérrafo de la fracc. II reformada sefiala que las legislaturas esta-
tales deberian emitir las normas para regular el procedimiento aplicable a la
resolucién de los conflictos que se presenten entre los municipios y el gobier-
no del estado con motivo de los actos derivados de lo dispuesto en los incisos
¢) y d) antes mencionados. El dictamen hace la precisién de que la legislatura
estatal es el 6rgano competente para dirimir tales diferencias, sin perjuicio del
derecho de los gobiernos estatales y de los municipios de acudir a la contro-
versia constitucional prevista en el art. 105 de la Constitucién.

La reforma a la fracc. III pretendi6 el establecimiento de un catdlogo de
competencias exclusivas que comprende funciones y servicios publicos, a fin
de eliminar el concurso de los estados en las mismas, aunque ello podria ocu-
rrir mediante los mecanismos de transferencia previstos en los incisos ¢) y d).

Con relacién a las materias ya asignadas a los municipios, se agregaron la
de tratamiento y disposicién de aguas residuales; recoleccion, traslado, trata-
miento y disposicién final de residuos, en el entendido de que no se refiere a
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aquellos que correspondan a otros 4mbitos de gobierno segiin lo establecido
por las leyes en materia ecol6gica; el equipamiento de calles, parques y jardi-
nes, por lo cual se entiende, segiin se dice en el dictamen, “la obra, mobilia-
rio e infraestructura accesoria a los conceptos principales ya enunciados””
Se agreg6 una referencia al concepto de seguridad publica en los términos
previstos en el art. 21 constitucional. Esta precision en el dictamen tuvo por
objeto “aclarar que la exclusividad en este aspecto resulta de la parte especi-
fica que el nuevo concepto, en esta materia, le asigna al 4mbito municipal, lo
cual incluye lo que se refiere a la policia preventiva municipal y se mantiene
la facultad en materia de trénsito municipal”3*

Envirtud de la reforma que comentamos se agregé un parrafo para preci-
sar algo que parece obvio, como es la obligacién de los municipios de observar
lo dispuesto por las leyes federales y estatales. Con ello se pretendia especificar
que en cuestiones reguladas por leyes federales o estatales, el municipio queda
obligado por ellas al ejercer sus competencias particulares. Para comprender
la preocupacion de los redactores de la reforma vale la pena reproducir la
explicacién contenida en el dictamen: “esto significa, por ejemplo, que si bien
el municipio tiene en exclusiva el servicio de agua potable en su jurisdiccién,
ello no implica que no deba observar la ley federal de aguas nacionales o las
leyes estatales para la distribucién de agua en bloque; no obstante, dichas leyes
10 podrén sustraer del 4émbito del municipio su potestad primigenia de distri-
buir entre la poblacién el vital liquido si no media la del acuerdo o resolucién
de su 6rgano de Gobierno”3

En la misma fracc. III se eliminé la condicionante de que los munici-

pios solamente pudieran asociarse si pertenecian a un mismo estado y para
la prestacién de servicios publicos. En cuanto a los primero, se establecié la
posibilidad de asociacién entre municipios de dos o més estados senalando
que en tal caso se requiere la aprobacién de los estados respectivos. Por lo que
toca a la finalidad de la asociacién, se ampli6 para comprender el ejercicio de
funciones piiblicas y no tinicamente para la prestacién de servicios publicos.
También se agregé la posibilidad de que los municipios convengan con los
estados un esquema de asuncién de servicios o funciones municipales de for-
ma temporal, o bien de coordinacién entre ambos para prestarlos o ejercerlas
conjuntamente.
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Los legisladores estimaron conveniente aclarar en el dictamen que la facul-
tad otorgada a las legislaturas “para que autoricen la asociacién de municipios
de diferentes estados, de ninguna manera debe entenderse en demérito de
las asociaciones municipales de derecho privado que existen bajo la figura
de asociaciones civiles y las que se puedan crear en el futuro, ya que en este
supuesto estamos en presencia de una asociacion, ilimitada en términos de
derecho comtin, atendiendo al doble cardcter de la persona moral denomi-
nada municipio”*® Como se advierte, los autores de la reforma constitucional
se acogieron a la tesis de la doble personalidad, considerando que en tales
situaciones el municipio no actia con su personalidad de derecho ptblico,
sino como persona moral de carécter privado.

En la fracc. IV se precis6 que las leyes estatales no podrian conceder exen-
ciones o subsidios a favor de persona o institucién alguna, no con el exclusivo
propésito de mejorar la redaccién anterior sino para reafirmar, de acuerdo
con el dictamen correspondiente presentado por la comisién legislativa, que
los bienes del dominio publico de los tres érdenes de gobierno, que utilicen
las entidades paraestatales o cualquier forma de concesién, contrato o auto-
rizacién, deben cubrir las contribuciones municipales porque “dichos bienes
e instituciones o personas que los utilizan, demandan los mismos servicios
municipales que otros bienes que no tienen la calidad de bienes del dominio
publico y que sin embargo si tributan el impuesto predial”.*! Para alcanzar tal
fin se hizo una referencia muy clara al respecto en ese mismo parrafo.

Se afiadi6 en tal fraccién un pérrafo tendiente a garantizar leyes de ingresos
municipales en que anualmente las legislaturas estatales fijen las tasas, cuotas
y tarifas aplicables a los impuestos, derechos y contribuciones de mejoras, asi
como las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones que sirvan de
base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria a
propuesta de los propios ayuntamientos.

En cuanto a las facultades de las legislaturas para revisar la cuenta publica
de los ayuntamientos, se incorporé adicionalmente la de fiscalizar con objeto
de especificar el alcance de dicha revisién, en cuanto a la exigencia de respon-
sabilidades que pudieran derivar de ella. En esa misma fracc. IV se adicion6
un pérrafo en el cual se establece que los recursos que integran la hacienda
municipal serédn ejercidos en forma directa por los ayuntamjen‘tos o bien, por

490 bidem.
41 |bidem.
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quien ellos autoricen, conforme a la ley. El Constituyente Permanente quiso
ser explicito en cuanto a que la “libre administracién” de la hacienda por parte
de los municipios, consagrada con antelaci6n en el texto constitucional, supo-
ne que no se permita a los poderes federales o estatales tomarse atribuciones
sobre el ejercicio de recursos que debe ejercer directamente el gobierno muni-
cipal. Para que no quede duda, en el dictamen puede leerse al respecto: “Por
lo tanto, serdn incompatibles con el nuevo precepto constitucional los actos
de cualquier 6rgano legislativo o ejecutivo distinto al ayuntamiento, que com-
prometan o predeterminen cualquier elemento del presupuesto de egresos,
incluso dietas o salarios de los miembros de los ayuntamientos o sus funcio-
narios, puesto que para cualquier caso, es una disposicién presupuestal propia
del ayuntamiento en el hoy exclusivo ejercicio de administrar su hacienda.”4

En la fracc. V se ordenaron en incisos las facultades de los municipios
y se ampliaron algunas. El inciso ¢) contiene como nueva atribucién la de
participar en la formulacién de planes de desarrollo regional, obligando a la
Federacién y a los estados a asegurarse de que efectivamente participen los
municipios en la elaboracién de los proyectos en esa materia.

Por lo que atafie al uso del suelo, a las atribuciones de controlarlo y vigilar-
lo se agregé la de autorizarlo. Se le faculté también, de manera expresa, para
participar en la elaboraci6n y aplicacién de programas de reordenamiento en
materia ecoldgica; para intervenir en la formulacién y aplicacién de progra-
mas de transporte publico de pasajeros cuando afecten su 4mbito territorial y
para celebrar convenios de administracién y custodia de zonas federales.

En la fracc. VII se otorga expresamente a los presidentes municipales el
mando de la policia preventiva de dicha jurisdiccién. Antes de la reforma
esta fraccién prevefa solamente que el Ejecutivo federal y los gobernadores de
los estados tendrian el mando de la fuerza piiblica en los municipios donde
residieren habitual o transitoriamente. El nuevo texto mantuvo la disposicién
de que el Ejecutivo federal tenga el referido mando en el municipio de su resi-
dencia habitual o transitoria. En la practica esta prevision tiene efectos para el
caso de que por algiin motivo el titular del Ejecutivo federal establezca su resi-
dencia temporalmente en un municipio; por supuesto, no debe entenderse en
el sentido de que dicho mando se traslade al presidente durante alguna visita
circunstancial a una municipalidad. En cuanto a su residencia habitual, ésta
es por definicién constitucional el Distrito Federal y en esa circunscripcién

2 |dem, pag. 675.
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no existen los municipios. Al respecto, no obstante, el apartado E del art. 122
constitucional remite a la fracc. VII del art. 115 a la que nos hemos referido,
en cuanto a que seré aplicable en el Distrito Federal, lo cual tendria que inter-
pretarse en el sentido de que el presidente de la Reptiblica tiene el mando de
la fuerza publica en esa circunscripcién. Pero de inmediato el Constituyente
introdujo un matiz que hace posible trasladar la responsabilidad al Jefe de
Gobierno del Distrito Federal, al sefialar que “la designacién y remocién del
servidor publico que tenga a su cargo el mando directo de la fuerza publica
se hard en los términos que sefale el Estatuto de Gobierno”. Segiin este orde-
namiento, resulta que el presidente hace la designacién a propuesta del Jefe
de Gobierno y tiene la atribucién de remover directamente a dicho funciona-
rio. El presidente Vicente Fox hizo uso de esta facultad a fines de 2004 para
remover al entonces Secretario de Seguridad Piblica del Distrito Federal, a
cuyo cargo estd el mando directo de la fuerza publica en el Distrito Federal, de
modo que debe entenderse que la disposicién del art. 122 adapta la idea con-
tenida en el art. 115 a una concepcién de mando indirecto de la fuerza piblica
en la sede de los poderes federales. Debe mencionarse que el propio art. 122
constitucional introduce una ambigiiedad en cuanto a la responsabilidad de
la direccién de los servicios de seguridad ptiblica al incluir esta funcién entre
las que tiene a su cargo del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, segtin lo
dispuesto en el inciso e), de la fracc. II de la base segunda del referido articulo
constitucional.

El texto introducido en la reforma de 1999 elimind la posibilidad de man-
do directo de la fuerza publica en el municipio de su residencia habitual o
transitoria que anteriormente se conferia al gobernador del estado; empero,
se incluy6 una disposicion que obliga a la policia preventiva municipal a aca-
tar “las 6rdenes que el gobernador del estado le transmita en aquellos casos
que éste juzgue como de fuerza mayor o alteracién grave del orden publico”

3.22. La reforma de 2001 en materia indigena

Finalmente, la reforma mds reciente incorporada al art. 115, cuya extension
ha ido aumentando constantemente desde su redaccion original de 1917,
formé parte de la reforma constitucional en materia indigena que tenia como
propésito sentar las bases constitucionales para atender el problema de la in-
surreccién indigena en Chiapas. Entre las demandas del grupo levantado se
encontré desde el principio el reconocimiento de la autonomia de gobierno
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de las comunidades indigenas justamente en funcién de tener dicho caricter.
Desde el principio se escucharon voces en contra de esta idea por parte de
quienes estimaban que no era necesario introducir tal concepto puesto que el
municipio se encuentra ya dotado de un margen de autonomia que le otorga
la Constitucién y que, por tanto, los municipios con poblacién indigena dis-
ponen de tal autonomia. A esta consideracién se adicionaba la idea de que si
por autonomia indigena se queria entender una capacidad de autodetermina-
cién diferente de la libertad municipal, entonces estarfamos en presencia de
la aparicién de un cuarto nivel de gobierno que podria trastocar la estructura
del Estado mexicano. El meollo de la tendencia al reconocimiento de la au-
tonomia indigena consiste en que ésta supone la aplicacién de un derecho
derivado de la cultura indigena que tiene caracteristicas distintas del orden
juridico nacional general.

La discusién sobre el conjunto de reformas en materia indigena incor-
poradas en diversos articulos constitucionales a partir de su publicacién el
14 de agosto de 2001 fue muy tensa e intensa y en lo relativo a la autonomia
se introdujo en el art. 2o. constitucional el reconocimiento y la garantia del
derecho de los pueblos indigenas

ala libre determinacién y, en consecuencia, a la autonomia para:

Fracc. I. Decidir sus formas internas de convivencia y organizacién social,
econdmica, politica y cultural:

Fracc. II. Aplicar sus propios sistemas normativos en la regulacién y solucién
de sus conflictos internos, sujetdndose a los principios generales de esta Cons-
titucion, respetando a las garantias individuales, los derechos humanos y, de
manera relevante, la dignidad e integridad de las mujeres.

Adicionalmente se remiti6 a la ley secundaria el establecimiento de los casos
y procedimientos de validacién por los jueces y tribunales correspondientes
de las resoluciones basadas en el derecho indigena. Empero, lo cierto es que
las disposiciones constitucionales no resolvieron el problema de la expresién
institucional de la mencionada autonomia en cuanto a la posibilidad de que
significara un esquema diferente del de la libertad municipal.

La relacion entre la autonomia indigena y la organizacién municipal no
quedé6 debidamente aclarada. La iniciativa de reformas constitucionales en la
materia suscrita por el presidente Vicente Fox, del 7 de diciembre de 2000,
recogia el texto de los Acuerdos de San Andrés Larrdinzar firmados con el
Ejército Zapatista de Liberacién Nacional, que a su vez pasé a una iniciativa
elaborada sobre el tema por la Comisién de Concordia y Pacificacién. La for-
mula contenida en estos documentos planteaba un esquema en el cual se re-
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conocia a las comunidades indigenas su condicién de “entidades de derecho
ptiblico” y al mismo tiempo se prevefa que los municipios que reconoci_eran
su pertenencia a un pueblo indigena tendrian la facultad de asociarse libre-
mente a fin de coordinar sus acciones. Esta concepcién consideraba al pueblo
indigena como una entidad sociolégica con identidad propia y derecho a la
“libre determinacién”.

De alguna manera se insinuaba un orden descendente de la extension de
los conceptos que iba del pueblo indigena a la comunidad indigena y luego al mu-
nicipio indigena, definido éste por el reconocimiento de la pertenencia a un pue-
blo indigena. En la iniciativa del presidente Fox se abria la posibilidad de que las
comunidades indigenas y los municipios indigenas se asociaran a fin de coordinar
sus acciones.

Previamente Ernesto Zedillo, que precedi6 a Fox en la titularidad del Eje-
cutivo, habia mandado al Legislativo otra iniciativa el 14 de marzo de 1998,
en la que se proponia que al interior de cada municipio las comunidades indi-
genas tuvieran derecho a asociarse libremente a fin de coordinar sus acciones
para la promocion de su desarrollo econémico y social.

Finalmente, en el dictamen de la C4mara de Senadores se recogi6 la idea
contenida en la iniciativa del presidente Zedillo, sin que se explicaran en de-
talle los motivos que llevaron a esta solucion. Por el contexto en que se dieron
las discusiones, todo indica que el Congreso estuvo reacio a plasmar un texto
que pudiera interpretarse en el sentido de que las comunidades indigenas
tendrfan una personalidad juridica reconocida superior o por lo menos dife-
rente de la del municipio y que éste seria siempre el &mbito en el cual deberia
abrirse la posibilidad de asociacién de las comunidades indigenas, y que la
expresion de la autonomia de éstas tendria que darse siempre al interior de la

estructura municipal.

Tomando en cuenta tales consideraciones, la reforma mds reciente al texto
constitucional en el art. 115 introdujo el ultimo pérrafo de la fracc. V en los
términos siguientes: “Las comunidades indigenas, dentro del dmbito muni-
cipal, podrdn coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que

prevenga la ley”



4. El marco juridico federal

4.1. Concepto y alcances del sistema federal

Hemos visto en nuestra revisién histérica que el municipio constituye la
base de la divisién territorial y de la organizacién politica y administrativa
de los estados que constituyen la Federacién mexicana. Ello nos conduce a la
necesidad de clarificar la naturaleza del sistema juridico-politico que da lugar
a la Federacién como forma de Estado, esto es, lo que se denomina sisterma
federal.

: Debemos partir de que se trata de una forma organizativa del Estado na-
cional cuya estructura conocemos por nuestros estudios de teoria del Estado.
Plodemos adelantar aqui que el sistema federal consiste en que el Estado-Na-
cion se organiza a partir de la asociacién de un conjunto de estados soberanos
previamente existentes que ceden parte de su propia soberania para integrar
una unidad de mayor dimensi6n a la que se da el nombre de Federacion, pero
cada.una de las unidades originales conserva un conjunto de atribuciones
propias que ejerce autbnomamente en su territorio.

4. El marco juridico federal \1 79

Desde sus més remotos origenes el Estado se ha enfrentado al problema
de cémo distribuir el poder en su territorio. Recordemos que el Estado surge
como una forma de organizacién de la comunidad politica que centraliza y
afirma su poder sobre una determinada drea geogréfica. En algunos casos esta
extensién territorial coincidia con una concentracion urbana especifica como
en la Atenas clsica o la Roma de los primeros tiempos. En esas circunstancias
apareci6 el fenémeno politico de la ciudad-Estado. En otros casos, la cen-
tralizacién del poder se dio sobre enormes extensiones de tierra como en el
Imperio egipcio o los que se desarrollaron en Mesopotamia.’

Debemos tener en cuenta que estas concentraciones de poder originales
no se dieron por la agregacién gradual de unidades pequefias que se fueran
sumando para formar una mayor, de ahf que, como estudiaremos en el capi-
tulo siguiente, no concordemos con quienes ven en el municipio o las formas
de gobierno locales, la expresién de manifestaciones naturales de un poder
estatal original. Es justamente el Estado, ya constituido como poder centrali-
zado, autogenerado en la propia comunidad de la que surge, el que distribuye
territorialmente el poder local a las poblaciones integradas bajo su dominio.
En la medida en que el poder central es mayor y su expansion se amplia, se
hace indispensable organizar su distribucién en unidades menores.

Para efectos del municipio, esta nocién no encuentra, a nuestro juicio, ma-
yores dificultades, por supuesto si no participamos de la idea jusnaturalista
que analizaremos en el capitulo subsecuente. Empero, las unidades regionales
de mayor tamafio en las que suele dividirse la extensién de un moderno Esta-
do nacional, para hacer manejable su organizacién y administracion, obede-
cen a diferentes mecanismos de formacién y justificacion.

Aunque parezca paradéjico, la centralizacion estatal del poder politico hace
necesarias ciertas formas de descentralizacion para distribuir ese poder. Ahora
bien, la descentralizacién puede obedecer a una de dos férmulas: la que parte
de un poder tinico original, el cual se considera que existi6 como tal desde el
surgimiento de la unidad politica de que se trate y que se va delegando suce-
sivamente a entidades menores por su propia voluntad. Esta es la concepcién
filoséfico-politica que estd en la base de la concepcién del Estado central o
unitario. Justamente asi pensaban los centralistas que inspiraron muchos de
los documentos constitucionales que revisamos en el capitulo precedente.

1 Para una revisién exhaustiva de estos temas remito al lector a nuestra obra Teoria
general del Estado, 2a. ed., de esta misma editorial.
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La otra férmula implica la existencia previa de poderes estatales auténo-
mos que conciertan entre si su unificacién para constituir un Estado com-
plejo, en el cual las entidades originales se reservan algunas facultades para
seguirlas ejerciendo sin sujecién a una autoridad jerarquica superior que les
dé instrucciones, en tanto que ciertas facultades son transferidas a los 6rganos
de autoridad de la instancia de mayor extensién. Este Estado complejo, al que
llamamos Federacién, supone dos 4mbitos de competencia superpuestos: el
dmbito federal, de alcance nacional en todo el territorio de la Unién formada
por la agregacién de los estados anteriores, en el que se desarrollan ciertas
competencias atribuidas a la autoridad nacional, y un 4mbito especifico re-
servado a las autoridades locales, que desenvuelven autonémamente sus po-
deres sobre 4reas competenciales distintas a las que se asignaron a la Federa-
cién. El resultado final es similar en ambos casos: el ejercicio descentralizado
del poder del Estado; pero en el centralismo las autoridades regionales acttian
por delegacién de las centrales, su poder es derivado de aquéllas, en tanto
en el federalismo cada érea regional tiene un poder original que permanece
descentralizado en cuanto no decide cederlo al poder del centro. De algtin
modo, éste es el derivado, aunque en las dreas competenciales que ejerce sea
jerdrquicamente superior al de las unidades que se lo entregaron. Estas, en
cambio, mantienen, en cuanto a las facultades que se reservaron, un ejercicio
descentralizado del poder original.

Esta es, en una sintesis muy apretada, la teoria bésica del Estado federal,
que estd ligada, l6gica e histéricamente, a la organizacién de la republica con-
formada por la unién de las 13 colonias inglesas ubicadas en el territorio de
Norteamérica que al independizarse de la Corona briténica formaron Estados
Unidos de América. En ese caso, efectivamente los estados independientes
que surgieron de la emancipacién colonial terminaron por integrarse en un
sOlo Estado para cuya formacién transmitieron parte de su soberania origi-
nal. Las federaciones que se configuraron a partir de ese modelo presentan
variantes derivadas de sus peculiares condiciones histéricas e incluso geogra-
ficas; por ejemplo, la orografia de Suiza fue determinante para la creacién de
la Confederacién Helvética, que es el nombre oficial de ese pas, cuya tradi-
cién federal es incluso anterior a la creacién de la federacién norteamericana,
si bien la estructura juridica ideada por los padres fundadores de Estados
Unidos sirvi6 como base para la estructuracién que ahora presenta aquel
Estado multinacional centroeuropeo.

Meéxico tiene, por supuesto, su propia evolucién y sus particulares con-
diciones que influyeron en la adopcién y el desarrollo de su sistema federal.

4. El marco juridico federal \; &1

Ya nos encontramos, en nuestro capitulo histérico, con el enfrentamiento
entre federalistas y centralistas que marcé buena parte del siglo x1x, en el que
tuvimos constituciones de uno y otro signo. En nuestro caso, la teoria bésica
del federalismo sigue siendo vélida como sustento conceptual del sisten.la, si
bien las peculiares circunstancias de la nacién surgida de la independenc.la‘ fle
la Nueva Espafia eran distintas de las de las colonias del norte. La tra.dlcxon
centralista imperaba en razén de la pertenencia del territorio novohispano
a la Corona espafiola. No obstante, las necesidades de descentralizacién del
poder, omnipresentes en toda organizacién estatal y especialmei}te en las de
gran tamafio, condujo a la delegacién de facultades en las provincias y a la
formacién de las diputaciones provinciales como érganos que podian tomar
decisiones aplicables a su correspondiente jurisdiccién que era, precisamente,
la provincia. Las provincias y sus 6rganos legislativos correspondientes cons-
tituyeron un embrién de unidades politicas con aspiracién a autogobemars?,
tan es asi que algunas de ellas, en el periodo de formaci6n del Estad(?f mexi-
cano que sucedi a la consumaci6n de la independencia nacional, dec1.d}eron
proclamarse estados auténomos. Proclamaciones de esa naturaleza hicieron
Jalisco, Oaxaca, Yucatdn, Michoacén y Querétaro.? .

Es verdad que las provincias de la Nueva Espafia no tuvieron una vida
propia, separada de las demds, ni se independizaron cada una por su cuenfa,
de manera que la realidad histérica no corresponde exactamente a la teor‘la,
pero también es cierto que habfa ya una identidad regional que incluso in-
vitaba a la dispersién mediante declaraciones de independencia hechas por
separado después de haberse consumado la del pais. Por eso algunos aﬁlrman,
creemos que con sobrada razon, que si los estadounidenses se organizaron
federalmente para unir lo que inicialmente estaba desunido, los mexicanos
adoptamos esa misma figura para impedir que se desuniera lo que en su ori-
gen estaba unido. -1

Para alcanzar esa finalidad y en el afdn de evitar que la imposicién de un
asfixiante poder central —que ya de por sf se daba y se ha seguido éfando a
lo largo de los siglos— se plasmara con toda formalidad juridica, la hip6tesis
federal acab6 consolidandose y, con ella, la ficcién teérica de que cada estado
federado tenfa una existencia plenamente soberana en lo individual, de cuya
soberania transmitié una parte a los 6rganos federales, para construir asi la
Federacién mexicana; forma consagrada en la redaccién del ast. 40 de la Carta

2 \éase José Barragdn, Introduccion al federalismo, Universidad de Guadalajara, Guadala-
jara, México, 1994, pags. 135 y siguientes.



82 \, Derecho municipal

Magna en los términos siguientes: “Es voluntad del pueblo mexicano cons-
tituirse en una republica representativa, democrética, federal, compuesta de
estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero
unidos en una Federacién establecida segin los principios de esta Ley Fun-
damental”

La redaccién no deja lugar a dudas en cuanto a su apego a la doctrina
clasica federalista que ya hemos explicado. No obstante, dijimos también que
cada Estado federal obedece a disimbolas condicionantes locales que influyen
en su operacién practica: siendo todas federaciones, Rusia, Suiza, India, Bra-
sil, Alemania, Bélgica, Argentina y Australia, cada una de ellas presenta rasgos
particulares. Los alcances de un sistema federal varian segtin tales rasgos. Las
unidades que las conforman tienen diversos rangos de autonomia, las auto-
ridades federales tienen mayor o menos injerencia en las autoridades locales,
incluso en el 4mbito de las ciudades y los pueblos; los sistemas judiciales per-
miten un mds estrecho o laxo control del poder federal sobre las decisiones
locales, etcétera.

Asi, pongamos por caso, en Estados Unidos la Constitucién practicamente
no dice nada acerca del gobierno local, pues se entiende que cada estado debe
arreglar lo concerniente a la manera como se gobiernan sus unidades admi-
nistrativas y politicas; en cambio, en México hay una inveterada tradicion que
constatamos en el capitulo anterior, segin la cual el poder nacional intenta
fijar las bases del gobierno local, principalmente a través de la figura del mu-
nicipio. El celo por preservar éste y la capacidad de decisién de sus pobladores
se ha mantenido a lo largo de muchos afios y ello explica el extenso conteni-
do del art. 115 constitucional y el conjunto de garantias de que se rodea a la
institucién municipal. A pesar de que el Constituyente parti6 de la soberania
estatal como sustento de la organizacién federal, no ha permitido, salvo
contadas excepciones en los primeros documentos constitucionales, que esa
soberania se exprese sin cortapisas en la determinacién de las formas de go-
bierno local de sus nticleos de poblacién. Esta posicién se ha acentuado con
el tiempo, de modo que pese a que por una parte hay una tendencia a buscar
que se fortalezca el papel de los estados en las decisiones nacionales, la verdad
es que de alglin modo se les ha reducido el margen de accién en cuanto a su
organizacion interna, al establecer un marco normativo muy amplio aplica-
ble al municipio que, en buena medida, le impone limites y condiciones a los
estados en cuanto a su capacidad para organizar la vida municipal, fijando las
funciones, tareas, atribuciones y potestades econémicas de los municipios,
desde la propia Constitucién General de la Republica.
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4.2. La distribucién de competencias en el federalismo

Ya dejamos sentado que el sistema federal supone siempre, independiente-
mente de sus modalidades concretas, la convivencia de dos 4mbitos de com-
petencia en un mismo espacio territorial; esto es, dos dmbitos espacfales de
validez normativa, de manera que coexisten dos sistemas juridicos aplicables,
uno a cierto tipo de asuntos sobre los cuales tiene competencia el gobierno
federal, y el otro a las cuestiones que corresponden a las autoridades estata-
les. Existen distintos mecanismos juridicos para definir cudles competencias
corresponden a un 4mbito y cuéles al otro. No nos detendremos demas%ado
en eso, por no corresponder a nuestro estudio; aqui es suficiente aludir al
sistema que adopta nuestra Constitucion, el cual se disefi6 sobre el modelo
estadounidense.

Dicho sistema consiste en precisar en la Constitucién federal las materias
que corresponde regular al gobierno de la Federacién, y dejar que todo lo
no atribuido expresamente a éste le corresponda a los poderes estatales.
El articulo clave en este punto es el 124 que senala textualmente: “Las fa-
cultades que no estdn expresamente concedidas por esta Constitucion a los
funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados.” El principio es
congruente con la teoria que lo inspira, pues si son los estados los que ceden
facultades propias al constituir la Federacion, es entendible que pretende'm es-
pecificar de manera explicita cuéles son las facultades que estin transfiriendo
al gobierno al que se van a someter en esas materias; y que lo que no le han
trasladado expresamente, siga considerandose como atributo de ellos.

Pese a que la concepcién es nitida en cuanto a que la Federacion solgmen—
te puede hacer aquello que los estados que la conforman le han autogzado,
en la préctica la capacidad del poder central se ha impueﬁto por dw.ersas
vias, como el control casi absoluto de los recursos fiscales, interpretaciones
constitucionales tendientes a la prevalencia de tal poder, claudicaciones fie
los poderes locales, inercias burocriticas y la existencia de un control judicial
federal por medio del amparo. Aunque éste tenga su justificacién en cuanto a
frenar abusos locales, no ha dejado de ser un factor en la expansién desmedi-
da de las funciones federales en detrimento de las de los estados.
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4.3. La regulacién federal sobre los estados

Al margen del comentario anterior, que da cuenta de una realidad préctica, la
Constitucién de la Reptiblica, como cualquier otra de tipo federal, fija una serie
de limitantes a los estados que aseguren la existencia y continuidad de la unién
que decidieron establecer. La primera de ellas est4 relacionada con la institucién
materia de nuestro estudio: el municipio. El Constituyente crea el marco juri-
dico-politico fundamental de los estados sujetdndolos a dos condicionantes:
una referente a la forma de gobierno y la otra relativa a la organizacién y
distribucién del poder en el interior de su territorio. Por lo que toca a lo pri-
mero, los estados deben mantenerse dentro de la forma gubernativa que ellos
mismos, de acuerdo con la teorfa, disefiaron para la nacién en su conjunto,
¥ asi a imagen y semejanza de ella, sus partes integrantes tienen que mante-
ner un gobierno a) republicano, es decir, no podrian en uso de su soberania
para asuntos internos, decidir nombrar un rey que transmita su funcién por
herencia; b) representativo, esto es, las autoridades actdan en representacién
del pueblo, que no ejerce de modo directo su soberania, sino por medio de
los poderes constitucionalmente instituidos, y €) popular, lo cual significa que
la representacién no puede ser, por ejemplo, de tipo aristocritico, sino ba-
sada en la participacién del pueblo mediante procedimientos democriticos,
fundamentalmente la participacién electoral, si bien éstos no son los tinicos,
segtin lo muestran las distintas formas de participacién y consulta ciudadana
que se dan en los municipios, como veremos més adelante.

El sefialamiento de la forma de gobierno que deben adoptar los estados
parece resultado de una preocupacién de ellos mismos para mantener la
congruencia con el sistema general que decidieron crear. La férmula emplea-
da por la constitucién estadounidense se orienta mads en ese sentido y, a la
manera de una garantia otorgada por la Federacién, en realidad establece una
camisa de fuerza, por lo demds, plenamente justificada. El art. IV, secc. 4 dice:
“Los Estados Unidos garantizaran a todos los estados de la Unién una forma
republicana de gobierno y los proteger4 contra cualquier invasién...”?

Fuera de esa disposicién, todo el arreglo interno gubernamental de los
estados queda a su discrecién a través de sus propias constituciones. La solu-

3 Angela Moyano Pahissa y Jesis Velasco Mdrquez, E.U.A. Documentos de su historia
politica, Instituto de Investigaciones Dr. José Marfa Luis Mora, México, 1988, tomo |,
pag. 275.
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cién mexicana es totalmente distinta. En el mismo art. 115, en adicién a las
caracteristicas de la forma de gobierno ya resefiadas, se le dicta a los estados,
por las razones histéricas que lo justifican, la manera en que se organizarén
politica y administrativamente a partir de una institucién que ser4 la base de
su division territorial: el municipio libre.

Los estados aceptan, al suscribir el pacto federal, una serie de prohibicio-
nes vinculadas justamente con las materias cuyo control pasa a la Federacién;
ese mecanismo lo encontramos también en la Constitucién de Estados Uni-
dos. En el caso de México, estas prohibiciones estdn contenidas en el art. 117
constitucional, como la de celebrar alianzas, tratados o coaliciones con otro
estado federado o con potencias extranjeras, acufiar moneda o emitir papel
moneda, estampillas o papel sellado; gravar el transito de personas o cosas
que atraviesen su territorio; gravar la circulacién o el consumo de efectos
nacionales o extranjeros, con impuestos o derechos; expedir o mantener en
vigor leyes o disposiciones fiscales que impliquen diferencias de impuestos o
requisitos por razén de la procedencia de mercancias nacionales o extranje-
ras, sea para proteger la produccion local de ciertas mercancias o diferenciar
entre las de distintas procedencias; contraer directa o indirectamente obli-
gaciones o empréstitos con gobiernos de otras naciones, o con sociedades o
particulares extranjeros.

Estas prohibiciones y cualesquiera otras impuestas constitucionalmente a
los estados deben entenderse también sefialadas para los municipios que es-
tin inmersos en tales entidades federativas. Esta aclaracién, que pareceria in-
necesaria, resulta indispensable en un curso de Derecho municipal, pues est4
cundiendo la inclinacién a efectuar interpretaciones descabelladas y parciales
de la norma constitucional cuando se quiere favorecer ciertos intereses. En ese
contexto, la tendencia a defender la autonomia de los municipios puede llevar
simplemente por ignorancia o por mala fe a buscar mecanismos que justifi-
quen una actuacién arbitraria del municipio por encima de lo dispuesto para
los estados. Tales desviaciones derivan de una inadecuada comprensién de
la integridad del orden constitucional y no falta quien con lecturas parciales
intente modificar el recto sentido de las disposiciones de la Norma Suprema,
pretendiendo sostener, por ejemplo, que ya que los impedimentos resefiados
se refieren a los estados, no resultan aplicables a los municipios.

Este despropésito podria incluso asirse de la circunstancia sefl:a.lada en
el mismo art. 117, que en el segundo pérrafo de la fracc. VIII contiene una
alusién a los municipios para prohibirles, junto con los estados, contraf.:r
obligaciones o empréstitos cuando no sean destinados a inversiones publi-
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cas productivas, incluidos los que contraigan organismos descentralizados o
empresas publicas. El afiadido que introdujo esta limitante quiso aprovechar
para incluir a los estados y a los municipios en un mismo paquete a fin de
evitar la contratacién de créditos onerosos, pero perdié de vista que podria
introducir una confusién interpretativa por cuanto —si no se tienen claros
los principios generales de la Constitucion y se les pretende soslayar— alguien
se veria tentado a argumentar que puesto que hay una prohibicién referida
expresamente a los municipios en ese precepto, las demds deben entenderse
como exclusivamente dirigidas a los estados, pero no aplicables a los munici-
pios. Tal intento serfa de todo punto incorrecto y contrario al esquema fede-
ral. Los municipios son la base administrativa y politica de los estados, pero
por ningiin motivo puede sostenerse que las prohibiciones sefialadas a éstos,
puestas en funci6n de la preservacion de las potestades federales, podrian ser
desdefiadas por los municipios. El principio general aplicable en esta materia
es que toda prohibicién indicada a los estados, que no tenga que ver con una
facultad reservada expresamente a los municipios, debe interpretarse como
una limitacién también aplicable a dichos municipios.

El mismo criterio resulta procedente en relacién con los impedimentos
previstos en el art. 118, de acuerdo con los cuales los estados no pueden esta-
blecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni imponer contribucio-
nes o derechos sobre importaciones o exportaciones. En los términos del mismo
articulo tienen prohibido contar con tropa permanente o buques de guerra y
hacer la guerra por sf a alguna potencia extranjera, exceptuandose los casos de
invasién y de peligro tan inminente que no admita demora. En estos casos
deberan dar cuenta inmediatamente al presidente de la Reptiblica.

Debe aclararse que a diferencia de los impedimentos contenidos en el art.
117, que son de naturaleza absoluta, los del 118 tienen un caracter relativo
ya que el Congreso federal puede dar su consentimiento para que los estados
realicen esos actos que normalmente les estén vedados. Aqui se plantea el
Interesante problema de si la autorizacién que el Congreso puede dar a los
estados se entenderia también susceptible de ser otorgada a los municipios.
Una primera reaccién basada en lo que explicamos en parrafos anteriores po-
dria conducir a una conclusién légicamente inconsistente si se procediese a
razonar que si hemos establecido que lo que est4 prohibido a los estados debe
entenderse prohibido también para los municipios, entonces, lo que estd per-
mitido a aquéllos debe considerarse también permitido a éstos.

Ello no es asi, en primer lugar porque el régimen de facultades federales
explicitas exige que éstas se ejerzan exactamente en los términos en que estan
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conferidas a los 6rganos federales y el art. 118 da atribuciones al Congreso de
la Unién para otorgar su consentimiento a fin de que los estados realicen los
actos originariamente prohibidos, pero no asf para autorizar a los municipios
en el mismo sentido.

En segundo lugar, lo que se prohibe a los estados tiene por objeto salva-
guardar facultades que estdn conferidas a la Federacién y, por ende, aunque
no se excluya expresamente de su realizacion a los municipios, ya demostra-
mos que ello deriva de la naturaleza misma de las cosas, pues no puede admitirse
que la ausencia de esa prohibicién expresa permita que los municipios hagan
algo que vulnera al régimen federal, tanto que éste le impide a los estados ha-
cerlo; en cambio, lo que el Congreso federal permita realizar a los estados en
condiciones excepcionales, precisamente por esa excepcionalidad no puede
extenderse a los municipios.

Eventualmente, la voluntad expresada por los estados, no por la Federa-
cién de manera directa, de permitir a los municipios la realizacién de alguno
de estos actos como por ejemplo la imposicién de algin derecho de tonelaje o
algtin otro vinculado con las tareas que se realizan en los puertos, que puedan
beneficiar a las poblaciones ubicadas en municipios que tienen esa condicién,
podria hacerse a través de los convenios previstos en el art. 116 a los que alu-
diremos enseguida.

Por otra parte, el art. 116 de la Constitucidn estd dedicado en una exten-
sién considerable a regular la vida interna de los estados. En él se establece
que éstos deberdn dividir su poder publico en Legislativo, Ejecutivo y Judi-
cial. Fija el periodo de ejercicio de los gobernadores, titulares del Ejecutivo,
en un méximo de seis afios cuando son electos popularmente. Es interesante
indicar desde ahora que no hay una norma equivalente para el término del
desempeno de los presidentes municipales, lo cual queda al arbitrio del cons-
tituyente local, como veremos en el capitulo 6.

Se establece para los gobernadores una condicién minima de residencia
efectiva no menor de cinco afios inmediatamente anteriores al dia de la elec-
cién. Como veremos en el capitulo 6, la residencia no se pierde cuando se
desempenan ciertos cargos publicos fuera del estado, que generalmente estin
definidos en las constituciones locales. El art. 115, relativo al municipio, no
contiene ninguna regla de residencia para los cargos del ayuntamiento, de
modo que queda al arbitrio del legislador local establecerlo cuando lo consi-
dere prudente.

En el propio art. 116, fracc. IV, se indican las bases para la legislacién de
los estados en materia electoral. El art. 115, cuando alude al origen electoral
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de los ayuntamientos s6lo contempla el caracter directo de la eleccién popu-
lar de la cual deben surgir los integrantes de dichos cuerpos colegiados. Esto
significa que no debe haber electores intermedios entre los ciudadanos cuan-
do acuden a las urnas y las autoridades surgidas del proceso. En adicién a ese
requisito, el art. 116 prevé que la eleccién de los gobernadores, de los miem-
bros de las legislaturas locales y “de los integrantes de los ayuntamientos se
realicen mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo”

Otra disposici6n referida a los municipios que se contiene en el mencio-
nado art. 116 es la de su tltimo pérrafo, que faculta a los estados para celebrar
convenios con sus municipios, a efecto de que éstos asuman la prestacién de
los servicios o la atencién de las funciones que a su vez hubiesen sido transfe-
ridas por la Federaci6n a los estados. Por virtud de este dispositivo es factible
que la ejecucioén y operacién de obras federales sea realizada por los estados
con base en convenios suscritos con la Federacién para ese efecto, y poste-
riormente que los estados a su vez trasladen a los municipios estas tareas por
medio de convenios subsecuentes.

Como mencionidbamos algunos pérrafos atras, éste puede ser un mecanis-
mo que ayude a resolver la necesidad de los municipios ubicados en puertos
importantes del pafs que exigen, con razén, participar de los beneficios que
recibe la Federacién de la actividad portuaria. Al obtener los estados el con-
sentimiento del Congreso federal para imponer contribuciones o derechos
sobre importaciones o exportaciones o para fijar derechos de tonelaje, po-
drian a su vez mediante este tipo de convenios trasladar a los municipios la
realizacién de tales funciones, de manera que éstos pudieran acceder directa-
mente a esa fuente de recursos.

4.4. Las constituciones estatales

Como hemos explicado, el régimen federal parte de la consideracién teérica
segtin la cual cada estado dispone de una soberanta original propia. Ello se re-
fleja en el texto del art. 41 de la Constitucién General de la Repiiblica, en el cual
se establece que “el pueblo ejerce su soberania por medio de los poderes de la
Unién, en los casos de la competencia de éstos, y por los de los estados, en lo
que toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente estable-
cidos por la presente Constitucién federal y las particulares de los estados, las
que en ningdn caso podran contravenir las estipulaciones del pacto federal”.
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La soberania popular es la fuente de la voluntad del poder constituyente que
crea los poderes constituidos que, a su vez, ejercen aquélla al interior de los es-
tados, en los términos constitucionales, siempre dentro de los limites del pac-
to federal que los propios estados suscribieron. Por eso el Distrito Federal no
tiene ni puede tener una Constitucién en tanto mantenga ese caracter, ya que
no aporto6 parte de una soberania original; por el contrario, es el producto de
una decisién soberana del conjunto de los estados federados que escogieron
ese sitio como sede de los poderes federales. Sin embargo, como los munici-
pios no poseen soberania, si era posible la existencia de demarcaciones muni-
cipales en su territorio en los cuales se elegia un ayuntamiento, como existie-
ron hasta 1928, cuando se suprimieron por la reforma constitucional del 20
de agosto de ese afio que modificé la base sexta del art. 73 a fin de encargar el
gobierno del Distrito Federal directamente al presidente de la Repiiblica a tra-
vés del 6rgano administrativo que dispusiese la ley. De modo que el sistema
federal mexicano tiene por su propia naturaleza dos 6rdenes constitucionales
vigentes: el general o federal, que igual se denomina a la Constitucién como
General de la Repiiblica, de los Estados Unidos Mexicanos o Federal; y el local,
existente en cada uno de los estados que cuenta con su Constitucién expedida
por su propio Poder Constituyente.

Las constituciones estatales tienen una estructura muy similar a la federal.
Contienen un capitulo de garantias individuales que ratifican las contenidas
en ésta y, en ocasiones, afiaden algunas especialmente otorgadas por el estado
de que se trate. Establecen, como veremos, normas que definen la condicién
de natural o nativo del estado, asi como de habitante, vecino o ciudadano del
mismo. Después en su parte orgdnica, regulan los poderes Legislativo, Eje-
cutivo y Judicial, como lo exige la Constitucién federal. Igualmente incluyen
los organismos auténomos como los institutos electorales o las comisiones
de derechos humanos, y también un titulo destinado a la regulacién bésica de
los municipios. Habitualmente se reiteran las bases generales previstas en el
art. 115 constitucional, como la referencia a la libertad del municipio y a la
prohibicién de que existan autoridades intermedias entre éste y los poderes
del estado. En cada caso la Constitucion estatal de que se trate da cuenta de la
divisién municipal del estado, en ocasiones, se refiere especificamente a las
caracteristicas de cada municipio y sus cabeceras, como la de Baja California
Sur, y en otras hacen alusiones mds amplias, para dejar los detalles a la Ley
Orgdnica Municipal, o al Cédigo Municipal, que es la denominacién que han
dado recientemente algunas entidades al cuerpo normativo destinado a la
organizaci6n y regulacién de la vida municipal.
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Hay dos aspectos muy importantes contenidos en las constituciones esta-
tales en relacién con los municipios; una es la intervencién de éstos en el pro-
ceso de reformas constitucionales locales. Las normas supremas en el 4&mbito
estatal son rigidas, como lo es la federal. Para reformar ésta se requiere el voto
de las dos terceras partes de los miembros presentes en cada una de las dos
cdmaras federales y, ademds, la aprobacién de la mayoria de las legislaturas
estatales. De manera semejante, las constituciones estatales para ser modifi-
cadas requieren una mayoria calificada en el respectivo Congreso local y un
mecanismo de participacién de los municipios.

Las constituciones estatales sefialan la forma en que deben intervenir los
municipios para aceptar las reformas aprobadas por los congresos locales a
dichas Normas Supremas. En Aguascalientes, las modificaciones que han me-
recido aprobacién por las dos terceras partes del nimero total de diputados
deben ser también aprobadas por la mayoria de los ayuntamientos. Se prevé
que si después de recibir el proyecto, un ayuntamiento no se pronuncia en
el término de 15 dias, se entendera que acepta la reforma o adicién. Es decir,
opera un procedimiento de afirmativa ficta.

En la mayor parte de las entidades federativas existen normas semejantes
por las que se requiere la aprobaci6én de la mayoria de los municipios y se
aplica el esquema de la afirmativa ficta en términos de 15, 30 o hasta 90 dias,
como es el caso de Veracruz.

Algunos estados como Querétaro y Zacatecas establecen que las reformas
constitucionales deberan ser aprobadas cuando menos por las dos terceras par-
tes de los ayuntamientos. En San Luis Potosi se pide la aprobacién de las tres
cuartas partes de los municipios.

Excepcionalmente, como ocurre en Nuevo Leén, en Hidalgo y en Oaxaca,
los municipios no tienen participacién en el proceso de reforma constitucio-
nal.

En algunas legislaciones se establecen requisitos sobre la forma como
deben ser votadas las reformas constitucionales por los ayuntamientos. La
Constitucién de Colima, por ejemplo, prevé en su art. 131 que el computo de
votos de los ayuntamientos se hard por corporaciones y no por personas, es
decir, se cuenta la voluntad de cada ayuntamiento como una unidad, sin que
tenga que ver el niimero de votos emitido en cada cuerpo colegiado o corpo-
racién, como se dice en el texto mencionado.
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4.5. Creacién de nuevos municipios

Uno de los puntos mas importantes que se regulan en las constituciones es-
tatales con relacién al municipio se refiere a la creacién de nuevas entidades
de esta naturaleza. Los factores que se toman en cuenta de manera principal
son:

a) La poblacién alcanzada por una comunidad de menor categoria que
la cabecera, tratese de una villa, pueblo, congregacién u otra, segin la
terminologia de cada estado; ésta varfa segtin sus condiciones demogra-
ficas y su conformacién geografica. Asi, por ejemplo, en Baja California
se requiere un minimo de 25 mil habitantes, al igual que en Campeche,
aunque en este ultimo estado excepcionalmente pueden ser creados con
una poblacién menor si existen circunstancias que lo justifiquen, pero
nunca con menos de seis mil. En Michoacén se requieren por lo menos
10 mil habitantes y en San Luis Potosi un minimo de 3 mil.

b) La extensién territorial del 4rea en la que se constituird; por ejemplo, en
Guanajuato se piden 150 kilémetros cuadrados y en Puebla 100.

¢) La capacidad para generar ingresos propios que garanticen su autonomia
financiera, esto es, la posibilidad de recaudar los impuestos, como el pre-
dial y contribuciones en general para su sostenimiento independiente, lo
que implica la realizacién de actividades econémicas y productivas relati-
vamente importantes.

d) La voluntad de los pobladores del territorio que aspira a convertirse en
municipio, en ocasiones manifestada por medio de un plebiscito, como
en Baja California y Guanajuato.

e) La participacién de la voluntad del o los municipios existentes cuyo terri-
torio se verd disminuido con la creacién del nuevo municipio, segtn lo
defina la Constitucién y el procedimiento que debe aplicar la Legislatura
local para ese efecto.

La autoridad facultada para autorizar la creacién de nuevos municipios es el
Poder Legislativo, que en algunos estados se denomina Legislatura y en otros
Congreso. En todos los estados el Poder Legislativo es unicamaral, aunque no
hay prohibicién constitucional federal para que alguno decidiera tener dos
cdmaras como en la mayoria de las entidades que forman Estados Unidos.
Los Congresos locales revisan el cumplimiento de las condiciones sefiala-
das en su Constitucién respectiva o en sus leyes orgdnicas r[}{micipales y de-
sarrollan los trdmites previstos en ellas para decretar la creacién de un nuevo
municipio. En algunos casos, como en Aguascalientes, la Constitucion local
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remite a la Ley Orgdnica Municipal para el establecimiento de los requisitos
necesarios a fin de crear nuevos municipios, en tanto que hay estados, como
Campeche, que los fijan en el propio texto constitucional.

En los casos en que las constituciones locales contienen en su texto la
referencia especifica a cada uno de los municipios que constituyen el estado,
como la de Baja California Sur, el proceso de creacién de nuevos municipios
implica necesariamente una reforma constitucional y, por tanto, se deben
seguir los pasos previstos para dicha reforma en la propia Constitucién de que
se trate.

Un caso especial de creacién de municipios puede consistir en la fusién
de dos o mas de ellos. Normalmente, la formacién de un municipio adicional
ocurre por desprendimiento de uno ya existente, debido a que una poblacién
de menor tamafio crece y busca independizarse; sin embargo, las normas
aplicables al proceso de formacién de municipios previenen la posibilidad
de que se produzca la agregacién de varios para integrar uno nuevo de ma-
yor tamafio. Asi, por ejemplo, la Ley Orgdnica del Municipio Libre del Estado
de San Luis Potosi dispone en su art. 10 que “dos o mas municipios podran
fusionarse en uno solo cuando asi lo acordaren en plebiscito mayoritario sus
pobladores, con la aprobacién posterior de la Legislatura Local o a criterio de
la propia Legislatura, cuando alguno de los municipios carezca de los medios
econémicos suficientes para la adecuada prestacién de los servicios ptblicos
que le corresponden, oyéndose en todo caso la opinién razonada de los ayun-
tamientos afectados”.

4.6. Requisitos para ser miembro de un ayuntamiento

Otra cuestién atendida por los textos constitucionales locales es la de los
requisitos que deben cumplir quienes aspiren a ser electos miembros del
6rgano de gobierno del municipio. En Aguascalientes se exige ser ciudadano
mexicano por nacimiento y una edad minima de 18 afos, y ser originario del
estado o tener una residencia de por lo menos dos afios en el municipio. En
Campeche se necesita ser ciudadano campechano de cuando menos 21 afios
de edad y tener una residencia minima de un afio. Pueden aparecer también
otros requisitos, segtin lo determine cada entidad, como saber leer y escribir,
tener profesién, oficio o modo honesto de vivir, o no haber sido condenado
por la comisién de algin delito. Algunas, como Chihuahua, explicitamente
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sefialan la pertenencia al estado seglar, es decir, no ser ministro de algtin culto
religioso o pertenecer a una orden mondstica. En el art. 127 de la Constitu-
cién de ese estado se establece otra limitante, que con variantes aparece en
diversas constituciones estatales. El citado precepto dice en su fracc. IV: “no
ser servidor publico federal, estatal o municipal con funciones de direccion
y atribuciones de mando; pero en este caso podrdn ser electos siempre que al
efectuarse la eleccién tengan cuando menos dos meses de estar separados de
sus cargos.”

4.7. Las leyes orgénicas municipales

Estas leyes constituyen la columna vertebral de la regulacién aplicable a los
municipios en cada estado de la Republica. En ellas se desarrollan los princi-
pios contenidos en las respectivas constituciones locales aplicables a la orga-
nizacién, el gobierno y el funcionamiento de los municipios. La Ley Orgdnica
Municipal de Puebla contiene en su articulo primero una muy buena descrip-
cién genérica del objeto que cumple esta forma tipica de legislacion, al decir
que éste consiste en “regular las bases para la integracion y organizacion en el
4mbito municipal del territorio, la poblacién y el gobierno, asi como dotar de
lineamientos bésicos a la Administracién Publica Municipal, desarrollando
las disposiciones contenidas en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y la del Estado™

Aunque en algunos estados se ha adoptado la denominacién de Cédigo
Municipal para aplicarla a la legislacién destinada a estos fines, la regla general
sigue siendo que se llame Ley Orgdnica Municipal. En los apartados anteriores
ya hemos hecho alusién a algunos aspectos regulados por estas leyes, aunque
béasicamente en relacién con asuntos que puedan aparecer en su texto o en el
de la Constitucién en la que se sustenta. Pero la estructura y el contenido de
estas leyes abarca una gran cantidad de cuestiones referentes a la vida muni-
cipal.

Con variaciones especificas, tales estructuras y contenidos responden a
un esquema que se inicia con un conjunto de disposiciones generales rela-
tivas al régimen municipal, normalmente referidas a los principios bésicos
constitucionales que lo inspiran en la Constitucion General de la Repiblica.
Esta primera parte contiene una relacién de los municipios existentes en el
estado. También es frecuente que se incluyan ahi las normas y requisitos para
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la creacién de nuevos municipios y las distintas categorias de las poblaciones
que pueden existir en el seno de ellos.

Posteriormente aparecen los preceptos regulatorios de la integracion y el
funcionamiento de los ayuntamientos, naturaleza y periodicidad de las sesio-
nes, mecanismo para la toma de decisiones, facultades y funciones asignadas
al presidente municipal, a los sindicos y a los regidores, la forma de suplir sus
ausencias temporales o definitivas y las comisiones entre las cuales se distri-
buyen las tareas del cabildo. Se determinan también el tipo y las atribuciones
de las autoridades auxiliares que operan en las subdivisiones del territorio
municipal.

Generalmente se destina un apartado amplio a regular la administracién
publica municipal y las actividades de los funcionarios que la integran, tales
como el secretario del ayuntamiento, el tesorero, y directores de diversas ra-
mas administrativas.

Algunas legislaciones como la de Baja California Sur incluyen un apartado
especifico destinado a normar la desaparicién, suspensién Y revocacién de
ayuntamientos.

Un aspecto importante que aparece en la Ley Orgdnica Municipal del Es-
tado de México es el titulo dedicado a la funcién conciliadora y calificadora
de los ayuntamientos. En €l se crea la figura de los oficiales conciliadores y
calificadores. En su art. 150 establece como algunas de sus facultades las si-
guientes:

L. Conciliar a los vecinos de su adscripcién en los conflictos que no sean cons-
titutivos de delito, ni de la competencia de los 6rganos judiciales o de otras
autoridades; II. Conocer, calificar e imponer las sanciones administrativas
municipales que procedan por faltas o infracciones al Bando Municipal, re-
glamentos y demds disposiciones de caricter general contenidas en los orde-
namientos expedidos por los ayuntamientos, excepto las de caricter fiscal.

Se incluyen regulaciones acerca de la actividad reglamentaria del gobierno
municipal, lo que implica la emisién de bandos de policia y buen gobierno y
diversos ordenamientos. Varias leyes dedican un titulo para normar todo lo
que atafie al patrimonio, la hacienda municipal, los asuntos financieros y los
procedimientos de control.

También se incorporan preceptos destinados a regular la relacién del
municipio con sus trabajadores y el regimen aplicable a todos los servidores
publicos.

La ley de Baja California Sur dedica un titulo al tema de las sanciones, las
medidas de seguridad y los recursos administrativos.
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Otro asunto que es materia de estas leyes es el de los organismos prtiblicos
descentralizados de cardcter municipal, y en general la prestacién de los ser-
vicios ptblicos. .

En algunos casos se incorporan preceptos aplicables a la manera de elegir
a las autoridades auxiliares. Uno de los conjuntos tematicos mds completos.y
mejor sistematizados del contenido que puede y debe abarcar una ley orgém—
ca municipal lo encontramos en la del estado de Puebla, el cual reproducimos
a continuacién con el propésito de que el estudiante disponga de un panora-
ma completo de los temas incorporados en una legislacién de esta indole.

Ley Orgdnica Municipal
Capitulo I. Disposiciones preliminares
Capitulo IL Del territorio
Seccién L. De la divisi6n territorial del estado
Secci6n I1. De los centros de poblacién =
Seccién I11. De la creacién, modificacién, fusién y supresién de los municipios
Seccién IV. De las controversias territoriales
Capitulo III. De los habitantes y vecinos del municipio
Capitulo IV. De las comunidades indigenas
Capitulo V. Del gobierno de los municipios :
Seccién I. De la elecci6n e integracion de los ayuntamientos
Seccién IL. De la instalacién del ayuntamiento ' 1
Seccién I11. De la entrega-recepcién de la administracion publica municipal
Seccién IV. De las sesiones del ayuntamiento
Capitulo VI. De las atribuciones de los ayuntamier.lt(_)s
Capitulo VIL. De las bases normativas para el ejercicio de las facultades regla-
mentarias : -
Capitulo VIIL De las facultades y obligaciones de los presidentes municipales
y de los regidores
Capitulo IX. De las comisiones
Capitulo X. De la sindicatura municipal Ay
Capitulo XI. De la planeacién democrtica del desarrollo municipal
Seccién 1. De los principios y objetivos de la planeacién
Seccién I1. Del consejo de planeacién
Capitulo XII. De la administracién publica municipal
Seccién I. De la organizacién
Secci6n I1. De la administracién publica centralizada
Seccién I11. De la administracién ptblica municipal descentralizada
Capitulo XIII. Del secretario del ayuntamiento Lyl
Capitulo XIV. Del patrimonio y hacienda publica municipal
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Capitulo XV. De la tesoreria municipal

Capitulo XVI. De la contraloria municipal

Capitulo XVII. De los contratos y de la adquisicién de bienes y servicios
Capitulo XVIII. De las concesiones, licencias, permisos y autorizaciones
Capitulo XTIX. De la participacién ciudadana en el gobierno

Capitulo XX. De la coordinacién hacendaria

Capitulo XXI. De los servicios publicos municipales

Capitulo XXII. De la coordinacién y asociacién municipal

Capitulo XXIII. De la seguridad ptiblica municipal

Capitulo XXIV. De la justicia municipal

Capitulo XXV. Del servicio civil de carrera

Capitulo XXVI. De la responsabilidad de los servidores ptiblicos municipales
Capitulo XXVII. De los pueblos y su gobierno

Capitulo XXVIII. De las secciones y de los inspectores

Capitulo XXIX. De las excusas y renuncias

Capitulo XXX. De las correcciones disciplinarias y de las infracciones
Capitulo XXXI. Del recurso de inconformidad

Capitulo XXXII. Disposiciones generales

4.8. Relacién del municipio con el estado y la Federacién

Las relaciones entre el municipio y los otros érdenes de gobierno estédn pre-
vistas fundamentalmente en el art. 115 constitucional. El sistema mexicano,
como ya lo hemos explicado, ha conocido una evolucién en la cual se ha
rodeado al municipio de garantias frente al propio poder de los estados. El
Constituyente federal fue generando disposiciones que aseguraran la autono-
mia municipal, la realizacién de las funciones propias de los ayuntamientos
y su independencia econémica por medio de reglas que impusieran limites
a los poderes estatales frente a las potestades municipales. Este desenvolvi-
miento se vio favorecido por las luchas politicas partidistas a lo largo de las
décadas de 1980 y 1990. El asfixiante predominio del Partido Revolucionario
Institucional desde 1929, afio en que se cre6 su predecesor el Partido Nacio-
nal Revolucionario, colocaba a otros partidos, especialmente al de Accién
Nacional, que habia logrado ganar los ayuntamientos de algunas ciudades
importantes, bajo la autoridad hostil de los gobernadores del partido ultra-
dominante. De modo que el PAN luché denodadamente por ganar espacios
en la vida municipal mediante el fortalecimiento de la independencia de estas
entidades. Asi, en sucesivas negociaciones politicas influyé en los cambios
incorporados al art. 115. La combinacién de estas presiones con un grado
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razonable de apertura de los gobiernos priistas dio como resultado el régimen
municipal vigente, en el cual existen sectores de la actividad municipal tutela-
dos por garantias cuyo respeto es vigilado por la Federacién.

El 4rea més importante donde se produce este aseguramiento es la econ6-
mica, pues de acuerdo con la previsién contenida en el inc. b) de la fracc. VI
del art. 115 constitucional, de los impuestos federales los municipios deben
recibir participaciones que les serdn cubiertas por la propia Federacion “con
arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por las
legislaturas de los estados”. Aqui apreciamos una doble relacién con los otros
4mbitos gubernamentales y, aunque los estados pueden fijar las bases de la
distribucién, los municipios se entienden directamente con la Federacién
para la recepcién de estos recursos.

En este mismo plano econémico los municipios estén sujetos a las dispo-
siciones de las legislaturas estatales en cuanto a las leyes en materia de contri-
buciones y las de ingresos municipales, asi como a la revision y fiscalizacién
de sus cuentas publicas.

Los ayuntamientos tienen la facultad de proponer a las legislaturas esta-
tales las cuotas y tarifas aplicables a los impuestos, derechos y contribuciones
de mejoras, asi como las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones
que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad in-
mobiliaria, las cuales se conocen como impuesto predial.

Los municipios se relacionan con el estado y la Federacion para participar
en la formulacién de planes de desarrollo regional y en la creacién y adminis-
tracion de reservas territoriales y de zonas de reserva ecolégica, asi como para
intervenir en la formulacién y aplicacién de programas de transporte publico
de pasajeros. Especificamente con las autoridades federales pueden celebrar
convenios para la administracién y custodia de las zonas federales. Estos con-
venios frecuentemente son suscritos por los municipios que se encuentran en
las costas respecto de la administracién de las playas que tienen el cardcter de
zonas federales. La regulacién de estas zonas en el plano federal se encuentra
en la Ley General de Bienes Nacionales.

Por lo que toca a convenios con los estados, éstos pueden hacerse cargo,
mediante la celebracién de tales actos juridicos, de algunas de las funciones
relacionadas con la administracién de las contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria, su fraccionamiento, divisién, consolidacion, traslacién y mejo-
ra, asi como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles (art.
115 constitucional, fracc. IV, inc. a).
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También podran ser materia de convenio entre los municipios y los esta-
dos la asuncién por parte de aquéllos de funciones que la Federacién hubiese
trasladado a éstos, o bien la ejecucién y operacién de obras y la prestacién de
servicios publicos que originalmente hubiesen estado a cargo de la Federa-
cién (art. 116 constitucional, fracc. VII).

En cuanto a otras relaciones especificas con el estado al que pertenece el
municipio, un aspecto digno de mencién es que el Poder Legislativo estatal
tiene la posibilidad de suspender a los ayuntamientos, esto es, impedirles la
realizacién de sus funciones; o declarar que han desaparecido, o bien suspen-
der o revocar el mandato a alguno de sus miembros.

Estas facultades, que originalmente quedaban en el estricto 4mbito de
decisién local, aparecen, sin embargo, regidas por disposiciones constitu-
cionales federales a manera de garantia, pues se sefiala que para proceder de
ese modo la Legislatura local deber4 tomar la decisién por el voto de las dos
terceras partes de sus integrantes. Nétese la rigidez de este requisito, ya que
no basta que sean dos tercios de los individuos presentes, sino que el cémputo
de esa fraccién debe hacerse con base en todos sus integrantes. También la
Constitucién federal indica que la resolucién deber4 fundarse en una causa
grave prevista en la ley local y haber tenido los afectados la oportunidad de
defenderse. Estos aspectos tienen particular importancia porque, de no cum-
plirse, los agraviados pueden recurrir al Poder Judicial Federal.

De acuerdo con el parrafo cuarto de la fracc. T del art. 115 constitucional,
las Legislaturas locales pueden designar concejos municipales en los munici-
pios cuyos ayuntamientos hayan desaparecido, o si se produce la falta abso-
luta de la mayoria de sus miembros. Los congresos, que asi se denomina en
algunos estados al 6rgano depositario del Poder Legislativo, podran también
determinar cudles servicios puiblicos, ademds de los previstos en la fracc. ITI
del art. 115, deban ser prestados por las autoridades municipales “segtin las
condiciones territoriales y socioeconémicas de los municipios, asi como su
capacidad administrativa y financiera”

Por supuesto, en términos generales la relacién fundamental entre el es-
tado y el municipio se da a través de la legislacién en materia municipal que
deben expedir los congresos locales. Esta legislacion, a su vez, est4 regida por
lo que sefiala la fracc. I del art. 115 constitucional.

5. Concepcion tedrica del
municipio y del derecho
municipal

En este tema nos corresponde investigar la esencia de la institucién municipal.
Hasta ahora la hemos analizado mediante un método histén'cc? que respor'xd‘e
a una pregunta tedrico-genética: jcomo surgié y d.e dc:)nde prowe’nf:: el munici-
pio? Ya vimos su desenvolvimiento juridico const1tuc101'1al en México aplican-
do una metodologia que combina elementos de teorfa juridica con el examen
de su evolucién como institucién juridica, a lo largo de.l tiempo, en nuestro
pais. Después lo ubicamos en el contexto de la teoria juridlcaldel estado 'fe.de'ra;l,
pero aiin no inquirimos sobre la pregunta fundamental: ;qué es el municipio’
Existen diversas respuestas segin el enfoque que se adopte para estud{aF ‘.31
fenémeno municipal. Al respecto podriamos agrupar los métod?s de ar}ah51s
en tres grandes enfoques bdsicos para luego acua_iir auno de cardcter m'n('to.
El primero toma en cuenta los datos sociolégicos de la reahda..d r’m.lmapal;
el segundo su justificacién filoséfica y el tercero, la naturale'zia juridica de la

institucioén.
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5.1. Enfoque sociolégico

Parte de la observaci6n de la existencia de grupos humanos cuyos integrantes
conviven de manera constante, circunstancia que constituye un dato de la
realidad social. Dicha convivencia se manifesté primariamente en el noma-
dismo. La vida societaria tiene un origen natural y va evolucionando, de ma-
nera que pasa por diversas etapas. Cuando las comunidades adoptan una vida
sedentaria su organizacién se hace mas compleja y da origen a estructuras es-
pecializadas de direccién.! Las asambleas como formas deliberantes; los con-
sejos, particularmente integrados por los individuos de mayor edad, los jefes o
lideres van apareciendo y a través de sus interacciones se toman decisiones
colectivas. La evolucion lleva a un punto en el que se centraliza la autoridad
generada por la accién del propio grupo que crea sus normas y establece sus
autoridades. Asi, un asentamiento humano en el que se agrupan de manera
directa e inmediata sus integrantes genera una unidad politica.

Algunos identifican este proceso conocido y estudiado por la sociologia,
la ciencia politica en general y la antropologfa politica en particular, con el
surgimiento del municipio en tanto realidad de la vida social y politica, de
manera que responden a la pregunta inicial afirmando que, en esencia, el
municipio es esa comunidad humana asi desarrollada.

Este enfoque pierde de vista que la evolucién antes descrita da cuenta del
surgimiento del Estado como forma organizativa de la vida colectiva, que se
sustenta en una decisién soberana que eventualmente puede corresponderse
con una entidad territorial urbana a la que se denomina ciudad-Estado. En
muchos casos éstas evolucionaron a la formacién de imperios, como ocurrié
con Roma y a partir de esa condicién imperial distribuyeron competencias
que dieron origen a la institucién municipal.

El enfoque sociolégico, sin dejar de sustentarse en una observacién valida
de la vida colectiva en una comunidad que crea sus instituciones gubernati-
vas, confunde ese desarrollo con una forma especifica de manifestacién de la
autoridad en el 4mbito local que le es concedida por una entidad superior,
rasgo caracteristico y constituyente del municipio que, aun teniendo una base
socioldgica, aparece en escena como una institucién de tipo juridico.

I Véase Eduardo Andrade, Teoria general del Estado, 2a. ed., Oxford University Press,

Meéxico, 2003; “Diversos grados de organizacién politica”, pags. 23 y siguientes.
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5.2. Enfoque jusnaturalista

En esta perspectiva se tiende a responder que el municipio es una comuni-
dad humana natural, para dar a entender que de alguna manera es anterior
y superior a la normatividad que se le pretenda aplicar. Si observamos bien,
esta forma de responder supone un desplazamiento de la cuestién inicial que
introduce elementos valorativos; tiende en el fondo a resolver cuestiones
distintas de la esencia municipal a partir de razonamientos filoséficos. Se
orienta mds a la justificacién de la existencia del municipio, a su finalidad y
eventualmente a si debe o no la comunidad local estar sujeta a disposiciones
de rango superior.

El jusnaturalismo toma también una base sociolégica en cuanto a que
los asentamientos de comunidades humanas forman grupos primarios cu-
yos miembros tienen relaciones directas y personales que se dan de manera
natural, y de esta naturalidad de la agrupacién surgida en los hechos extraen
como consecuencia también natural la justificacién de su autogobierno en un
sentido originario.

Asi, lo que curiosamente pudiera resultar del anlisis filos6fico del Estado
como entidad soberana se emplea a menudo para justificar una resistencia de
la comunidad local frente a la autoridad estatal.

5.3. Enfoque legalista

El criterio o enfoque denominado legalista al que también se le puede lla-
mar juridico, o legal, parte del analisis histérico e institucional de la realidad
municipal. Toma en cuenta, como primer dato, que la capacidad auténoma
de una colectividad asentada sobre un territorio genera al Estado, aun si se
trata de su manifestacién conocida como ciudad-Estado, 1a cual es en realidad
anterior a las formas municipales conocidas. La ciudad-Estado es una forma
sociopolitica de naturaleza diferente del municipio. El surgimiento de éste
implica la existencia previa de un asentamiento humano subordinado a un
poder soberano que le otorga determinadas capacidades de decisién, o bien la
creacién de dicho asentamiento por voluntad de tal poder soberano.

El municipio es, en consecuencia, una creacién del mmdo juridico que
establece una forma especifica de organizacién y regulacién de un grupo
humano asentado en un territorio con anterioridad o incluso que permite la
creacion de dicho asentamiento.
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Una de las demostraciones mds palmarias de la falta de consistencia de la
teorfa jusnaturalista es precisamente el hecho de que los municipios pudieran
surgir como una creacién artificial decidida desde el poder para poblar un
lugar determinado.

Por su evolucién y su estructura el municipio es creado por el Estado,
independientemente de que exista o no con anterioridad la comunidad hu-
mana a la que se aplica tal organizacién. Esta, en tanto colectividad, puede
tener un origen natural y ser anterior a la existencia del Estado. Basta pensar
en nuestras comunidades indigenas. Pero es el Estado el que le confiere la
forma juridica municipal. Aun aceptando que el grupo humano asentado en
un territorio tenga un origen natural, el municipio como institucién juridica
no comparte dicho origen, de manera que con independencia de la posible
justificacién que en el plano valorativo y filoséfico pueda tener la corriente
jusnaturalista y la validez de las observaciones socioldgicas que explican el
surgimiento y desarrollo de las comunidades humanas, nos parece que la
perspectiva legalista tiene mayor validez teérica para dilucidar la esencia del
municipio.

5.4. Enfoque mixto

Independientemente de la conclusién expuesta al término del péarrafo an-
terior, no puede dejar de mencionarse la existencia de enfoques mixtos o
eclécticos que recogen parcialmente las verdades contenidas en los distintos
enfoques. Aunque combinan metodologias a veces divergentes y conside-
raciones teéricas de origenes variados, estos enfoques tratan de responder
simultdneamente al hecho de que un fenémeno complejo como es el mu-
nicipio necesariamente presenta facetas diversas segiin la manera como se
le estudie, y asi un enfoque de este tipo implica examinar las interrelaciones
entre la realidad socioldgica que estd en la base municipal, la realidad norma-
tiva e institucional de su dimensién juridica y la justificacién filoséfica de su
existencia y de su poder regulatorio sobre los gobernados.

5.5. Definicién del municipio

Definir el municipio es una tarea harto compleja si tomamos en cuenta todo
lo expuesto hasta ahora. De la revisién de las pdginas anteriores el estudiante
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seguramente tiene ya una nocién bastante didfana de lo que es el municipio,
la forma como se ha desarrollado histéricamente y sus diversas manifesta-
ciones. Esta conceptuacién nos da, sin embargo, una idea amplia que no es
necesariamente compatible con la concrecién que requiere una definicién.

Desde el punto de vista did4ctico resulta indispensable, en un curso de esta
indole, contar con un concepto definido, que es central como objeto de estu-
dio de la disciplina que nos ocupa. Para este ejercicio acudiremos primero a
los diccionarios como fuente natural y légica de acepciones definitorias.

La Real Academia Espafiola dice que el municipio es un “conjunto de ha-
bitantes de un mismo término jurisdiccional, regido por un ayuntamiento”.
También incluye la acepcién histérica en los términos siguientes: “entre los
romanos, ciudad principal y libre, que se gobernaba por sus propias leyes y
cuyos vecinos podrian obtener los privilegios y derechos de los ciudadanos
de Roma.”

En la primera definicién gramatical encontramos tres elementos que de
alguna manera son equiparables a los que se le reconocen al Estado: a) con-
junto de habitantes; b) mismo término jurisdiccional, y ¢) un ayuntamiento
como rector.

En rigor, pareceria que el criterio definitorio es el gobierno ejercido por el
ayuntamiento, pues se trata de un grupo de personas que habitan en un de-
terminado lugar al que alude el “mismo término jurisdiccional”, lugar que co-
rresponde a una continuidad geogréfica determinada en términos juridicos.

El municipio, como insistiremos mds adelante, tiene ese cardcter derivado
como forma de organizacién politica y ello proviene de su propia historia, como
se desprende de la otra acepcién gramatical que hemos rescatado. De ella de-
rivan cuatro elementos adicionales que configuran la idea municipal desde
sus principios: se trata de un asentamiento urbano; sus habitantes disponen
de un margen considerable de libertad; una manifestacion sustancial de esa
libertad es el poder darse sus propias normas de convivencia (en nuestra
realidad juridica no podemos hablar propiamente de leyes municipales), y la
existencia de un poder superior que concede los mencionados privilegios.

Para el Diccionario juridico Espasa® el municipio “es un ente publico
menor de caricter territorial y de base corporativa”. Esta definicién técni-
co-administrativa incluye tres elementos: a) ente ptiblico menor; b) caracter
territorial, y c) base corporativa. :

2 Diccionario juridico Espasa, Espasa-Calpe, Madrid, 1991, pag. 661.
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Por ente publico se pretende dar a entender un ser o entidad de la esfera
juridica publica; una creacién del derecho, no una mera realidad natural a la
que por su funcién gubernativa se le adjudica el carécter piblico; pero se le
agrega menor para dar a entender su subordinacién a 6rganos de gobierno
de mayor alcance y para distinguirlo del Estado. Observemos que segtin la
famosa definicién de Jallinek el Estado es “una corporacién dotada de poder
de mando originario”; la similitud con el municipio como aqui se ha definido
salta a la vista. No obstante, la referencia a su condicién de menor permite
hacer una diferenciacién, aunque parece preferible establecer el criterio
distintivo en la naturaleza derivada de la entidad municipal, en tanto que el
Estado soberano dispone de un poder originario. Por lo demds, la ubicacién
fisica en un 4drea determinada y el cardcter corporativo aluden a un cuerpo o
conjunto articulado de personas que conviven no a un mero agregado artifi-
cial de individuos.

Con mayor vinculacién al esquema juridico particular de México citare-
mos la definicién de Alfonso Nava Negrete en el Diccionario juridico mexi-
cano,? segtin la cual el municipio “es la organizacién politico-administrativa
que sirve de base a la divisi6n territorial y organizacién politica de los estados,
miembros de la Federacién”.

Este autor explica que su concepto responde “a la idea de una organizacién
comunitaria, con gobierno auténomo que nace por mandato de la Constitu-
cién expresado en el articulo 115”. Efectivamente, los datos definitorios co-
rresponden a las caracteristicas constitucionales del municipio de la manera
como esta institucién se encuentra establecida en nuestro texto constitucio-
nal, aunque realmente no se incluyé en la definicién propiamente dicha la
nocién de libertad o autonomia que es un rasgo esencial de la descripcién
constitucional del municipio.

Con independencia de otras muchas definiciones que acenttien uno u otro
elemento, de lo hasta aqui expuesto podriamos establecer que el municipio es
un ente politico administrativo con personalidad juridica y patrimonio pro-
pios, constituido por uno o varios niicleos de poblacién establecidos sobre
una demarcacion territorial que constituye la base organizativa del Estado, y
estd dotado de una capacidad de decisién auténoma de caricter derivado.

3 Diccionario juridico mexicano, 7a. ed., Porria-UNAM, Instituto de Investigaciones Ju-

ridicas, México, 1994.
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Destacamos aqui las notas que caracterizan al municipio en el derecho
mexicano y que comparte en general con esta figura juridica en otros sistemas
normativos; a saber:

1. Ente politico administrativo. Empleamos la palabra ente para destacar que
se trata de un ser identificable en la realidad juridica. Si bien podria recurrirse,
como cuando se define al Estado, al concepto de forma de organizacién, como
referencia genérica, esta férmula acenttia la base sociolégica o politolégica de
la nocién que se define y aqui hay una diferencia esencial: cuando hablamos
del Estado nos referimos a una realidad sociopolitica, mientras que cuando
hablamos del municipio aludimos a una realidad juridica sin desconocer su
base social. Ese ente se desenvuelve en dos dimensiones: la politica, constitui-
da por sus atribuciones para el ejercicio del poder, y la administrativa, que
organiza al gobierno y establece normas de convivencia para los habitantes.

2. Personalidad juridica y patrimonio propios. Estos elementos podrian
haber quedado encuadrados en la expresion ente juridico, que hubiese podi-
do emplearse al inicio, pero nos parecié que ademds de ser rasgos previstos
constitucionalmente, permiten poner de relieve la naturaleza juridica del ente
definido y su dimensién patrimonial, que es determinante para su funcién.
Ademds, no todo ente juridico cuenta con personalidad; pensemos, por ejem-
plo, en la familia o en un grupo parlamentario.

3. Uno o varios niicleos de poblacién. El cardcter urbano esta presente desde
los inicios del municipio. Este es una unidad de convivencia sedentaria y no
s6lo una extensién territorial, aunque ésta le sirva como marco de referencia.
La vida rural queda incluida en su interior en virtud de que, como veremos,
constituye una base de organizacién territorial. Practicamente todo el territo-
rio nacional queda dividido en municipios, pero éstos adquieren su existencia
en relacién con una zona urbana que se conoce como cabecera. La alusién a
que puede haber mds de un centro o nticleo poblacional reconoce el hecho de que
en un territorio municipal pueden aparecer varias concentraciones urbanas,
si bien siempre hay una reconocida como principal, que es la referida cabece-
ra, la cual opera como sede del ayuntamiento.

4. Establecimiento sobre una demarcacion territorial. La referencia a un terri-
torio especifico es esencial al municipio ya que constituye la medida del alcance
de las actividades politicas y administrativas que se registran sobre esa base fisica.

5. Base organizativa del Estado. La caracteristica sefialada én el inciso ante-
rior hace posible establecer la divisién territorial de cada estado federado en
nuestro sistema federal y organizar las tareas politicas y administrativas que
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en €l se desenvuelven, como lo ordena nuestra Constitucién. De esta manera,
todo el Estado nacional descansa sobre esta célula organizativa.

6. Capacidad de decisién auténoma de cardcter derivado. Evidentemente
ésta es una caracteristica compleja que en principio puede parecer contradic-
toria. ;Puede la autonomia ser derivada? Por supuesto que si; la autonomia es
la capacidad que tiene un ente para darse sus propias normas, pero esto puede
ocurrir en el marco de una normatividad de mayor dimensién. La autonomia
universitaria o la de la autoridad electoral estdn sujetas a un marco legal; igual
ocurre con la autonomia o libertad municipal. Puede, por supuesto, existir
una autonomia no sujeta a una normatividad previa o superior, pero ésa
se denomina soberania y es propia y exclusiva del Estado. Indudablemente,
desde sus formas primigenias el municipio lleva en su esencia el ejercicio
de una libertad para decidir sobre cuestiones internas, siempre dentro del
condicionamiento impuesto por un poder superior y, por ello, su capacidad
decisoria es derivada.

5.6. Derecho municipal

Por derecho municipal entendemos el conjunto de normas que regulan la ac-
tividad administrativa y gubernamental del ayuntamiento o de otros érganos
constitucionales en relacién con la actividad de éste, asi como las que dictan
los 6rganos municipales para la regulacién de la convivencia en el municipio.

Esta conceptuacién del derecho municipal deriva de la consideracién de la
existencia de un concepto genérico de derecho al que aludiremos més adelan-
te, al cual debe agregarse una connotacién especifica que lo refiera al 4mbito
material al que se aplica.

Asi, del amplio universo juridico existente que se divide en distintas ra-
mas, a partir de la experiencia podemos caracterizar el segmento juridico
que corresponde a nuestra drea de conocimiento, tanto por la actividad que
regulan las normas que lo forman como por el origen de las mismas.

Si partimos de la cldsica definicién del derecho como conjunto de normas
bilaterales, externas, heterénomas y coercibles que regulan las interrelacio-
nes de los seres humanos en su vida social, tenemos una realidad existente
e identificable de la vida cultural. Las normas, como reglas de conducta que
postulan un deber ser, existen ficticamente, son hechos de la vida real y aun-
que sean un producto cultural de la existencia humana son tan reales como
los fenémenos de la naturaleza.
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Sabemos, desde que estudiamos Introduccién al estudio del derecho, que
las normas pueden tener distinta naturaleza segtin sus caracteristicas; asi, dis-
tinguimos entre las normas morales, las religiosas, las de trato social o con-
vencionalismos sociales, y las juridicas, cuyas notas caracteristicas indicamos
en la definicién de derecho que acabamos de ver. Entre tales caracteristicas
destaca la coercibilidad, que es la posibilidad de hacer cumplir la norma por
medio de la fuerza, o castigar su incumplimiento mediante el empleo de la
violencia admitida como legitima por estar establecido asi en las propias
normas.

No profundizaremos mds sobre este tema que implicaria introducirse en la
filosofia del derecho, pero basta lo dicho para establecer un orden légico que
nos permita explicar cémo llegamos al concepto de derecho municipal.

Las normas existen

en la realidad social
/ pueden \si‘\‘
Morales | Religiosas i Sociales i Juridicas = Derecho

Distintas ramas del derecho

seglin caracteristicas especificas
de las normas

Como podemos observar, el derecho en un sentido genérico forma parte de la
realidad en la que nos desenvolvemos. En ésta existen normas que rigen nues-
tra conducta y en el conjunto de todas ellas podemos distinguir diversos sub-
conjuntos con base en ciertas caracteristicas que diferencian unas de otras.

En tanto es una realidad observable, ese subconjunto de normas tiene una
denominacién: le llamamos derecho y en la medida en que se convierte en ob-
jeto, primero, de observacion y luego de estudio y reflexién, surge la “ciencia
del derecho”. Por eso el término derecho posee dos acepciones, como conjunto
de normas con ciertas caracteristicas y como ciencia cuyo objeto de estudio es
precisamente dicho conjunto normativo.

El estudio cientifico del derecho conduce al conocimiento ordenado y sis-
temitico de esa realidad social que permite identificar la distinta naturaleza
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de las normas, clasificarlas segun sus caracteristicas, determinar sus relacio-
nes y caracterizar las estructuras que conforman.

A partir de este ejercicio, el conjunto de las normas juridicas que compar-
ten todas las notas esenciales que las definen como tales, puede ser subdivi-
dido en diversos subconjuntos segtin diferencias especificas que se dan entre
tales normas.

La primera gran divisién se da entre el derecho publico y el derecho priva-
do. El primero se compone de normas que regulan relaciones de supra-subor-
dinacién, en las que la autoridad manda y el gobernado obedece, y establecen
derechos y obligaciones que no estén sujetos a la voluntad de las partes que
intervienen en la relacién. En cambio, el derecho privado regula relaciones de
coordinacién entre iguales que pueden, a voluntad, crear, modificar o extin-
guir derechos y obligaciones.

Las razones por las cuales varfan tanto la naturaleza como los efectos de las
normas pueden ser muy distintas, ya sea por el objeto que pretendan alcanzar
como por el tipo de relacién que rigen, los sujetos que deben acatarlas o bien
aquellos que las emiten. Al aludir a la autonomia del derecho municipal am-
pliaremos este tema, y en esta parte concluiremos analizando los principales
factores de diferenciacién aplicables a esa rama del derecho.

En primer lugar se trata de un conjunto de normas ubicadas en el marco
del derecho priblico. Esto es asi porque un rasgo definitorio que surge de la
observacién de la realidad histérica, que ya hemos estudiado, es el estar cons-
tituidas por disposiciones gubernativas que rigen en un niicleo poblacional
determinado, una comunidad de personas asentadas en un poblado. Ya he-
mos explicado la naturaleza de este gobierno local al definir el municipio en el
apartado anterior y hemos establecido su caracter derivado, es decir, el hecho
de que no es expresion teérica de la soberanfa, sino que histéricamente surgi6
como una unidad administrativa para ejercer el gobierno en un asentamiento
urbano, concediéndose a la poblacién una considerable participacién en las
decisiones de autoridad y en la eleccién de los gobernantes. Obsérvese el uso
del término concediéndose, que refiere a la indole derivada de esta forma de
organizacién politica, lo cual implica que no proviene de la voluntad de la
propia comunidad ejercida soberanamente.

Una de las notas que aparecen como esenciales de dicha forma de organi-
zacién es la composicién de un érgano de gobierno colegiado denominado
concejo, junta o ayuntamiento. A partir de estos datos es posible identificar
un conjunto de normas que regulan la actividad de ese organo, que es una
institucién juridica con rasgos propios y una funcién diferenciada.
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Gobierno local urbano

|

Por medio del ayuntamiento

Dicta normas que regulan
la convivencia social

l

Derecho municipal

Efectua tareas administrativas y de gobierno

En tanto es una forma organizativa gubernamental de tipo derivado, eviden-
temente existe un mecanismo que le da origen y lo regula desde un 4mbito de
autoridad jerdrquicamente superior. Ese mecanismo aparece desde las bases
constitucionales y se desenvuelve en las constituciones estatales y las leyes
orgénicas municipales; estas normas, dirigidas a la organizacién y eveflt.uz?l—
mente supervisién y control de la actividad gubernamental en el municipio,
tienen también caracteristicas propias por el objeto al que van dirigidas, y por
ello forman parte asimismo del campo juridico del derecho municipal.

Finalmente, el propio ayuntamiento, sus funcionarios y otros 6rganos que
ejercen autoridad en el municipio emiten directamente normas regulatorias
de la convivencia local a través de bandos de policia y buen gobierno y regla-
mentos municipales. Estas normas, en razén de su origen y por la rnat.eria
especifica que ordenan, pertenecen también a la rama del derecho municipal,
de acuerdo con la definicién que de él hemos dado.

5.7. Su autonomia cientffica y did4ctica

De lo anteriormente expuesto se desprende la nocién de autonomia del dere-
cho municipal. Habria que decir, en primer término, que la autonomia de una
rama del derecho o disciplina juridica es siempre un concepto cientifico en
el sentido de que corresponde al conocimiento sistematico del derecho como

objeto de estudio.
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La autonomia significa que los estudiosos del derecho convienen en conside-
rar un determinado campo de su saber como independiente y diferenciado de
otros, con una identidad propia que se establece a partir de ciertos criterios.

En cualquier ciencia, el avance de sus conocimientos produce la necesidad
de establecer compartimientos respecto de los cuales se da, muchas veces, la
especializacién de quienes se dedican al estudio del objeto de que se trate,
la cual deriva de que la propia observacién y clasificacién de los fenémenos
crea agrupamientos de ellos segtin caracteristicas especificas. Por ejemplo, si
pensamos en la biologia como el estudio genérico de los seres vivos, a medida
que los conoce el cientifico percibe que unos no son capaces de desplazarse
por si mismos y otros si, 0 bien unos pueden procesar su alimento a partir
de la energia solar, en tanto que otros no disponen de esa capacidad. De es-
tos datos —si bien no son los tnicos y los empleamos s6lo como ilustracién
diddctica— resulta la diferenciacién entre vegetales y animales. El objeto de
estudio, al mostrar determinados rasgos comunes, genera la divisién de cam-
pos cientificos y asi nacen la botdnica y la zoologia como ciencias auténomas.
En el terreno juridico ocurre algo similar. En la medida en que se conoce un
cierto conjunto de normas y se aprecian finalidades o funciones semejantes,
asi como instituciones juridicas concretas que son propias y exclusivas de ese
grupo normativo, aparece la necesidad de separar su estudio del resto del uni-
verso juridico. De hecho asi se originaron las diferencias, por ejemplo, entre
el derecho civil y el mercantil o entre el civil y el penal. Ademés, el derecho va
evolucionando de modo que aspectos que se regulaban de manera parecida
se modifican y dan lugar a ciertos principios que difieren de una rama a otra.
Verbigracia, el principio genérico del derecho, de igualdad ante la ley, admite
ciertas excepciones para atender a problemas practicos concretos. Asi, en el
derecho laboral como rama distinta del civil, se reconoce una funcién protec-
tora de la norma a favor del trabajador, lo cual introduce un principio dife-
rente que no era reconocido en el mundo juridico preexistente. De modo que
las condiciones del conocimiento del objeto pueden cambiar, pero también el
objeto mismo, dando lugar a la existencia de nuevas 4reas de conocimiento a
las que se otorga la categoria de auténomas.

Por supuesto, en todas las ciencias surgen discusiones acerca de cuindo
estdn presentes las condiciones que permitan reconocer dicha autonomia.
Los cultivadores de una disciplina son reacios a admitir que una parte de ella
se independice y eso origina debates respecto a la validez de la autonomia. El
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caso del derecho municipal no es la excepcién. Durante mucho tiempo se le
estudié como un sector del derecho constitucional o del administrativo.

Los principales criterios para estimar que una rama juridica alcanza, por
decirlo en sentido figurado, una personalidad propia, esto es, que presenta una
identidad reconocible como distinta de otras, son: la existencia de conceptos
que se perfilan como propios y exclusivos de la materia de que se trate, aunque
antes hayan tenido una extensién mayor o diferente; la presencia de institu-
ciones juridicas constituidas por ciertos rasgos que sélo se dan en ese campo,
y la aparicién de elementos o principios tedricos que rigen para ese segmento
juridico en particular.

Podriamos considerar una infinidad de ejemplos de cada criterio; baste se-
fialar algunos que nos permitan captar claramente de qué estamos hablando.
La nocién de pena como castigo corresponde al mundo normativo en general;
en el derecho puede existir genéricamente, incluso en el derecho civil cuando,
pongamos por caso, en un contrato se establece convencionalmente una pena
por el incumplimiento. Pero si consideramos el concepto de pena publica,
impuesta por la autoridad estatal con base en la ley, dicho concepto es propio
¥ en este caso, definitorio del derecho penal. La letra de cambio como titulo
de crédito, independientemente de que sea el resultado de un acuerdo de vo-
luntades que constituye un contrato regido por los principios generales de las
obligaciones, tiene una connotacién especial perteneciente al derecho mer-
cantil y le adscribimos un principio particular que es el de la ejecutividad.

Si el estudiante reflexiona, no requerird mucho esfuerzo para vincular los
siguientes conceptos con su respectiva rama auténoma: horas extras, parcela,
casilla, tratado, accién. En seguida responderd aludiendo respectivamente al
derecho laboral, agrario, electoral, internacional y procesal.

Ademis de este tipo de conceptos, que generalmente responden a determi-
nadas realidades existentes en la practica juridica, van apareciendo esquemas
més complejos que constituyen lo que llamamos instituciones juridicas; asi,
conservando las dreas previamente citadas podriamos hablar de sindicato,
ejido, Instituto Federal Electoral, organismo internacional, tribunal de alzada, e
inmediatamente identificariamos la rama del derecho a la que corresponden.

Continuando con el desarrollo de las ideas inicialmente expuestas respec-
to de lo que define la autonomia, podemos ver que en cada disciplina se van
desarrollando elementos y principios tedricos que se aplican en cada una de
ellas de manera exclusiva; por ejemplo: “a trabajo igual, salario igual’”, “no
es admisible la concentracién en la propiedad de la tierra”, “es conveniente
financiar ptiblicamente a las organizaciones politicas participantes en las elec-
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ciones”, “debe entenderse que todos los tratados incluyen la cldusula rebus
sic stantibus, es decir, que su cumplimiento es exigible en tanto no varien
radicalmente las condiciones bajo las cuales fueron suscritos”, y “el juez debe
excusarse en los casos en los que se presuma que podria actuar con parcia-
lidad”. Como habra notado el lector, cada estipulacién teérica considerada
corresponde, respectivamente, a alguno de los campos mencionados con
anterioridad.

En el caso del derecho municipal se dan claramente los elementos sufi-
cientes para reconocer su autonomia cientifica, es decir, como rama de la
ciencia juridica con existencia propia, a partir de un conjunto diferenciado
de normas que son su objeto de estudio.

En tales normas podemos identificar conceptos especificos de esa 4rea, como
es el propio municipio, realidad juridica cuya aparicién se remonta, como ya
sabemos, hasta el derecho romano. Ya en nuestro suelo hemos apreciado una
evolucién de la institucién municipal en torno a la cual aparecen otros con-
ceptos como el de servicio priblico municipal. Es verdad que la nocién genérica
de servicio puiblico pertenece originalmente al derecho administrativo, pero
desde el momento que los preceptos constitucionales reservan algunos de
estos servicios al &mbito municipal, adquieren vida propia como conceptos
que pertenecen a esta rama juridica en concreto.

Igual ocurre con conceptos tales como sindico, regidor, bando de policia o
participaciéon municipal, los tres primeros de larga tradicién en la termino-
logia juridica y el ultimo surgido a partir del régimen hacendario aplicable
en México al municipio. Podria afirmarse que se trata aqui de una nocién de
derecho fiscal o financiero y es cierto, pero que se ha trasladado también al
drea del estudio de las caracteristicas de la vida juridica municipal.

Podemos asimismo encontrar instituciones que son exclusivas del derecho
municipal. La mds caracteristica de ellas es, por supuesto, el ayuntamiento, el
6rgano gubernamental tipico del municipio. Podria comentarse que dicha
institucién forma parte del esquema constitucional, lo que es correcto en
principio, puesto que incluso histéricamente ha habido referencias al ayun-
tamiento en los textos de diversas Normas Supremas. Evidentemente, en la
Constitucién debe encontrarse el fundamento de todo 6rgano de autoridad y
es claro que las bases del esquema municipal forman parte del derecho cons-
titucional, pero es precisamente a partir de esos cimientos que se edifica una
nueva disciplina juridica mediante el desarrollo de los principios bésicos.

Aqui habria que decir que existe un elemento adicional que no puede per-
derse de vista cuando se juzga acerca de la autonomia de un 4rea de la ciencia
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juridica. Este se encuentra constituido por un volumen considerable de regu-
laciones juridicas que al ir creciendo van ocupando un espacio en el mundo
juridico que obliga a otorgarles consideracién especial. En principio se trata
de un fenémeno cuantitativo, pero a partir de cierto momento, como ocurre
en muchas otras circunstancias de las manifestaciones naturales o culturales,
la cantidad implica un cambio cualitativo. No hay una regla precisa acerca de
cuénto debe engrosarse un cuerpo normativo ligado a una determinada ma-
teria para que se le reconozca un caracter auténomo, pero es claro que debe
alcanzar una densidad apreciable que, junto con las manifestaciones que he-
mos venido apuntando, se combinan para que se produzca la independencia
del 4rea cientifica de que se trate.

Respecto de las referidas manifestaciones debemos afiadir la presencia de
elementos y principios teéricos que caracterizan al derecho municipal; el més
importante de ellos es el principio de libertad o autonomia municipal, que da
al municipio una esfera de decisién propia. Desde sus origenes histéricos se
ha manifestado este rasgo y, como hemos visto, en el proceso de desarrollo de
la institucién adquiri6 fuerza esta concepcién teérica como conquista plan-
teada por el movimiento revolucionario de 1910, que enarbolaba como una
de sus banderas el municipio libre, que implicaba un margen de autonomia
y la no dependencia de autoridades intermedias entre éste y los 6rganos del
estado miembro de la Federacién en que se encontrara.

Por lo que respecta a la denominada autonomia diddctica, como su nom-
bre lo indica, se refiere a la ensefianza de determinada materia juridica en for-
ma separada de las demds, con su propio programa de estudio. Esta expresion
de la autonomia de una disciplina juridica estd estrechamente vinculada con
la que hemos analizado como autonomia cientifica. En ocasiones se produce
cierto desfasamiento y el incremento de volumen normativo de una rama
juridica de informacién puede conducir a la decisién académica de darle un
lugar propio en los programas, aunque no haya pleno acuerdo acerca de la
llamada autonomia cientifica. Pero, de hecho se produce una interactuacién
de modo que la apertura de un campo especifico de ensefianza supone que se
va diferenciando el enfoque cientifico.

También puede acontecer que a pesar de que se perfile claramente la inde-
pendencia de un territorio nuevo en el &mbito de la ciencia juridica, la ense-
fianza separada tarde en producirse. El caso del derecho municipal pertenece
mas bien al primer modelo, pues maduré de forma mds répida la tendencia
a la ensefianza auténoma. En cambio, creemos que la evolucién del derecho
familiar se identifica mas con el segundo esquema, por ciertas resistencias
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académicas que se dieron en el pasado para separarlo con claridad del tronco
comtin del derecho civil.

Otro factor importante que debe tomarse en cuenta para la autonomfa
diddctica es la profusi6n bibliografica y la calidad de la misma. En la medida
en que més autores dedican sus esfuerzos a producir articulos o libros sobre
un tema, el conjunto de los conocimientos se amplia y presiona para que la
ensefianza del mismo se haga por separado. En México se ha incrementado
la produccién de obras sobre asuntos municipales, lo cual ha fortalecido Ia
posicién auténoma del derecho municipal en los programas de estudio.*

En sintesis, dados todos los factores que inciden en la consideracién de
una rama juridica como auténoma, ha quedado demostrada la autonomia de la
disciplina a la que se refiere esta obra.

5.8. Relaciones con otras ramas juridicas

La vinculacién més directa y estudiada del derecho municipal se da, como es
l6gico, con el derecho constitucional que es su campo de origen. De hecho, el
estudio de las instituciones municipales surge como un capitulo del derecho
constitucional, que sigue conteniendo una referencia a las bases organizati-
vas y politicas del municipio. Pero, como hemos visto, la rama juridica del
derecho municipal ha adquirido autonomia, si bien hay una interrelacién
inmediata con el derecho constitucional tanto en su dimensi6n federal como
en la local.

Otra relacién directa se da con el derecho administrativo, cuyas teorfas
Y conceptos bdsicos tienen un particular desenvolvimiento como parte del
derecho municipal, ya que éste posee un rico contenido administrativo, por
ejemplo, cuando se trata de servicios ptblicos.

Por las mismas razones, el derecho fiscal y el financiero son ramas juridi-
cas muy ligadas al derecho municipal. El municipio aplica y recauda contri-
buciones y recibe participaciones de impuestos federales; también tiene que
elaborar presupuestos y rendir la cuenta publica. Dichas actividades implican
aspectos fiscales y financieros.

4 Véaseal respecto Salvador Valencia Carmona, Derecho municipal, Porrda-UNAM, Insti-

tuto de Investigaciones Jurfdicas, México, 2003, pdgs. 17 y siguientes.
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Un nexo especial se produce con la teoria del Estado, para rl:tl estudio de los
elementos del municipio asi como de sus funciones gubernativas. -

Otras 4reas de contacto se dan con el derecho laborall burocra_tu.:o, en
cuanto a las relaciones de trabajo con los servidores publicos mumc.1pales,
y con el derecho electoral por lo que toca a la eleccién de las autoridades
mu;:)?lsgljrl;sto, en su mtiltiple actividad los 6rganos municipales ti?ner.l que
conectarse con las més diversas ramas juridicas, pero las que hemos indicado
son las relaciones mds frecuentes e intensas.

5.9. Relaciones con otras ciencias

Fuera del terreno estrictamente juridico la vida municipal supone 1a.re1ac16n
con diferentes disciplinas cientificas, entre las que podemos mencionar en
primer término la administracién ptblica, por la natura'lez_a (_ie las funciones
administrativas que en ella se desarrollan; igualmex}te. las dlfc:phnas dt.? la co.nt:il—
duria ptiblica y la auditoria; la arquitectura y las (.hstlntas dreas lde la 1ngt?n1Tr1a
para la planeacién y realizaciéon de obras pl’ll?h.cas; la 'medlcma,_ particu e
mente en los aspectos vinculados con la medicina social y l‘a ep1dem1910g1a
para los servicios médicos. Por supuesto, pueden dar§e c1rcuflstanc1as de
vinculacién muy especifica y especializada para la atencién de diversos casos

concretos.
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Debc’:mos ahora preguntarnos acerca de la manera como est4 compuesto el
municipio; es decir, cudles son los elementos que lo conforman, para poder
penetrar en mayor medida en la comprensién del mismo. Para este efecto
resulta necesario auxiliarnos de algunos instrumentos que nos proporciona la
tf':olria general del Estado, puesto que por una parte hemos dicho que el muni-
cipio constituye la base organizativa del Estado; textualmente la Constitucién
mexicana lo considera la base de la divisién territorial y de la organizacién
politica y administrativa de los estados de la Federacién.

D.e .la observacién sabemos que en el municipio ocurren fenémenos de
administracién y gobierno ejercidos sobre una poblacién que se asienta en
un territorio determinado. Cabria preguntarse, conociendo los conceptos de
la teorfa del Estado, si se trata de una especie de Estado en miniatura. Este
cu‘estionamiento es un recurso diddctico y metodolégico que nos ayuda a
orientarnos en el establecimiento de una diferenciacién entre el municipio y

el- Estado. Una primera respuesta surge de inmediato: de lo que hemos estu-
diado sabemos que aquél es la parte y éste es el todo.
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Admitiendo esta primera diferencia apreciamos una distincion determi-
nada por la dimensién del ente que estudiamos: su caricter es cuantitativo;
podriamos decir también que es de grado y no de esencia. No nos aporta una
conceptuacion esencialmente diferente. Incluso puede existir un municipio
de un pais que tenga una extension territorial mayor que la de un Estado
independiente.

Empero, el municipio y cualquier otra forma en la que se presente el go-
bierno local de cardcter urbano es, por definicién, de menor extensiéon que
el Estado del que forma parte; es logicamente imposible que el municipio
exceda en dimensiones al Estado al que pertenece.

Este tiltimo dato implica una relacién de subordinacién de aquél a éste
y ello se debe a que, como ya hemos estudiado, es la voluntad juridica del
Estado la que da origen al municipio y ello nos aporta la nota esencial que
distingue a uno de otro: el Estado es soberano y el municipio no lo es, aunque
disponga de un margen més o menos amplio de decisi6n que le otorga el
orden juridico estatal. El Estado es una realidad sociopolitica que se dota a si
mismo del esquema juridico que lo rige, en tanto que el municipio aparece
como derivacién de dicho esquema.

En los estudios teéricos tanto del Estado como del municipio encontra-
mos que aparecen elementos comunes: el territorio, la poblacién y el gobier-
no. En el caso de la teoria del Estado, se ha superado la concepcion de tales
elementos como definitorios del Estado ya que éste es una forma de organiza-
cién politica caracterizada por la centralizacién del poder que responde a una
enorme complejidad, cuyo andlisis no corresponde a una obra de este tipo.!
Baste decir aqui que para las modernas expresiones tedricas, el territorio y la
poblacién son presupuestos o precondiciones para la existencia del Estado.
Por supuesto, resulta inimaginable un Estado sin territorio, pero es el poder
estatal el que determina la extensién de su propio territorio, en virtud de su
capacidad para controlarlo y retenerlo; es su base fisica de sustento, pero no
uno de sus elementos tedricos conceptuales. Lo mismo ocurre con la nocién
de poblacién estatal.

En cambio, en tanto el municipio, segin lo hemos analizado, es un ente
juridico que surge del derecho, si resulta valido desde el punto de vista de
una teoria estrictamente juridica atribuirle como elementos integradores el
territorio, la poblacion y el gobierno.

1 Para un estudio minucioso del fenémeno estatal, véase Eduardo Andrade, Teora gene-
ral del Estado, 2a. ed., Oxford University Press, México, 2003.
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6.1. Concepto de territorio municipal

Por definicién, el municipio es la base de la divisién territorial de los estados
de la Federacion, y el territorio de éstos constituye aquélla. En consecuencia,
la existencia del municipio estd determinada por la referencia territorial;
podriamos decir que su territorio es el espacio fisico sobre el cual se ejercen
las potestades politicas y administrativas de las que estd dotado como ente
juridico, asi como el 4mbito de validez de las normas que emite su 6rgano de
gobierno o cualquier otro facultado constitucionalmente para ello. Esto es
asi porque, en rigor, juridicamente todo territorio es un 4mbito espacial de
validez normativa. En el caso del municipio existen disposiciones que dicta el
propio ayuntamiento o la administracién municipal, pero también otras que
surgen de las legislaturas de los estados y que se individualizan en el marco
fisico de su territorio.

6.2. Su relacién con el territorio estatal

Este es uno de los problemas teéricos mds interesantes de nuestra materia,
puesto que si el municipio tiene un territorio sobre el cual ejerce su potestad,
pero ese mismo territorio forma parte de la extensi6n fisica del Estado, ;cémo
puede ser a la vez el territorio de ambos?, ;a quién le pertenece realmente?

Detras de estas cuestiones hay un planteamiento equivocado que partiria de
la equiparacion entre la propiedad de un terreno y la naturaleza de la relacién
entre un ente ptiblico como es el Estado federado o el municipio, y el territorio
sobre el cual ejercen sus atribuciones juridicas. Si retomamos la idea del terri-
torio como dmbito espacial de validez normativa, caeremos en la cuenta de que
el mismo espacio fisico puede ser compartido por dos y, como veremos, inclu-
so mds entidades que dictan disposiciones en el 4mbito de su competencia, de
manera que puede haber una norma emitida por el estado de que se trate que
rige para todo su territorio y, por lo tanto, su 4mbito de validez abarca todo
el estado, es decir, a todos los municipios que lo integran y, simultineamente
habrd normas que valgan solamente para un territorio municipal especifico.
Si se vale la expresién, puede decirse que en un mismo espacio conviven dos o
mads territorios juridicamente hablando.

Existe otro dmbito de relacién entre el territorio municipal y el estatal con-
sistente en la manera como éste queda fragmentado en razén de la divisién
del estado en municipios. Uno podria suponer que hay una delimitacién cla-
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ramente definida en funcién de referencias geograficas segtin las cuales queda
establecido el territorio municipal. Empero, esto no es asi; en general existe
una indefinicién territorial en el sistema constitucional mexicano. Salvo muy
raras excepciones, incluso en el 4mbito federal, el territorio no se encuentra
delimitado con base en datos fisicos objetivos como las coordenadas geogra-
ficas o puntos de referencia perfectamente identificables y mensurables, que
fijen con absoluta precisién los limites y las colindancias.

La solucién juridica en materia territorial se basa en normas que pertene-
cen al dmbito del derecho constitucional consuetudinario. Dicho de forma
elemental, pero muy gréfica, desde el territorio nacional hasta el de los muni-
cipios e incluso el de unidades menores a éstos, son aquellos que se reconocen
por la costumbre ancestral.

La Constitucién federal establece las dreas que comprenden el territorio na-
cional sin definir cémo estd limitado. En términos basicos, el territorio nacional
es la suma de los territorios de las entidades federativas y el art. 45 constitucio-
nal sefiala que “los estados de la federacién conservan la extensién y limites que
hasta hoy han tenido, siempre que no haya dificultad en cuanto a éstos™?

Sin asomo de burla puede afirmarse que con base en la Constitucion, si
uno pregunta qué territorio tienen los estados, la respuesta seria: “pues el que
tienen”. Lo que queremos decir con esto es que se acude a una nocién consue-
tudinaria segtin la cual se reconoce la extensién de los estados porque asi ha
sido aceptada a lo largo del tiempo por ellos mismos y por los demds, salvo,
por supuesto, cuando existen litigios por limites, cuya solucién esta constitu-
cionalmente prevista.

Cuando se acude a las constituciones estatales para investigar sobre la
extensién de su territorio, el resultado es similar a lo que sucede con la Fede-
racién: la mayoria de los estados definen su territorio como “el que tienen y
han tenido de hecho y por derecho”. Existen excepciones como el caso de Baja
California Sur, que establece incluso las coordenadas de su territorio, pero la
solucion general a este problema es recurrir al derecho consuetudinario.

En la siguiente escala el problema se repite: los municipios suelen tener un
territorio reconocido desde mucho tiempo atréds cuando su fundacién es an-
tigua y sus limites derivan también de la costumbre inveterada. Nuevamente
hay que hacer referencia a la Constitucién de Baja California Sur como una

2 Véase mi comentario al art. 42 constitucional en “Los derechos del pueblo mexicano”,
en México a través de sus constituciones, 5a. ed., Camara de Diputados del Congreso de
la Unién, tomo VI, México, 2000.
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excepcion en la cual los municipios tienen un territorio definido a la manera
como se ponen las colindancias en una escritura ptblica, haciendo referencia
al trazado de lineas entre determinados puntos geograficos conocidos. Esta
solucién se facilita porque el estado esté dividido en solamente cinco muni-
cipios y la entidad federativa adquirié su condici6n estatal en tiempos muy
recientes, esto es, en 1974 y por ello pudo adoptar decisiones con instrumen-
tos técnicos mas modernos.

Empero, cuando hablamos de estados complejos, con una historia muy
larga y asentamientos humanos que se remontan, sin exageracién, a miles de
afios, el asunto no es sencillo. Veracruz, por ejemplo, tiene 212 municipios,
aun en el caso de los de mds reciente creacién, en 2004 la definicién del
territorio contintia basidndose en la preexistencia de las comunidades que son
reconocidas, si bien se ha logrado mayor precisién al aludir a la superficie total
de cada uno. Asi, por ejemplo, del municipio de San Rafael se dice que tendr
“una superficie total de 29 mil 114 hectdreas, 47 dreas y 64 centidreas”, pero
los limites con otros municipios se fijan de manera muy vaga y en funci6n
de la existencia de las localidades que se integran al territorio municipal,
aunque debe reconocerse que se adjuntan planos que permiten establecer con
mayor precisién el drea ocupada por dicho territorio, lo cual se facilita porque
cuando se crean nuevos municipios se hace a partir del territorio previamente
asignado a municipios ya existentes.

A manera de ejemplo, reproducimos aqui los resolutivos del decreto que
cred el municipio de San Rafael, donde puede observarse la forma como se
establecen las referencias territoriales:

Decreto, por el que se crean los Municipios Libres de San Rafael y de Santiago
Sochiapan del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave. Resolutivos: 1. Se
crea el Municipio libre de San Rafael, del Estado de Veracruz de Ignacio de
la Llave, al haberse satisfecho los requisitos que al efecto establece el articulo
6 de la Ley Orgénica del Municipio Libre. Serd cabecera de este Municipio la
actual congregacion de San Rafael y quedara integrado, ademds de ésta, por las
localidades siguientes: Ampliacién Manuel Avila Camacho, Ampliacién de Pa-
vén, El Arenal, Arroyo Zarco, La Aurora, La Bacinica, Bella Esperanza, Buenos
Aires, El Cabellal, Calle Chica, Calle Grande, Cementeras del Pital, El Cocal, La
Chancla, Ejido Vega de San Marcos (Cuerillo), Emiliano Zapata, La Esperanza,
El Faisdn, Galvarino Barria Pérez, La Gloria, Guadalupe Victoria, El Guayabal,
Héctor Barrientos, Ignacio Zaragoza (La Poza), La Isla, Isla de Santa Rosa, La
Laguna, Lomas de Arena, Manuel Avila Camacho, Mata de Plétano, Melchor
Ocampo, Nuevo Centro de Poblacién Presidente Benito Judrez, Nuevo Faisan,
El Ojite, Oro Verde, La Pajarera, Las Palmas, El Paraiso, Paso de Telaya, Los

6. Los elementos del municipio ? 121

Pasos, La Pitahaya, El Pital, El Porvernir, Puente Casitas, Puntilla Aldama, Rio
Mar, La Rivera de Puntilla, San Lorenzo, Santa Adelaida, Santa Elena, Solteros,
El Tablazo, Tepetates, Tinoco, Tres Bocas, Tres Encinos, Ursulo Galvan, Vega
de San Marcos, Zacatales y Zanjas de Arena, asi como todas las localidades com-
prendidas en la poligonal correspondiente. ;
2. El municipio de San Rafael tendré una superficie total de veintinueve mil
ciento catorce hectdreas, cuarenta y siete 4reas y sesenta y cuatro centidreas,
y los limites siguientes: al norte y noreste, con el Municipio de Tecolut}a; al
oeste, con el Municipio de Martinez de la Torre; al sur, con el Municipio de
Misantla; y al sur y sureste, con el Municipio de Nautla, de acuerdo con la
circunscripcion territorial determinada por las localidades sefialadas en el ar-
ticulo anterior, que se indican también en el plano que se encuentra agregado
en el expediente respectivo.

3. Se designan para integrar el Concejo Municipal de San Rafael, que estard
en funciones del primero de enero al treinta y uno de diciembre del afio dos
mil cuatro, a los ciudadanos German Castagne Maitret, Presidente; Jaime Ra-
magnoli Pifiera, vocal primero; y Estela Murillo Peralta, vocal segunda; y a los
ciudadanos Emilio Ismael Prigadad Millot, Genaro Faibre Collinot y Jaime
Antonio Maasberg Collinot, como suplentes, respectivamente.

4. Comuniquese el presente decreto a los Poderes Ejecutivo y Judicial del
Estado, a los organismos auténomos del Estado, al Honorable ayuntamiento
de Martinez de la Torre, Veracruz de Ignacio de la Llave, a los Poderes de la
Unién, al Instituto Federal Electoral y al Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informética, para los efectos legales procedentes.

Transitorios

Primero. El presente decreto iniciard su vigencia el primero de enero del afio
dos mil cuatro, previa publicacién en la Gaceta Oficial, Organo del Gobierno
del Estado, con excepci6n de lo dispuesto en su segundo transitorio, que en-
trar4 en vigor el dia siguiente al de dicha publicacién.

Segundo. El Congreso del Estado proveeré lo necesario para expedir ia. Leyde
Ingresos del Municipio de San Rafael, del Estado de Veracruz de Ignacio de la
Llave, correspondiente al Ejercicio Fiscal de 2004.

6.3. Su relacién con el territorio nacional

Respecto del territorio nacional aparece una relacién similar a la existente
entre el municipio y el estado de la Republica al que pertenece, relacién a lla
que ya nos hemos referido. Se trata también de un distinto émjblto de vali-
dez normativa. El territorio nacional, configurado como lo indica el art. 42
constitucional, es el ambito de validez de las leyes y disposiciones juridicas de
alcance federal; las autoridades federales tienen jurisdiccién, en las materias de su
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competencia, en todo el pais, en tanto que las municipales ejercen la suya, que se
refiere a materias diferentes, en el territorio correspondiente a su municipio aun-
que éste sea parte integrante de la base geografica sobre la que se extiende aquél.

Empero, hay una cuestién teérica adicional que no queda suficientemente
resuelta con las explicaciones anteriores, y es la que se refiere al tipo de rela-
cién juridica que tiene el ente denominado Estado, o el municipio, con su base
fisica o, dicho de otra manera: ;cuél es la naturaleza del derecho que el Estado
federal, el estado federado o el municipio tienen sobre su territorio? En cada
caso, ;estamos en presencia de un derecho del mismo tipo?

La respuesta emitida por la teoria del Estado y el derecho constitucional
mexicano es definitivamente que no. No se trata del mismo tipo de relacién
juridica. El Estado-nacién mexicano, organizado como una Federacién,
ejerce segtin el texto del art. 27 constitucional la propiedad originaria “de las
tierras y las aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional”.
De ahi se concluye que la nacién mexicana, cuya expresion juridica es el Esta-
do federal, ejerce dominio sobre el territorio que lo constituye, el cual es equi-
parable a la propiedad del derecho privado, pero en este caso como concepto
de derecho ptiblico. La posici6n descrita se identifica en mayor medida con la
teorfa de Laband, que se orienta por una explicacién de esta indole, a diferen-
cia de Jellinek, quien pensaba que el Estado sélo puede ejercer dominio sobre
el territorio a través de sus stibditos.?

Asi, el Estado mexicano tiene un derecho primario sobre todo su territo-
rio que, ademds de las tierras y aguas superficiales, comprende el subsuelo y
el espacio aéreo como estd indicado también en el art. 27 de la Norma Su-
prema. A partir de esta premisa consideramos, como lo hace Tena Ramirez,
que siendo la Federacién la expresion juridica de la nacién, las entidades
federativas no tienen un derecho sobre su territorio, sostiene que éstas sola-
mente ejercen su imperium sobre los ciudadanos. Esta manifestacién puede
resultar polémica en cuanto que los estados federados pueden ejercer y
transmitir derechos sobre su territorio; la Constitucién incluso da elementos
para reconocerles esta atribucion en el art. 132, si bien en otras disposiciones
es notoria la preeminencia de la Federacién.*

Para un andlisis mds detallado de estos problemas teéricos remito al lector a nuestros
comentarios al art. 42 constitucional en la sexta edicién de esta misma obra, publicada
por la LVIII Legislatura de la Cdmara de Diputados, México, 2003.

Véase, en el comentario indicado en la nota anterior, las distintas referencias constitu-
cionales sobre este tema.
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Una demostracién clara de las facultades de los estados federados en torno
a esta cuestién la encontramos precisamente en la posibilidad que tienen de
establecer municipios y dotar a éstos de un territorio que forma parte del es-
tatal. Es mds, el municipio, una vez constituido, tiene posibilidades de dispo-
ner de cierta parte de sus tierras como si se tratara de una propiedad privada
y realizar actos juridicos sobre dichos bienes; eventualmente puede transmitir
propiedad territorial a personas de derecho privado.

La solucién de esta aparente contradiccién estd en el hecho de que la
propiedad originaria atribuida a la nacién puede tener formas derivadas.
Una de ellas, muy claramente establecida en la propia Constitucién, consiste
en que ésta sefiala que la nacién “ha tenido y tiene el derecho de transmitir
el dominio de ellas (tierras y aguas) a los particulares, constituyendo la pro-
piedad privada”. Evidentemente, las normas de derecho piblico y la misma
Constitucién crean el marco dentro del cual se produce la traslacién de la
propiedad originaria a otros entes ptiblicos de menor jerarquia. El art. 132 ya
citado es una muestra de ello. O la posibilidad de que los estados arreglen sus
disputas territoriales mediante convenios, si bien éstos deben ser aprobados
por el Congreso de la Uni6én, como una muestra de la potestad originaria de
la Federacion.

En el caso de los municipios, la Norma Fundamental da la pauta al esta-
blecer la existencia de un patrimonio inmobiliario municipal en el inc. c) de la
fracc. IT del art. 115, del cual puede disponer el ayuntamiento, cumpliendo
ciertos requisitos.

De modo que la relacién del territorio municipal con el nacional, en cuan-
to a la naturaleza del ejercicio de un derecho de propiedad piiblica sobre el
mismo, es de cardcter subordinado y limitado. La Federacién dispone de la
propiedad originaria, en tanto que la ejercida por el municipio es derivada.
Por otro lado, la nacién nunca transmite a las personas, sean particulares o
personas juridicas de derecho piiblico, la propiedad integral de las partes del
territorio que pasan al patrimonio de aquéllas; por ejemplo, siempre conser-
va la propiedad sobre el subsuelo y determinados derechos sobre el espacio
aéreo. Asi, por ejemplo, un municipio puede disponer de una superficie de
terreno, pero no alegar derechos sobre la explotacién de recursos naturales
de la nacién que se encuentran en el subsuelo; tampoco podria alegar tener
facultad para otorgar concesiones de radio o televisién pretendiendo que su
territorio implica propiedad sobre el espacio aéreo, cuyo dominio correspon-
de exclusivamente a la nacién de acuerdo con el art. 27.
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6.4. Naturaleza juridica del territorio municipal

En atencién a lo dicho, debemos diferenciar distintas dimensiones de la na-
turaleza juridica del territorio municipal: a) 4mbito espacial de validez de las
normas municipales; b) espacio en el que se desarrollan las funciones admi-
nistrativas del municipio y la prestacién de los servicios puiblicos a su cargo, y
¢) patrimonio inmobiliario municipal.

a) Como dmbito espacial, ya hemos aludido a este concepto teérico que da
cuenta de la extension fisico-geogréfica del poder del Estado genéricamente
hablando y sobre el cual se ejerce el poder de los 6rganos constitucionales,
sean del estado federado o del propio municipio que tienen competencia
sobre dicha demarcacién.

b) En el territorio municipal se prestan los servicios publicos que corres-
ponden a este dmbito de gobierno, con algunas excepciones que veremos més
adelante y que constituyen fenémenos, legalmente previstos, de extraterri-
torialidad. Igualmente se ejercen sobre dicho territorio diversas funciones
administrativas; una de las principales, prevista en el texto constitucional
federal (art. 36, fracc. 1), es la elaboracién del catastro municipal. También es
particularmente relevante la funcién de prestar seguridad publica a los habi-
tantes, la cual se encuentra establecida en el art. 21 constitucional, ademds de
la alusion especifica que a ella se hace en el 115. Las funciones publicas encar-
gadas al municipio pueden también desempefiarse sobre una extensién que
abarque el territorio de dos o mds, siempre en concordancia con los dispuesto
para ello en la Constitucion federal y en las leyes.

¢) La nocién de patrimonio implica el ejercicio del derecho de propie-
dad por parte del municipio sobre determinados bienes inmuebles. Este
derecho abarca dos tipos de bienes: los de dominio piiblico y los de dominio
privado. Los primeros, de acuerdo con la clasificacién de la Ley General de
Bienes Nacionales, abarcan los bienes de uso comtn como las plazas, calles,
avenidas, parques publicos, canales, caminos, zanjas, acueductos, etc.; los
inmuebles destinados a un servicio ptiblico municipal; los monumentos
histéricos y artisticos y otros de naturaleza similar. En cuanto a los inmue-
bles de dominio privado, se suelen considerar aquellos que no tienen pro-
pietario con titulo registrado o los que hubiesen formado parte del patri-
monio de organismos publicos municipales que se extingan, o los que por
cualquier titulo adquiera el municipio y que no estén comprendidos entre
los de dominio ptblico.
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6.5. La conurbacién

Se denomina asi al fenémeno descrito en la fracc. VI del art. 115 constitucio-
nal, consistente en que dos o mds centros urbanos situados en territorios mu-
nicipales de dos o mas entidades federativas formen o tiendan a formar una
continuidad demogréfica. La prevision constitucional alude a la configuracién
de unidades urbanas que rebasan los limites de un municipio, pero también
los de una entidad federativa, pues esa hipétesis es lo que justifica su prevision
en el texto constitucional federal. La conurbacién como circunstancia que
ocurre entre municipios de un mismo estado debe quedar sujeta a las disposi-
ciones de la legislacion local en materia de asentamientos humanos.

Como puede observarse, la conurbacién supone que lo que suele llamarse la
mancha urbana que se extiende a partir de una poblacién determinada, rebasa los
limites de su municipio original y se extiende hacia otra. Igualmente puede ocu-
rrir, de modo més apegado a la descripcién constitucional, que dos centros ur-
banos vayan creciendo de modo tal que al aproximarse, la ciudad como realidad
fisica y sociolégica se vuelva una unidad, sin solucién de continuidad geogréfica,
haciendo que existan necesidades comunes y compartidas, independientemente
de que se encuentre asentada sobre el territorio de dos o mds municipios.

Para esos efectos, tanto la legislacion federal en materia de asentamientos
humanos, es decir, la Ley General de Asentamientos Humanos, como las res-
pectivas legislaciones estatales contienen disposiciones para regular este fené-
meno. La primera de ellas, en el catdlogo de conceptos contenido en su art.
20., define de manera resumida la conurbacién como “la continuidad fisica y
demogrdfica que formen o tiendan a formar dos o mds centros de poblacién”. La
referida ley fija las regulaciones aplicables a las conurbaciones que compren-
den territorios municipales pertenecientes a dos o més entidades federativas

en su capitulo IV.

6.6. La Ley General de Asentamientos Humanos

Esta ley, que tiene vigencia en todo el territorio nacional, fue publicada en el
Diario Oficial de la Federacién el 21 de julio de 1993 y abrogé la anterior del 26
de mayo de 1976. Sus disposiciones son particularmente impbrtantes para el
derecho municipal pues tienen por objeto establecer la concurrencia de la Fe-
deracién, de las entidades federativas y de los municipios para la ordenacién
y regulacién de los asentamientos humanos en el territorio nacional.
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De acuerdo con el art. 90. de este cuerpo normativo, a los municipios les
corresponde, en el 4mbito de sus respectivas jurisdicciones:

1. Formular, aprobar y administrar los planes o programas municipales de
desarrollo urbano, de centros de poblacién y los demds que de éstos deriven,
asi como evaluar y vigilar su cumplimiento, de conformidad con la legislacién
local;

I1. Regular, controlar y vigilar las reservas, usos y destinos de dreas y predios
en los centros de poblacién;

I11. Administrar la zonificacién prevista en los planes o programas munici-
pales de desarrollo urbano, de centros de poblacién y los demds que de éstos
deriven;

IV. Promover y realizar acciones e inversiones para la conservacién, mejora-
miento y crecimiento de los centros de poblacién;

V. Proponer la fundacién de centros de poblacién;

VI. Participar en la planeacién y regulacién de las conurbaciones, en los tér-
minos de esa Ley y de la legislacién local;

VII. Celebrar con la Federacién, la entidad federativa respectiva, con otros
municipios o con los particulares, convenios y acuerdos de coordinacién y
concertacién que apoyen los objetivos y prioridades previstos en los planes o
programas municipales de desarrollo urbano, de centros de poblacién y los
demads que de éstos deriven;

VIIL. Prestar los servicios ptiblicos municipales, atendiendo a lo previsto en
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la legislacién
local;

IX. Coordinarse y asociarse con la respectiva entidad federativa y con otros
municipios o con los particulares, para prestacién de servicios publicos mu-
nicipales, de acuerdo con lo previsto en la legislacién local;

X. Expedir las autorizaciones, licencias o permisos de uso de suelo, construc-
cién, fraccionamientos, subdivisiones, fusiones, relotificaciones y condominios,
de conformidad con las disposiciones juridicas locales, planes o programas de
desarrollo urbano y reservas, usos y destinos de dreas y predios;

XI. Intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana, en los
términos de la legislacion aplicable y de conformidad con los planes o progra-
mas de desarrollo urbano y las reservas, usos y destinos de dreas y predios;
XII. Participar en la creacién y administracién de reservas territoriales para
el desarrollo urbano, la vivienda y la preservacion ecolégica, de conformidad
con las disposiciones juridicas apli ables;

XIII. Imponer medidas de seguridad y sanciones administrativas a los infracto-
res de las disposiciones juridicas, plar es o programas de desarrollo urbano y re-
servas, usos y destinos de 4reas y predios en los términos de la legislacion local;
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XIV. Informar y difundir permanentemente sobre la aplicacién de los planes
o programas de desarrollo urbano, y

XV. Las demds que les sefale esta Ley y otras disposiciones juridicas federales
y locales.

Los municipios ejercerdn sus atribuciones en materia de desarrollo urbano a tra-
vés de los cabildos de los ayuntamientos o con el control y evaluacién de éstos.

Se prevé también la existencia de los planes o programas municipales de
desarrollo urbano en su art. 12. Estos programas, segiin lo establece el art.
17, deberén inscribirse en el Registro Puiblico de la Propiedad, en los plazos
previstos por la legislacién local.

6.7. Subdivisiones del territorio municipal

El territorio de los municipios suele subdividirse en unidades menores que
tienen diversos nombres segtin la legislacion local de que se trate. La termi-
nologia empleada en cada estado puede estar relacionada con las costumbres
establecidas en ellos para llamar a los centros de poblacién, pero no necesa-
riamente las categorias de las poblaciones coinciden con los titulos dados a
las subdivisiones territoriales, las cuales sirven como sede de autoridades su-
bordinadas al ayuntamiento, pero con competencias definidas precisamente
en razén del territorio que tienen a su cargo. Por esta razén aludiremos aqui
a estas 4reas de responsabilidad administrativa asignadas a tales autoridades
distinguiéndolas de los rangos otorgados a los poblados, los cuales revisare-
mos con mayor detalle al referirnos al elemento poblacién.

A guisa de ejemplo podemos mencionar la legislacion del estado de Cam-
peche. La Ley Orgdnica de los Municipios de dicho estado prevé en su art. 3o.
que los municipios podran subdividirse en secciones municipales y comisarias.
En cambio, el art. 12 clasifica a las poblaciones del estado en cuatro catego-
rias: ciudades, villas, pueblos y congregaciones. La pertenencia a cada categoria
depende del nimero de pobladores.

Es el criterio politico-administrativo el que priva en cuanto a la divisién
territorial, en tanto que las categorias de los poblados, aunque tienen un
significado juridico, se refieren fundamentalmente a una consideracién de
tipo demogréfico. En el ejemplo indicado, por tanto, debe considerarse que el
territorio municipal se divide en secciones municipales y comisarias.

En Veracruz, la divisién territorial se sefiala en el art. 10 de la Ley Orgd-
nica del Municipio Libre. Ahi se indica: “El territorio de los municipios se
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constituird por: Cabecera, que serd el centro de poblacién donde resida el
ayuntamiento; Manzana, que serd la superficie de terreno urbano delimita-
do por via publica, donde residiré el jefe de manzana; Congregacion, que serd
el drea rural o urbana donde residiré el agente municipal, y Rancheria, que
serd una porcion de la poblacién y del drea rural de una congregacion, donde
residird el subagente municipal.”

A diferencia de Campeche, cuya divisién territorial estd definitivamente
vinculada con la autoridad encargada de cada subdivisién, Veracruz combina
este criterio, que sigue siendo el principal, con una terminologia influida por
la categorfa de la poblacién. Asi, la congregacidn, concepto demogréfico-so-
ciolégico, es a la vez la sede de la agencia municipal, y 1a rancheria es 1a sede de
la subagencia. La terminologia puede variar de estado a estado; en el Estado
de México, por ejemplo, la divisién territorial se establece en delegaciones,
subdelegaciones, colonias, sectores y manzanas. En otros se incluyen conceptos
como el de caserio.

Un concepto que se emplea de manera generalizada es el de cabecera y por
tal se entiende, como bien lo sefiala la Ley Orgdnica de los Municipios del Esta-
do de Yucatdn en su art. 60., “la localidad donde radica el Ayuntamiento”

6.8. Conflictos territoriales entre municipios

Respecto a la imprecisién en cuanto a la demarcacion exacta de los limites
entre los municipios, normalmente las constituciones estatales y las leyes
orgdnicas municipales facultan a las legislaturas o congresos locales para que
resuelvan estas diferencias escuchando a los ayuntamientos involucrados y
en algunos casos al gobernador del estado. En el estado de Guerrero, la Ley
Orgdnica del Municipio Libre indica que los problemas de limites entre muni-
cipios se resolverdn por los ayuntamientos respectivos, mediante comisiones
de cada una de las partes en conflicto, y los problemas entre comisarias de un
mismo municipio los resolvera el ayuntamiento que corresponda. En ambos
casos las resoluciones serdn sancionadas por el Congreso del estado. Si este
procedimiento no funciona, el Congreso del estado resuelve en definitiva.
Esta ley prevé la posibilidad de establecer una controversia de carcter
contencioso ante el Pleno del Tribunal Superior de Justicia del estado.
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6.9. La poblacién municipal. Concepto

En términos generales, la poblacién es el conjunto de personas que se en-
cuentran en el territorio municipal. Esta primera aproximacién es vélida por
cuanto las normas, cuyo 4mbito de validez es el municipio, rigen para todas
las personas que se ubiquen en €l, asi sea de manera temporal e incluso sim-
plemente para quienes transiten por su territorio. No obstante, la existencia
de un asentamiento permanente de pobladores, y especialmente cuando se
trata de formar un nuevo centro de poblacion, la decisién de avecindarse en
un determinado lugar por parte de un grupo de personas constituye la esen-
cia de la institucién municipal.

Desde este punto de vista, debemos estudiar la poblacién del municipio a
partir de dos aspectos principales: la naturaleza juridica de la relacién entre el
municipio y sus pobladores permanentes o vecinos, y el tipo de asentamientos
poblacionales existentes en el territorio correspondiente.

6.10. La vecindad

La vecindad es la condicién de miembro de la comunidad municipal, esto es,
de integrante permanente del grupo humano que vive en el vecindario, en-
tendido éste como el conjunto de viviendas que constituyen el asentamiento
correspondiente.

En México la nocién de vecindad no ha sido suficientemente explorada
desde el punto de vista doctrinario. El derecho espafiol, en cambio, ha desa-
rrollado con mayor precisién el concepto de vecindad civil, que se considera
como “una condicién de la persona” o “el vinculo entre la persona y un or-
denamiento juridico”, siempre conectadas estas definiciones a la pertenencia
a una region auténoma en las que se divide el Estado espafiol; tanto que tam-
bién se le denomina regionalidad o condicién foral, esta tltima forma referida
al fuero en su acepci6n de conjunto de normas de una regién determinada.’

Toda proporcién guardada, equivaldria a que en nuestro pais habld-
ramos de estatalidad para referirnos al nexo juridico entre el individuo y
un estado de la Repuiblica; dicho de otra manera, la vecindad civil implica
una relacién juridica con la regién o la divisién territorial a la que alude

5 Diccionario juridico Espasa, Espasa-Calpe, Madrid, 1991.
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de alguna manera similar a la nacionalidad, que es el vinculo juridico entre
el individuo y el Estado-nacién. Dejamos a salvo, al hacer esta afirmacién
final, que entendemos las dificultades que conlleva, pues el asunto de las
nacionalidades en Europa es una cuestién ampliamente discutida y no
todas las corrientes admiten lo que aqui he dicho en razén de la defensa
histérica de reivindicaciones de independencia, como ocurre con el pueblo
vasco. Pero para fines diddcticos y tomando los conceptos desde el punto
de vista estrictamente juridico, valdria la figura de que la vecindad es al
estado o al municipio lo que la nacionalidad es al Estado federal, siempre
con algunas diferencias de matiz. Por ejemplo, a diferencia de Esparia, en
que la vecindad civil puede adquirirse por jus sanguinis, en México existe
constitucionalmente una distincion entre el origen y la vecindad, asi, el art.
55 de la Constitucion federal, al establecer los requisitos para ser diputado,
sefiala que quien aspire a ese cargo deberd “ser originario del Estado en
que se haga la eleccién o vecino de él con residencia efectiva de mas de seis
meses anteriores a la fecha de ella”. En ese texto percibimos claramente
una diferenciacién entre origen, vecindad y residencia. Empero, también es
evidente la naturaleza del vinculo juridico al que se alude, pues la vecindad
se equipara al origen en cuanto a que es una condicién de la que surgen
derechos politicos, siempre que implique una presencia efectiva —que es la
residencia— por un tiempo minimo, en el lugar del que se trate.

Ahora bien, esa vecindad se predica tanto del estado federado como del
municipio. La definicién espafiola de vecino es muy ilustrativa, pues se dice
que “son vecinos los esparioles que residan habitualmente en el término mu-
nicipal y figuren inscritos con tal cardcter en el padrén”S Hay que aclarar
que término municipal significa territorio municipal. Esto quiere decir que la
regionalidad, que es el vinculo con la regién auténoma, empieza por la vecin-
dad en el territorio de un municipio. Lo mismo podemos afirmar en México:
necesariamente se es vecino de un estado a través del municipio, que es su
unidad bésica.

Conviene precisar la diferencia entre residencia y vecindad: aquélla es pre-
condicién de ésta. La residencia es un hecho juridico que en la medida que
se prolonga por cierto tiempo previsto en la ley genera, como consecuencia
de derecho, la aparicién de un vinculo juridico denominado vecindad. En
principio, no puede haber vecindad si no hay residencia previa, aunque una

6 Idem, pag. 995.
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vez establecida la vecindad puede el vecino abandonar temporalmente su re-
sidencia, sin perder aquélla, pero dicha pérdida puede producirse después de
algtin tiempo, que varia segiin lo disponga la ley.

Por otro lado, el hecho juridico de la residencia se relaciona con el atribu-
to de la personalidad juridica conocido como domicilio. Este se define en los
respectivos codigos civiles, pero en términos generales, referido a las personas
fisicas —que son las tinicas que pueden tener vecindad, a diferencia de las mo-
rales— se le considera como el lugar donde residen habitualmente, y a falta de
éste, el lugar del centro principal de sus negocios.

En diversas leyes organicas se emplea como equivalente de la condicién
de residente la de habitante; se suele definir como habitantes a las personas
que residen habitual o temporalmente en el territorio del municipio. La resi-
dencia habitual da lugar a la nocién de domicilio, ya vista; la temporal o tran-
sitoria coloca a la persona dentro del &mbito de validez de la normatividad
municipal. En ambos casos, el residente es simultdneamente habitante.

Este dato es importante porque las leyes orgdnicas municipales hacen nor-
malmente una conexién sucesiva en la que a los habitantes o residentes que
establecen su domicilio en el municipio y permanecen un tiempo minimo
se les concede la vecindad. Veamos el ejemplo de Durango. El art. 12 dice:
“La vecindad de (sic) un municipio se adquiere por: I. El establecimiento del
domicilio de las personas, conforme a lo que dispone el Cédigo Civil del Es-
tado; I1. La residencia efectiva y comprobable por mds de un afo; III. La ma-
nifestacién ante la presidencia municipal del deseo de adquirir la vecindad.”
Ademds, se sefiala para los extranjeros la obligacién de comprobar su legal
estancia en territorio nacional. De manera mas simple la legislacién yucateca
sefiala: “Son vecinos de un municipio los habitantes que tengan cuando me-
nos seis meses de residencia fija dentro del territorio del mismo.”

Como puede observarse, las previsiones al respecto varian, si bien la regla
general son los seis meses, y en algunos casos como Quintana Roo y Sonora el
requisito se eleva a un minimo de dos afios.

6.11. Categorfas de las poblaciones

Por otra parte, la poblacién se nos presenta como un dato demogréfico co-
nectado con el municipio. En primer término podemos mencionar que es la
suma cuantitativa de sus habitantes medida a través del censo. Pero ése no es
su aspecto mds importante para los efectos de esta parte de nuestro estudio,
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sino el hecho de que tal dato demografico condiciona en buena parte la cla-
sificacién en distintas categorias de los centros de poblacién existentes en el
territorio municipal. Ya hemos adelantado esta idea, por lo que aqui bastaréd
dejar constancia de que las leyes orgédnicas municipales contienen preceptos
destinados a regular las categorias de las poblaciones de acuerdo con el ni-
mero de sus habitantes como elemento predominante, si bien se suelen tomar
en cuenta, asimismo, otros factores como la existencia de determinada infra-
estructura material y la prestacién de servicios publicos.

Una de las clasificaciones més frecuentes distingue entre ciudades, villas,
pueblos y congregaciones; a veces se habla de rancherias como un grado menor
que la congregacién. Hay leyes que establecen como la unidad de menor di-
mensién al caserio. El papel que desempeifia aqui la poblacién es el de criterio
determinante para la pertenencia a cada categoria y en cada estado cambia
seglin sus caracteristicas demograficas. Asi, por ejemplo, en Campeche la
ciudad requiere como minimo cinco mil habitantes; en Durango seis mil;
en el Estado de México, 15 mil, y en Veracruz, 30 mil. Para la calidad de villa
se exigen cifras menores de manera proporcional las cuales, logicamente,
también difieren de entidad a entidad. Como senalamos, a la cantidad de po-
blacién generalmente se agregan algunos requerimientos de infraestructura
y servicios como el contar con calles pavimentadas, tener escuelas, hospitales,
panteones, etc. La naturaleza y calidad de estas obras y servicios van disminu-
yendo segtin la categoria del centro poblacional.

La cantidad de poblacién es un elemento que las leyes orgdnicas toman en
consideracién para la creacién de nuevos municipios. El nimero exigido es
distinto en cada estado de acuerdo con las caracteristicas geogréficas y demo-
grificas de cada uno. En Durango se piden 12 mil habitantes cuando menos y
en Guerrero mas de 25 mil.

6.12. Compatibilizacién entre la regulacion federal y la estatal

La Constitucién federal establece en su art. 73, fracc. XVI, la atribucion del
Congreso de la Unién para “dictar leyes sobre nacionalidad, condicién ju-
ridica de los extranjeros, ciudadania, naturalizacién, colonizacién, emigra-
ci6n, inmigracién y salubridad general de la Repiiblica” Evidentemente,
solo la Federacién puede establecer requisitos de nacionalidad o condicién
juridica de los extranjeros, pero en cuanto a la ciudadania hay un grado
relativo de concurrencia que, aunque no estd explicitamente sefialado,
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deriva de la costumbre constitucional admitida. Nos referimos a que las
constituciones estatales determinan la ciudadania para ser especificamente
ejercida en su territorio, fijando ciertos requisitos para que una persona sea
considerada ciudadana del estado correspondiente y, como consecuencia,
ejerza en él sus derechos politicos, fundamentalmente el de participar en
las elecciones. Por supuesto, esos requisitos no pueden ser superiores a
los fijados por la Constitucién General de la Republica, pero un dato im-
portante es que usualmente se conectan con el origen en el estado, el cual
deriva del jus sanguinis o el jus solii, y con la vecindad en el mismo. Es claro
que en cuanto a la edad, por ejemplo, un estado no podria elevarla por
encima de la requerida para ser ciudadano de la Repuiblica, pero se plantea
la duda de si podria disminuirla. Opinamos que seria posible, pero éste es
un asunto cuyo debate ni siquiera se ha planteado atin y, en todo caso, no
resulta relevante para nuestra materia. Lo importante es que el estudiante
comprenda esta relacién entre la nocién federal de ciudadania y la dimen-
sién concreta que adquiere de acuerdo con la legislacién de cada estado,
la cual se actualiza especificamente en relacién con la vecindad en cada
municipio para establecer la posibilidad de ejercer el voto en las elecciones
municipales.

6.13. Ciudadanfa municipal. Derechos y obligaciones

En este rubro de manera muy general aludiremos a las distintas condiciones
juridicas de los habitantes de los estados, que a su vez redundan en el estable-
cimiento de derechos y obligaciones derivados de cada estatus. Hay dos cri-
terios basicos en las constituciones estatales: el de origen y el residencia. De la
interrelacién de ambos surgen tres condiciones fundamentales: la de natural,
nativo u originario del estado; la de vecino del mismo, y la de ciudadano.

Por el origen se vincula la persona con el estado, de modo que se produce
una relacién de pertenencia similar a la nacionalidad en el plano federal. Esta
condicién, a la que como indicamos bien podria llamérsele estatalidad, se
determina por razén del jus solii y el jus sanguinis en la mayoria de los casos,
si bien se puede afiadir como causal la vecindad por cierto tiempo o una es-
pecie de naturalizacién concedida por el Congreso estatal. Asf, por ejemplo,
la Constitucion coahuilense dispone en su art. 10: v
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Son coahuilenses: I. Los nacidos en el territorio del estado; IL. Los hijos de
coahuilenses sea cual fuere el lugar de su nacimiento; ITI. Los mexicanos
por nacimiento o por naturalizacién, que teniendo diez afios de vecindad
continua en el estado, ejerzan algtin arte, oficio, industria, trabajo, profesion
o modo honesto de vivir; IV. Los que obtengan del Congreso del estado la
calidad de coahuilenses, en los términos de los ordenamientos juridicos apli-
cables.

La ciudadania es la condicién de pertenencia a la comunidad politica que
otorga la posibilidad de intervenir en la formacién de la voluntad colectiva
y conlleva obligaciones para con la comunidad. Aunque la ciudadania existe
bésicamente en relacién con el Estado mexicano en su conjunto, adquiere
manifestaciones concretas en cada estado de la Republica en funcién del
cumplimiento de determinados requisitos que se establecen localmente.
Estos requisitos tienen que ver necesariamente con el origen, pero también
con cierto tiempo de vecindad. Volvamos al ejemplo de la Constitucion de
Coahuila, que en relacién con este punto sefiala:

Articulo 11. Son ciudadanos coahuilenses: I. Los varones y las mujeres naci-
dos en el estado de Coahuila que hayan cumplido 18 afios y tengan un modo
honesto de vivir.

II. Los mexicanos por nacimiento que retinan la calidad de ciudadanos
mexicanos que tengan en el estado una vecindada continua de 10 afios y que
ejerzan algtn arte u oficio, comercio, industria, trabajo, profesién o modo
honesto de vivir.

TIL Los que obtengan del Congreso del estado carta de ciudadanfa coahuilen-
se, de acuerdo con lo establecido en los ordenamientos juridicos aplicables.

Vemos en este caso cémo la ciudadania y la vecindad son concepciones dis-
tintas aunque relacionadas. Se puede ser ciudadano sin ser vecino, como lo
muestra la fraccién primera, y a partir de cierto tiempo de vecindad adquirir
la ciudadanfa.

La concesién de los diferentes estatus juridicos de las personas en los es-
tados se establecen en las respectivas constituciones locales pero, ademds, en
algunos casos las leyes orgdnicas municipales contienen disposiciones espe-
cificas para otorgar la condicién de habitante, ciudadano o vecino del muni-
cipio. Asf, la del estado de Oaxaca dedica el titulo tercero a la regulacién dela
poblacién municipal. En términos generales, considera habitante a la persona
que resida habitual o transitoriamente en su territorio, y acto seguido clasifica
a los habitantes en originarios, vecinos, ciudadanos y visitantes.
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De acuerdo con el art. 13 de este ordenamiento:

L. Son originarios del Municipio, quienes hayan nacido dentro de los limites
territoriales del mismo.

I1. Se consideran vecinos del Municipio:

A) Los habitantes que tengan mas de 6 meses de residencia fija dentro de su
territorio, y

B) Quienes tengan menos de 6 meses de residencia, pero que expresen ante las
autoridades municipales su deseo de adquirir la vecindad y acrediten haber
renunciado a cualquier otra.

III. Son ciudadanos del Municipio los hombres y mujeres que hayan nacido en
su territorio, que sean mayores de 18 afios y tengan modo honesto de vivir.
IV. Son visitantes del Municipio quienes de una manera accidental o transito-
ria se encuentren dentro de la circunscripcidn territorial del mismo.

Pese a que aparentemente hay aqui una nitida separacién entre ciudadania y
vecindad municipal, la verdad es que ambas se confunden en preceptos pos-
teriores, de modo que efectivamente la vecindad viene a ser también fuente
de ciudadania desde el momento que los vecinos parecen tener, por ese solo
hecho, el derecho de votar en las elecciones municipales. Observamos aqui
una falla técnico-constitucional de esta ley municipal oaxaquefia, pues evi-
dentemente la participacion politica requiere ante todo cumplir el requisito
de ciudadania, y como estd redactado el texto que reprodujimos, un extran-
jero puede ser vecino y por supuesto no podria votar. Con esa aclaracién
vale la pena reproducir el catdlogo de derechos y obligaciones derivado de la
vecindad en Oaxaca:

Articulo 15. Son derechos de los vecinos del Municipio:

I. Preferencia a igualdad de circunstancias para toda clase de comisiones, o
cargos de cardcter municipal.

I1. Votar y ser votado para los cargos de eleccién popular de cardcter muni-
cipal.

I11. Presentar ante las autoridades municipales proyectos para reglamentos o
normas de cardcter municipal.

IV. Participar en las actividades de colaboracién municipal.

Articulo 16. Son obligaciones de los vecinos del Municipio:

1. Respetar y obedecer los mandatos de las autoridades, legalmente constitui-
das asi como cumplir las leyes, reglamentos y disposiciones emanadas de las
mismas.

I1. Contribuir para los gastos publicos del Municipio de manera proporcional
y equitativa en la forma y términos que dispongan las leyes respectivas.
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ITI. Colaborar con su tequio’ en los trabajos colectivos en beneficio de la co-
munidad a que pertenecen.

IV. Inscribirse en los padrones que determinen las leyes federales, estatales y
municipales.

V. Inscribirse los varones a los 18 afios de edad en las juntas municipales de
reclutamiento, con el fin de cumplir con el Servicio Militar Nacional.

VI. Respetar los Simbolos Patrios.

Es importante mencionar también que la calidad de vecino se pierde por
causas que se prevén en las constituciones estatales o la legislacién municipal,
como ocurre en el ejemplo de Oaxaca que venimos comentando. Por lo ge-
neral se pierde al dejar de residir en el estado o el municipio por un periodo
determinado —usualmente seis meses— como indica esta ley, la cual agrega la
renuncia expresa hecha ante la autoridad municipal y la pérdida de la nacio-
nalidad mexicana. Esta ultima solamente operaria en el caso de la adquirida
por naturalizacién porque la nacionalidad mexicana por nacimiento no
puede perderse, segtn lo prevé la Constitucién federal en su art. 37. En rigor,
en tal circunstancia estamos propiamente en presencia de la pérdida de la ciu-
dadania més que de la vecindad. Pero este tipo de confusiones nos demuestra
la relacién existente entre ambas, la cual en el caso de la ley oaxaqueia no fue
bien resuelta.

Es frecuente encontrar también disposiciones que prevén las circunstan-
cias en que no se pierde la vecindad, por ejemplo, en el caso de desempefio de
cargos publicos. A veces se restringe esta situacién a los de eleccién popular,
pero es usual que abarque, como ocurre en Aguascalientes en el art. 15 de
su ley municipal, “el desempefio de un cargo de eleccién popular, ptblico o
comisién de caracter oficial”.

6.14. El gobierno municipal. Concepto

En sentido amplio, el gobierno es la accién de dirigir, administrar, man-
dar o conducir las acciones de una comunidad. También se le puede defi-
nir como el agrupamiento de personas que ejercen el poder. A medida que
evolucionan las colectividades, este agrupamiento se especializa a través

7 El tequio es una forma de trabajo obligatorio que aportan a la comunidad los indigenas

en el estado de Oaxaca.
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de instituciones permanentes de modo que “el gobierno, como accién
y efecto de la conduccién politica, agrupa al conjunto de 6rganos que
realizan los fines de la estructura global del orden juridico, denominada
Estado”®

Esta cita nos conduce nuevamente a conceptos de la teoria del Estado,
para la cual el gobierno centralizado es un elemento definitorio de dicha
forma de organizacion politica. Ya nos hemos referido a las vinculaciones con
la teoria del Estado, de manera que al ser el municipio, o incluso cualquier
forma de gobierno local descentralizada, una reproduccién en pequeiia escala
del sistema de organizacién estatal, el gobierno aparece como un elemento
fundamental.

Hemos afirmado también que el gobierno se manifiesta en un conjunto
de instituciones que tienen la pretensién de permanencia. En el caso del
municipio, al revisar su desarrollo histérico constatamos la existencia de una
institucién esencialmente conectada con el municipio por lo que se refiere al
gobierno de éste. Dicha institucién es el ayuntamiento.

Sin embargo, la accién gubernativa comprende un conjunto de funciones
que exceden el &mbito de competencia de este cuerpo colegiado. Si conside-
ramos la nocién cldsica derivada de la teoria de la divisién de poderes, que
distingue como funciones gubernativas la legislativa, la ejecutiva y la judicial,
indiscutiblemente el gobierno municipal, por lo que toca a la primera de ellas,
es ejercido en parte desde fuera de su propia jurisdiccién territorial. Ello es
asi por la naturaleza derivada de la autoridad que se deposita en los érganos
municipales. La legislacién aplicable a la actividad misma del ayuntamiento
proviene en su origen de la Constitucién federal, y de manera directa surge del
6rgano legislativo estatal que recibe usualmente el nombre de Legislatura o
Congreso del estado.

Ya concentrados en la funcién gubernativa estrictamente municipal,
existe también una actividad materialmente legislativa, aunque formalmente
tenga una dimension reglamentaria, que consiste en la expedicién de bandos
de policia y buen gobierno y de reglamentos municipales, la cual estd a cargo
del ayuntamiento, que también emite acuerdos administrativos para el fun-
cionamiento de los servicios y las tareas a su cargo.

i

8 Horacio Lombardo Aburto, Diccionario juridico mexicano, 7a. ed., Porria-UNAM, Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas, México, 1994, tomo D-H, voz “Gobierno”.
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Adicionalmente debe considerarse como parte del gobierno a la admi-
nistracién publica municipal, integrada por funcionarios designados que
desempenan funciones de autoridad, entre ellos, por ejemplo, el secretario
del ayuntamiento y el tesorero municipal, el director de obras publicas, y la
lista crece considerablemente en la medida en que aumenta la dimensién del
municipio de que se trate.

En este orden de ideas debe estimarse que también los juzgados municipa-
les constituyen parte del gobierno del municipio.

6.15. El ayuntamiento y sus integrantes

El término ayuntamiento proviene del latin adiunctum, que era la forma

nominal del verbo adiungere, juntar, reunir. De ahi proviene también el ad-.

jetivo castellano adjunto. Como vemos, tiene la misma raiz que junta en su
sentido de reunién y también de “cuerpo colegiado”. En catalén, el 6rgano
colegiado de gobierno se pronuncia yunta.

Segun vimos en la parte histérica, el municipio desde sus méds remotos
origenes ha sido gobernado por un cuerpo colegiado al que se conoce como
ayuntamiento, pero también se emplean las expresiones concejo, junta, cuerpo
edilicio o comuna. Sus integrantes genéricamente se identifican como conce-
jales o ediles.

La conformacién del ayuntamiento tiene tal arraigo que el diccionario de
la Real Academia lo define como la corporacién compuesta de un alcalde y
varios concejales para la administracion de los intereses de un municipio.

Un dato insoslayable al caracterizar al ayuntamiento es su origen vincu-
lado a la expresién de la voluntad popular; asi, en mayor o menor medida se
trata de una institucién con raigambre democratica. En México esta tradicién
se recoge en el plano constitucional, de modo que el art. 115 seiala expresa-
mente que “cada municipio serd gobernado por un ayuntamiento de eleccién
popular directa”. Esta condicién se convierte en una caracteristica esencial de
la institucién que nos ocupa.

Otro aspecto definitorio es el cardcter colegiado de los ayuntamientos,
por lo que deben actuar como cuerpos deliberantes que toman decisiones de
cardcter colectivo. Respecto a su funcionamiento, las leyes organicas determi-
nan el quérum para que puedan sesionar vélidamente, lo que por lo general
implica la asistencia de més de la mitad de sus miembros.
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También se suele regular el cardcter de las sesiones, las cuales se dividen
basicamente en ordinarias, extraordinarias'y solemnes. De estas sesiones deben
levantarse actas que se registran en un libro destinado para ese efecto.

Las sesiones deben celebrarse usualmente en la sala de cabildos, que es el
recinto previsto en los palacios municipales para que se re1’11-1e‘1 normalme.nte
el ayuntamiento. Se contempla en las leyes orgdnicas la posibﬂ1dacl. de realizar
sesiones solemnes, de manera excepcional, en un local diferente, siempre que
se le habilite oficialmente por acuerdo del propio cuerpo colegiado. Las sesio-
nes solemnes se efectiian, por ejemplo, para recibir el informe del presidente
municipal y en otras ocasiones especiales. .

Asimismo aparecen en la legislacién disposiciones relativas a la frecuencia
con que debe sesionar el ayuntamiento; por ejemplo, en Oaxaca seglin el irt.
45 de la ley en materia municipal deber4 efectuarse cuando menos una sesién
por semana. En esta ley se prevé también que las sesiones serdn Pﬁbh.cas, salvo
que exista motivo que justifique que sean privadas. En Baja California Sur, las
sesiones deben realizarse por lo menos una vez al mes.

Nuestra Constitucién establece también en el art. 115 que dicho 6rgano de
gobierno del municipio se integrard “por un presidente municipal y el nime-
ro de regidores y sindicos que la ley determine” .

El presidente municipal es la cabeza del ayuntamiento, ejerce la conduccién
de sus trabajos y ejecuta sus decisiones. Es el equivalente al alcalde, en la defi-
nicién que reproducimos lineas atras y asf se le conoce popularmente.

Las leyes orgdnicas municipales dedican usualmente un capitulo a las
atribuciones de los presidentes municipales, entre las que se encuentran las
de convocar, presidir y dirigir las sesiones del ayuntamiento; ejecutar sus
acuerdos; promulgar y publicar los bandos municipales y reglarlnent_os; re-
presentar juridicamente al municipio, donde la representacién ]1.1fid1ca del
ayuntamiento la ejerce el presidente municipal aunque esta funcién, en al-
gunas leyes se otorga preferentemente al sindico (tal es el caso de Veracruz);
tener el mando de los cuerpos de seguridad ptiblica; rendir informe de sus
actividades en general, actuar como cabeza de la administracién publica
municipal. .

El sindico es un integrante de la comuna cuyo nombre se remonta al griego
clasico, donde queria decir “encargado de la justicia” En el desarrollo del de-
recho hispano el sindico cumple una funcién representativa de los intereses
de los pueblos. Frecuentemente su cargo llevaba el nombre compuesto de sin-

dico-procurador y era una versién remota de las funciones de un ombudsman
o defensor de los derechos humanos de nuestros dias, ya que tenia a su cargo la
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defensa de los intereses de pueblos y comunidades, asi como formular en su
nombre quejas y agravios.

En las leyes orgdnicas municipales también se regula la actividad de los
sindicos y segtin el tamafio de los ayuntamientos puede haber uno o dos.
La antigua representacién de intereses comunales ha dejado su huella en los
ordenamientos actuales. Por ejemplo, la Ley Orgdnica Municipal del Estado de
México indica en su art. 52 que “los sindicos municipales tendran a su cargo
la procuracién y defensa de los derechos e intereses del municipio, en especial
los de caricter patrimonial y la funcién de contraloria interna, la que, en su
caso, ejerceran conjuntamente con el 6rgano de control y evaluacién que al
efecto establezcan los ayuntamientos”

La relaci6n histérica con las tareas de Justicia se sigue dando en la figura
del sindico. En Veracruz tiene a su cargo “procurar, defender y promover los
intereses del municipio en los litigios en los que fuere parte”, y otro conjunto
de atribuciones juridicas como promover y desistirse del juicio de amparo.
También funge como agente del Ministerio Pablico donde no exista uno es-
pecialmente designado por la procuraduria.

Los regidores han sido miembros caracteristicos de los cuerpos colegiados
que gobiernan los ayuntamientos desde mucho tiempo atrds. Generalmente
sus funciones estdn relacionadas con la vigilancia y atencién de diversas fun-
ciones y servicios que corresponden al municipio, de modo que a cada uno de
ellos se le asigna una o varias 4reas especificas como el orden en la via publica,
el trénsito, el servicio de limpia, los panteones, etcétera.

El término regidor tiene también un significado genérico aplicable a todos
los miembros del ayuntamiento en su cardcter de integrantes del concejo, in-
cluido el alcalde; en ese sentido se considera a la totalidad como personas que
rigen o gobiernan. Tanto es asi que han existido casos en que se prevé primero
la eleccién de todo el cuerpo de regidores como tales, para posteriormente,
en una eleccién interna, decidir quién ocupard especificamente el cargo de
presidente municipal.

La funcién supervisora de los regidores no debe confundirse con la ges-
tién directa de las ramas administrativas que se les encomienda vigilar, pues
para eso hay funcionarios de la administracién publica municipal designa-
dos para la gestién especifica de las 4reas a su cargo. Incluso un hiperactivis-
mo o intromisién constante en la operacién cotidiana de los servicios por
parte de los regidores puede provocar desorden y dualidad de érdenes. El
Cédigo Municipal del Estado de Coahuila contiene previsiones interesantes
en su art. 34 respecto de esta problemitica. En € se establece:
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Los regidores son los miembros del Ayuntamiento encargados de gober.nar y
administrar, como cuerpo colegiado, al municipio. En lo individual no tienen
facultades decisorias pues éstas corresponden al Ayuntamiento sesionan.do
colegiadamente como Cabildo y al presidente municipal en aquellas materias
que el Ayuntamiento le delega. En general, no tienen 'facultades ejecutivas
pues éstas estdn delegadas en el presidente municipal. Sin embargo, en lo in-
dividual son consejeros y auxiliares del presidente municipal y deben cumplir
con las comisiones que les asigne el Ayuntamiento en los diferentes ramos de
la administracién.

La cantidad de integrantes de los ayuntamientos varia segiin el tamafio de l.as
poblaciones en las que ejercen su funcién. En el capitulo histérico he.mos vis-
to cémo desde los primeros tiempos del municipio los cuerpos edilicios se es-
tablecian con diferentes dimensiones de acuerdo con el niimero de habitantes
de las concentraciones urbanas en las que habrian de regir. Las leyes orgénicas
municipales establecen las regulaciones al respecto. Asi, por ejemplo, en el
Estado de México, que es el mds poblado del pais, el art. 16 de su Ley Orgdnica
establece que habra un presidente municipal, un sindico y seis regidores. d_e
mayoria relativa y hasta dos de representacién proporcional® en .los munici-
pios que tengan hasta 150 mil habitantes; un presidente, un sindu_:o, siete re-
gidores de mayoria relativa y hasta tres de representaciéon proporqzonal en los
municipios de mds de 150 mil habitantes y hasta 500 mil; un presidente, Sios
sindicos, nueve regidores de mayoria relativa y hasta cuatro de represez.ltaaén
proporcional en los que tengan mds de 500 mil y hasta 1 .mﬂlén de habl'Ean'Ees;
un presidente, un sindico y 11 regidores de mayoria relativa y hasta un’smdlco
y cinco regidores de representacion proporcional en los que tengan mas de un
mill6n de habitantes.

6.16. Competencia exclusiva y prohibicién de autoridades
intermedias

El primer parrafo de la fracc. I del art. 115 dice tajantemente: “La competencia
que esta Constitucién otorga al gobierno municipal se ejercerd por el ayun-

i

?  Para la explicacién de estas distintas categorfas y el sistema electoral municipal, véase
el capitulo siguiente.
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tamiento de manera exclusiva y no habrd autoridad intermedia alguna entre
éste y del gobierno del Estado.” Se comprenden ahi dos ideas vinculadas a la
autonomfa municipal que abordaremos en cuanto a la competencia de los
ayuntamientos y su relacién directa con las autoridades estatales.

Por lo que respecta a la idea de competencia exclusiva, debe interpretarse
en el sentido de que lo que el Constituyente, sea el originario o el llamado
Permanente o Poder Reformador, ha venido disponiendo como atribuciones
de los ayuntamientos a lo largo de toda la evolucién del art. 115 que ya hemos
resefiado, debe corresponder exclusivamente a ellos sin que otra autoridad
pretenda despojarlos de esas facultades o entrometerse en su ejercicio. La
frase relativa a la competencia exclusiva se introdujo en la reforma de 1999
para reafirmar el propésito de fortalecer al ayuntamiento en el ejercicio de
sus funciones, sin perjuicio, por supuesto, de la posibilidad de convenir, por
voluntad propia, con el estado en el que se ubica para que éste participe en
ciertos casos en la prestacién de determinados servicios.

En cuanto a la prohibicién de autoridades intermedias, debemos recordar
la inconformidad surgida durante el porfirismo contra los llamados jefes po-
liticos, que desarrollaban una injerencia indebida en el gobierno municipal,
contra la cual se hicieron mitiltiples pronunciamientos durante el movimiento
revolucionario de 1910. Por eso desde la redaccién original de 1917 se puso
el énfasis en la necesidad de impedir el establecimiento de personas o corpo-
raciones que con cualquier pretexto como la mayor eficiencia administrativa,
pretendieran tomar decisiones de autoridad por encima de los ayuntamien-
tos, sin que se tratara del ejercicio directo de atribuciones conferidas por la
Constitucién local o la federal a los poderes de los estados de la Unién.

Los mecanismos por virtud de los cuales puede intentarse esta interme-
diacién rechazada en el texto constitucional pueden ser variados y aparecen
esporadicamente en el derecho mexicano. Cuando ello ocurre se producen
litigios que han dado lugar al establecimiento de tesis jurisprudenciales por
nuestro Maximo Tribunal, que ha interpretado con precisién el sentido y
alcance de la mencionada prohibicién. En algunos casos ha razonado que
ciertos procedimientos ideados por el legislador, sea local o federal, no cons-
tituyen formas de autoridad intermedia, en tanto que en otros ha decidido
anularlos por vulnerar este principio constitucional.

En el primer caso se encuentra una tesis jurisprudencial fijada con motivo
de una controversia constitucional entre el municipio de Hermosillo, Sonora
y el Congreso de ese estado por la creacién del Consejo Estatal de Concer-
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tacién para la Obra Publica del Estado de Sonora, creado con base en la Ley
Orgdnica del Poder Ejecutivo del Estado.

Esta tesis es particularmente relevante para el tema que nos ocupa porque
en ella la Suprema Corte establecié criterios que permiten identificar con
claridad cudndo estamos en presencia de una autoridad intermedia entre el
estado y el municipio y determiné que el referido Consejo Estatal para la
Obra Ptiblica no tenia tal cardcter. A continuacién reproducimos la referida
tesis.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en la jurisprudencia 10/2000, pu-
blicada en el Semanario Judicial de la Federaci6n y su Gaceta, Novena Epoca,
Tomo XI, febrero de 2000, pagina 509, ha sostenido que para determinar la
existencia de una autoridad intermedia de las prohibidas por el articulo 115,
fraccién I, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, hay
tres supuestos: @) Que fuera del Gobierno Estatal y Municipal se instituya
una autoridad distinta o ajena a ellos; b) Que cualquiera que sea su origen o
denominacién, lesione la autonomia municipal, suplantando o mediatizan-
do sus facultades constitucionales o invadiendo la esfera competencial del
Ayuntamiento; y, ¢) Que se instituya como un érgano intermedio de enlace
entre el Gobierno del Estado y del Municipio, que impida o interrumpa la
comunicacién directa entre ambos niveles de gobierno. En ese sentido, se
concluye que el Consejo Estatal de Concertacién para la Obra Ptblica del
Estado de Sonora no es una autoridad intermedia entre el Gobierno Local
y los Municipios, ya que, en primer lugar, de los articulos 3o.y 35 de la Ley
Orgénica del Poder Ejecutivo del Estado y lo. a 30. del decreto que lo crea,
se advierte que es un organismo que depende de la administracién publica
paraestatal; en segundo lugar, de los articulos 2o0. a 40., 70., ¥ 90. a 15 del
citado decreto, se desprende que tiene como objeto estimular e inducir la
participacién de la sociedad en la realizacién de obras de infraestructura y
programas de gobierno, apoyar en la ejecucién de obras ptiblicas, proyectos
y acciones de gobierno a través de la concertacién de los grupos sociales,
celebrando convenios con los sectores publico, privado y social, y operar el
Programa Estatal de Participacién Social del Estado a efecto de garantizar
la obra ptiblica y los programas gubernamentales, por lo que no se limita
o vulnera la esfera de competencia de los Ayuntamientos al no revestir sus
atribuciones la calidad de decisorias, unilaterales o ejecutivas; y, en tercer
lugar, no tiene una posicién de supremacia frente a los Municipios sino que,
por el contrario, sus atribuciones son de mera coordinacién, concertacién y
apoyo, al no otorgarsele facultades unilaterales de decisién ¢ ejecucion, sin
interrumpir la comunicacién entre el Gobierno del Estado y el Municipio.
Clave: P./]. , Ntim.: 10/2005
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Controversia constitucional 19/2004. Municipio de Hermosillo, Estado de
Sonora. 24 de agosto de 2004. Unanimidad de diez votos. Ponente: Juan N.
Silva Meza. Secretarios: Pedro Alberto Nava Malagén y Martin Adolfo Santos
Pérez.

El Tribunal Pleno, en su sesién privada celebrada hoy catorce de marzo en
curso, aprobd, con el niimero 10/2005, la tesis jurisprudencial que antecede.
Meéxico, Distrito Federal, a catorce de marzo de dos mil cinco.

Nota: La ejecutoria relativa a la controversia constitucional 19/2004 y
su acumulada 10/2004, aparece publicada en el Semanario Judicial de
la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XX, octubre de 2004,
pigina 1109.

Por el contrario, con motivo de otra controversia constitucional planteada por
el ayuntamiento de Mérida, Yucatan, contra la C4émara de Diputados del Con-
greso de la Unidn, para oponerse a la intervencién de los Consejos Municipa-
les de Desarrollo Rural Sustentable en la aplicacién de aportaciones federales
provenientes del ramo 33, segun lo dispuesto por el Presupuesto de Egresos
para el Ejercicio Fiscal 2004, la Suprema Corte estimé, con razén, que esta
interferencia si constituia la creacién de una autoridad intermedia que afectaba
atribuciones reservadas al ayuntamiento. Nuestro Tribunal Constitucional
determiné que el Consejo Municipal para el Desarrollo Rural Sustentable pre-
visto en el art. 12, parrafo segundo del Presupuesto de Egresos de la Federacién
para 2004 constituye una autoridad intermedia de las prohibidas por el art.
115 de la Constitucion federal. A continuacién reproducimos la mencionada
tesis jurisprudencial:

La citada disposicién del Presupuesto de Egresos de la Federacién para el
Ejercicio Fiscal de 2004, al otorgar a los Consejos Municipales de Desarrollo
Rural Sustentable la facultad de aprobar la determinacién del monto y el
rubro al cual se aplicardn las aportaciones federales provenientes del Ramo
33 —Aportaciones Federales para entidades Federativas y Municipios, en lo
relativo al fondo de aportaciones para la infraestructura productiva rural—,
contraviene la fraccién I del articulo 115 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, pues con el otorgamiento de la indicada facultad,
dicho érgano se erige en una autoridad intermedia de las prohibidas por el
citado precepto constitucional, ya que siendo ajeno a la estructura del Mu-
nicipio, decide una parte del destino de los recursos que forman parte de la
hacienda publica municipal.

Clave: P./]., Ntium.: 13/2005.
Controversia constitucional 12/2004. Ayuntamiento de Mérida, Estado de
Yucatén. 23 de noviembre de 2004. Mayoria del0 votos; voté en contra José
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Ramén Cossfo Diaz- Encargado del engrose: Genaro David Géngora Pimen-
tel. Secretario: Marat Paredes Montiel. El Tribunal Pleno, en su sesién priva-
da celebrada hoy catorce de marzo en curso, aprobd, con el niimero 13/2005,
la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal a catorce de
marzo de dos mil cinco.

Nota: La ejecutoria relativa a la controversia constitucional 12/2004 y su acu-
mulada 10/2004, aparece publicada en el Semanario Judicial de la Federaci6n
y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXI, febrero de 2005, pagina 1334.



7. Eleccién, suspensién
y desaparicion
de ayuntamientos

7.1. Su marco juridico

El proceso electoral municipal esté regido por disposiciones de rango consti-
tucional federal, constitucional local y por las leyes locales o cédigos electo-
rales. La Constitucién General de la Repuiblica contiene las siguientes normas
aplicables a la eleccion de las autoridades municipales:

1. La eleccion debe ser directa, de acuerdo con la fracc. I del art. 115. Esto
significa que no debe haber electores intermedios entre la voluntad de los ciu-
dadanos y las autoridades que surgen del proceso electoral. En una eleccién
indirecta, como la que se emplea en Estados Unidos de América para elegir
presidente, los ciudadanos acuden a las urnas el dia de la jornada electoral y
eligen a un cuerpo de electores, quienes a su vez, en un momento posterior,
se retnen para elegir a la autoridad de que se trate. Ese procedimiento est4
excluido por nuestra Constitucién del sistema electoral mexicano en general,
segtn lo dispuesto por el art. 41 constitucional que, en el segundo pdrrafo de
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su fracc. I, establece el sufragio universal, libre, secreto y directo para los pro-
cesos electorales federales, y el art. 116, fracc. IV inc. a) para los estatales y mu-
nicipales. En cuanto a la eleccién de ayuntamientos, la Norma Suprema reitera
especificamente que dicha eleccién serd directa, como ya lo indicamos.

2. La eleccién debe combinar los principios de mayoria y de representa-
cién proporcional. En cuanto al principio de mayoria, deriva de la naturaleza
misma de nuestro régimen republicano, representativo y democrético, al que
ya hemos aludido. La legitimidad de las autoridades proviene de haber sido
electas por una mayoria de ciudadanos, es decir, quien resulte electo debe
haber obtenido mayor cantidad de votos que sus contrincantes. Pero sucede
que existen distintos tipos de mayoria: la relativa, la absoluta y la calificada. La
mayoria relativa consiste en lograr mas votos que cualquiera de los adversa-
rios, considerados separadamente; la absoluta es la que consiste en conseguir
més de la mitad de los votos emitidos, y la calificada es aquella que exige una
cantidad de votos superior a la mayoria absoluta, por ejemplo dos tercios, tres
cuartos, tres quintos u otras que impliquen una proporcién atin mayor que la
mayoria absoluta.! La Constitucién no especifica el tipo de mayoria que debe
aplicarse en la eleccion de las autoridades municipales y, por tanto, esa deter-
minacién queda al arbitrio de las legislaturas locales. En términos generales se
aplica el principio de mayoria relativa, pero en San Luis Potosi se requiere la
mayoria absoluta y si nadie la alcanza, entonces debe realizarse una segunda
vuelta de votacién, como se verd en el apartado siguiente.

En cuanto al principio de representacién proporcional, lo explicaremos mds
adelante; baste por ahora referirnos a que su aplicacién en las elecciones muni-
cipales estd expresamente dispuesta en la fracc. VIII del art. 115 constitucional
que indica: “Las leyes de los estados introduciran el principio de representacion
proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de todos los municipios.™

3. La no reeleccién. La Constitucién federal contiene también en su art. 115,
fracc. I, parrafo segundo, la prohibicién de la reeleccién inmediata de los
miembros del cabildo.?

1 Para una explicacion detallada de los principios aplicables a las elecciones, véase nues-
tra Introduccidén a la Ciencia Polftica, de esta misma editorial. K

2 Remitimos al lector al capftulo 3, referente a la evolucién de la regulacién constitu-
cional del municipio, para lo relativo a la manera como se introdujo este sistema en
nuestro orden jurfdico.

3 Infra, apartado 7.4.
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4. La suplencia. Aunque la Norma Suprema federal no dispone expresa-
mente que por cada miembro propietario del ayuntamiento se elegird un
suplente —como sf lo hace cuando se refiere a los diputados y senadores en sus
arts. 51 y 52—, la existencia de la figura de los suplentes se desprende del con-
tenido del pdrrafo segundo de la fracc. I del art. 115, en el que se establecen
limitaciones a la reeleccién para el periodo inmediato, sefialando que los su-
plentes si pueden ser electos para dicho periodo, siempre que no hayan estado
en ejercicio. De cualquier manera, la figura de la suplencia de los miembros
del ayuntamiento estd regularmente prevista en las constituciones locales y
en las leyes electorales locales en cuanto disponen que se registrardn formulas
integradas por un propietario y un suplente para los distintos cargos.

5. La participacién de los partidos politicos. La Constitucién General esta-
blece en su art. 41 fracc. I que los partidos politicos nacionales, es decir, los
que han cumplido los requisitos para ser registrados como tales por el Insti-
tuto Federal Electoral, una vez que han satisfecho las condiciones dispuestas
por el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales tienen dere-
cho de participar en las elecciones estatales y municipales. El sentido de esta
disposicién es que cuando una organizacién ha conseguido su registro como
partido politico nacional, dicho registro le posibilita para postular candidatos
alos puestos de eleccién popular en los estados y los municipios sin tener que
llenar nuevos requisitos que le pretendiera imponer la legislacién local. En el
dmbito de los estados, las leyes electorales facultan a los partidos que obtienen
registro estatal para intervenir, por ese solo hecho, en las elecciones munici-
pales sin que las autoridades del ayuntamiento puedan exigir requerimientos
adicionales.

7.2. Segunda vuelta electoral

Hemos indicado que la generalidad de las elecciones municipales se realizan
combinando los principios de mayoria relativa y de representacién propor-
cional. Los miembros del ayuntamiento que se eligen por el primer princi-
pio son aquellos que obtienen mayor cantidad de votos que sus contrarios,
individualmente considerados. Pensemos, por ejemplo, que se encuentren

#  Para un tratamiento amplio del tema de las elecciones municipales consiiltese José

Luis Lépez Chavarrfa, Las elecciones municipales en México, Estudio juridico-politico, 2a.
ed., Instituto de Investigaciones Jurfdicas, UNAM, México, 1994.
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compitiendo en un municipio cinco planillas, cada una presentada por un
partido politico. Si el partido A consigue 26% de los votos vilidos totales,
pero el partido B alcanzé 24%; el C, 20%; el D, 18%, y el E, 12%, en el sistema
de mayoria relativa el indiscutible triunfador es el partido A, aunque entre
todos los demds participantes hayan sumado 74% de la votacién. De hecho,
en ese ejemplo el ganador tendria realmente el respaldo de una minoria de
los electores.

A fin de tratar de garantizar que el vencedor cuente con el apoyo de la
mayoria absoluta de los votantes se han disefiado sistemas electorales que
exigen la obtenci6n de dicha mayoria absoluta para ser considerado ganador
Y, en caso de que ninguno de los postulados llegue a tal cifra, se procede a
efectuar una segunda ronda de votacién o segunda vuelta, en la que solamente
intervienen los dos candidatos o las planillas que hayan logrado la votacién
mds alta.

La legislacién de San Luis Potosi ha adoptado el sistema de segunda vuelta
al que denomina segunda votacién, para la eleccién de las planillas en las que
se postulan los cargos que habran de elegirse por mayoria en sus ayuntamien-
tos. El art. 15 de su ley electoral establece el procedimiento que debe seguirse
en el caso de que ninguna de estas planillas alcance més de la mitad de los
votos. Al efecto dispone:

Cuando en las elecciones ordinarias o extraordinarias que se celebren para la
renovacién de ayuntamientos, ninguna de las planillas contendientes obtenga
la mayoria absoluta de la votacién vilida emitida en el municipio de que se
trate, se estard a lo dispuesto en las siguientes reglas:

I. El comité municipal electoral remitird al Consejo Estatal Electoral, dentro
de las veinticuatro horas siguientes a la conclusién de la sesién de cémputo, la
constancia correspondiente, asi como las actas y documentacioén respectiva.

Es conveniente indicar que el Consejo Estatal Electoral es la autoridad en el
estado en materia electoral y la que debe hacer la convocatoria, en su caso,
a la segunda vuelta. En seguida establece: que el Consejo Estatal Electoral a
través del secretario de actas, obtendra de la Sala de Segunda Instancia del
Tribunal Electoral, certificacién en el sentido de que no existe ningiin recurso
de reconsideracién pendiente de resolverse en ninguno de los municipios
involucrados; revisard si las resoluciones afectan el resultado de la eleccién; y
dentro de un plazo que no excedera de cinco dias a partir de dicha certifica-
cién, convocard a sesién para determinar sobre la segunda vuelta.
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Los tribunales electorales estatales con los 6rganos jurisdiccionales que re-
suelven los conflictos surgidos en el proceso electoral, cuando estos conflictos
se refieren al resultado de las elecciones, se hace necesario que se resuelvan
para determinar si las posibles variaciones en los cémputos determinan un
ganador por mayoria absoluta, de ahi que se haga alusi6n a la posibilidad de
que las resoluciones del tribunal afecten el resultado de la eleccién. Si es el
caso de que nadie haya logrado la mayoria absoluta una vez fallados todos los
recursos interpuestos, el Consejo Estatal Electoral conforme a los siguientes
incisos de la fracc. II del art. 15 que venimos reproduciendo, proceder como

sigue:

A) Pronunciaré la declaratoria de los municipios en que debera efectuarse
una segunda votacién en virtud de que ninguna de las planillas contendientes
obtuvo la mayoria absoluta de la votacién vilida emitida, una vez considera-
das las excepciones consignadas en la fraccién III de este mismo articulo.

B) Convocari en el propio acto, a los partidos politicos que postularon las
planillas de candidatos que hayan alcanzado los dos porcentajes més altos de
la votacién valida emitida, a efecto de que en el mismo, se les tenga a éstas por
formalmente registradas para contender en la segunda votacién.

C) Si ninguna de las planillas que hayan obtenido el segundo lugar declina
participar expresamente en la segunda votacién, el Consejo Estatal Electoral,
las tendré por legalmente registradas para contender en ésta. Asi mismo, en el
caso de que hubiere desistimiento expreso de ellas, el Consejo Estatal Electo-
ral declarard electa a la planilla de candidatos que obtuvo el mayor ntiimero de
votos en la primera votacién.

D) Sefialard la fecha en que deba desarrollarse la jornada electoral corres-
pondiente a la segunda votacién misma que no deberd de exceder de diez
dias contados a partir de la declaratoria a que se refiere el inciso A) de esta
fraccién. Dicha jornada electoral, en todos los casos, deberd anteceder a la
fecha en que los ayuntamientos inician el ejercicio constitucional para el que
son electos, contempldndose en ese lapso el plazo en el que se deba desahogar
y resolver el tltimo de los recursos que se hubieren interpuesto. Asf mismo
el Consejo Estatal Electoral deberd difundir en el 4mbito correspondiente,
la fecha arriba sefialada y las planillas contendientes, en los términos de los
articulos 119 y 120 de la presente ley.

Contra la declaratoria a que se refiere el inciso A) no proceders recurso al-

guno.

De hecho, con base en los incisos anteriores la convocatoria a la segunda vo-
tacién se hace de manera automaitica por el Consejo Estatal y las dos planillas
con mayor votacién quedan registradas para contender en la segunda vuelta,
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pero se admite la posibilidad de que la que ocupé el segundo sitio decline a fa-
vor de la primera; por supuesto, la situacién contraria, aunque parezca ilégica,
se rechaza expresamente. Se cierra asi el paso a componendas entre los parti-
dos que pudieran renunciar a favor de la voluntad popular en un municipio
a cambio de ganar en otro. De modo que sdlo los segundos lugares pueden
desistirse de participar y, en tal caso, queda electa la planilla que originalmente
hubiera obtenido mds votos, aunque no significaran la mayoria absoluta.

Otro punto digno de mencionarse es que no hay una fecha prefijada para
la segunda vuelta; es el Consejo Estatal el que la determina dentro del lapso
indicado por la ley.

En la fracc. 111 se consignan las excepciones para la realizacién de la segun-
da votacién.

No se convocard a segunda votacién en los siguientes casos:
A) Cuando en el municipio de que se trate, haya votado al menos el cincuenta
y uno por ciento de los electores inscritos en el listado nominal respectivo.

Esto significa que la segunda vuelta tiende a evitar una legitimacién muy baja
derivada de la baja asistencia a las urnas; pero si participa 51% o mds de los
posibles electores, opera en la préctica el principio de mayoria relativa. De
hecho, se trata de motivar la participacién para que en la primera vuelta se
tengan los resultados.

B) Cuando la planilla ubicada en primer lugar haya obtenido por lo menos el
cuarenta por ciento de la votacién vilida emitida en el municipio de que se
trate, y exista entre dicha planilla y la que se haya ubicado en segundo lugar,
una diferencia de cinco 0 mds puntos porcentuales, con relacién a la votacién
que cada uno haya obtenido.

Este segundo caso atiende a que aun cuando haya votado menos de 51% del
padrén, exista una diferencia sustantiva a favor de una de las planillas y ésta
tenga por lo menos 40% de los votos emitidos.

C) Cuando ninguna de las planillas contendientes hubiere obtenido al menos
el cuarenta por ciento de la votacién vélida emitida, pero la diferencia de
votos entre las planillas ubicadas en primer y segundo lugares sea superior a
diez puntos porcentuales, en relacién a la votacién vélida obtenida por cada
una de ellas. ;

En esta tercera circunstancia se atiende a que a pesar de que la planilla ganado-
ra tenga poco apoyo electoral, su diferencia sea contundente en relacién con
la que ocupé el segundo lugar, por lo que se le puede considerar legitimada
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por la ventaja alcanzada, de la que deriva una representatividad digna de ser
reconocida.

IV. Las planillas que contiendan en la segunda votacion podrén realizar cam-
pania electoral, para lo cual el Consejo Estatal Electoral asignar4 prerrogativas
de financiamiento pblico a los partidos politicos que corresponda, en forma
proporcional a los recursos econémicos asignados para la primera votacién,
tomando como base el nimero de dias de campafia en uno y otro caso. El
tiempo de campaiia electoral para la segunda votacion serd determinado por
acuerdo del pleno del consejo en la sesién a que se refiere la fraccién I de este
mismo articulo.

El resto del articulo contiene otras disposiciones relativas a que se mantenga la
ubicacién de las casillas, la acreditacién de los representantes de partidos y la fecha
en que debe efectuarse el cémputo de la segunda votacion.

7.3. Las planillas

Por planilla se entiende la lista de candidatos a los puestos que conforman
un conjunto de cargos que se eligen en un solo acto. Los estudiantes estan fa-
miliarizados con este método porque normalmente es el que se adopta para
la eleccién de las mesas directivas de las sociedades de alumnos. La relacion
de los cargos por elegir, en el caso de tales sociedades, generalmente com-
prende un presidente, un vicepresidente, un tesorero y diversos secretarios,
y se pone completa a consideracion de los electores, quienes al emitir su voto
lo hacen por el conjunto de los candidatos a todos los cargos. A las listas de
esta naturaleza se les denomina bloqueadas y cerradas, pues los electores no
pueden hacer cambios en ellas. Ademds, implican que el grupo ganador se
lleva todos los puestos disponibles, cualquiera que haya sido su proporcién
de votos. Los derrotados no reciben ningdn puesto aunque hayan consegui-
do un buen nimero de sufragios. :

En el caso de los municipios, la eleccién usualmente se hace con base
en planillas formadas por el presidente municipal, el sindico o sindicos y los
regidores. Por lo regular hay un solo sindico, pero excepcionalmente existen
dos y se colocan por su orden: el sindico primero y el sindico segundo. Luego
vienen los regidores, que varian segin la poblacién que tenga el municipio
de que se trate. Estos regidores suelen numerarse de manera sucesiva desde el
primer regidor hasta el que corresponda al tiltimo de los regidores susceptibles
de ser electos.
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Se acostumbra que el ayuntamiento ya integrado denomine a los regido-
res con su niimero progresivo del primero hasta el dltimo que lo conforme,
pero esta numeracion debe considerarse independiente del orden con que se
presentan en las planillas, puesto que con motivo de la aplicacién del sistema
de representacién proporcional, un regidor propuesto en el primer lugar de
una planilla puede entrar en el ayuntamiento como regidor quinto o sexto
por estar ya ocupados los lugares previos. Este problema quedard més claro al
estudiar lo relativo a la representacién proporcional.

Este tipo de representacién hace que en realidad las planillas para elegir
ayuntamientos en México ya no sean cerradas, como antes, pues la ganadora no
se lleva todos los puestos sino sélo el de presidente, sindico o sindicos y los regi-
dores que, de esa lista, le correspondan proporcionalmente, ya que los diferentes
partidos tendrén acceso al ayuntamiento segun la cantidad de votos alcanzada
por ellos.

Las planillas contienen para cada uno de los cargos el nombre del propie-
tario y su suplente respectivo. Cada pareja asi integrada se denomina férmula
de candidatos.

Algunas legislaciones, como la de San LuisPotosi, prevén la separacién de
las postulaciones de manera que por un lado se presenta la planilla para la
eleccién de mayoria, y por otro la lista de la que deben surgir los regidores
de representacién proporcional. El método electoral potosino abarca, por
una parte, la eleccién de los cargos por mayorfa propuestos en la planilla que
contiende por ese principio y que participa en la eleccién a dos vueltas. A esos
puestos se le adicionan los que se reparten por representacién proporcional,
para cuyo sistema se postula una planilla diferente.

7.4. Requisitos de elegibilidad y no reeleccién

Los requisitos de elegibilidad para ser miembro del ayuntamiento se determi-
nan generalmente en la Constitucién local, como vimos en el capitulo 4. Aqui
valdria la pena sefialar que estos requisitos pueden dividirse en positivos y
negativos o de incompatibilidad. Estos tltimos comprenden las incompatibi-
lidades simultaneas y las sucesivas. Los positivos tienen que ver con el origen,
la edad minima o el nivel de educacién. Los negativos pueden implicar in-
compatibilidades con otros cargos o funciones, por ejemplo, no ser ministros
de algtin culto, no tener otros cargos de eleccién popular o en la administra-
cién publica o no ser integrantes de los organismos electorales. También la
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incompatibilidad puede revestir una dimensién temporal sucesiva que tiene
una relevancia especial, tanto que es la Gnica que se establece en el nivel
constitucional federal, en cuyo texto se impone la restriccién a la reeleccién
inmediata de los miembros de los ayuntamientos. El parrafo segundo de la
fracc. I del art. 115 prevé:

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos, elec-
tos popularmente por eleccién directa, no podra ser reelectos para el periodo
inmediato. Las personas que por eleccién indirecta o por nombramiento o
designaci6n de alguna autoridad desempefien las funciones propias de esos
cargos, cualquiera que sea la denominacién que se les dé, no podrén ser elec-
tas para el periodo inmediato. Todos los funcionarios antes mencionados,
cuando tengan el cardcter de propietarios, no podrin ser electos para el perio-
do inmediato con el cardcter de suplentes, pero los que tengan el caracter de
suplentes, si podran ser electos para el periodo inmediato como propietarios
a menos que hayan estado en ejercicio.

La interpretacion jurisdiccional de esta disposicion ha sido en el sentido de
que la prohibicién de reeleccién abarca a todos los ediles cualquiera que haya
sido su cargo, de modo que quien ha sido regidor o sindico no puede ser elec-
to presidente municipal en el periodo inmediato, ni viceversa.

Este criterio puede resultar en verdad limitante del aprovechamiento de
la experiencia adquirida por quienes han formado parte del cabildo como
regidores o sindicos, pues una vez que conocen bien el funcionamiento del
ayuntamiento y han desarrollado un trabajo que puede ser valorado por la ciu-
dadania, se ven privados de la posibilidad de ascender de manera inmediata a
la posicién de alcaldes. Quiza se justifique que los presidentes municipales no
puedan reelegirse como sindicos o regidores porque ello podria encubrir un
intento de seguir dirigiendo el ayuntamiento desde otra posicién, pero seria
conveniente que quienes han ocupado posiciones de menor responsabilidad
en la comuna y las han desempefiado adecuadamente, tengan la posibilidad de
solicitar el favor de sus conciudadanos en el periodo inmediato para ocupar la
primera posicién del ayuntamiento.

En materia de no reeleccion, la Constitucion del estado de Nuevo Le6n con-
tiene una curiosa disposicién derivada de su propia experiencia. En la zona
conurbada de su capital, Monterrey, se encuentran unidos varios municipios
y se ha dado el caso de que el presidente municipal que terminé el periodo
en uno de ellos buscara la alcaldia de uno aledafio. En rigor, eso no es una
reeleccién como estd prevista constitucionalmente en el plano federal, pero el
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Constituyente local juzgé conveniente impedir esta practica e incluyé en su
art. 124 una disposicién del tenor siguiente: “Los presidentes municipales de
los ayuntamientos no podrén ser electos para el periodo inmediato, en muni-
cipio diverso al cual se desempefiaron como tales.”

Por dltimo, en lo concerniente a los requisitos de elegibilidad hay que
mencionar uno relacionado con las cuotas de género tendientes a impulsar
la participacién de la mujer en los cargos piiblicos. Diversas legislaciones lo-
cales prevén que en la integracién de las planillas se incluya una proporcién
méxima de un género. Por ejemplo, el art. 113 de la Ley Electoral de San Luis
Potosi establece:

Las listas de representacién proporcional se integraran por segmentos de tres
candidaturas. En cada uno de los tres primeros segmentos de cada lista habrd
una candidatura de género distinto.

En las planillas de mayoria para los ayuntamientos, no deberd contem-
plarse el predominio de un mismo género de mds del setenta por ciento.

En las listas de candidatos y candidatas a regidores y regidoras de repre-
sentacién proporcional, segtin lo determine la Ley Orgdnica del Municipio
Libre, se observari el mismo principio de no representacién de un género en
mds del setenta por ciento.

7.5. La representacién proporcional

Ya hemos indicado que por disposicién constitucional federal las leyes esta-
tales deben introducir el principio de la representacién proporcional en la
eleccion de todos los ayuntamientos del pais. La férmula empleada por el
texto de la Norma Suprema no aclara si tal introduccién implica la adopcién
de un sistema de representacién proporcional integral en dicha eleccién, o
si ésta debe ser sélo parcial. Por razones historicas, que ya explicamos en el
capitulo correspondiente, la interpretacién de este dispositivo constitucional
ha consistido en que las constituciones estatales y las leyes electorales locales
adopten un sistema mixto en el que una parte de los ayuntamientos se elige
por mayoria, casi siempre relativa, con la excepcién ya vista de San Luis Poto-
si, y un grupo de regidores se distribuya por representacién proporcional. En
teoria incluso seria posible que todo el ayuntamiento se conformara propor-
cionalmente, pues la Constitucién no consagra la mixtura de sistemas como
lo hace, por ejemplo, cuando se trata de la conformacién de la Cdmara de
Diputados federal o las legislaturas de los estados; empero, la regla general ha
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sido la introduccién de la representacién proporcional en adicién al antiguo
sistema ya existente de la eleccién por mayoria.

Ya dijimos también que la representacién proporcional consiste en un mé-
todo aplicable a la eleccién de cuerpos colegiados, por virtud del cual la inte-
gracién de éstos refleje, de la manera mds exacta posible, la distribucién de los
votos emitidos por el electorado entre las distintas fuerzas participantes. As,
por ejemplo, si un 6rgano deliberativo se integra por 100 miembros, la idea es
que si un partido obtuvo 40% de los votos para la integracién de dicho érga-
10, ocupe precisamente 40% de los lugares; si otro partido consigné 25% de
los sufragios, tenga también 25% de los puestos, y asi sucesivamente. Sabemos
que esa exactitud representativa es practicamente imposible, pero es factible
aplicar férmulas que acerquen de una forma bastante exacta la voluntad del
electorado a la configuracién del cuerpo que debe elegirse.

Cuando la eleccion se hace s6lo por mayoria el partido que consigue
la mayor votacién suele quedarse con una proporcién muy elevada de los
lugares disputados, y cuando el proceso se basa en la eleccién por planillas,
esta sobrerepresentacién se acentiia notoriamente. Ocurre que la planilla ga-
nadora, cualquiera que sea el margen de su triunfo, ocupa todos los lugares
disponibles. Asi se hizo durante mucho tiempo la eleccién de ayuntamientos
en nuestro pais.

Supongamos que en un municipio habrian de elegirse un presidente, dos
sindicos y 12 regidores, por planillas y aplicando el sistema de mayoria rela-
tiva. Si compitieran tres partidos y obtuviesen respectivamente 40%, 35% y
25%, el primero de ellos ocuparia todos los sitios del cabildo pese a que s6lo
recibi6 el apoyo de cuatro de cada 10 electores. El sistema es legitimo porque
otorga el gobierno a quien obtiene la mayoria, pero deja sin representacién
a un namero considerable de electores que hubieran querido, con justicia,
verse representados por lo menos por algunos regidores que pertenecieran a
la corriente a favor de la cual emitieron su voto.

Para lograr este efecto se inici6 la introduccién del sistema de represen-
tacién proporcional en los ayuntamientos a partir de la reforma politica de
1977, en el que se aplicaba a las poblaciones de 300 mil habitantes para arriba.
Ahora en todos los ayuntamientos deben elegirse regidores de representacién
proporcional, de manera que los partidos politicos que obtengan un porcen-

5 ; . . ! |
Para una detallada explicacién del sistema de representacién proporcional recomenda-

mos al lector consultar nuestra Introduccidn a la ciencia politica, en el capitulo denomi-
nado “Elecciones”, publicado por esta misma editorial.
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taje minimo determinado en la ley puedan acreditar por lo menos a un regi-
dor. De este modo los diversos partidos participantes, siempre que alcancen
una votacién representativa, pueden ocupar espacios en el ayuntamiento.
Los mecanismos legales y las férmulas electorales para obtener regidores de
representacion proporcional varian de estado a estado. Nos referiremos aqui
brevemente al método aplicado en el estado de Veracruz.

El art. 200 del Cédigo Electoral para el Estado de Veracruz sefiala: “Tendrdn
posibilidad de participar en la asignacién de regidurias los partidos que hayan
registrado férmulas de candidatos para la eleccién correspondiente, alcan-
zando al menos el dos por ciento de la votacién total emitida en la misma.”

De esta forma, se fija en un ntimero de 2% el porcentaje que debe obtener
un partido en todo el estado para acceder a la representacién proporcional en
los ayuntamientos.

Continda diciendo el articulo:

Los lineamientos para la asignacién de regidurias por el principio de repre-
sentacioén proporcional serdn los siguientes:

I. En el caso de ayuntamientos constituidos por tres ediles:

A) La regiduria tinica serd asignada al partido minoritario que en su caso
obtenga como minimo el quince por ciento de la votacién efectiva en el
municipio de que se trate, entendiéndose por ésta, la suma de votos validos
obtenida por los partidos politicos que tengan posibilidad de participar en la
asignacién de regidurias. En aquellos casos en que sean dos o més partidos
los que cumplan con este requisito, la regiduria serd asignada al partido que
tenga la mayor votacién de los minoritarios;

B) De no cumplirse con la hipétesis sefialada en el inciso A), la regiduria tinica
del ayuntamiento de que se trate serd asignada al partido que haya obtenido
la mayoria relativa...

El caso anterior supone ayuntamientos con un minimo de miembros: un
presidente municipal, un sindico y un regidor. Los dos primeros se eligen por
mayoria relativa y el regidor se asigna al partido que ocupd el segundo lugar,
siempre que haya alcanzado cuando menos 15% de los votos. Si no, los tres
lugares son para el partido ganador.

A continuacion se prevé que:

II. En el caso de los ayuntamientos constituidos por mas de tres ediles, se asig-
nari la totalidad de las regidurias conforme al siguiente procedimiento:

A) Se determinaré la votacién efectiva en la eleccién municipal correspon-
diente;
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B) Se determinard el factor comiin, dividiendo la votacién efectiva entre el
nimero de regidurias a repartir;

C) Se asignardn a cada partido politico, empezando por el que hubiere obte-
nido la mayoria, y continuando en orden decreciente, tantas regidurfas como
nimero de veces esté contenido el factor comin en su votacién. Estos votos
se considerardn utilizados y se restardn de su votacién, quedindole s6lo su
resto de votos no utilizados;

D) Si quedaran regidurias por repartir, se asignardn una a cada partido poli-
tico, en el orden decreciente de los restos de votos no utilizados, en términos
del inciso anterior; y

E) Si después de la asignacién mediante los sistemas de factor comun y resto
mayor quedasen regidurias por repartir, éstas se asignaran al partido politico
que obtuvo la mayor cantidad de votos en la eleccién.

Este procedimiento reparte de modo casi absolutamente proporcional las
regidurias. El partido que obtiene la mayoria tiene derecho a la presidencia
y la sindicatura. Las regidurias se distribuyen con base en el llamado factor
comtin, que en derecho electoral se llama también cifra repartidora o cociente
electoral.

La votacién efectiva formada por los votos vélidos conseguidos por los
partidos que tienen derecho a participar se divide entre las regidurias por re-
partir. Supongamos que éstas son 10 y la votacién efectiva es de 100 000 votos.
Obviamente, el factor comtin es 100 000/10 = 10 000 votos. Cada vez que un
partido alcance esa cifra en su votacion, se le otorgard una regiduria.

Construyamos el siguiente escenario hipotético de resultados:

Partido A 42 000 votos
Partido B 29 000 votos
Partido C 24 000 votos
Partido D 5 000 votos
Total 100 000 votos

El partido A tendr4 cuatro regidurias por factor comun y un sobrante o resto
de 2 000 votos.

El partido B tendr4 dos regidurias por factor comtin y un sobrante o resto
de 9 000 votos.

El partido C tendra dos regidurias por factor comtin y un sobrante o resto
de 4 000 votos.

El partido D no alcanzaré regiduria por factor comun, pero le quedar4 un
remanente o resto de 5 000 votos.
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Como se ve, por el factor comun se distribuyen ocho de las 10 regidurias
disponibles y las dos pendientes de asignar deberdn repartirse de acuerdo con
el criterio del resto mayor. Observemos en este ejemplo el funcionamiento
bésico del sistema de representacién proporcional en las elecciones munici-
pales. Por lo que respecta a la determinacién de los lugares con base en el resto
mayor, se presentan algunos problemas de interpretacién que abordaremos
en el apartado siguiente.

7.6. Problemas en la asignacién

La asignacién de cargos por representacién proporcional genera infinidad
de problemas cuya solucién corresponde al derecho electoral. S6lo como
una orientacion al estudiante vale la pena referirnos a algunos de ellos. En el
apartado anterior planteamos la cuestion referente a la asignacién de puestos
con base en los restos. Estos sirven de base para entregar las regidurias que no
se repartieron por el factor comiin o cociente natural. En el ejemplo, el orden
decreciente de restos es el siguiente: partido B 9 000, partido D 5 000. Si se
consideran los votos no usados, el resto de 5000 daria derecho a un regidor y
ésa es la solucién cldsica en las férmulas de representacién proporcional, pero
se han hecho argumentaciones en el sentido de que quien no recibié ningtn
regidor por factor comun, al no hahérsele asignado nada por ese método no
tiene derecho a recibir por resto mayor. De aceptarse este criterio el tltimo
regidor irfa al resto de 4 000 votos del partido C. Este se veria beneficiado con
un regidor més por el que aportaria una cifra menor que el resto del partido
D, el cual quedaria excluido de la representacién. Mi punto de vista es que el
“resto” es “resto’; se hayan o no asignado regidores por factor comin, pues
al final a todos les queda un remanente no utilizado que merece una repre-
sentacién y siendo el mayor, en este caso, el resto de 5 000, significa 5% de los
votos. El otro planteamiento refuerza la posicién de los partidos mayores al
excluir la posibilidad de que los que no llegan al factor comiin obtengan con
sus votos, que superan los restos de otros, un lugar en el ayuntamiento. En el
primer sentido se ha manifestado el Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacién seguin consta en la resolucién del Juicio de Revisién Constitu-
cional Electoral SUP-JRC-488/2004, en el cual la Sala Superior determiné que
si un partido no alcanza a obtener un regidor por el criterio de factor comiin
sus votos obtenidos deben considerarse como restos para conseguir que le sea
asignada una regidurfa por resto mayor.
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Otro problema que ha surgido en cuanto a la distribucién de regidurias
de representacién proporcional se relaciona con el orden de colocacién de los
candidatos en las listas. Normalmente se entiende que los regidores ingresan
segtin el orden en que estdn ubicados en dichas listas. Pero como todas las re-
gidurias que forman el ayuntamiento suelen numerarse de forma consecutiva,
ocurren discrepancias derivadas del nimero asignado a cada regidor. Asi, por
ejemplo, una vez que el primer partido que recibe regidurias ha cubierto sus
lugares, en el caso ejemplificado del 1o. al 40., cuando debe pasarse a la distri-
bucién de las regidurias al segundo partido se ha cuestionado lo siguiente. Si
al partido B se le tienen que asignar tres lugares, siguiendo el criterio del orden
sucesivo de las listas tendrian que entrar del primero al tercero de su lista, pero
los candidatos colocados del 50. al 8o. argumentan que los sitios deben ser
para ellos, porque son las regidurias a las que corresponden esos niimeros en
el orden sucesivo de integracién del ayuntamiento, puesto que las cuatro pri-
meras ya estdn ocupadas. La solucién correcta debe ser que cada partido con
derecho a regidores acredite a los que le correspondan a partir del primero de
su lista y hasta el dltimo que le toque. De este modo, si un partido sélo tiene
derecho a un regidor, serd el primero de su lista aunque vaya a ocupar la tlti-
ma regiduria disponible y ésta tuviera, por ejemplo, el niimero 12 0 13.

7.7. Agrupaciones politicas municipales

La legislacién electoral de las entidades federativas permite excepcionalmente
la conformacién de una especie de partidos politicos de cardcter municipal. Los
nombres dados a estas organizaciones pueden variar, pero lo que se evita es refe-
rirse a las organizaciones politicas que postulan candidatos a puestos de eleccién
popular para los ayuntamientos como partidos propiamente dichos. Por ejem-
plo, Veracruz establece expresamente en el art. 19 de su Cddigo electoral: “La
denominacién ‘partido politico’ se reserva, en los términos de este codigo, para
los partidos politicos nacionales que estén registrados ante el Instituto Electoral
Veracruzano, asi como para los estatales con registro ante este tltimo.”

Empero, la legislacién veracruzana conoce una figura poco frecuente, que
es la agrupacién de ciudadanos de un municipio, la cual acttia en la practica
como un partido politico en escala municipal. Si nos atenemos a la nocién
genérica de partido politico, entendido como “toda agrupacién que postula
candidatos en las elecciones’, estas agrupaciones de ciudadanos cumplen pre-
cisamente esa funcién en el seno de los municipios donde se constituyen.
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El tratamiento andlogo a los partidos lo sefiala el art. 33 del Cédigo Electo-
ral veracruzano al establecer: “las disposiciones de este codigo, en materia de
derechos, prerrogativas y demds aspectos relativos a la actividad de los parti-
dos politicos y su participacién en los procesos electorales, serdn aplicables,
en lo conducente a las agrupaciones de ciudadanos de un municipio, siempre
y cuando cumplan con los requisitos establecidos para su registro y postulen
candidatos en las elecciones municipales correspondientes.”

7.8. Eleccién de autoridades auxiliares

Como hemos visto, las autoridades auxiliares son aquellas que tienen a su
cargo las subdivisiones territoriales de los municipios, y de acuerdo con la de-
nominacién de la demarcacién son los nombres que se les asignan, los cuales
varfan de estado a estado. Estas autoridades suelen ser electas popularmente
por diversos mecanismos segtin cada legislacién. Estos mecanismos, por lo
general, estin en la frontera entre el derecho electoral y el municipal, pues
no son normalmente considerados en la ley electoral del estado y su regula-
cién queda comprendida en las leyes orgénicas municipales. La legislacién
veracruzana, por ejemplo, indica que la “eleccién de los agentes y subagentes
municipales, se sujetard al procedimiento que sefiale la Ley Orgdnica del Mu-
nicipio Libre”.

La Ley Orgdnica Municipal de Puebla prevé el procedimiento para la elec-
cién de las autoridades que deben ejercer el gobierno de los pueblos y sefiala
al efecto en sus arts. 224 y 225:

Articulo 224. Para el gobierno de los pueblos habra juntas auxiliares, inte-
gradas por un presidente y cuatro miembros propietarios, y sus respectivos
suplentes.

Articulo 225. Las juntas auxiliares serdn electas en plebiscito, que se efectuard
de acuerdo con las bases que establezca la convocatoria que se expida y pu-
blicite por el ayuntamiento, por lo menos quince dias antes de la celebracion
del mismo, y con la intervencién del presidente municipal o su representante,
asi como del agente subalterno del ministerio piiblico, el Congreso del estado
podra enviar o nombrar un representante que presencie la eleccion.

i
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7.9. Autoridades electorales

La preparacién, el desarrollo y la vigilancia del proceso electoral en los munici-
pios corresponde en primera instancia a las comisiones o comités municipales
electorales, que dependen del instituto electoral del estado. Por lo comiin ante
estos 6rganos se efectiia el registro de planillas, si bien se puede dar el registro
supletorio ante el organismo estatal. Las comisiones o comités municipales se
encargan de la distribucién del material electoral y de realizar el cémputo de
los resultados. Generalmente entregan las constancias de mayoria y de asigna-
ci6én proporcional, con variantes en cuanto a la participacién para la validacién
definitiva, no contenciosa, del resultado por parte del instituto electoral del
estado.

En todos los casos, por disposicion federal constitucional prevista en el
art. 116, debe existir la posibilidad de impugnar el cémputo municipal ante
el organismo jurisdiccional electoral en el estado, el cual normalmente se
denomina Tribunal Estatal Electoral. Finalmente, los resultados pueden ser
cuestionados ante el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién
mediante el juicio de revisién constitucional electoral regulado en la Ley Ge-
neral del Sistema de Medios de Impugnacién en Materia Electoral, previsto en
los arts. 86 y siguientes.

7.10. Usos y costumbres

En estados donde existe poblacién indigena se ha seguido la préctica de
reconocer las précticas ancestrales consuetudinarias de eleccién de sus auto-
ridades, las cuales generalmente consisten en la celebracién de una asamblea
publica en la que el pueblo, siguiendo ciertos criterios de reconocimiento
social, una especie de ascenso escalafonario y mecanismos informales para
la formacién del consenso, acuerda de manera colectiva quiénes habrin de
ocupar los cargos de direccién de la comunidad.

Estas férmulas, a las que se conoce como wusos y costumbres, son recogidas
por la ley y validadas por las autoridades electorales como legitimas, y me-
diante ellas se desarrollan los procesos electorales en miiltiples municipios
indigenas, constituyendo una manifestacién especifica de la autonomia mu-
nicipal.

Un ejemplo ilustrativo nos lo proporciona el Cédigo Electoral del estado de
Oaxaca, cuyo Libro Cuarto estd expresamente dedicado a la renovacién de
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los ayuntamientos en municipios que electoralmente se rigen por normas de
derecho consuetudinario. De acuerdo a su art. 109 se entiende por “normas
de derecho consuetudinario” las disposiciones de la constitucién del estado
“relativas a la eleccién de Ayuntamientos en municipios que se rigen por
Usos y Costumbres”.

La misma disposicién contiene una definicién de lo que se entiende por
el método de “usos y costumbres”, el cual estd constituido por “el conjunto
de actos realizados por las autoridades electorales competentes y por los
ciudadanos de una comunidad, para proponer publicamente a los concejales
municipales y para elegirlos, basados en las normas consuetudinarias del
municipio”.

En su art. 110 se incorporan los criterios para adoptar en determinados
municipios este procedimiento; uno de los requisitos es que cuenten con
“formas de instituciones politicas propias, diferenciadas e inveteradas, que
incluyan reglas internas o procedimientos especificos para la renovacién de
sus ayuntamientos”. Se aclara que éstas deberdn ubicarse en el marco de lo
dispuesto por la Constitucién federal y la local en “lo referente a los derechos
de los pueblos indigenas”.

También se reconoce “como principal érgano de consulta y designacién de
cargos para integrar el Ayuntamiento a la asamblea general comunitaria de la
poblacién que conforma el municipio u otras formas de consulta a la comu-
nidad”

En su art. 116 se asienta la férmula por la que tradicionalmente resuelven
la eleccién de sus autoridades los municipios indigenas, al disponer: “La
asamblea general comunitaria del municipio decidird libremente la integra-
cién del érgano encargado de nombrar a la nueva autoridad, con base en
su tradicién o previo acuerdo o consenso de sus integrantes. En el 6rgano
electoral podra quedar integrada la autoridad municipal.” Esta tltima frase
representa una clara diferencia y una norma de excepcién respecto del sistema
constitucional general que ha aplicado el principio bésico de separacién entre
las autoridades establecidas y los 6rganos electorales.

El acta de la asamblea debe ser firmada invariablemente por la autoridad
municipal en funciones, lo cual refleja el respeto y la confiabilidad que en la
comunidad tienen sus autoridades y resulta mas 16gico y congruente, con una
idea esencial de democracia, al no hacer aunlado a los ﬁmcion;ir‘ios aquienesla
comunidad confié su conduccién. La idea de autonomia del 6rgano electoral les
resulta extrafia porque supone una desconfianza hacia las autoridades que ellos
mismos eligieron con anterioridad que, en rigor, no deberia tener razén de ser.
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Una reflexién interesante sobre este tema es la que encontramos en la
pagina web www.laneta.apc.org/tlalnepantla/ en un articulo de Areli Carreén,
que al respecto escribe:

Antes de que existieran el Instituto Estatal Electoral, las elecciones e incluso la
Nacién como tal, en la regién de Morelos ya se elegfan autoridades mediante
el sistema de cargos. Zapata, por ejemplo, fue electo por el consejo de ancianos
de Anenecuilco como calpuleque o jefe de todas las familias de la comunidad
encargado de multiples tareas rituales, administrativas y politicas como actuar
en la obra los doce pares de Francia, ser padrino de bodas y bautizos, ser ca-
poral de toros en las fiestas y demandar la devolucién de las tierras y aguas del
pueblo despojadas por la Hacienda del Hospital (...) Esas formas de eleccién
tradicional subsisten hasta el dfa de hoy y son llamadas “elecciones por usos
y costumbres” que adoptan diversas formas: la eleccién de autoridades puede
ser a través de asambleas, voto a mano alzada, rotacién de la alcaldia en cada
una de las comunidades de un municipio, etc. Entre las ventajas que tiene
este sistema de cargos es que los electos no recibfan salario ni remuneracién
alguna, pues su labor era considerada un servicio que todos los miembros de
la sociedad estaban obligados a dar en algiin momento de sus vidas. Al que lo
hacia bien se lo honraba con prestigio y consideracién, al que no servia bien le
quitaban el mandato y lo despreciaban. Toda la comunidad participaba abier-
tamente en la eleccién.

Un método similar se sigue en diversos estados que reconocen los usos y cos-
tumbres para la renovacién de los ayuntamientos indigenas, como Tlaxcala,
Puebla, Veracruz, Estado de México, Guerrero y Chiapas.

7.11. La suspensién de ayuntamientos

La suspensién de ayuntamientos es un procedimiento previsto por la Cons-
titucién federal que consiste en despojar de su autoridad y de las facultades
de que estd investido a todo el cuerpo colegiado que integra el cabildo. Para
algunas legislaciones locales, la suspensién puede ser temporal o definitiva. El
planteamiento constitucional original no hace esta distincion y debe enten-
derse que el Constituyente tuvo en mente una especie de destitucién general
de todos los miembros del ayuntamiento como una forma de sancién por
conductas violatorias de la ley y que afectaran el debido cumplimiento de sus
funciones. Empero, nada impide que las constituciones estatales incorporen
una forma atenuada de dicha sancién, que consista en la suspensién temporal,

7. Eleccién, suspensién y desaparicién de ayuntamientos ‘._ 165

0 que ésta se use como un mecanismo provisional que permita el desarrollo
de una investigacién antes de proceder a la suspension definitiva.

La figura de la suspensi6én temporal la encontramos, por ejemplo, en el
Cédigo Municipal de Coahuila, cuyo art. 71 establece que “la suspensi6n es la
sancion o medida disciplinaria que consiste en la privacién temporal del cargo
de alguno o algunos o todos los municipes”. Podemos observar aqui que el
legislador coahuilense dio al término suspension una connotacién que, aun-
que gramaticalmente es correcta, no corresponde exactamente a la intencién
del Constituyente federal, que mediante esta figura se proponia establecer la
base para que el Legislativo estatal pudiera proceder de hecho a destituir al
ayuntamiento en caso de que incurriese en las causas legales que dieran pie
para ello. La norma de Coahuila entiende bien que se trata de una sancién o
medida disciplinaria, pero no le otorga el efecto de una privacién definitiva
del cargo, sino solamente un efecto temporal. Ademds, esta legislacién en
realidad hace un desarrollo equivocado del texto constitucional federal al
aplicar la suspensién de manera individual a cada uno de los ediles, aunque
eventualmente pudiera afectarlos a todos, pero no la entiende como una
acci6n dirigida contra el ayuntamiento en su conjunto, como es la idea que
se desprende del texto de la Norma Suprema, que dice que las Legislaturas
podran “suspender ayuntamientos”, refiriéndose al cuerpo colegiado en su
conjunto y no a sus miembros por separado. Cuando el Constituyente quiso
aludir a los integrantes uno por uno, asi lo sefial6, pues en el mismo parrafo
tercero de la fracc. I del art. 115 habla de “suspender o revocar el mandato a
alguno de sus miembros”.

La interpretacién correcta es en el sentido de considerar la suspension del
ayuntamiento como un acto dirigido contra el 6rgano de gobierno en su totali-
dad. Esta parece, ademds, la forma més extendida de entender la suspensién del
ayuntamiento. Empero, las legislaciones locales con frecuencia introducen un
trato confuso entre la suspension, la declaracién de desaparicién y la revocacién del
mandato de algin miembro del ayuntamiento; a ello contribuye también una
falta de claridad conceptual en la propia Constitucién al abordar esta materia.

En rigor, como hemos explicado, la suspension se traduce en la destitucién
de todo el ayuntamiento en su caracter de cuerpo gubernativo, como una
forma de sancién por haber incurrido en infracciones legales graves. Asilo en-
tienden, por ejemplo, las leyes orgdnicas municipales de Tabasco y Veracruz,
entre otras. Aunque, a diferencia de Coahuila, no definen la’suspension, del
propio texto de sus leyes queda claro que se refieren al ayuntamiento en su
conjunto.
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La Ley Orgdnica de los Municipios del Estado de Tabasco en su art. 55 esta-
blece: “Los cargos municipales de eleccion popular sélo son renunciables por
causas graves que calificard la Legislatura del Estado. No obstante lo anterior
un Ayuntamiento podra ser suspendido en los términos del articulo 36 frac-
cién XXXII de la Constitucién Politica local, cuando sus miembros incurran
en las causas graves sefialadas en el articulo 66 tercer pérrafo de la misma.”
Nétese que la referencia es de tipo colectivo y que se actiia contra sus miem-
bros, en plural y no individualmente.

En su art. 128, la Ley Orgdnica del Municipio Libre veracruzana dispone:
“El Congreso del estado, por acuerdo de las dos terceras partes de sus inte-
grantes, cumpliendo con el procedimiento que se enuncia en el presente titu-
lo, podrd suspender o declarar la desaparicién de los ayuntamientos.”

En cambio, la Ley Municipal para el Estado de Oaxaca confunde la sus-
pensioén con la desaparicion del ayuntamiento, cuando se trata de dos figuras
distintas. Unos pédrrafos mds adelante, al ejemplificar las causas graves inicia-
remos la explicacién de esta confusién, y volveremos al analizar la declaracién
de desaparicién y las confusiones entre ambas.

La suspensién estd condicionada, en términos constitucionales, a que se
cumplan los requisitos siguientes:

a) Que existan “causas graves” que la justifiquen.

b) Que estén previstas en una ley estatal.

¢) Que la aprueben las dos terceras partes del total de los integrantes de la
legislatura del estado de que se trate.

d) Que los posibles suspendidos tengan oportunidad de defenderse.

La suspensién, segtin los términos constitucionales, procede s6lo por causas
graves, previstas en las leyes locales. Podria criticarse la vaguedad de esta ex-
presion y plantear incluso la posibilidad de que la Constitucién general indi-
cara expresamente cuéles deben considerarse “causas graves”. Sin embargo,
debe considerarse que, por un lado, la Constitucién no tiene por qué precisar
todas estas causas, sino plantear el principio general para que luego lo desa-
rrolle la legislacién secundaria. En este caso tal legislacién debe corresponder
a cada estado, ya que de otro modo se profundizaria indebidamente en mate-
rias que segtin el esquema federal deben corresponder a la soberania estatal.
Ademds, hay que tomar en cuenta que el Constituyente se propuso limitar
el poder del estado sobre el municipio. En un ambiente histérico de enorme
predominio del Ejecutivo local, al que usualmente quedaban sujetos los otros
poderes, los ayuntamientos podian ser victimas de verdaderos atropellos por
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parte de la autoridad central del estado que, en orden a lo dispuesto por la
legislacién local, podia proceder de manera arbitraria contra los municipios,
con un aparente manto de legitimidad.

La figura de la suspension de ayuntamientos surgi6é desde tiempo atrds
como forma de someter a control a estos cuerpos gubernativos, para evitar
también acciones ilegales de los mismos. En la légica del sistema federal,
como hemos visto en el capitulo histérico, en general las constituciones del
siglo x1x que, a partir de la Independencia, aplicaron el sistema federativo,
no se ocuparon de la organizacién municipal interna de los estados, pues
por principio este asunto corresponde a su régimen interior. En cambio, las
constituciones centralistas abordaban la cuestién municipal y en varias de
ellas existian incluso normas relativas a las sanciones imponibles a los ayun-
tamientos, en caso de desviarse de la norma, entre ellas la suspension.

Las presiones y los abusos que se ejercieron contra la libertad municipal
durante el porfirismo explican que la Constitucién de 1917 estableciera algu-
nas garantias para el municipio, dando un matiz al régimen federal en cuanto
a que las facultades estatales quedaban limitadas mediante taxativas que ten-
dian a proteger la esfera de competencia de la autoridad municipal, incluso
frente a los poderes del estado al que perteneciera.

En esta misma linea se inscribieron reformas sucesivas como la de 1983,
que introdujo reglas para la suspensién de ayuntamientos, tema que habia
quedado a cargo del Constituyente local.

La referencia a las “causas graves” previstas en las leyes procura dar una
doble seguridad, pues por una parte, la razén para una posible suspensién
debe constar en la ley y no quedar al arbitrio de la legislatura; de modo que
opera una garantia de legalidad, pero ademas la gravedad de la causa debe ser
verificable. Si, pongamos por caso, una legislatura fijara causas imprecisas
o baladies y éstas quisieran hacerse valer contra alguna autoridad munici-
pal, el ayuntamiento afectado dispondria de medios de defensa juridica, ya
fuera el amparo o la controversia constitucional prevista en el art. 105 de la
Constitucién, alegando que la causa legalmente sefialada, aunque esté efec-
tivamente plasmada en la ley, no llena el requisito de gravedad que impone
la Constitucién. Esto quiere decir que no cualquier causa sefialada por el
legislador local puede ser estimada grave sélo porque €l lo diga, sino que tal
caracter puede ser materia de una revisién por el Poder Judicial federal, en
tanto el concepto gravedad est4 sefialado en el propio texto-constitucional.

Las leyes orgdnicas municipales dedican usualmente un titulo a la regu-
lacién de los procedimientos de suspensién, desaparicién y revocacién del
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mandato a los que alude la Constitucién General de la Reptiblica. En dicha
secci6n suele contenerse el catdlogo de las causas graves por las que puede
suspenderse un ayuntamiento. Estas se consignan de diferentes maneras en
cada ordenamiento estatal y se emplean distintas técnicas en su redaccién y
ordenacion. A guisa de ejemplo revisemos algunas de ellas. Las causas graves
que considera la legislacién tabasquefia son:

a) Violaci6n a las Constituciones federal y local, asf como a las leyes que de
ellas emanen; y

b) Manejo indebido de fondos y recursos municipales.

También serd suspendido por las causas siguientes:

a) Porque sus integrantes fomenten o adopten una forma de gobierno dis-
tinta a la sefialada por el articulo 40 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, y en la particular del Estado; y

b) Cuando existan entre sus miembros, conflictos que hagan imposible el cum-
plimiento de los fines del Ayuntamiento y el ejercicio de sus funciones.

Como se advierte, las causas estdn redactadas de manera muy general y se
reducen a un pequefio nimero.

El caso de Oaxaca es una demostracion palmaria de cémo se pueden con-
fundir las circunstancias que dan lugar a la suspensién, con los supuestos de la
declaracion de desaparicion, como se explicard en el apartado subsecuente. El
art. 67 de la Ley Orgdnica Municipal de ese estado menciona conjuntamente la
suspension o desaparicién como si se tratase de sinénimos. En el numeral 72,
fuera de la fracc. I y de la X, todas las demds causas graves para la desaparicién
de un ayuntamiento son realmente supuestos violatorios de la ley cometidos
por el cuerpo edilicio, que dan lugar a la figura de la suspension, de acuerdo
con una correcta técnica juridica. Veamos este segundo ejemplo de una lista
de causas graves, segtin el art. 72 de la ley oaxaquena:

I. Cuando sea imposible el funcionamiento, por falta absoluta de la mayorfa
de sus integrantes, si no existen suplentes que puedan integrarlo, cualquiera
que fueren las causas que motiven dicha falta;

II. La violacién reiterada por parte del ayuntamiento, de las garantias indi-
viduales y sociales consagradas en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y la Constitucién local;

III. La promocién o adopcién que realice un ayuntamiento, de formas de go-
bierno u organizacién politica, distintas a las establecidas en la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Constitucién del estado;

IV. Los conflictos reiterados que se susciten entre la mayoria o totalidad de
los integrantes de un ayuntamiento, o entre éste y la comunidad, y que hagan
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imposible el cumplimiento de los fines o el ejercicio de las funciones a cargo
del ayuntamiento;

V. La violacién que efectiie el ayuntamiento a las normas juridicas que rigen
los procesos electorales;

VL. La repetida alteracién por parte del ayuntamiento a la ley de ingresos, al
presupuesto de egresos, o a los planes y programas de desarrollo municipal,
que importen un perjuicio a los habitantes del municipio;

VIL La disposicién de bienes pertenecientes al patrimonio municipal que or-
dene el ayuntamiento, sin sujetarse a las disposiciones previstas en la presente
ley;

VIIL Cuando el ayuntamiento permita que extranjeros se inmiscuyan en
asuntos internos del estado o de los municipios;

IX. La falta de comprobacién de la aplicacién correcta de los recursos que
integran la hacienda publica municipal, en términos de lo dispuesto en la ley
organica de la contadurfa mayor de hacienda y demas disposiciones aplica-
bles; y

X. Por abandono del ejercicio de sus funciones.

El estado de Querétaro también es confuso en este tema. El art. 32 de su Ley
Orgénica Municipal prevé tnicamente la desaparicién, como veremos en el
siguiente apartado que alude a dicha figura.

En cambio, el estado de Morelos establece un tratamiento diferenciado
para la suspension total y la declaracién de desaparicion. El art. 178 de su
legislacién municipal dice: “Corresponde al Congreso del Estado, por acuer-
do de cuando menos las dos terceras partes de sus integrantes, declarar la
desaparicién de Ayuntamientos, suspenderlos en su totalidad o suspender a
alguno de sus integrantes en términos de lo dispuesto por el Articulo 41 de la
Constitucion Politica Local.”

En el art. 180 detalla los supuestos para que proceda la suspensién que
llama total, por ser aplicable al ayuntamiento en su totalidad. Estos son:

I. Cuando el Ayuntamiento haya dejado de funcionar normalmente por
cualquier circunstancia distinta a las que den lugar a la desaparicién de los
Ayuntamientos;

I1. Cuando el Ayuntamiento, como tal, haya violado la legislacién Estatal o de
la Federacion; y

II1. Cuando la totalidad de los integrantes de un Ayuntamiento se encuentren
en el caso de que proceda su suspension en lo particular y no haya lugar a que
entren en funciones los suplentes. :

En la segunda de las hipétesis se introduce una causal de amplitud inadmisible,
pues no se define un criterio de gravedad al incluir practicamente cualquier
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violacién legal en la que pueda haber incurrido la comuna, sin ningtin tipo de
especificacién como se requiere de acuerdo con la Constitucién federal.

La multiplicidad de las férmulas empleadas por las leyes locales en esta
materia hace imposible un estudio detallado de la misma en una obra de ca-
ricter general como la que el estudiante tiene en sus manos. Un estudio en
profundidad nos parece que atin estd por hacerse segtin los datos bibliografi-
cos de que disponemos, y podria ser materia de una excelente tesis doctoral.
Quede aqui una muestra de la problemética existente en este campo juridico,
como conocimiento basico que podra ser ampliado por investigadores acu-
ciosos, cuya curiosidad se vea estimulada con este estudio.

Por lo que respecta al requisito relativo a que la decisién por virtud de la
cual se suspenda a un ayuntamiento deba tomarse por las dos terceras partes
de los integrantes de la legislatura local, hay que enfatizar que esta mayoria ca-
lificada de dos tercios se tiene que calcular sobre el niimero total de los integran-
tes que forman la legislatura o Congreso estatal de que se trate y no solamente
con base en los diputados presentes en la sesién. Un aspecto interesante es
que la fraccién requerida por la Constitucién federal debe entenderse como
un limite minimo; en consecuencia, si alguna Constitucion local fijara en tres
cuartas partes del total de integrantes de la legislatura, la mayoria calificada
para suspender un ayuntamiento, ello no seria violatorio de la Constitucién
federal que exige dos tercios, pues siendo esta mayoria calificada una forma
de asegurar que no se actde injustamente contra un ayuntamiento, su eleva-
cién aumenta dicha garantia en beneficio del cuerpo edilicio.

Una cuarta garantia consiste en el derecho de audiencia y defensa que se
otorga a favor del ayuntamiento como cuerpo colegiado y a sus integrantes
durante el procedimiento que tenga por objeto la suspensién. La Constitucién
federal es clara al respecto, al establecer que para que proceda dicha suspen-
sioén los posibles afectados deberdn haber tenido “oportunidad suficiente para
rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan’”.

7.12. Declaracién de desaparicién

La declaracién de desaparicién de un ayuntamiento es el acto por el cual una
legislatura estatal, con la aprobacién de por lo menos las dos terceras partes
del total de sus integrantes, constata que no existen condiciones de goberna-
bilidad en un municipio porque el ayuntamiento ha dejado de operar en la
practica. Desde el punto de vista teérico, la Legislatura no toma una decisién
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sancionadora, como ocurre en la suspensién, sino que da cuenta de una situa-
cién de hecho, a partir de la cual establece juridicamente, mediante la decla-
racién correspondiente, que ha desaparecido el ayuntamiento, es decir, que
dej6 de existir como tal y, en consecuencia, debe procederse a su sustitucion.

En términos doctrinarios, el acto del Congreso estatal en este caso no es
constitutivo, no crea la situacién, como en la suspensién, en la cual, una vez
dado el supuesto juridico previsto en la ley, la consecuencia es la destitucion
de los miembros del ayuntamiento. Estos seguian fungiendo como tales,
pero al haber incurrido en una conducta merecedora del castigo previsto,
dejan de ocupar los cargos por virtud de la decisién del 6rgano legislativo.
La determinacién de la Legislatura en la declaracién de desaparicién, como su
nombre lo indica, es declarativa, lo cual significa que el hecho generador del
acto existia en el mundo real y la autoridad sélo da fe de ello para proceder
juridicamente a tomar las decisiones correspondientes. La diferencia es su-
til, pero en todo caso significativa, pues en la suspensién se da un supuesto
previsto en la ley cuya consecuencia juridica es la imposicién de la sanciéon
destitutoria conocida como suspensién; y el ayuntamiento deja de operar
precisamente como consecuencia de que se produjo la hipdtesis legal que la
motiva. En la declaracién de desaparicion el ayuntamiento ya no funciona
como tal en la préctica y la Legislatura se limita a declarar que eso ha ocurri-
do, para proceder a tomar las medidas que repongan la autoridad en el mu-
nicipio. Sin embargo, como ya hemos indicado, existen algunos elementos
de confusién que generan interferencias entre las dos figuras, lo que resulta
inevitable dada la fuerte carga politica que conlleva el que todo un ayunta-
miento resulte desplazado de su funcién, sea porque estd actuando fuera de
la ley y hay que desintegrarlo (suspensi6n), o sea porque ya no ejerce su au-
toridad o quedé desintegrado previamente (declaracién de desaparicién).

Esta figura de la declaracién de desaparicién se inspir6 en una parecida
existente entre las facultades exclusivas del Senado de la Reptiblica, indicadas
en el art. 76 constitucional, referente a la posibilidad de que dicha Cidmara
declare, “cuando hayan desaparecido todos los poderes constitucionales de un
estado, que es llegado el caso de nombrarle un gobernador provisional™

En el 4mbito federal no existe un equivalente a la suspension de ayun-
tamientos que permitiera castigar a los poderes de un estado por una falta
cometida, ya que cada uno debe determinar en su Constitucidn las posibles
sanciones aplicables a ellos o la forma de resolver sus conflictos internos.
Pretender hacerlo desde los poderes federales constituiria ‘una intromisién
en la vida interna de los estados, si bien el Poder Judicial federal tiene instru-
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mentos constitucionales como las controversias constitucionales o la accién
de inconstitucionalidad, y el propio juicio de amparo, para incursionar en
esos terrenos. En todo caso, los poderes federales no asumen la posibilidad de
destituir poderes locales como una sancién; incluso un juicio politico federal
contra un gobernador debe ser revisado por la Legislatura local y es ésta la que
toma la decisién definitiva. Por esa razén, solamente la desaparicién total de
los poderes estatales puede dar lugar a que intervenga el Senado, declare que
tal circunstancia se ha producido y nombre a un gobernador provisional.

Empero, en el 4mbito estatal, al convivir la opcién sancionadora con la
meramente declarativa, el resultado es, como en el caso de Oaxaca visto en el
apartado anterior, que se mezclan y confunden ambas figuras.

La declaracién de desaparicién supone que el ayuntamiento ha dejado de
existir de hecho, pero esto ocurre también cuando juridicamente se le ha san-
cionado con la suspensién y asi, por ejemplo, el estado de Tabasco contempla
en su legislaciéon que “se considera desaparecido un Ayuntamiento” por las
mismas causas graves establecidas para su suspensién (art. 56 de su Ley Or-
gdnica Municipal). Si bien inmediatamente sefiala que “también se declarard
desaparecido un Ayuntamiento en caso de renuncia o falta absoluta de la
mayoria de los integrantes o declaracién de separacién del cargo que impida
la integracién del quérum correspondiente”. En este tltimo supuesto parece
aludirse a la revocacién individual del mandato que puede ser dispuesta asi-
mismo por la Legislatura estatal y que veremos en el apartado siguiente.

La Ley Orgdnica Municipal de Querétaro introduce en su art. 32 que ya
mencionamos, en sus dos primeras fracciones, situaciones que pueden consi-
derarse propias de una inexistencia o inoperabilidad practica de la autoridad
municipal, pero la fraccién tercera es tremendamente ambigua y, en todo caso,
més propia como causal de la suspensién, entendida como sancién, segtin la
reiterada explicacién que hemos dado para tratar de clarificar el nebuloso
panorama juridico que presenta este tema en las legislaciones municipales
locales. Veamos el texto del precepto comentado:

La Legislatura del Estado, por acuerdo de las dos terceras partes de sus in-
tegrantes o a iniciativa del Titular del Poder Ejecutivo, podrd declarar la
desaparicién de un ayuntamiento, en los términos del articulo 115 fraccién I
pérrafo tercero de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
en los casos siguientes:

1. Cuando exista renuncia o falta absoluta de los integrantes de un ayunta-
miento, si conforme a la ley no procediere que entren en funciones los suplen-
tes, ni que se celebren nuevas elecciones;
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II. Cuando se suscite entre los integrantes del ayuntamiento, o entre éste y
la comunidad, conflicto que haga imposible el cumplimiento de los fines del
mismo o el ejercicio de sus funciones, y

I1I. Por cualquier causa grave que impida el ejercicio de las funciones del
ayuntamiento conforme al orden constitucional federal o local.

Una de las mejores conceptuaciones de las situaciones que verdaderamente
dan lugar a que pueda estimarse que ha desaparecido un ayuntamiento la
encontramos en el art. 179 de la Ley Orgdnica Municipal de Morelos, en el
cual se lee: “La declaracion de desaparicién de un Ayuntamiento sélo podré
tener lugar cuando se haya desintegrado el cuerpo edilicio o se presenten, pre-
viamente, circunstancias de hecho que imposibiliten al Ayuntamiento para
el ejercicio de sus funciones conforme al orden constitucional tanto federal
como estatal.”

En un apartado subsecuente abordaremos la cuestion del procedimiento
aplicable en casos de suspension, desaparicién o revocacién del mandato. En
todos esos casos, segtin la Constitucién federal, los afectados deben tener oca-
sién de defenderse y presentar pruebas. Esta nocién, no obstante, presenta
algunas dificultades tedricas en el caso especifico de la declaracién de desapari-
cién de un ayuntamiento. En términos rigurosamente légicos, no se requerirfa
defensa en un procedimiento que, en principio, no deberia ser controvertido,
pues si se constatan objetivamente las condiciones de desintegracién de un
cuerpo edilicio, por la falta absoluta de la mayoria de sus miembros, o se
comprueban las circunstancias de hecho que imposibilitan el funcionamiento
del ayuntamiento, eso deberia ser suficiente para hacer la declaratoria corres-
pondiente. Puesto que no se trata, en teoria, de la imposicién de una sancién,
parece innecesario el seguimiento de un proceso en el que una parte acuse y
otra se defienda y presente pruebas y alegatos como lo indica el art. 115 de la
Constitucion federal.

Empero, en primer término porque justamente asi lo pide el texto de
la Norma Suprema y segundo, porque el Constituyente previé con acierto
que detrds de la declaracién de desaparicién puede haber condiciones en
las que se trate de hacer valer una supuesta circunstancia fictica para pro-
ceder arbitrariamente contra el gobierno municipal, resulta en la préctica
necesario que aun cuando se trate de dicha declaracién de desaparicion se
desarrolle un procedimiento controvertido en que los miembros del ayun-
tamiento afectado tengan oportunidad de desvirtuar las pruebas que se
presenten para considerar que efectivamente el ayuntamiento ha quedado
desintegrado o se encuentra totalmente imposibilitado para funcionar.
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En este punto se tiende una linea muy sutil en cuanto a las circunstancias
de hecho que impiden el funcionamiento normal de la comuna, pues difi-
cultades politicas pueden propiciar acciones violentas contra el gobierno del
municipio que le bloqueen su tarea, como una prolongada toma del Palacio
Municipal o la violencia ejercida contra los ediles. Habré casos en que la so-
lucién sea el empleo de la fuerza piblica para restablecer el orden y permitir
trabajar al ayuntamiento, pero habré otros en que las condiciones politicas
efectivamente aconsejen declarar desaparecido el ayuntamiento para evitar
una represién cruenta. Esas decisiones corresponden a la discrecionalidad
de la Legislatura, si bien pueden ser revisadas por el Poder Judicial federal,
siempre que el ayuntamiento que se considere agraviado interponga la im-
pugnacién correspondiente promoviendo una controversia constitucional o,
eventualmente, un amparo.

7.13. Suspensién y revocacién individual del mandato

El art. 115 constitucional federal contiene en el tercer pérrafo de la fracc.
I la hipétesis de la suspensién o revocacién del mandato de alguno de los
miembros del ayuntamiento. Nos encontramos aqui en presencia de una
sancién individualizada en contra de un integrante del cuerpo colegiado que
puede derivar de alguna infracci6n a sus deberes prevista en la ley, la cual
también debe merecer el calificativo de grave, como lo dispone la propia
Constitucion.

En apego a una teoria bien elaborada, la suspensién aplicada individual-
mente debe tener un carécter temporal siempre, porque cuando los efectos
son definitivos en cuanto a la destitucién de un edil, entonces la figura que
procede es la de revocacién del mandato. Asi debe interpretarse la Constitucion
si se quiere hacerlo con congruencia. Aunque debe reconocerse que el Cons-
tituyente no fue muy preciso ni actué con rigor en cuanto a la terminologia
generalmente aceptada en el derecho politico comparado, pues en la biblio-
grafia juridico-constitucional y de la ciencia politica se habla de revocacion
del mandato o recall, para significar el procedimiento por el que los propios
votantes deciden, mediante un proceso electoral, la destitucién de un funcio-
nario electo popularmente. La revocacion, en esas circunstancias, es un castigo
politico impuesto por los ciudadanos que eligieron a una autoridad con cuyo
desempefio no estin conformes, pero no implica una sancién juridicamente
determinada como resultado de una violacién legal. Por eso hubiera sido més
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conveniente que nuestra Constituciéon hablara de destitucién, que es lo que
efectivamente se aplica, y no de revocacién. Ademds, hay una razén de ter-
minologia juridica e incluso vulgar que milita en favor de este punto de vista,
y es que la revocacién s6lo puede ser hecha por quien originalmente realizé
un acto u otorgé alguna cosa; asi, se dice revocar el mandato, revocar un testa-
mento o revocar un nombramiento. En tanto las legislaturas no designan a los
miembros del ayuntamiento, malamente pueden revocar el mandato que les
otorg6 el pueblo.

Pero en fin, revocacién se llama en nuestro derecho a la accién de destituir
a un edil, por las causas graves previstas en la ley, mediante la decisién de las
dos terceras partes del total de los miembros de un Congreso estatal, previo
procedimiento en el cual el funcionario destituido haya tenido la oportuni-
dad de defenderse debidamente.

La suspensioén individual de un integrante de la comuna consiste en la se-
paracién temporal de su cargo, previo el cumplimiento de los requisitos y las
condiciones expresados en el parrafo precedente.

Como en los asuntos ya comentados de la suspensién de todo el ayunta-
miento y la declaracién de desaparicién del mismo, en materia de suspension
y revocacién individual del mandato, las legislaciones prevén supuestos de lo
mads disimbolos y emplean terminologias variadas. La ley del estado de More-
los, por ejemplo, en lugar de revocacién emplea la expresién, quizd gramatical y
doctrinariamente mds apropiada, de suspensién definitiva, si bien técnicamente
contradice a la Constitucién federal, en la cual la palabra suspension, referida
a cada uno de los miembros, solamente puede ser entendida como temporal,
seguin lo que hemos venido explicando. Pues bien, como un ejemplo de las cau-
sas que pueden propiciar esta revocaciéon del mandato en términos de nuestra
Carta Magna, reproducimos aqui el contenido del art. 181 de la Ley Orgdnica
Municipal de dicho estado:

Proceder4 la suspension definitiva de uno de los miembros del Ayuntamiento
en lo particular cuando el municipe de que se trate se coloque en cualquiera
de los siguientes supuestos que sean calificados como causas graves por el
Congreso del Estado:

L. Quebrante los principios juridicos del régimen federal o de la Constitucién
Politica del Estado de Morelos;

II. Cuando abandone sus funciones por un lapso de quince dias consecutivos
sin causa justificada;

III. Cuando deje de asistir consecutivamente a cinco sesiones de Cabildo sin
causa justificada;
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IV. Cuando abuse de su autoridad en perjuicio de la comunidad y del Ayun-
tamiento;

V. Por omisién en el camplimiento de sus funciones;

VI. Cuando se le dicte auto de formal prisién por delito doloso; y

VILI. En los casos de incapacidad fisica o legal permanente.

Declarada la suspension definitiva se procederd a sustituir al suspendido por
el suplente respectivo y si éste faltare o estuviere imposibilitado, el Congreso,
a proposicién en terna del Ayuntamiento de que se trate, designard al susti-
tuto.

El articulo siguiente prevé un importante caso de revocacién derivado de
una causa de inelegibilidad, a saber: “Cuando alguno de los integrantes del
Ayuntamiento no retina los requisitos de elegibilidad previstos para el cargo,
el Congreso del Estado, por acuerdo cuando menos de las dos terceras partes
de sus miembros, acordard la revocacién del mandato del municipe de que se
trate. Decretada la revocacion, se procedera en los términos del tltimo pérra-
fo del articulo anterior.”

La Ley Orgdnica de los Municipios del Estado de Tabasco consigna un curio-
so mecanismo que incluye una forma parcial de participacién del electorado
en la revocacién del mandato de un municipe, ya que de acuerdo con el art.
61 el procedimiento puede ser iniciado a peticién hecha “por cuando menos
cien ciudadanos del municipio de que se trate, quienes deberdn designar un
representante comun y acompafar a su escrito los elementos de prueba que
justifiquen la misma”.

7.14. Procedimiento aplicable a los casos anteriores

Tanto la suspensién de todo un ayuntamiento como la declaracién de des-
aparicién del mismo, asi como la suspensién y la revocacién individual, tie-
nen que aplicarse siguiendo un debido proceso legal. En algunas legislaciones,
como la de Coahuila, la regulacién del procedimiento se remite expresamen-
te a la Ley de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos Estatales y a la Ley
Orgdnica del Congreso del Estado. Es frecuente que estas leyes estén vinculadas
con la Ley Orgdnica Municipal para efectos de este tipo de proceso, pues hay
causas de responsabilidad que dan lugar a sancionar a los ediles y actualizan
los supuestos de suspension o revocacién; y la parte procesal parlamentaria
se incluye por lo menos parcialmente en las leyes orgdnicas de los congresos
estatales.
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En otros casos, el procedimiento se desarrolla de manera minuciosa en la
propia ley de la materia municipal, como en Veracruz, donde se determinan
las causas de responsabilidad en el art. 125.

La legitimacion para iniciar el procedimiento varfa de estado a estado. Coahui-
la, por ejemplo, indica que el procedimiento para la declaracién de desapa-
ricién de ayuntamientos podr4 iniciarse a peticién de “cualquier ciudadano,
bajo su mas estricta responsabilidad y mediante la presentacién de las prue-
bas conducentes”. Un esquema similar aplica Veracruz, desde el momento
que en su legislacién se concede “accién popular” para dar inicio al proceso.

Otros ordenamientos son mds restrictivos para la legitimacion activa
en esta materia. Tabasco, por ejemplo, establece que la peticién para que el
Congreso del estado conozca las causas de suspension o desaparicién de un
ayuntamiento podr ser formulada por el titular del Poder Ejecutivo, por uno
o varios diputados locales o por mas de 50% de los ciudadanos inscritos en
el padrén electoral del municipio de que se trate, quienes deberdn nombrar
a un representante comun. Esta ultima modalidad significa una especie de
hibrido entre nuestras figuras tradicionales de suspensién y desaparicién y un
método de verdadera revocacién del mandato, a la manera que explicamos en
el apartado precedente, pues si més de la mitad de los electores de un muni-
cipio pide la suspensién o la desaparicién de un ayuntamiento, significa una
verdadera expresién democrética de rechazo a las autoridades previamente
electas.

Pese a lo ya sefialado en relacién con la legislacién coahuilense, su texto
contiene un modelo bésico de cémo se desarrolla el procedimiento en estos
casos. Aunque el art. 81 de su Cédigo Municipal hace referencia a la declara-
cién de desaparicién, su esquema es el generalmente aplicado por las legis-
laciones a los distintos procedimientos que hemos venido resefiando en los
apartados previos.

Articulo 81. El procedimiento para la declaracién de desaparicién de ayunta-
mientos tendrd los siguientes pasos:

L. La peticién para que la legislatura conozca de las causas podré formalizarse
por cualquier ciudadano, bajo su més estricta responsabilidad y mediante la
presentacién de las pruebas conducentes.

IL. Presentada y ratificada la denuncia, dentro del plazo de tres dias naturales,
se turnard a la comisién que para el efecto designe el Congreso a fin de que
en igual término ésta dictamine si la denuncia es atendible, ameritando, por
tanto, incoar el proceso. Las denuncias anénimas no serdn admisibles.
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II1. Las denuncias se turnarén, en su caso, a la comisién instructora cuyo pre-
sidente ordenara emplazar al ayuntamiento denunciado. Los ayuntamientos
serdn oidos a través de su sindico. En defecto de éste, el ayuntamiento tendrd
derecho a nombrar defensor y si no lo hiciere dentro del término de tres dias,
contados a partir de la fecha del emplazamiento, la comisién lo nombrard de
oficio.

IV. La comisién instructora del congreso abrird un periodo de treinta dias
habiles para recibir, tanto las pruebas del denunciante como las del ayunta-
miento, asi como todas aquellas que la misma comisién acuerde para el de-
bido esclarecimiento de la verdad. Las pruebas que no pudieren desahogarse
dentro del plazo indicado, se tendrdn por desiertas, salvo que la comisién
determine recibirlas.

V. Concluido el término de pruebas, las partes deberdn producir sus alegatos
por escrito, en un término de tres dias hébiles.

VI. Concluida la instruccién, la comisién procederd a formular sus conclu-
siones con caricter de dictamen, analizando los hechos y exponiendo los
argumentos juridicos que las sustenten, debiendo presentarlas al congreso en
la sesiébn mds préxima.

En Morelos no se precisa bien a bien, en la legislacién municipal, quién puede
iniciar el procedimiento y éste se regula de modo similar al ya reproducido
del estado de Coahuila aunque en este caso se establece como aplicable a los
diferentes casos de suspensién total del ayuntamiento, de declaracién de
desaparicién o de suspensién o revocacion individual del mandato. También
se observa mayor precisién en cuanto a las comisiones del Congreso que in-
tervienen, y una curiosa presuncién de culpabilidad en caso de que el o los
acusados se coloquen en situacién de rebeldia, como se puede observar en la
parte final del articulo correspondiente.

Articulo 183. Recibida la peticién por el Congreso del Estado, se observaré el
siguiente procedimiento:

I. Recibida la peticién, se turnar4 a la Comisién de Gobernacién y Gran Ju-
rado del Congreso, la que se avocaré al conocimiento del asunto y en primer
lugar debera verificar que se aporten las pruebas suficientes que presuman
la existencia de causas graves en la conducta de los acusados de estimarlo
procedente, segtin las circunstancias del caso, mandard citar al Ayuntamiento
o municipe de que se trate, a una audiencia que se celebrard dentro de un
término maximo de cinco dias;

1. A la audiencia a que se refiere la fraccién anterior comparecer4n los intere-
sados, acompafiados de su defensor o defensores, si asi lo estiman convenien-
te, para exponer lo que a su derecho corresponda;
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III. En la misma audiencia deberdn ofrecerse las pruebas conducentes, las
que se desahogardn en la misma fecha, quedando a cargo de los oferentes
la presentacién de los documentos y de los testigos que deberdn declarar en
relacién con los hechos; y

IV. Desahogada la audiencia, la Comisién deberd emitir su dictamen en un
término no mayor de cinco dias, el que serd sometido a la consideracién del
pleno para que el Congreso dicte la resolucién correspondiente.

El precepto siguiente contiene una curiosa presuncién de culpabilidad en
caso de que el o los acusados se coloquen en situacién de rebeldia, como se
puede observar a continuacion:

Articulo 184. En caso de que los interesados no asistan a la audiencia a que se
refiere el Articulo anterior, se tendré por precluido su derecho y por presun-
tamente ciertos los hechos que se les imputen.

7.15. El concejo municipal

Esta es una figura también prevista en el nivel constitucional federal en el
péarrafo sexto de la fraccién primera del art. 115 en los términos siguientes:
“En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia o falta
absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procede
que entren en funciones los suplentes ni que se celebren nuevas elecciones,
las legislaturas de los estados designardn de entre los vecinos a los concejos
municipales que concluirdn los periodos respectivos; estos concejos estardn
integrados por el niimero de miembros que determine la ley, quienes deberan
cumplir los requisitos de elegibilidad establecidos para los regidores...” No
est4 de mds aclarar al estudiante que en la terminologia municipal a los nom-
bres de estos cuerpos colegiados se les escribe tradicionalmente con c, contra
la ortografia empleada en otros usos de la palabra consejo.

Un caso especifico de falta absoluta de los miembros de un ayuntamien-
to es el previsto en el art. 185 de la Ley Orgdnica Municipal de Morelos de la
manera siguiente: “Cuando por cualquier circunstancia no se hubiere verifi-
cado la eleccién de algiin Ayuntamiento o ésta se hubiere declarado nula, el
Gobernador del Estado propondré a la Legislatura una lista de ciudadanos
de la municipalidad de que se trate para que designe un Concejo Municipal
provisional que fungird hasta que se elija y tome posesién el Ayuntamiento
véalidamente electo.”
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En esta disposicién advertimos que se da intervencion al gobernador
del estado para hacer la propuesta de los vecinos que serdn concejales al ser
nombrados por la Legislatura. Prevenciones similares se encuentran en las
legislaciones de otros estados, como ocurre en el art. 21 de la Ley Orgdnica
Municipal del Estado de México.

El ntimero de miembros que deben integrar estos concejos puede variar.
En ocasiones la ley deja abierto un margen de flexibilidad, como en el Estado
de México, donde no hay previsién especifica, de manera que la Legislatura
puede resolverlo en cada caso. En Morelos se prevé que deberd tener el mismo
ntimero de miembros que el ayuntamiento y que debera respetarse la confor-
macién plural que tenia el ayuntamiento original, en cuanto a la participacion
de los diferentes partidos en su seno.

Existen dos tipos de concejos: los definitivos y los provisionales. Los pri-
meros tienen la encomienda de concluir el periodo para el que fue electo el
ayuntamiento suspendido o desaparecido; en tanto que los segundos tienen la
misién de actuar durante el tiempo necesario para que se convoque a nuevas
elecciones. Normalmente esta diferencia deriva del momento en que tiene
que entrar en accién el concejo; si es durante los primeros meses del periodo
constitucional del ayuntamiento, segin lo disponga la legislacién local, se
puede convocar a una eleccién extraordinaria. Generalmente la ley prevé el
tiempo m4s alld del cual el concejo actiia ya como sustituto para acabar la
gestion correspondiente.

8. Personalidad juridica y
patrimonio de los municipios

8.1. Personalidad jurfdica

De nuestras primeras clases de derecho seguramente recordamos la clasica
definicién kelseniana de la persona juridica como centro de imputacion de
derechos y deberes, esto es, un ente capaz de tener voluntad propia para obli-
garse frente a otros, a la vez que actiia como titular de derechos que puede
exigir. Esta voluntad, cuando se trata de personas colectivas, actia a través
de los érganos de las mismas. -

Al establecer la fracc. II del art. 115 constitucional que los municipios
estdn “investidos de personalidad juridica”, les otorga esa caracteristica de
sujetos de derechos y obligaciones. Constituyen, por supuesto, una persona
juridica colectiva o persona moral. Es frecuente, por tradicién, que los cédigos
civiles mencionen expresamente entre las personas morales a los municipios.

Desde luego, la personalidad juridica del municipio es de carédcter publico:
se trata de una persona juridica ptiblica que dispone de un género especial de
derechos —entendidos éstos en su sentido mas amplio— a los cuales denomina-
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mos facultades o atribuciones que ejerce en su calidad de autoridad. Precisa-
mente como autoridad puede unilateralmente crear obligaciones a cargo de
los gobernados, mediante la emision de normas y actos administrativos. Jun-
to con Jorge Fernédndez Ruiz,' rechazamos la teoria de la doble personalidad
del municipio, recogida en el dictamen de la reforma constitucional de 1999,
segtin la cual dicho ente tiene una personalidad de derecho privado y otra de
derecho puiblico.

El municipio tiene una personalidad tnica, pero su actuaci6én puede ma-
nifestarse en el terreno del derecho publico cuando acttia con ese cardcter y
. realiza actos que implican el desarrollo de sus funciones de autoridad, sea que
imponga sus potestades en relaciones de supra-subordinacién, como cuando
cobra una contribucién o dicta un bando de policia y buen gobierno, o in-
cluso cuando entra en relaciones de coordinacién con otro ente de derecho
publico, por ejemplo, al firmar un convenio con el estado para la prestacion
de un servicio publico. Existen, en cambio, circunstancias en que la misma
persona juridica entra en relaciones de coordinacién con los particulares, sus
gobernados, pero actuando bajo el imperio de normas de derecho privado,
como cuando firma un contrato de arrendamiento o incluso una compraven-
ta si tiene el cardcter de vendedor. Pongamos por caso que el ayuntamiento
decide la venta de un bien puiblico de acuerdo con la normatividad juridica
aplicable. Esta primera decisién de vender la toma el 6rgano de gobierno ac-
tuando en nombre de la persona ptiblica municipio, en el marco del derecho
piiblico y sujeta a reglas de esa naturaleza. Después, al consumarse la compra-
venta, ésta queda regulada también por disposiciones de derecho privado que
le son aplicables al municipio como si se tratara de un particular, lo mismo
si est4 arrendando un edificio para oficinas y evidentemente no puede hacer
valer su condicién de autoridad para dejar de pagar la renta. Pero en todos los
casos actdia con su personalidad juridica pablica: no tiene una para los actos
regulados por el derecho prblico y otra para los que se realizan al amparo del

derecho privado. Lo que ocurre es que en algunos casos sus actos son regidos
por el primero y en otros por el segundo.

1 Ppara un amplio alegato relativo a la refutacién de |la doble personalidad municipal, véa-
se el comentario de Jorge Ferndndez Ruiz a las reformas al art. 115 de 1999, aparecido
en Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, tomo XIV, 5a. ed.,
Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, LVII Legislatura, México, 2000,

pags. 588 y siguientes.
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La personalidad juridica municipal comprende al complejo de los elemen-
tos que lo forman, pero evidentemente su actuacién se expresa por medio
c’le sus Organos, en particular el ayuntamiento que es, como hemos visto, su
6rgano gubernativo. )

Las le:.gislaciones especificas indican cudl de los integrantes del ayuntamien-
to asumird la representacién legal del ayuntamiento, si bien debe sefialarse
que estamos en presencia de una situacién compleja en la que la personalidad
asume diferentes formas de expresion. A veces debe estimarse que el ayun-
tarme'nto en su conjunto establece cul es la voluntad de la persona 'urizzl;
por e.]emplo, cuando dicta bandos o reglamentaciones en nombre {iel mu-’
nicipio. Er.1 otras ocasiones el presidente municipal al ejercer sus facultades
asume obligaciones en nombre del municipio, segtin las atribuciones que se 16:
confieran en la ley. Otras mds es el sindico quien tiene sefialada expr;lsamen-
te la representacion juridica para determinados actos representativos de la

?'oh?ntad_x:numap?l, como cuando comparece a juicio o rinde informes con
justificacién en el juicio de amparo.

8.2. El patrimonio municipal

Para_ Salvador Valencia Carmona, el patrimonio municipal es “el conjunto
de blfenes, derechos e inversiones que el municipio posee a titulo de durjeﬁcf’2
Efectlvamente,' el municipio, como persona juridica, tiene entre sus atributo.s
poseer un patrimonio como universalidad de bienes, derechos y obligaciones
susceptibles de valorarse econémicamente. Es importante afiadir al concepto
de Valencia Carmona la parte correspondiente a las obligaciones creditifias
que forman también parte del patrimonio municipal. De manera que ade-
mds de los bienes materiales y los derechos traducibles en numerarg) como
pueden ser las cuentas por cobrar que tienen el cardcter de créditos ; favor
del municipio, en el patrimonio de éste también entran los adeudos que deba
pagar y que constituyen su pasivo.

En ocasiones se olvida que en rigor juridico el patrimonio se conforma
de la manera indicada. Asi, la Ley Orgdnica Municipal de Puebla presenta
una definicion interesante e ilustrativa para darnos una idea de lo que queda

'

3 :
Salvador Valencia Carmona, Derecho municipal, Porria-UNAM, Instituto de Investiga-

ciones Juridicas, México, 2003, pag. 229.
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contenido en este concepto, aunque también adolece de la consideracién del
pasivo como parte del patrimonio. El art. 140 de dicha ley sefiala: “El patri-
monio municipal se constituye por la universalidad de los derechos y acciones
de que es titular el municipio, los cuales pueden valorarse econémicamente y
se encuentran destinados a la realizacion de sus fines. Forman parte del patri-
monio municipal, la hacienda pablica municipal, asi como aquellos bienes y
derechos que por cualquier titulo le transfieran al municipio, la Federacién, el
estado, los particulares o cualquier otro organismo publico o privado.”

No debe confundirse el patrimonio con la hacienda municipal. Como bien
lo indica la ley poblana, ésta es parte de aquél y se constituye de la manera que
veremos en el siguiente apartado. Al ser el primer concepto mas extenso, la
Constitucién de la Republica fue muy precisa al establecer en el art. 115, fracc.
IV, la atribucién exclusiva del ayuntamiento para administrar libremente su
hacienda, lo cual no implica todo el conjunto de bienes muebles e inmuebles
que forman parte de su patrimonio. Estos bienes se clasifican en bienes de do-
minio publico y bienes de dominio privado. Los primeros generalmente com-
prenden los bienes de uso comtin como calles, plazas etc.; los destinados a un
servicio publico, pinturas, muebles, esculturas incorporadas a los inmuebles,
que tengan interés historico o artistico, etc. Las disposiciones bésicas sobre
este tema se encuentran en la Ley General de Bienes Nacionales y se desen-
vuelven en diversas normas municipales incluidas frecuentemente las leyes
organicas municipales.

En especial los inmuebles del dominio ptblico, quedan generalmente su-
jetos a un régimen por virtud del cual s6lo puede disponerse de ellos previa
desafectacién decidida por la Legislatura estatal. El Cédigo Municipal de Chi-
huahua en su art. 85 prevé claramente que s6lo el Poder Legislativo del estado
puede cambiar la afectacién a un determinado destino de un bien del dominio
publico municipal perteneciente a su patrimonio. La Ley Orgdnica Municipal
de Guanajuato sigue la misma linea e introduce una precision en cuanto a
los bienes del dominio privado que pueden enajenarse sin que se requiera un

acto de desafectacién por parte del Legislativo, pero si es necesario recabar
el permiso del Congreso del estado o de la Diputaciéon Permanente, en su
caso.’?

Incluso, ya en el émbito de la esfera de decision del cuerpo edilicio en
cuanto al patrimonio inmobiliario municipal, la propia Constitucién en el

3 Elisur Arteaga Nava, Derecho constitucional, de esta misma editorial, 1999, pag. 515-
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inc. b) de la fracc. II del art. 115 establece la condicién de que las resoluciones
que puedan afectarlo deben ser tomadas por las dos terceras partes de los
miembros del ayuntamiento y que los casos en que se prevea dicha afectacién
deben estar precisados en la legislacién estatal.

De acuerdo con Elisur Arteaga, “los municipios tienen un auténtico dere-
cho de propiedad sobre los bienes que integran su patrimonio, independien-
temente de que cuenten o no con los titulos para acreditar ese derecho y de
que conserven o no la posesién sobre ellos™*

Para un adecuado control del patrimonio municipal, algunas legislaciones
como la de Coahuila, la de Puebla o la de Guerrero disponen la elaboracién
de un registro de los bienes municipales. En Puebla se ordena al presidente
municipal, en el art. 144 de la Ley Orgdnica Municipal, la formulacién, cada
afio en el mes de enero, de un inventario general de los bienes municipales.

8.3. La hacienda municipal

De acuerdo con la Constitucién federal, se forma de los rendimientos de los
‘Pienes que pertenezcan al municipio, asi como de las contribuciones y otros
ingresos que las legislaturas establezcan a su favor segtin lo dispone la citada
fracc. IV del art. 115. La hacienda municipal es, por asi decirlo, la parte liquida
y revolvente del patrimonio municipal.

De manera mds detallada podemos adoptar la descripcion del art. 141
de la Ley Orgdnica Municipal de Puebla, que establece un catdlogo bastante
completo de los elementos que componen la hacienda municipal: “I. Las
contribuciones y demds ingresos determinados en las leyes hacendarias de los
municipios, en los términos de la Constitucién politica del estado libre y sobe-
rano de Puebla y leyes aplicables.” Por contribuciones se entienden los ingresos

- fiscales del Estado, ya sea en el plano federal, estatal o municipal. En el caso

de la hacienda municipal, por supuesto, se hace alusién a los ingresos fiscales
que el municipio estd autorizado a cobrar con base en las leyes que en materia
hacendaria expida la Legislatura estatal. La facultad impositiva estd atribuida
solamente a los poderes legislativos, sea el de la Federacion o el de cada estado.
Con base en el art. 31, fracc. IV de la Constitucion y la interpretacién que de
su texto ha hecho la Suprema Corte, todos los gobernados estdn obligados a

4 ldem, pég. 514.
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“contribuir para los gastos publicos, asi de la Federaci6n, como del Distrito
Federal o del Estado y municipio en que residan, de la manera proporcional y
equitativa que dispongan las leyes™. La obligaci6n, pues, de contribuir al gasto
puiblico municipal tiene un indubitable sustento constitucional, pero también
es claro que tal deber s6lo puede ser establecido en las leyes.

El municipio carece de la facultad de emitir leyes; en consecuencia, corres-
ponde a los congresos estatales la atribucién de decretar las contribuciones
destinadas al sostenimiento de los gastos de los municipios. La Constitucién
General de la Reptblica especifica en el parrafo cuarto del inc. c) del art. 115
que “las legislaturas de los estados aprobaran las leyes de ingresos de los mu-
nicipios...” En ese sentido, las legislaturas estatales recurren al mecanismo de
emitir una ley especifica para cada municipio, en la que se determinan los
diferentes rubros de ingresos, con objeto de que todos ellos dispongan de una
base legal. Con el propésito de ilustrar al estudiante sobre la estructura y el
contenido de estas leyes nos parecié muy conveniente reproducir aqui, a ma-
nera de muestra, una de ellas, la correspondiente al municipio de Coatepec,
del estado de Veracruz. Quien tenga interés en compararla con otras puede
consultar las paginas de internet de los congresos locales, que usualmente dan
acceso a este tipo de legislacion.

La HONORABLE SEXAGESIMA LEGISLATURA DEL CONGRESO DEL EstADO
LIBRE Y SOBERANO DE VERACRUZ DE IGNACIO DE LA LLAVE, EN USO DE LA
FACULTAD QUE LE CONEFIEREN LOS ARTfCULOS 26, FRACCION I, INCISO B), 33
FRACCION 1, 38 Y 71, FRACCION V, DE LA CONSTITUCION Poritica DEL EsTA-
pO; 107 DE LA LEY ORGANICA DEL MunNIcIpio LIBRE; 6, FRACCION I, INCISO
B), 18, FRACCION 1 Y 47 DE LA LEY ORrGANicA DEL PODER LEGISLATIVO; 75 Y
76 DEL REGLAMENTO PARA EL GOBIERNO INTERIOR DEL PopER LEGISLATI-
VO, Y EN NOMBRE DEL PUEBLO EXPIDE LA SIGUIENTE:

Ley NUMERO 43

DE INGRESOS DEL MUNICIPIO DE COATEPEC, DEL ESTADO DE VERACRUZ DE
IGNACIO DE LA LLAVE, CORRESPONDIENTE AL EJERCICIO FISCAL DEL ANO
2005.

Articulo 1. Para el ejercicio fiscal del afio 2005, la Hacienda Publica del Mu-
nicipio de Coatepec, del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, percibird
los ingresos provenientes de los conceptos sefialados en la presente Ley, que se
destinar4n a cubrir el gasto ptiblico, en las cantidades estimadas que a conti-
nuacioén se sefialan:

Monto en pesos

A. INGRrEsOSs PROPIOS 11,596,058.80
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1. IMPUESTOS 6,224,716.36

1.1. Predial; 4,667,356.83

1.2. Sobre traslacién de dominio de bienes inmuebles; 799,376.95

1.3. Sobre especticulos publicos; 52,996.85

1.4. Sobre loterias, rifas, sorteos y concursos; 0.00

1.5. Sobre juegos permitidos; 3,539.80

1.6. Contribucién adicional sobre ingresos municipales y 700,465.14

1.7. Sobre fraccionamientos. 980.79

2. DErecHOS 1,959,375.73

2.1. Por registro y refrendo anual de toda actividad econémica;

327,473.14

2.2. Por obras materiales; 382,422.80

2.3. Por los servicios de agua potable y drenaje del municipio; 0.00

2.4. Por expedicién de certificados y constancias; 137,815.25

2.5. Por servicios de rastro o lugares autorizados; 321,905.52

2.6. Por servicios de panteones; 139,896.82

2.7. Por servicios de recoleccién, transporte y disposicion final de desechos
sélidos; 17,791.09

2.8. Por limpieza de predios no edificados; 0.00

2.9. Por la prestacién de servicios de supervisién técnica sobre la explotacién
de bancos de material; 1,508.07

2.10. Por servicios prestados por la Tesoreria; 54,927.69

2.11. Por los servicios del Registro Civil; 575,635.352.

2.12. Por ocupacién de inmuebles del dominio piiblico. 0.00

3. CONTRIBUCIONES POR MEJORAS (.00

3.1. Contribuciones por mejoras. 0.00

4. PropucTos 808,907.27
4.1. Venta de bienes de dominio privado; 0.00

4.2. Arrendamiento de bienes muebles o inmuebles de dominio privado;
162,413.42

4.3. Explotacién o enajenacién de cualquier naturaleza de los bienes de pro-
piedad municipal no destinados al servicio piiblico; 0.00
4.4. Venta de impresos y papel especial que no causen derechos; 0.00
4.5. Rendimientos financieros provenientes de capitales o valores a favor de
los municipios; 3,321.64
4.6. Actividades de empresas o establecimientos en los que participe el Muni-
cipio; 57,718.98
4.7. Almacenaje o guarda de bienes y 0.00
4.8. Diversos. 585,453.23 '
5. APROVECHAMIENTOS 1,060,495.79
5.1. Multas administrativas; 692,396.95
5.2. Reintegros e indemnizaciones; 0.00
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5.3. Legados y donaciones recibidos y 0.00

5.4. Diversos. 368,098.84

6. OTROS INGRESOS 1,542,563.65

6.1. Subsidio alumbrado piblico y 803,717.00

6.2. Diversos. 738,846.65

B. INGRESOS PROVENIENTES DE LA FEDERACION 22,340,702.84

1. PARTICIPACIONES FEDERALES 22,340,702.84

1.1. Las que correspondan al Municipio en el rendimiento de las contribucio-
nes federales, en la forma que dispongan las leyes de la materia o los conve-
nios respectivos. 22,340,702.84

RESUMEN

INGRESOS PROPIOS 11,596,058.80

INGRESOS PROVENIENTES DE LA FEDERACION 22,340,702.84

TOTAL DE INGRESOS ORDINARIOS 33,936,761.64

Articulo 2. A los ingresos descritos en el articulo anterior se adicionaran los
que correspondan a este Municipio por concepto de aportaciones federales,
cuyos montos se determinardn conforme a los ordenamientos aplicables, asi
como, en su caso, los extraordinarios.

Articulo 3. El Ayuntamiento de este Municipio reportard en sus cuentas
piiblicas todos los ingresos que perciba por los conceptos a que se refiere
esta Ley, aun aquellos que, en razén de no generarse ordinariamente o de
no existir los antecedentes necesarios para estimar las cantidades a recaudar,
aparezcan cuantificados en cero.

Articulo 4. Los ingresos previstos por este ordenamiento se causardn, liqui-
daran y pagaran, conforme a lo establecido por el Cédigo Hacendario Muni-
cipal para el Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave y demds disposiciones
aplicables.

Articulo 5. El impuesto predial se causard, liquidard y pagaré de acuerdo con
la siguiente:

Tariea TASA (al millar)

I. Predios Urbanos Construidos 1.000

I1. Predios Urbanos Baldios 1.000

111 Predios Suburbanos Construidos 0.700

IV. Predios Suburbanos Baldios 0.700

V. Predios Rurales Particulares 2.500

VI. Predios Rurales Ejidales 0.750

Articulo 6. Los rezagos por concepto de contribuciones o aprovechamientos
sefialados en esta Ley se cobrarén y recaudarén de acuerdo con las disposicio-
nes legales vigentes al momento de su causacion.

Articulo 7. El pago extemporéneo de créditos fiscales causara recargos, que s
cobrarén a razén del 2.5% por cada mes o fracci6n, independientemente de
las sanciones que, en su caso, correspondan al infractor.
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Articulo 8. Cuando se otorguen prérrogas para el pago de los créditos fisca-
les municipales se causardn intereses, a una tasa del 1.25% mensual sobre el
monto de los saldos insolutos de los créditos prorrogados.

TRANSITORIO

ArTicuLo UNICO. La presente Ley entrard en vigor el dia lo. de enero de 2005,
previa publicacién en la Gaceta Oficial, 6rgano del Gobierno del Estado.
DADA EN EL SALON DE SESIONES DE LA H. LX LEGISLATURA DEL CONGRESO DEL
EsTADO, EN LA CIUDAD DE XALAPA-ENRIQUEZ, VERACRUZ DE IGNACIO DE LA
LLAVE A LOS VEINTIUN DfAS DEL MES DE DICIEMBRE DEL ANO DOS MIL CUATRO.
Atanasio Garcia DURAN

Di1PUTADO PRESIDENTE

Francisco HERRERA JIMENEZ

DIPUTADO SECRETARIO

“IL. Las participaciones y demds aportaciones de la Federacién que perciban a tra-
vés del estado por conducto del ejecutivo, de conformidad con las leyes federales
y estatales, o por via de convenio, con arreglo a las bases, montos y plazos que
anualmente determine el Congreso del estado.” Las participaciones federales son
los recursos que la Federaci6n entrega a los municipios tomados de la recauda-
cion de los impuestos federales que cobre el gobierno federal en todo el pais. Las
aportaciones son recursos de que dispone la Federacién y que entrega a los mu-
nicipios para la realizacion de ciertos fines. Estas aportaciones, de acuerdo con la
ley poblana, llegan a los municipios a través del Poder Ejecutivo del estado en los
términos dispuestos por las leyes federales y estatales. Estas tiltimas fijardn anual-
mente las bases, los montos y los plazos para la distribucién de estos fondos.

“IIL. Los ingresos derivados de la prestacién de servicios publicos a su cargo.”
Estamos aqui en presencia del cobro de derechos por diferentes servicios a
cargo del ayuntamiento como el de agua potable, expedicién de licencias de
diverso tipo, uso de rastros, panteones, etcétera.

“IV. Los capitales y créditos a favor del municipio, asi como los intereses y
productos que generen los mismos.” Estos conceptos comprenden los fondos
que el municipio tenga invertidos en bancos o créditos que existan a su favor
por el cumplimiento de obligaciones fiscales pendientes o, por ejemplo, por
concepto de una penalizacién a algun contratista por el retraso en la entrega
de una obra; en general, se refieren a productos en términos fiscales, aunque
pueden incluir también aprovechamientos, como seria el caso del ejemplo
puesto en tltimo término. ; '

“y, Las rentas, frutos y productos de los bienes municipales.” Se trata aqui,
como en el caso anterior, de productos generados por los bienes pertenecien-
tes al patrimonio del municipio. ;
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“VL Los ingresos que por cualquier titulo legal reciban.” Aqui quedan inclui-
dos todos los llamados aprovechamientos, que pueden ser desde multas im-
puestas por infracciones municipales hasta donativos, aportaciones, legados
o herencias que obtenga el municipio.

“VIL Las utilidades de las empresas de participacién municipal que se crearen
dentro de los dmbitos de la competencia de los ayuntamientos.” Los mu-
nicipios pueden constituir empresas en las que tengan participacién. Estas
empresas o también organismos descentralizados que produzcan beneficios
econémicos estdn en condiciones de aportar al municipio ingresos legitimos
que se integran a su hacienda.

“VIIL Los demds ingresos que el Congreso del estado establezca a su favor en
las leyes correspondientes.” En este rubro pueden quedar incluidas contribu-
ciones especiales que se aprueben al municipio para la realizacién de ciertas
obras o para atender gastos de emergencia. La aprobacién de estos ingresos,
como de todos los demds, corresponde a la Legislatura estatal.

8.4. Facultades de las legislaturas estatales

En materia de hacienda municipal, las legislaturas estatales disponen de diversas
facultades, algunas de ellas sefialadas en la propia Constitucién de la Republica.
Las mds importantes de éstas tienen que ver con el necesario requerimiento de
un sustento legal para poder cobrar contribuciones. El inc. a) de la fracc. IV del
art. 115 prevé que las legislaturas estatales pueden establecer contribuciones, e
incluso tasas adicionales sobre la propiedad inmobiliaria, su fraccionamiento,
divisién, consolidacion, traslacion y mejora, y las que tengan por base el cambio
de valor de los inmuebles. Independientemente de que, en rigor, bastarfa que el
Congreso federal no estuviera facultado expresamente en esta materia para que
se entendiera como atribucién de los estados, el mencionado inciso constituye
una base indubitable de la capacidad que tienen los congresos locales para esta-
blecer el impuesto predial, fijar las mencionadas tasas adicionales y vincular el
citado impuesto al valor de los inmuebles.

Queda a cargo de las legislaturas locales, asimismo, determinar las bases,
los montos y los plazos para la cobertura, por parte de la Federaci6n, de las
participaciones de los impuestos federales a los municipios.

Corresponde también a la Legislatura local la fijacién de los ingresos deri-
vados de la prestacion de servicios piiblicos a cargo de los municipios. Esto sig-
nifica que los derechos por la prestacién de determinados servicios o incluso
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las tarifas que pudieran cobrar organismos municipales descentralizados por
la prestacion de algin servicio ptiblico que tuvieran a su cargo, deben quedar
establecidos en una ley expedida por la Legislatura local.

En términos generales, como se infiere del parrafo tercero, inc. ¢), fracc. IV
del art. 115, las mencionadas legislaturas deben determinar las cuotas y tarifas
para los diferentes impuestos o derechos que perciban los ayuntamientos y
también las aplicables a las contribuciones de mejoras.

Las contribuciones de mejoras, de acuerdo con el Cédigo Fiscal de la Fe-
deracién en su articulo segundo, “son las establecidas en la Ley a cargo de
las personas fisicas y morales que se beneficien de manera directa por obras
publicas” Estas contribuciones son particularmente importantes para los
municipios. En el derecho fiscal es conocido el principio de que los impuestos
deben aplicarse genéricamente al gasto publico, sin decretarse para un fin
especifico; pero las contribuciones de mejoras responden a la necesidad de
atender la realizacién de obras concretas que demanda la poblacién, para las
cuales el ayuntamiento requiere de recursos adicionales concretamente dirigi-
dos a la cobertura de los gastos necesarios para efectuarlas. En consecuencia,
dichas contribuciones si se destinan a un fin especifico. A las contribuciones
por mejoras o contribuciones de mejoras se les llama también en algunas
legislaciones, como la de Jalisco, contribuciones especiales.

Del mismo precepto antes citado se deriva la posibilidad de que los 6r-
ganos legislativos locales elaboren “las tablas de valores unitarios de suelo y
construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la
propiedad inmobiliaria”. Estas tablas sirven para fijar el valor catastral de los
inmuebles, procurando vincularlo a criterios objetivos de valuacién, como
pueden ser las diferentes zonas urbanas, el desarrollo de los servicios existen-
tes, el uso que se da al suelo, la densidad poblacional, etcétera.

8.5. Facultades hacendarias municipales

Del texto constitucional federal se extraen también algunas facultades que en ma-
teria hacendaria otorga la Norma Suprema de manera directa a los municipios.
La primera y mas importante de ellas es, como ya lo hemos indicado, la capacidad
de administrar con libertad su hacienda. Una vez que los ingreses determinados
enlaley de ingresos respectiva son enterados al erario municipal, el ayuntamiento
tiene facultades plenas para su ejercicio, sea en forma directa o por medio de quien
sea autorizado por el cuerpo colegiado para esta funcién. Generalmente es el
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tesorero municipal quien ejerce, con base en atribuciones legales y en las 6rdenes
y acuerdos que disponga el ayuntamiento, los recursos del municipio. Igualmen-
te, el cuerpo edilicio puede autorizar a determinados organismos municipales a
hacer las erogaciones que correspondan; estas atribuciones se encuentran tam-
bién previstas en la Carta Magna, en el tiltimo parrafo de la fracc. IV del art. 115.

Para efectuar los gastos a que alude el parrafo anterior, el municipio dispo-
ne de otra facultad sefialada expresamente en el texto constitucional federal,
que es la de aprobar el presupuesto de egresos, como lo indica el pentiltimo
parrafo de la fracc. IV del art. 115.

En relacién con la elaboracion de las leyes de ingresos que aprueban las le-
gislaturas, los ayuntamientos, por disposicién constitucional federal prevista
en el parrafo tercero del inc. c) de la fracc. IV del art. 115, tienen la capacidad
de proponer a las legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a los im-
puestos, derechos y contribuciones de mejoras. Con base en estas propuestas
los congresos estatales determinaran los renglones relativos a dichas cargas
fiscales en la respectiva ley de ingresos. Evidentemente, se trata de una po-
testad conferida a los ayuntamientos que no es vinculatoria para el Congreso
estatal, es decir, el Poder Legislativo no estd obligado a acatar la propuesta en
sus términos, sino a tomarla en cuenta. En términos generales, como es 16gi-
co, las legislaturas se guian por dichas propuestas, si bien tienen la posibilidad
de modificarlas. Por mayoria de razén, es claro que en el caso de no ejercer
el ayuntamiento su atribucién de hacer tales propuestas, la legislatura puede
disponer lo que le parezca conveniente.

Por disposicién de la Constitucién General, los municipios tienen el dere-
cho de percibir las contribuciones dispuestas a su favor en las leyes de ingre-
s0s, asi como las participaciones federales que les correspondan. Aunque el
inc. a) de la fracc. IV alude especificamente a ciertas contribuciones sobre la
propiedad inmobiliaria que ya mencionamos con anterioridad, el contexto
general de la Constitucién permite interpretar que ese derecho a recibir todos
sus ingresos no puede ser coartado ni interferido por el estado o por la Fede-
racién. Eventualmente, existe la posibilidad de que con base en disposiciones
legales y para hacer efectivo el camplimiento de obligaciones monetarias que
no hayan sido cubiertas, se intervengan partidas asignables a los municipios
a fin de hacer efectiva la obligacién incumplida. La garantia tendiente a im-
pedir que incluso por disposiciones legales se coarte o afecte el derecho de
los municipios a percibir los ingresos que les corresponden, se establece en la
propia Constitucién federal, en los términos que analizaremos en un apartado
posterior de este mismo capitulo.
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Otra facultad dispuesta en el nivel constitucional federal es la de celebrar
convenios con el estado al que pertenecen para que éste se haga cargo de algu-
nas de las funciones relacionadas con la administracién de las contribuciones
percibidas por los ayuntamientos, segtin lo sefialado en el segundo pérrafo del
inc. a) de la fracc. IV del art. 115.

8.6. Los diferentes tipos de ingresos

Como ocurre con las percepciones generales del erario piblico federal o esta-
tal, podemos identificar en las leyes de ingresos expedidas por las legislaturas
estatales a las que ya nos hemos referido y una de las cuales reprodujimos en
el apartado 8.3, los siguientes tipos de ingresos de los municipios.

Contribuciones. Son en términos generales, los ingresos fiscales ordinarios
del municipio que tienen por objeto cubrir sus gastos publicos. De acuerdo
con la doctrina fiscal adoptada por el Cédigo Fiscal de la Federacién, segin se
desprende del parrafo siguiente, las contribuciones se clasifican en impues-
tos, aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras y derechos.
Respecto de los municipios, queda excluido el concepto de aportaciones de
seguridad social, porque regularmente estos pagos se realizan a los sistemas
de pensiones estatales y no directamente a ellos. Siguiendo el criterio del
mencionado Cédigo, los recargos, las sanciones y los gastos de ejecucién deri-
vados del cobro de contribuciones participan de la naturaleza de éstas.

Impuestos. Se definen como las obligaciones coactivas y sin contrapres-
tacién de efectuar una transmisién de valores econémicos (casi siempre es
dinero) a favor del Estado, y de las entidades autorizadas juridicamente para
recibirlos, en este caso el municipio, por un sujeto econémico, con funda-
mento en una ley, siendo fijadas las condiciones de la prestacion en forma
autoritaria y unilateral por el sujeto activo de la obligacion tributaria que,
para el caso de nuestro estudio, son las legislaturas estatales, si bien los reci-
piendarios de ellos son los municipios. El Cédigo Fiscal de la Federacién en su
art. 20., fracc. I, define los impuestos como “las contribuciones establecidas
en ley que deben pagar las personas fisicas y morales que se encuentran en
la situacién juridica o de hecho prevista por la misma y que sean distintas a
las sefialadas en las fracciones II, IIT y IV de este articulo™ Dichas fracciones
aluden a las aportaciones de seguridad social, las contribuciones de mejoras
y los derechos.
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Entre los principales impuestos que cobran los ayuntamientos estdn el
predial; sobre traslacién de dominio de bienes inmuebles; sobre espectdculos
ptiblicos; sobre loterias, rifas, sorteos y concursos; sobre juegos permitidos y
sobre fraccionamientos.

Derechos. De acuerdo con la definicién que para el &mbito federal contiene
el Cédigo Fiscal de la Federacién, podemos decir que en la esfera municipal
éstos son las contribuciones establecidas en ley por el uso o aprovechamiento
de los bienes de dominio puiblico municipal o las que recibe el municipio por
los servicios que presta en sus funciones de derecho publico, excepto cuando
se presten por organismos descentralizados u 6rganos desconcentrados.

Aprovechamientos. Continuando con la conceptuacién del Cédigo Fiscal
de la Federacidn, se considera como tales los ingresos que percibe el munici-
pio por funciones del derecho publico distintos de las contribuciones, de los
ingresos derivados de financiamientos y de los que obtengan los organismos
descentralizados y las empresas de participacién municipal.

Productos. Estdn constituidos por las contraprestaciones que recibe el
municipio por los servicios que preste en sus funciones de derecho privado,
asi como por el uso, aprovechamiento o enajenacién de bienes del dominio
privado.

Un ejemplo muy interesante sobre coémo se dispone en un municipio de
tamafio considerable lo relativo al cobro de derechos sobre actividades indus-
triales, comerciales o de servicio, con motivo de la expediciéon de licencias,
permisos y registros para la realizacién de las mismas, lo encontramos en el
art. 37 de la Ley de Ingresos del Municipio de Guadalajara que reproducimos
a continuacion:

Articulo 37. Quienes realicen actividades comerciales, industriales o de
prestacion de servicios en locales de propiedad privada o publica, cuyos giros
sean la venta de bebidas alcohélicas o la prestacién de servicios que incluyan
el expendio de dichas bebidas, siempre que se efectien total o parcialmente
con el publico en general, deberdn obtener previamente licencia o permiso
y pagar los derechos correspondientes por la autorizacién para su funciona-
miento, conforme a la siguiente:

TARIFA:

A. Tratdndose de licencias de giros nuevos, cuyo registro se efectte en el pre-
sente ejercicio fiscal, los propietarios de dichos giros, cubrirdn los derechos
correspondientes, de conformidad con las fracciones siguientes:

1. Cabaretes y negocios similares: $33,000.00

11. Centros nocturnos y negocios similares: $33,000.00
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II1. Discoteques, salones de baile y negocios similares: $26,208.00
IV. Cantinas, bares y departamentos de bebidas alcohélicas anexos a moteles,
hoteles y demds establecimiento similares: $24,960.00
V. Cantinas, bares y departamentos de bebidas alcohélicas anexos a centros
recreativos, clubes, clubes privados por membresia, casinos, asociaciones ci-
viles, pefias deportivas, pefias culturales y demds establecimientos similares:
$8,736.00
VL. Cantinas y giros similares, por cada uno: $18,720.00
VILI. Bar y giros similares, por cada uno: $27,720.00
VIII. Bar anexo a restaurante, videobares y giros similares: $30,000.00 por
cada uno
IX. Agencias, depositos, distribuidores, expendios con venta de cerveza o
bebidas de bajo volumen alcohélico en botella cerrada anexos a otros giros,
por cada uno:
a) Al menudeo: $2,519.00
b) Al mayoreo: $5,000.00
X. Giros en donde se expendan o distribuyan bebidas alcohélicas, en envase
cerrado:
a) En tiendas de abarrotes: $6,919.00
b) En minisuper: $11,077.00
¢) En cadenas (tiendas) de autoservicio: $8,120.00
d) Al mayoreo: $22,656.00
XI: Venta o consumo de bebidas alcohdlicas hasta de 12% de volumen alco-
hélico o vinos generosos al menudeo en cenadurias, loncherias, cocinas eco-
némicas, ostionerias, en giros en donde se consuman alimentos preparados y
negocios similares, por cada uno: $2,772.00
XII. Venta de bebidas de alto y bajo volumen alcohélico en eventos, bailes, es-
pectaculos, ferias y actividades similares que funcionen en forma permanente
o eventual, de: $2,500.00 a $17,472.00
XIII. Produccién o elaboracién, destilacién, ampliacién, mezcla o transfor-
macién de tequila, mezcal, cerveza y de otras bebidas alcohélicas, con venta al
menudeo, por cada uno:

a) De bajo volumen alcohélico: $3,000.00
b) De alto volumen alcohélico: $15,984.00
XIV. Giros donde se utilicen vinos y licores para preparar bebldas a base de
café, jugos v frutas: $8,305.00
XV. Giros donde se expendan y consuman bebidas preparadas a base de cer-
veza, sin incluir bebidas de alto volumen alcohdlico: $8,305.00
XVI. Centros botaneros: $13,520.00
XVII. Permiso para operar en horario extraordinario por 30 dias, segin el
giro, conforme a lo siguiente: ;
TARIFA
a) Giros con venta o consumo de bebidas de bajo volumen alcohélico:
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1. Venta: $767.00

a) Al menudeo: $2,519.00

b) Al mayoreo: $5,000.00

2. Consumo: $1,197.00

Giros con venta o consumo de bebidas de bajo volumen alcohélico:

1. Venta:

L.a. Abarrotes y giros similares: $1,197.00

1.b. Vinaterias y giros similares: $1,607.00

1.c. Ministper, mercados y giros similares: $2,006.00

1.d. Supermercados y tiendas especializadas: $2,394.00

2. Consumo:

2.a. Bar en restaurante y giros similares: $2,394.00

2.b. Bar en videobar, discoteque, cantina y giros similares: $3,591.00

2.c. Bar en cabaret, centro nocturno y giros similares: $4,799.00

3. Venta y consumo en centros recreativos, teatros, clubes sociales, clubes
privados con membresfa, salones de juego, asociaciones civiles y deportivas, Y
ademds departamentos similares: $2,394.00

Los permisos expedidos para operar en horario extraordinario mencionados
en esta fraccién pagarén, por cada hora extra autorizada, el 10% de la tarifa
correspondiente:

¢) Traténdose de permisos eventuales que requieran operar en horario ex-
traordinario, se les aplicard el 10% de la tarifa correspondiente, por cada hora
extra autorizada.

XVIIL Traténdose de permisos para degustacién ptiblica de bebidas que con-
tengan més del 2% de volumen alcohélico, por cada empresa fabricante por
evento que comprenda tres dias consecutivos o fraccién, la tarifa a pagar serd
de: $641.00

B. Tratindose del refrendo de licencias de giros registrados hasta el afio
2004, cuyas actividades se encuentren encuadradas en las fracciones I a XIV
del apartado “A” de este articulo, los propietarios de dichos giros, cubrirdn
el pago actualizado que hubieran efectuado en el ejercicio fiscal inmediato
anterior, mds el 12% de incremento sobre dicho pago, tomando como limite
las tarifas del mismo apartado; para el caso de la fraccién X inciso a) cubrirén
el pago anualizado efectuado en el ejercicio inmediato anterior mis el 6% de
incremento sobre dicho pago.

Participaciones federales

Estdn constituidas por los recursos que la Federacién distribuye entre estados
y municipios tomados de la recaudacién que aquélla hace centralmente de
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impuestos federales. El cardcter federal de tales impuestos deriva en su mayor
parte de una excesiva centralizacién de las decisiones en el &mbito de los po-
deres de la Unién. Estos no tenian la facultad de cobrar un gran nimero de
impuestos que correspondian a los estados, ya que dichas atribuciones no se
encontraban originalmente concedidas a 6rganos de la Federacién.

Este proceso centralizador se inicié desde 1925 con la primera Conven-
cién Nacional Fiscal y ha continuado hasta principios del siglo xxi1, en que
parece iniciarse una tendencia para revertirlo. Sin embargo, a lo largo de mu-
chas décadas se acentud la préctica por virtud de la cual el Ejecutivo Federal
tomo a su cargo la recaudacién de la mayor parte de los impuestos en el pais
en la medida en que se transfirieron facultades al Congreso para decretarlos.
Los estados quedarian compensados de esta centralizacién por medio de un
sistema de coordinacién fiscal, que se fue creando gradualmente y alcanz6 sus
perfiles mds claros a partir de la tercera Convencién Nacional Fiscal de 1947.
Asi, en diciembre de 1948 se expidi6 la Ley que Regula el Pago de Participacio-
nes en Ingresos Federales a las Entidades Federativas y en diciembre de 1953 la
Ley de Coordinacién Fiscal entre la Federacién y los Estados.

Esta ley fue sustituida por la todavia vigente Ley de Coordinacion Fiscal
publicada el 27 de diciembre de 1978. En su art. 20. se establece: “El Fondo
General de Participaciones se constituird con el 20% de la recaudacién federal
participable que obtenga la Federacién en un ejercicio.” Como puede obser-
varse, desde esta misma norma aparece un considerable desequilibrio entre lo
que se queda en la Federacién y lo que se reparte a estados y municipios.

La Recaudacion Federal Participable (RFP) se compone de todos los im-
puestos federales como el Impuesto sobre la Renta (ISR), el Impuesto al Valor
Agregado (IVA), el Impuesto Especial sobre Productos y Servicios (IEPS), con
alguna excepcién prevista en la ley; los impuestos al comercio exterior y otros,
asi como por los derechos sobre extraccién de petréleo excluidos los adicio-
nales o extraordinarios y sobre mineria. El art. 20. de la citada ley contiene
algunas otras exclusiories especificas.

Por lo que se destina concretamente a los municipios, el art. 60. de la pro-
pia ley establece: “Las participaciones federales que recibirdn los Municipios
del total del Fondo General de Participaciones incluyendo sus incrementos,
nunca seran inferiores al 20% de las cantidades que correspondan al Estado,
el cual habré de cubrirselas.” De nueva cuenta observamos un’reparto que no
necesariamente corresponde a un criterio equitativo. ’

Con el objeto de que los recursos lleguen oportunamente hasta los muni-
cipios, el mismo art. 60. indica: “La Federacién entregard las participaciones
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a los municipios por conducto de los Estados; dentro de los cinco dias si-
guientes a aquel en que el Estado las reciba; el retraso dar4 lugar al pago de
intereses, a la tasa de recargos que establece el Congreso de la Unién para los
casos de pago a plazos de contribuciones; en caso de incumplimiento la Fede-
racién hard la entrega directa a los Municipios descontando la participacién
del monto que corresponda al Estado, previa opinién de la Comisién Per-
manente de Funcionarios Fiscales.” En realidad, se trata de una obligacién
impuesta a los estados para que entreguen a los municipios los recursos
remitidos por la Federacién en el tiempo sefialado, so pena de que la Fede-
racién los entregue directamente y luego se los descuente a los estados de lo
que a ellos les corresponda del fondo de participaciones, con el respectivo
aumento derivado de los intereses que deben cubrirse al municipio. Esta
medida constituye un caso de excepcién a lo dispuesto por el art. 90. de la
misma ley, el cual establece que las participaciones que correspondan a las
entidades y municipios son inembargables. El mismo precepto establece
otras salvedades: “el pago de obligaciones contraidas por las Entidades o
Municipios, con autorizacién de las legislaturas locales e inscritas a peti-
cién de dichas Entidades ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
en el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades y Municipios, a
favor de la Federacion, de las Instituciones de Crédito que operen en terri-
torio nacional, asi como de las personas fisicas o0 morales de nacionalidad
mexicana.” Esto significa que los estados y los municipios pueden dar en
garantia a la Federaci6n sus propias participaciones para el pago de deudas
contraidas con ella o con instituciones de crédito que operen en territorio
nacional —las cuales, en consecuencia, pueden ser incluso extranjeras—, asi
como con personas fisicas o morales mexicanas. Dicha garantia debe ser
autorizada por la Legislatura local.

La Suprema Corte ha considerado que los descuentos hechos a los mu-
nicipios con base en esta disposicién y en el Reglamento del Articulo 9o. de la
Ley de Coordinacidén Fiscal son constitucionalmente vélidos. Esto se despren-
de de la Tesis Jurisprudencial aprobada undnimente por el Pleno de dicha
Corte el 12 de mayo de 2005, con motivo de una controversia constitucional
interpuesta por el municipio de Mexicali en contra de lo dispuesto por dicho
reglamento. Aunque en el rubro de la tesis se plantea solamente el criterio
de que tales disposiciones reglamentarias no rebasan la facultad que en la
materia tiene el Ejecutivo, el razonamiento de nuestro Méximo Tribunal es
en el sentido de que “el reglamento citado sé6lo precisa la forma en que la Fe-
deracién realizaré el descuento de las participaciones federales afectadas en
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garantia para el cumplimiento de las obligaciones y empréstitos contraidos
por los municipios”?

Una salvaguarda importante establecida en favor de los estados y los muni-
cipios es que de acuerdo con el mismo art. 60. las participaciones seran cubier-
tas en efectivo, no en obra, y sin condicionamiento alguno; por supuesto, no se
considera un condicionamiento prohibido la retencién que efecttie la Federa-
cién para hacer efectivas las garantias comentadas en el parrafo anterior.

En el precepto multicitado se prevé que también forme parte de las par-
ticipaciones federales que deben recibir los municipios por lo menos “20%
de la recaudacion que corresponda al Estado en los términos del peniiltimo y
ultimo pdrrafos del articulo 2o. de esta Ley”. Estos pdrrafos se refieren a dos
impuestos: el que se cobra sobre tenencia o uso de vehiculos y el impuesto
sobre automéviles nuevos. En determinadas condiciones convenidas con la
Federacién, contenidas en esos mismos parrafos, el estado de que se trate
recibird 100% de la recaudacién que se obtenga por ellos. Esto quiere decir
que en tales casos no se queda la Federacién con 80%, como en los impuestos
federales ya sefialados, sino que la totalidad de lo recaudado se le deja a los
estados y, en su caso, al Distrito Federal. Los primeros deben distribuir, de ese
total, cuando menos 20% a los municipios. La distribucién entre ellos se hard
en la forma que determine la Legislatura respectiva.

En general, como ya indicamos que dispone la Constitucién General de
la Republica y lo reitera el numeral 6 de la Ley de Coordinacion Fiscal, las
legislaturas locales tienen la facultad de establecer la distribucién de las par-
ticipaciones federales entre los municipios, pero deben hacerlo “mediante
disposiciones de cardcter general”; esto significa que no pueden arbitraria-
mente dar a cada municipio lo que crean conveniente, sino que tienen
que dictar normas legislativas en las que se apliquen criterios generales de
distribucién.

En muchos de los Estados estas normas son decretos de vigencia anual, los
cuales afio con afio se van modificando, mientras que en algunos otros se
expiden Leyes de Coordinacién Fiscal Estatal o los criterios de distribucién
se incluyen en alguna otra normatividad como pueden ser los Cédigos Fi-
nancieros, los Presupuestos de Egresos o las Leyes de Hacienda Estatal. En el
siguiente cuadro, podremos observar cudl es la norma para cada uno de los
estados que regula los Criterios de Distribucién de las Participaciones Federa-

‘
#

5 Estatesis puede consultarse en la pagina web del Instituto de Invest1gac1ones Juridicas

de la UNAM, bajo la clave P[], nim. 42/200s.
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les para los Municipios.® Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas
Piiblicas http://www.indetec.gob.mx/Municipal/Fiscal/Docs/Default.asp

Aguascalientes
Baja California

Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de Aguascalientes
Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de Baja California

Baja California Sur Ley de Ingresos del Gobierno del Estado de Baja California

Campeche
Coahuila

Colima
Chiapas
Chihuahua
Durango

Guanajuato
Guerrero

Hidalgo
Jalisco
México

Michoacin

Morelos

Sur, para el ejercicio 2005
Ley de Coordinacién Hacendaria del Estado de Campeche
Ley para la Distribucién de Participaciones y Aportacio-
nes Federales a los Municipios del Estado de Coahuila
Ley de Coordinacién Fiscal del Estado de Colima
Cédigo de la Hacienda Publica para el Estado de Chiapas
Presupuesto de Egresos del Estado del 2005 y el Cédigo
Fiscal del Estado de Chihuahua
Ley para la Administracién y Vigilancia del Sistema de
Participaciones y la Colaboracion Administrativa en ma-
teria Fiscal Estatal
Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de Guanajuato
Ley que Crea el Sistema Estatal de Coordinacién Fiscal y
Establece las Bases, Montos y Plazos a los que se Sujetardn
las Participaciones Federalesy el Acuerdo por el que se da
a conocer, el calendario de entrega y monto estimado de
los recursos que recibirdn los municipios
Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de Hidalgo
Ley de Coordinacién Fiscal del Estado con sus Municipios
Cédigo Financiero del Estado y Municipios, del Estado de
Meéxico
Decreto mediante el que se establecen las participacio-
nes que corresponden a los municipios del Estado, en
los ingresos federales y estatales y su distribucién para
el ejercicio fiscal del afio 2005 y el Acuerdo por el que se
da a conocer el monto estimado de las participaciones
correspondientes a los municipios de la entidad en el
ejercicio fiscal del afio 2005, porcentaje, férmulas y va-
riables utilizadas para su distribucién y su calendario de
pago

Ley de Coordinacién Hacendaria del Estado de Morelos

Véase Criterios de distribucién de las participaciones federales, de los estados a los muni-
cipios. Cecilia Sedas Ortega, en http://www.indetec.gob.mx/Municipal/Fiscal/Docs/
Default.asp pagina web del Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas
Pablicas, Guadalajara, Jalisco, México.

Nayarit
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Decreto No. 8633. Establece los montos y factores de Distri-

bucién de Participaciones Federales para los veinte Munici-
pios del Estado de Nayarit, para el Ejercicio Fiscal de 2005
Nuevo Ledn Ley de Egresos del Estado de Nuevo Ledn para el afio 2005

Qaxaca Ley de Coordinacidn Fiscal para el Estado de Oaxaca
Puebla Ley para el Federalismo Hacendario del Estado de Puebla
Querétaro Ley de Coordinacion Fiscal-Intermunicipal del Estado de

Querétaro y Ley que Fija las Bases, Montos y Plazos conforme
a los cuales se Distribuirdn las Participaciones Federales Co-
rrespondientes a los municipios del Estado de Querétaro para
el Ejercicio Fiscal 2005

Quintana Roo  Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de Quintana Roo

San Luis Potosi  Ley de Coordinacién Fiscal del Estado de San Luis Potost

Sinaloa Ley de Coordinacidén Fiscal del Estado de Sinaloa

Sonora Decreto No. 182, que establece los factores de distribuciéon
de participaciones federales a los municipios del Estado de
Sonora, para el ejercicio fiscal de 2005

Tabasco Ley de Coordinacién Fiscal y Financiera del Estado de Tabasco

Tamaulipas Ley de Coordinacién Fiscal del Estado de Tamaulipas

Tlaxcala Cédigo Financiero para el Estado de Tlaxcala

Veracruz Ley de Coordinacién Fiscal para el Estado y los Municipios de
Veracruz de Ignacio de la Llave

Yucatdn Ley de Coordinacién Fiscal del Estado de Yucatdn

Zacatecas Ley de Coordinacién Hacendaria del Estado de Zacatecas y

Acuerdo de distribucién y participaciones federales al Esta-
do y municipios del Estado de Zacatecas, 2005

Como indicamos con anterioridad, los estados deben distribuir de lo que les
corresponde del Fondo General, por lo menos 20% de las participaciones a
sus municipios. Evidentemente, pueden otorgarles un porcentaje superior,
pero muy pocos lo hacen. En 2005 solamente las entidades siguientes asig-
naron una proporcién superior a 20% al conjunto de sus municipios: Baja
California Sur, 22%; Campeche, 24%; Colima, 22%; Hidalgo, 25%; Jalisco,
22%; Morelos, 25%, Nayarit, 22.5%; Oaxaca, 21%; Querétaro, 22.5% y Zaca-
tecas, 22%.

La legislaci6n local que, como hemos visto, puede tener distintas denomi-
naciones y que se aplica para establecer las normas generales de distribucién
de las participaciones federales entre los municipios, no ¢€s violatoria del
principio constitucional relativo a que éstos “administrardn libremente su
hacienda”. Asi lo ha determinado la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n,
con motivo de la resolucién de un controversia constitucional planteada por
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el municipio de Acapulco contra el estado de Guerrero. Nuestro Médximo Tri-
bunal aprobé por unanimidad, el 16 de mayo de 2005, la tesis jurisprudencial
segtin la cual diversos articulos de la Ley que Crea el Sistema de Coordinacion
fiscal para el Estado de Guerrero y Establece las Bases, Montos y Plazos a las
que se Sujetardn las Participaciones Federales, no violan el principio de libre
administracién. En la mencionada resolucién se fija el criterio de que esas
normas

unicamente prevén lineamientos generales que deben atenderse para el for-
talecimiento y equidad municipales, como parte de una politica social que
busca una asignacién de recursos justa y equitativa, aunado a que no afecta
las prerrogativas municipales, pues no imponen obligaciones a los ayunta-
mientos que puedan implicar contravencion al régimen de libre administra-
cién hacendaria o afectacién al libre manejo de su patrimonio, ni establecen
prohibiciones que impidan el ejercicio de esos derechos constitucionales, sino
que guardan concordancia con el sistema previsto en la Ley de Coordinacién
Fiscal para el reparto de participaciones federales a los Municipios.’

Aportaciones federales

Estas se encuentran constituidas por los fondos que se disponen en el Pre-
supuesto de Egresos federal con base en la Ley de Coordinacién Fiscal para
asignarse a ciertas actividades de estados y municipios. El art. 25 de dicha ley
previene que “con independencia de lo establecido en los capitulos I a IV de
esta Ley, respecto de la participacién de los Estados, Municipios y el Distrito
Federal en la recaudacién federal participable, se establecen las aportaciones
federales, como recursos que la Federacion transfiere a las haciendas publi-
cas de los Estados, Distrito Federal, y en su caso, de los Municipios, condi-
cionando su gasto a la consecucién y cumplimiento de los objetivos que para
cada tipo de aportacién establece esta Ley”. Tales aportaciones se componen
de siete fondos, dos de los cuales son transferidos a los municipios: el Fon-
do de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal y el Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios.

Las disposiciones legales para distribuir los recursos de estos fondos re-
quieren de su concrecion a través de actos administrativos del Poder Ejecutivo

7 Estatesis puede consultarse en la pagina web del Instituto de Investigaciones Jurfdicas

de la UNAM.
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estatal que, con base en los criterios de la ley, apliquen las férmulas contenidas
en ésta para especificar la cantidad que le toca a cada uno de los municipios.
Al respecto, podemos tomar como modelo el Acuerdo publicado en el Pe-
riédico Oficial del Gobierno del Estado de Coahuila, emitido el 31 de enero de
2005.8 Este Acuerdo “tiene como objeto establecer la férmula y metodologia
que sustenta la distribucién de los recursos provenientes del Fondo parala In-
fraestructura Social Municipal, asi como la metodologia aplicada a la calenda-
rizacién de ministraciones del Fondo de Aportaciones para el Fortalecimien-
to de los Municipios, para el ejercicio fiscal 2005; entre los municipios de la
entidad, asi como las asignaciones presupuestales resultantes de la aplicacién
de esta metodologia conforme a la calendarizaci6n respectiva™

Suele ocurrir, como en este caso, que tanto las leyes como los acuerdos
correspondientes contengan férmulas aparentemente complejas para fijar las
bases de distribucién; empero, si se leen cuidadosamente puede colegirse lo
que cada indicador representa con base en las explicaciones que se adscriben
en los propios documentos a las citadas férmulas. En el caso que nos ocupa,
se asigna la letra “W” con un coeficiente para significar una necesidad basica
que se va a emplear para definir un indicador de relacién con el concepto de
pobreza extrema. Asi, en el articulo cuarto encontramos la lista siguiente:

W,. Ingreso per cépita del hogar;

W,. Nivel educativo promedio por hogar;

W,. Disponibilidad de espacio de la vivienda;

W,. Disponibilidad de drenaje;

W.. Disponibilidad de electricidad-combustible para cocinar.

Para cada hogar se establece el grado de la brecha, esto es, de la separacién
entre la norma de pobreza extrema y el nivel que reflejan esos indicadores
en los hogares de cada municipio. Al sumar las distintas brechas se obtiene
un Indice Global de Pobreza (IGP), que se eleva al cuadrado para dar mayor
peso a los hogares més pobres y este resultado se multiplica por el nimero
de miembros en el hogar para obtener la Masa Carencial del Hogar, la cual
a su vez se multiplica por el nimero de hogares en pobreza extrema en cada
municipio y se obtiene asi la llamada Masa Carencial Municipal. Se agregan
luego todos los municipios y se obtiene la Masa Carencial Estatal.

8 Dicho acuerdo puede ser consultado en la pdgina web del gobierno de ese estado.
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Posteriormente se procede a dividir la Masa Carencial del municipio de
que se trate entre la Masa Carencial Estatal y se multiplica por 100, a fin de de-
terminar el porcentaje que del Fondo para la Infraestructura Social Municipal
le debe corresponder a cada municipio. Segtin indica el Acuerdo que nos sirve
de modelo para esta explicacién, “con esta conversién a Masa Carencial, se
traduce el fenémeno a una misma expresion y asi la asignacion se sujeta a los
mismos criterios, en funcién de la proporcién con la que cada municipio par-
ticipa en la magnitud de la pobreza extrema del Estado”. En el propio Acuerdo
se describe cémo se calcula para cada uno de los indicadores marcados con la
letra “W” la linea de pobreza extrema; por ejemplo, para los ingresos se estima
que se encuentra en esa condicién una persona que percibe 494.77 pesos men-
suales considerados para el afio 2002.

Otros ingresos

Las leyes de ingresos de los municipios suelen contener también un rubro
denominado otros ingresos, en el que se incluyen percepciones derivadas de
fuentes distintas como puede ser el subsidio para alumbrado publico y aque-
llos que no pueden ser clasificados en los renglones detallados en las paginas
anteriores.

Las leyes municipales de ingresos son muy variadas en el pais. Las hay
muy extensas, como la del municipio de Guadalajara, que tiene 152 péginas,
en tanto que otras se reducen a unas cuantas hojas. Esto depende no sélo del
tamano del municipio, sino de la técnica legislativa que se emplee. Es frecuen-
te la practica consistente en que las legislaturas expidan anualmente una Ley
de Ingresos por cada municipio pero, por ejemplo, el estado de Nuevo Le6n
dispone de dos leyes genéricas para todas ellas: una es la Ley de Hacienda para
los Municipios del Estado y la otra la que se emite cada afio y se denomina Ley
de Ingresos de los Municipios del Estado de Nuevo Ledn. Esta no es muy larga:
consta de pocos articulos y los ingresos se enlistan en una tabla anexa. Con esa
base legal, cada municipio elabora su presupuesto anual de ingresos. Nétese
que no estamos hablando del de egresos que cada municipio decide, segtin lo
dispone la Constitucién federal, como veremos mds adelante. De esta manera,
el presupuesto de ingresos para Monterrey, ciudad de dimensiones similares
a Guadalajara, se contiene en una sola hoja, pues se contrae a la lista de los
rubros correspondientes a los impuestos, derechos, productos, aprovecha-
mientos, participaciones en los fondos federales y otros ingresos.
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8.7. Limitaciones al legislativo federal y local en esta materia

La Constitucion federal impone algunas restricciones a los poderes legislativos,
tanto de la Federacion como de los estados, a efecto de evitar que se perjudi-
que a los municipios mediante disposiciones legales que afecten su hacienda.
Asi, el parrafo segundo del inc. ¢) de la fracc. IV del art. 115 dispone:

Las leyes federales no limitardn la facultad de los estados para establecer
las contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢) (éstos son los que se
refieren a la percepcién de los municipios por contribuciones sobre propiedad
inmobiliaria y los derechos derivados de la prestacién de servicios ptiblicos) ni
concederdn exenciones en relacién con las mismas. Las leyes estatales no
establecerdn exenciones o subsidios a favor de persona o institucién alguna
respecto de dichas contribuciones. Sélo estardn exentos los bienes de domi-
nio ptblico de la Federaci6n, de los estados o los municipios, salvo que tales
bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo
cualquier titulo, para fines administrativos o propésitos distintos a los de su
objeto publico. (Las cursivas son nuestras.)

8.8. Los presupuestos de egresos municipales

El pérrafo cuarto del inc. ¢) de la fracc. IV del art. 115 constitucional otorga
directamente a los municipios la facultad de aprobar sus propios presu-
puestos de egresos con base en sus ingresos disponibles. Esto es, a partir del
contenido de su correspondiente Ley de Ingresos, los ayuntamientos, como
érganos gubernativos de los municipios, elaborardn, discutirdn, aprobaran
su presupuesto, que es la lista anual de los gastos que habrén de efectuarse.
Elisur Arteaga® define en general al presupuesto como “un programa de gasto
al que debe apegarse una administracién publica durante un periodo fiscal
determinado”. Es importante destacar que este instrumento hacendario se
caracteriza por tener una vigencia anual.

La Ley Orgdnica Municipal del Estado de Puebla nos presenta en su art.
146 un ejemplo muy ilustrativo acerca del procedimiento que se sigue en un
ayuntamiento para aprobar el presupuesto. Este precepto dispone: “A mads
tardar el treinta de septiembre de cada afio, las Comisiones y los titulares de

9 Véase su Derecho constitucional de esta misma editorial, 1999, pag. 519.
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las dependencias y entidades municipales, asi como las Juntas Auxiliares, ela-
borarén el anteproyecto de presupuesto de egresos en lo referente a su ramo,
en el que se indiquen las necesidades a satisfacer para el afio siguiente, los
proyectos para satisfacerlas, su costo, y las prioridades de dichos proyectos.”

De este modo, las distintas areas hacen sus previsiones econémicas que
luego se concentran en una comision especializada del ayuntamiento, segin
continua el articulo citado:

La Comisién de Patrimonio y Hacienda Publica Municipal armonizard los
proyectos, para crear el anteproyecto del presupuesto de egresos definitivo, el
cual deberé terminar a més tardar el quince de octubre de cada afio.
Concluido el andlisis del anteproyecto del presupuesto de egresos, éste se tur-
nara al Ayuntamiento, el cual lo deberd aprobar en los términos establecidos
en la presente Ley. El presupuesto de egresos del Municipio deberd formu-
larse bajo las bases, programas y modalidades que el propio Ayuntamiento
determine. Sin perjuicio de lo anterior, el total del gasto destinado a servicios
personales no podrd exceder del cincuenta por ciento del presupuesto respec-
tivo, y el gasto destinado a obra puiblica no podré ser menor al diez por ciento
del mismo.

El presupuesto de egresos podré ser modificado sélo por motivos extraordi-
narios, siguiendo las mismas formalidades que para su aprobacién establece
esta Ley, remitiendo copia de las modificaciones al Organo de fiscalizacion
Superior del Estado.

Resulta muy interesante verificar como la Ley Orgdnica, en este caso, impone
taxativas a fin de que no se desborde el gasto en “servicios personales”, es decir,
en el pago de sueldos y, por otro lado, exige un minimo de 10% destinado alas
inversiones en obras publicas.

8.9. La cuenta publica municipal

Se entiende por cuenta puiblica municipal el registro detallado de los ingresos
del municipio y del ejercicio de su presupuesto a través de los gastos efectua-
dos, incluido el correspondiente soporte documental que compruebe unos y
otros.

Se trata de un documento complejo que informa acerca de la operacién
de las finanzas publicas del municipio. Est constituida, pues, por la contabi-
lidad municipal, pero debe tenerse en cuenta que no se trata solamente de la
informacién de las entradas y salidas, asi como de lo que queda en caja, sino
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de un documento en el cual se establezca, ademds de la comprobacién de la
recepci6n y la salida del dinero, la justificacién de esta tltima en virtud de su
aplicacién a los planes y programas autorizados y la verificacién de las metas
alcanzadas. Debe informar también acerca del manejo financiero de los re-
cursos, las inversiones efectuadas y los rendimientos obtenidos.

La cuenta ptiblica debe apegarse a los principios de contabilidad general-
mente reconocidos y serd auditada por los propios ayuntamientos, aplicando
mecanismos de vigilancia y control en el ejercicio del gasto que permitan
relacionar el contenido de la Ley de Ingresos y del presupuesto, con lo que
ocurrié realmente en su aplicacién. Esto debe permitir constatar la fecha y el
monto de las percepciones y los gastos correspondientes, asentando cada uno
en la partida que le corresponda.

La cuenta puiblica debe rendirse anualmente y entregarse a la Legislatura
estatal. Esta tiene facultades, que derivan del art. 115 constitucional, para re-
visarla y fiscalizarla en razén de lo dispuesto por su fracc. IV, inc. c), parrafo
cuarto. Las actividades de verificacién y control que corresponden a los con-
gresos locales se realizan a través de 6rganos de auditorfa que tienen distintas
denominaciones, como Contaduria mayor de glosa o Contaduria mayor de
Hacienda. A partir de la introduccién en el nivel constitucional federal, en el
art. 79, de un organismo auténomo que actiia como “entidad de fiscalizacion
superior de la Federaci6n”, la cual en ese 4mbito se llama Auditoria Superior de
la Federacidn, se han venido incorporando en las constituciones estatales 6rga-
nos de la misma naturaleza y las denominaciones empleadas también varian.

La fiscalizacién implica una revisién minuciosa del contenido de la cuenta
ptiblica y la verificacién de que los datos asentados en ella son veridicos, me-
diante la comprobaci6n de la autenticidad de los comprobantes y la efectiva
aplicacién de las erogaciones a los destinos fijados en el presupuesto, asi como
su encuadramiento en la ejecucion de los programas establecidos. Los 6rga-
nos de fiscalizacién deben dar cuenta al Poder Legislativo de las desviaciones
o irregularidades encontradas y, en su caso, imponer directamente las sancio-
nes a las que se hagan acreedores los funcionarios responsables de las mismas.
También estdn obligados a dar cuenta al Ministerio Ptiblico en caso de que
consideren que hay indicios de la comisién de un delito.

Los congresos locales cuentan habitualmente con una comisién de dipu-
tados, por lo general llamada Comisién de Vigilancia, dedicada precisamente
a vigilar que la fiscalizacion se realice adecuadamente, y presentard al Pleno
de la Legislatura un dictamen para que sea aprobada o, en su caso, rechazada
la cuenta publica del afio del que se trate.
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8.10. La deuda municipal

En virtud del cardcter universal del concepto patrimonio, es necesario insistir
en que deben entenderse como parte de éste las obligaciones del municipio en
materia de deuda, aunque la tendencia generalizada que se observa en las leyes
estatales e incluso en la doctrina es a considerar como patrimonio solamente
los activos y excluir los pasivos. En la contabilidad se entiende por pasivo aque-
llo que se adeuda.’

La capacidad de los ayuntamientos para contraer deudas mediante la
contratacion de empréstitos estd reconocida en el art. 117 de la Constitucion
General, que dispone:

Los estados y los municipios no podrén contraer obligaciones o empréstitos
sino cuando se destinen a inversiones publicas productivas, inclusive los que
contraigan organismos descentralizados y empresas ptblicas, conforme a las
bases que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta por
los montos que las mismas fijen anualmente en sus respectivos presupuestos.
Los ejecutivos informarén de su ejercicio al rendir la cuenta publica.

En la medida en que se establecen los condicionamientos indicados en este
precepto, se entiende que contiene, a contrario sensu, los requisitos que deben
cumplirse para contraer deuda piblica, es decir, que debe ser pagada con el
erario municipal, cuando se trata de los municipios. Las bases a las que alude
el articulo constitucional federal se contienen normalmente en leyes de deuda
publica emitidas por los congresos locales y en otras disposiciones legislativas
cuyo objeto es la regulacién de la hacienda publica de estados y municipios.

La solucién mads frecuente es la emisién de una Ley de Deuda Piblica en la
que se establecen los requisitos que deben cumplirse para su contratacién por
los municipios. En tal virtud, las leyes orgdnicas en materia municipal deben
remitir a la legislacion correspondiente, como lo hace la del estado de Puebla
en su art. 142, que establece:

Para la celebracién de empréstitos y demds formas de financiamiento, asf
como para su consolidacién o conversién, se estard a lo dispuesto por la
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Puebla, la ley de la ma-
teria y demads disposiciones aplicables.

El monto del adeudamiento en que pueden incurrir los municipios se les
autoriza anualmente por la Legislatura correspondiente y debe incluirse un
renglén relativo a dicho monto en su Ley de Ingresos. De igual modo, la cuen-
ta anual reflejara el ejercicio de los recursos provenientes de tal deuda.
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Las obligaciones crediticias de los municipios deben inscribirse en el Registro
de Obligaciones y Empréstitos de Entidades y Municipios previsto en el art.
90., iltimo parrafo, de la Ley de Coordinacién Fiscal. Las caracteristicas de este
registro se detallan en el Reglamento del articulo 9o. de dicha ley, cuya consti-
tucionalidad ha sido ratificada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
segin comentamos con anterioridad.'

Valencia Carmona'! define la deuda ptiblica municipal como “el conjunto
de obligaciones contraidas por el municipio, generalmente resultado de una
operacion de crédito”, y sefiala algunas recomendaciones relativas a su con-
tratacion:

a) de preferencia debe acudirse a la deuda como dltimo recurso;

b) la deuda municipal debe tender a un justo medio, de tal modo que no se
subutilice un crédito cuando su contratacién es oportuna, ni tampoco se le
sobreutilice destindndola a inversiones no recuperables o contrayendo deu-
das que excedan las capacidades reales del municipio;

c) es también aconsejable acudir en primera instancia al financiamiento publi-
co y después al privado, en virtud de que las instituciones de la banca de desa-
rrollo operan con tasas preferenciales para los ayuntamientos, o los gobiernos
federal y estatales tienen también programas de apoyo financiero para tales
corporaciones;

d) para contraer la deuda es indispensable una adecuada planeacién financie-
ra, por lo cual es conveniente que el municipio contrate asesoria especializa-
da, la cual efectiie un estudio juridico y econémico previo del crédito que se
pretende utilizar.

8.11. Defensa juridica del municipio

A partir de las nociones de personalidad juridica y de patrimonio propio
que posee el municipio, derivamos la posibilidad de defensa de sus atribu-
tos, que pueden ser objeto de alguna afectacién por parte de actos de otras
autoridades. La posibilidad de enfrentar con éxito estos ataques ha pasado
por diversas vicisitudes a lo largo del tiempo desde que se consagré en la
Constitucién la libertad municipal por el Constituyente de 1917. Durante
una primera etapa el municipio se encontré pricticamente indefenso ante
la vulneracién de sus derechos, pues la Suprema Corte d'e Justicia de la

;

10" Véase supra el tema relativo a las participaciones federales.
11 Salvador Valencia Carmona, Derecho municipal, op. cit., pag. 230.



210 % Derecho municipal

Naci6n no le reconocia su legitimacién como actor en el juicio de amparo
ni le abria la via para interponer la antigua forma de controversia cons-
titucional establecida en el primigenio art. 105. En la actualidad, después
de la reforma de 1994 al art. 105 constitucional, el municipio ha quedado
debidamente protegido a través de las controversias constitucionales de las
que puede ser parte.

8.12. El municipio en el juicio de amparo

Por supuesto, el municipio puede aparecer como parte en el juicio de amparo
en su cardcter de autoridad responsable de un acto de autoridad que el quejo-
so considere que violenta sus garantias individuales, pero el aspecto que nos
interesa es la posibilidad de que el municipio recurra como parte agraviada a
este medio de defensa constitucional.

Salvador Valencia Carmona'? explica que la Suprema Corte mexicana
estim6 durante mucho tiempo que el municipio solamente podia recurrir
al amparo cuando se violentaran sus intereses juridicos de naturaleza priva-
da y no sus atribuciones como autoridad. Se entendia que si el patrimonio
del municipio se veia afectado por un acto de otra autoridad, esos intereses
patrimoniales podian ser defendidos por medio del amparo con base en las
disposiciones genéricas del art. 103, pero que cuando se tratara de funciones
publicas, el amparo no era la via procedente para defenderse contra actos de
autoridades estatales o federales que las invadieran o afectaran.

Tampoco se validé en favor de los municipios el ejercicio del derecho de
amparo denominado amparo soberania, establecido en las fraccs. II y III del
art. 103 constitucional, en el que se establece la posibilidad de entablar di-
cho juicio en virtud de una invasién de competencias. El criterio de nuestro
Méximo Tribunal se mantuvo en el sentido de que el amparo resultaba pro-
cedente s6lo en razén de que con motivo de tal invasién de competencias se
vulneraran o restringieran garantias individuales de los particulares, pero que
el municipio como persona de derecho publico no podia alegar de manera
directa la violacién de garantias en su contra.

En la actualidad, y adicionalmente a la posibilidad que tiene el municipio
de recurrir a la controversia constitucional para defender sus intereses puibli-

12 Op. cit., pdgs. 192 y siguientes.
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cos y sus atribuciones, como veremos mds adelante, consideram0§ que l:{ via
del amparo puede ser utilizada por éste para impugnar actos administrativos
concretos que puedan afectar su patrimonio, como por ejemplo un d.e'creto
expropiatorio que careciese de una debida motivacién o fundamentagon le-
gal emitido por el gobierno estatal. En ese casono estamos en presencia de un
acto cuya constitucionalidad esté en disputa ni de una disposicién de cardc-
ter general, que son las hipédtesis previstas para que proceda la contr'ov?rsm,
de modo que en tales circunstancias debe estimarse que el proced@ento
idéneo para combatir el acto, una vez agotados cualesquier otros medios de
defensa por la via administrativa, seria justamente el juicio de amparo.

8.13. La antigua controversia constitucional y el municipio

El art. 105 vigente hasta la reforma de 1994 preveia la resolucién de con-
troversias de tipo constitucional por parte de la Suprema Corte cuando se
suscitaran entre dos o mas estados, entre la Federacion y uno o mds estados
o entre los poderes de un mismo estado. A partir de 1919 la Corte sostuvo la
tesis de que el municipio no constituia un podery, por tanto, no se encontraba
habilitado para interponer este tipo de controversias a fin de defender sus
intereses puiblicos. 5

En uno de los pocos casos en que el Médximo Tribunal nacional‘ mc.;dlﬁclo
por medio de la interpretacién jurisdiccional el sentido de la Consntuczér:t‘sm
que su texto se hubiese reformado, a partir de la década de. 1.990 cambi6 el
criterio sostenido por decenios a fin de permitir a los municipios acceder a la
controversia constitucional con la connotacién de poder del Estado. T

En un amparo en revisién que habia sido promovido por el.mumaplo de
Mexicali, el nimero 4521/90, la Suprema Corte razoné por primera vez que
el municipio podia ser considerado como un poder dados los ca1.nb1gs que se
habian introducido en la reforma de 1983 al tratamiento constltucmna!' d(lal
municipio, a los cuales nos hemos referido en el capitulo de antecedentes juri-
dicos. Més tarde, el municipio de Delicias, Chihuahua, planteé una controver-
sia constitucional con base en el contenido del antiguo art. 105 constitucional
en contra del gobierno de ese estado, que dicté un acuerdo que afectaba las
facultades municipales en materia de Registro Civil. R

El sefior Héctor Villasana, ostentdndose como representante legal del ayun-
tamiento de Delicias, Chihuahua, con apoyo en el articulo 105 de la Cons-
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titucién federal demand6 del gobernador y del secretario de Gobierno de
Chihuahua, lo siguiente: a) la declaratoria de inconstitucionalidad del acuer-
do nimero cuatro, de fecha 26 de enero de 1993, publicado en el periédico
oficial del estado el 30 de enero de 1993, asi como las consecuencias de dicho
acuerdo, porque desde su punto de vista eran tendentes a privar al municipio
de la ciudad de Delicias, Chihuahua, de las funciones relativas a la presta-
cién del servicio del registro civil y en consecuencia afectar su patrimonio
econémico; b) como consecuencia de la declaracién de inconstitucionalidad,
la nulificacién del mencionado acuerdo para todos los efectos legales a que
hubiere o haya dado lugar.!?

En este mismo estudio Cardenas Gracia explica:

Seguido el procedimiento de ley, el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, declar6 infundada la excepcién de falta de legitima-
cién, y en cuanto a la relativa a que el municipio no constituye un poder, y
que, por ende, no se surte en la especie la hipétesis prevista en el articulo 105
constitucional, el pleno de ese tribunal estimé —con apoyo en el precedente
de fecha siete de noviembre de mil novecientos noventa y uno, del amparo
en revisién niimero 4521/90, promovido por el ayuntamiento de Mexicali,
Baja California, contra actos de la Legislatura de ese estado y otras autorida-
des— que el municipio constituye un poder, pues ejerce funciones ejecutivas,
legislativas y judiciales, y el articulo 115 constitucional reconoce al muni-
cipio personalidad juridica plena, establecido como 6rgano de gobierno al
ayuntamiento. Ademds, el pleno advirtié que ante la inminencia de dejar
indefensos a los municipios respecto de los derechos que se les reconocieron
en las reformas constitucionales —la de 1983 y 1987— y el claro propésito
que informé dichas reformas en el sentido de que el municipio recibiera
las garantfas que histéricamente se le habian negado; debia inferirse que se
consideré implicitamente comprendido al municipio dentro de los poderes
a que alude el articulo 105 constitucional, no siendo, por tanto, necesaria
su reforma, pues lo contrario implicaria que éstas son nugatorias, sobre
todo, cuando alguno de los otros poderes del estado realizara acciones que
vulneran las prerrogativas que la Constitucién federal otorga a los munici-
pios, pues éstos no tendrfan medios de defensa en su calidad de entidades de
derecho publico.

3 Véase Jaime Cardenas Gracia, “Comentarios sobre la controversia constitucional

1/93", en el Boletin Mexicano de Derecho Comparado, Instituto de Investigaciones Juri-
dicas de la UNAM, México, consultable en www. bibliojuridica.org/
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De esa manera, la Suprema Corte abrié la puerta a una efectiva defensa de
los intereses ptiblicos municipales. La afirmacién de esta corriente de pen-
samiento se dio con las reformas hechas a la Norma Suprema en 1994, pu-
blicadas el 31 de diciembre de ese afio, por virtud de las cuales se estableci6
claramente la controversia constitucional como mecanismo al que puede
recurrir expresamente el municipio como entidad publica.

8.14. La controversia constitucional actual

La redaccién del art. 105 constitucional vigente desde enero de 1995 legitima
a los municipios para interponer controversias constitucionales contra la Fe-
deracién, inc. b); contra el Distrito Federal, inc. f); contra otro municipio de
otro estado de la Reptiblica, inc. g); contra el estado al que pertenece sobre la
constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales, inc. i), y contra un
estado distinto de aquel al que pertenece sobre la constitucionalidad de sus
actos o disposiciones generales.

Es de hacerse notar que, como lo indica la tesis de la Primera Sala de la
Suprema Corte de Justicia CXI1/2004, el art. 105 de la Constitucién no in-
cluye como supuesto la controversia constitucional entre dos municipios del
mismo estado. “En ese tenor, y tomando en cuenta que este Alto Tribunal,
como médximo 6rgano jurisdiccional garante de la supremacia constitucional,
ineludiblemente debe cefiir su actuar a los limites y supuestos establecidos
por la propia Norma Fundamental, resulta evidente que debe desecharse la
demanda promovida por un municipio en contra de otro de la misma en-
tidad federativa, por actualizarse una causal de improcedencia manifiesta e
indudable.”

A partir de su inclusién en la Constitucién, la controversia constitucional
ha sido empleada con gran frecuencia por los municipios para combatir de-
cisiones de la Federacién o de los estados que afectan su esfera competencial.
Valencia Carmona registré 126 hasta el afio 2000; y en esas resoluciones se ha
fortalecido el principio que impide la institucién de autoridades intermedias
entre el estado y el municipio; se ha declarado inconstitucional la pretensién
de un gobernador de nombrar a los jefes de las policias municipales; se ha
obligado al gobierno de un estado a transferir el servicio publico de transito a
un ayuntamiento, aunque sea el de la capital estatal; se han resuelto conflictos
de limites municipales alterados por actos de los gobiernos de los estados,
y se han dado lineamientos respecto de las aportaciones y participaciones
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federales a los municipios. También se han deslindado competencias con la
Federacién, por ejemplo, en el caso de un reglamento de seguridad y protec-
cién bancaria declarado invélido por ser una materia de competencia federal;
se ha declarado invilida la asignacién de sobresueldos a los municipes sin
autorizacién del Congreso local o la validez de las juntas de mejoramiento
moral, civico y material, entre muchos otros asuntos resueltos como materia
de las controversias constitucionales promovidas por los municipios, que han
encontrado en este instrumento una adecuada defensa de sus funciones. Sin
embargo, ese mismo autor apunta que la recurrencia excesiva a esta figura
muestra que no funcionan debidamente los mecanismos de resoluciéon de
conflictos al interior de las estructuras juridicas estatales. Si las disputas com-
petenciales fueran debidamente resueltas por medios de control constitucio-
nal interno de los estados a través de sus poderes judiciales, no proliferarian
tanto las controversias constitucionales de este tipo.!*

La demanda en una controversia constitucional se presenta ante la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacién y debe interponerse dentro de los 30 dias
siguientes a aquel en que surta efectos la notificacién del acto que se impugne;
de aquel en que el promovente haya tenido conocimiento de él o de su ejecu-
cién; o de aquel en que el actor se ostente sabedor del mismo. Cuando se trata
de impugnar normas generales, el plazo es de 30 dias contados a partir de su
publicacién o a partir del dia siguiente a aquel en que se produzca su primer
acto de aplicacién.

La demanda debe identificar, en el caso que nos ocupa, el municipio que
interpone la controversia y sefialar su domicilio para oir notificaciones, asi
como el nombre del cargo del funcionario legitimado para representarlo, que
normalmente es el presidente municipal, pero en todo caso debe indicarse la
disposicién legal de la que deriva esa atribucién. Si la ley orgénica o el c6digo
municipal correspondiente concedieran la representacién del municipio en
algin caso al sindico, éste podra suscribir la demanda, indicando la base
legal de la cual se desprende la legitimidad de su representacién. Los demads
requisitos que debe satisfacer la demanda, asi como la regulacién integral del
procedimiento de controversia constitucional, pueden ser consultados por el
estudiante en la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del Articulo 105 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

14 Op. cit., pag. 199.

A
9. Requerimientos constitucionales
2 para la legislacién municipal y
funciones publicas municipales

9.1. Fundamento constitucional

La Constitucién federal da una serie de lineamientos acerca del contenido de
las leyes que deben expedir las legislaturas locales relativas a la regulacién
de la actividad del municipio. Tales lineamientos se detallan fundamental-
mente en la fraccién segunda del art. 115. Ahi se previene que la facultad
concedida a los ayuntamientos para emitir bandos de policia y buen gobier-
no en los cuales se regula la convivencia en la comunidad, y genéricamente
su facultad para dictar reglamentos de todo tipo, debe someterse a un mar-
co legal contenido en las leyes en materia municipal, generalthente las leyes
orgénicas municipales. -',
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9.2. Bases generales de la administracién ptblica

En el inc. a) de la fraccién citada se dispone que en dichas leyes deben esta-
blecerse la bases generales de la administracion piiblica municipal, esto es, el
conjunto de érganos que desempefiardn las funciones administrativas ads-
critas al municipio. Las leyes en materia municipal suelen incluir un titulo
relativo a la organizacién de la administracién pblica en el que se indican
las atribuciones de los funcionarios encargados de cada rama. Es conveniente
tener claro que una cosa es el ayuntamiento, como cuerpo colegiado guber-
nativo, integrado por funcionarios electos, y otra la administracién publica,
formada por funcionarios designados por aquél para hacer las tareas admi-
nistrativas encargadas a diferentes oficinas de cardcter permanente.

a) El mismo inciso determina que las referidas leyes deben incluir los
medios de impugnacién, es decir, los medios juridicos de defensa de que dis-
pongan los particulares para oponerse a los actos de la administracién publica
que les puedan causar un dafio o perjuicio. También deberdn establecer los
6rganos encargados de impartir justicia administrativa, la cual tiene por obje-
to dirimir las controversias entre dicha administracién y los particulares, segin
lo asienta textualmente el inciso que venimos comentando. En ese mismo
texto se sefialan los principios aplicables a los que debe sujetarse esa funcién
jurisdiccional: a) igualdad, consistente en que todas las personas fisicas 0 mo-
rales reciban igual tratamiento; b) publicidad, esto significa que los procedi-
mientos se ventilen ptiblicamente y no en secreto; ¢) audiencia, el cual implica
que el afectado debe ser oido y vencido en juicio, y d) legalidad, por virtud del
cual dicho juicio ha de respetar el debido proceso legal y la resolucién debe
encontrarse correctamente fundada en la ley.

9.3. Funciones y servicios publicos municipales

Las leyes en materia municipal deben desarrollar las condiciones para el cum-
plimiento de los deberes encomendados a los municipios por la Constitucién
federal, en razén de las atribuciones que directamente les confiere como las
relativas a la prestacién de los servicios piblicos y el desempefio de las funcio-
nes ptiblicas enumerados en la fracc. III del art. 115, tales como agua potable,
drenaje, alcantarillado, alumbrado publico, limpia; recoleccién, traslado,
tratamiento y disposicién de residuos; mercados y centrales de abasto, pan-
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teones, rastro; calles parques, jardines y su equipamiento; seguridad puiblica y
otros que determine la legislatura local correspondiente.

Jorge Ferndndez Ruiz hace una severa critica a esta mezcla de funciones y
servicios publicos contenida en la referida fracc. IIL. Al respecto sostiene que
no deben confundirse tales conceptos, ya que cuando se habla de funciones
se hace alusion a actividades esenciales del Estado que implican el ejercicio
de la autoridad. Dado este caricter, las funciones publicas son indelegables
y no pueden ser materia de concesién a particulares. El tipico ejemplo es el
de la seguridad publica. Igual cosa sucede con las funciones publicas de tipo
formalmente legislativo, como cuando el ayuntamiento ejerce su facultad
reglamentaria, o bien las funciones judiciales o administrativas.

En cambio, el servicio piiblico no implica en si mismo el ejercicio de una
potestad autoritaria y por ello puede ser concesionado a particulares, tal
como se observa, por ejemplo, en lo relativo a la recoleccién de basura en
algunos casos.

Afiade Ferndndez Ruiz: “Junto a la categoria juridica de la funcién publica
figuran, entre otras, la del servicio ptiblico y la de la obra piblica, distintas
todas entre si, sin que una actividad estatal o municipal pueda ser simultd-
neamente funcién publica, obra piiblica y servicio publico, porque dados los
caracteres diferentes de esas categorias juridicas, si es servicio piblico no po-
dré ser a la vez funcién publica, ni tampoco obra publica. La funcién piiblica
se ejerce o desempefia, el servicio piiblico se presta o proporciona, en tanto que la
obra puiblica se realiza o ejecuta.” (Las cursivas son nuestras.)

Otras funciones municipales sometidas a las bases establecidas por las
leyes locales y, en este caso, también las federales que correspondan, por la
naturaleza de las materias abordadas, son las mencionadas en la fracc. V del
art. 115 constitucional, relativas a cuestiones urbanisticas y ecolégicas. Estos
asuntos generalmente son materia no sélo de las leyes orgdnicas municipales,
sino de las que regulan los asentamientos humanos y la proteccién al ambien-
te, tanto en el plano estatal como federal.

i

1 Jorge Ferndndez Ruiz, Reforma en materia de fortalecimiento municipal, Derechos del
pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, Cdmara de Diputados, LIl Legis-
latura, Reformas constitucionales durante la LVIl Legislatura, México, 2000, tomo XVI,

pag. 575. :



218 % Derecho municipal

9.4. Convenios

La Constitucién General incorpora entre los contenidos de las leyes en materia
municipal el relativo a la regulacién de los diversos tipos de convenios que
puede suscribir un municipio. Estos deben regirse por las normas de aplica-
cién general dispuestas en dichas leyes para el caso de convenios que tengan
por objeto la coordinacién y asociacién con otros municipios para la mds
eficaz prestacién de los servicios ptblicos o el mejor ejercicio de las funciones
ptiblicas. Asi, por ejemplo, dos o mas municipios pueden acordar prestar
conjuntamente el servicio de limpia o bien constituir una policia que atienda
la funcién de seguridad ptblica en ellos. En Veracruz, las zonas conurbadas
como la del puerto de Veracruz y Boca del Rio, que forman una sola zona
urbana, pueden constituir la llamada policia intermunicipal, con base en esta
facultad de celebrar convenios en el marco de la legislacién local.

Entre las disposiciones de tal legislacion debe contemplarse la forma en
que las legislaturas estatales habran de aprobar los mencionados convenios,
como lo exige el dltimo pérrafo de la fracc. III del art. 115 constitucional
federal.

La legislacién local tendra asimismo que prever la mecénica para la celebra-
cién de convenios entre los municipios y los estados para la prestacién por parte
de éstos de servicios publicos que originalmente deben estar a cargo de aquéllos
en términos constitucionales. Otra categoria de convenios que deben suje-
tarse a los principios generales contenidos en las leyes son los que pueden
celebrar los municipios para que los estados se hagan cargo de algunas de las
funciones relacionadas con la administracién de las contribuciones munici-
pales. Los convenios mencionados en este pérrafo estdn previstos al final de
la fracc. IIT y en el inc. a) de la fracc. IV del art. 115 constitucional, asi como
en la fracc. VII del 116.

En la fracc. V del art. 115 se hace alusién a los convenios que celebren los
municipios para la administracién y custodia de las zonas federales, como las
playas. Estos convenios no estdn especificamente mencionados en el texto
del inc. ¢), fracc. II, del multicitado art. 115 como regulables por las leyes
estatales, pero es l6gico que se entienda que aunque se celebran entre el mu-
nicipio y la Federacién, no pueden pactarse fuera del marco de referencia de
la legislacion estatal.
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9.5. Supletoriedad

Este concepto se refiere a lo previsto en los incs. d) y e), fracc. IT, del art. 115
constitucional. El primero de ellos prevé el caso en que no exista convenio en-
tre municipio y estado para que éste asuma una funcién o preste un servicio,
pero la legislatura estatal estime que aquél no estd en posibilidad féctica de
ejercerlas o prestarlos. La ley correspondiente en materia municipal deberd
establecer el procedimiento y las condiciones para que el gobierno estatal sus-
tituya al municipio en las actividades citadas. Empero la Constitucién, a fin
de que los poderes estatales no arrebaten injustificadamente a los municipios
tareas que deben ser de su competencia, indica que en tales circunstancias es
necesario que previamente el ayuntamiento respectivo formule una solicitud
al estado. Esta solicitud debe ser aprobada cuando menos por las dos terceras
partes de los integrantes del ayuntamiento.

Un caso adicional de supletoriedad aparece en el segundo de los incisos
citados. Este consiste en que las leyes estatales relativas a las funciones mu-
nicipales dispongan lo necesario para que en los municipios que no cuenten
con bandos de policia y buen gobierno o reglamentos administrativos, se
apliquen directamente las disposiciones legislativas que deban suplirlos. Esta
regla tiene como propésito evitar un vacio de regulacién en la vida cotidiana
de las comunidades y la posible accién arbitraria de la autoridad del ayunta-
miento, lo que tiene particular relevancia sobre todo para las comunidades
pequenas.

9.6. Resolucién de conflictos

Las leyes estatales en materia municipal, de acuerdo con lo dispuesto en el
tltimo parrafo de la fracc. II del art. 115 constitucional, deben también con-
tener “normas que establezcan los procedimientos mediante los cuales se re-
solver4n los conflictos que se presenten entre los municipios y el gobierno del
estado o entre aquéllos” con motivo de la aplicacién o interpretacién de los
convenios mencionados en el apartado anterior. En este caso han de excluirse
los convenios entre los municipios y la Federacién, cuya competencia debe
corresponder a la Suprema Corte de Justicia. 1

v
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9.7. Concepto de funcién publica

Desde un punto de vista muy general y con base en su acepcién gramatical,
podemos decir que la funcién publica es la capacidad de accién o la accién en
si misma, propia de los cargos y oficios atribuidos a los 6rganos de autoridad.
De alguna manera se opone a la actividad privada que realizan los particu-
lares. Desde tiempos remotos Arist6teles en el libro La Politica se referia a
las funciones que desarrollaban los 6rganos de la polis, y de acuerdo con ese
criterio cldsico podemos distinguir tres funciones basicas, que corresponden a
la autoridad de la comunidad politica: la funcién legislativa, que consiste en la
elaboracién de las normas de convivencia que eventualmente pueden hacerse
cumplir por la fuerza; la funcién ejecutiva o administrativa, por virtud de la
cual se lleva a la préctica y se hace posible el cumplimiento de dichas normas;
y la funcién jurisdiccional, que consiste en la resolucién de los conflictos de-
cidida por la autoridad establecida con ese objeto.

Sobre esa idea de funciones que caracteriza al Estado, y sin cuyo cumpli-
miento éste no puede concebirse, realizaron Locke y Montesquieu en los
siglos xv11 y xviir sus trabajos teéricos sobre la divisién de poderes. Evidente-
mente, a lo largo de la historia dichas funciones priblicas pueden estar con-
centradas en un solo individuo o en un cuerpo colegiado, o bien distribuirse
entre varios, pero la vida social de una colectividad evolucionada exige que se
cumplan para mantener su cohesién y viabilidad. La consideracién de poner
limites al poder absoluto llevé a tales teéricos a asignar dichas funciones a di-
ferentes depositarios, pero desde nuestros estudios de teoria del Estado se nos
ha ensefiado que en rigor el poder del Estado es uno solo y que lo que existe
realmente es una divisién o separacién de funciones publicas.

Para el andlisis del contenido de la actividad estatal existen estudios de
tipo fundamentalmente econémico, que identifican funciones en las que se
atiende mds a su fin o resultado para clasificarlas. Asi, Musgrave se refiere a
las siguientes: 1. mejorar la eficiencia econ6mica; 2. mejorar la distribucién
del ingreso; 3. estabilizar la macroeconomia, y 4. representar al pais interna-
cionalmente.2

Es evidente que las dos tltimas se dan en un plano superior al municipal,
pero las dos primeras pueden considerarse como funciones publicas en las
que participa el municipio.

2 Véase www.tuobra.unam.mx
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A nuestro juicio tiene especial importancia la de caricter redistributivo,
que alude a la obtencién de recursos de ciertos grupos o regiones con mayor
capacidad econémica para asignarlos a atender necesidades de sectores so-
ciales o dreas geograficas menos favorecidos. Esto se efectda por medio del
sistema fiscal.

En una dimensién similar, desde el punto de vista social puede hablarse
de funciones asistenciales del Estado para aludir a la atencién de requerimien-
tos esenciales de la poblacién en general, entendiéndola como un deber que
corresponde a aquél, en tanto que los gobernados tienen el derecho a dicha
atencién.

En estudios mds recientes se alude, en ese sentido, a la disminucién o
retraimiento de las funciones publicas del Estado, cuya actividad tiende a
reducirse por la presién del capital financiero mundial que impone reglas en
todo el mundo. “El estado, hoy por hoy en todo el planeta excepto algunas
excepciones, tiene como tinica funcién gestionar problemas no econémicos y
de cardcter doméstico y de gestionar de forma un poco forzada los recursos de
la hacienda ptiblica de forma que actien de forma (sic) relativamente redis-
tributiva y mantengan un nivel de mantenimiento del consumo la demanda
agregada de las personas como individuos.™

Esta opcién refleja el sentir de mucha gente en el mundo entero y a la vez
muestra que mientras las funciones del Estado-nacién se restrinjan, las enco-
mendadas a los gobiernos locales de entidades geogréficas pequefas, como
los municipios, tienden a reafirmarse porque gestionan problemas acotados y
no cuestiones de tipo macroeconémico, de cuyo manejo real han sido despo-
jadas las autoridades nacionales.

Desde otro 4ngulo, el estudiante seguramente encontrard alusiones a la
funcién priblica como una nocién mds acotada que se agota en describir la ta-
rea administrativa de quienes prestan sus servicios en los érganos de gobier-
no, a quienes solemos llamar funcionarios piiblicos. En este sentido “la funcién
ptiblica estd constituida por el conjunto de arreglos institucionales mediante
los que se articulan y gestionan el empleo ptiblico y las personas que integran
éste en una realidad nacional determinada”™*

Cuando se habla de funcién ptiblica en este plano se tocan temas como la
regulacién del servicio civil, a través del cual se cumplen y desenvuelven las
grandes funciones publicas en su acepcion mds amplia.

3 http://www.barcelonablogs.com/blogs/details.aspx?ID=16894
4 Funcién publica. www.ciberamerica.org
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Respecto de esta dltima visién, para efectos del estudio de las funciones
publicas municipales nos acogemos al criterio de Jorge Fernandez Ruiz,” que
nos devuelve a nuestra consideracién inicial segin la cual la funcién piblica
es expresion del poder del Estado. El autor que mencionamos recoge una cita
de Carré de Malberg en la que se expresa muy bien esta idea: “Las funciones
del poder son las diversas formas bajo las cuales se manifiesta la actividad do-
minadora del Estado; dictar la ley, por ejemplo, es uno de los modos de ejerci-
cio de la potestad estatal, o sea una funcién del poder. Los érganos del poder
son los diversos personajes o cuerpos piiblicos encargados de desempefiar las
diversas funciones del poder. El cuerpo legislativo, por ejemplo, es el 6rgano
que desempefia la funcién legislativa del poder estatal.”

De aqui deriva Ferndndez Ruiz esta definicién: “hablamos de funcién pt-
blica para referirnos a la actividad esencial y minima del Estado contempora-
neo, fundada en la idea de la soberania, que conlleva al ejercicio de potestad,
de imperio, de autoridad —de donde proviene su indelegabilidad—, cuya reali-
zaci6n atiende al interés publico, entre las que destacan la funcién legislativa,
la funcién jurisdiccional y la funcién administrativa.”

A partir de este esquema desarrollamos el andlisis de las distintas funcio-
nes publicas municipales.

9.8. Caracteres bésicos de la funcién publica

De acuerdo con la definicién de funcién piblica que hemos adoptado, resul-
tan como caracteres bésicos de la misma los siguientes:

a) Es una manifestacién del poder del Estado, implica el ejercicio de su
imperium, esto es, de su potestad de mando a la cual estdn sujetos los go-
bernados, independientemente de su voluntad. La orden dada por el Estado
debe ser obedecida y en caso de resistencia puede imponerse, legitimamente,
su cumplimiento por la fuerza. En el moderno Estado democritico, esa le-
gitimidad proviene de que la acci6én de los érganos estatales se basa en la ley
como manifestacién de la voluntad colectiva que por medio del voto elige a
sus representantes para formular dicha ley. Precisamente, la elaboracién de
las normas constituye una primera y esencial funcién del Estado.

3 Véase Boletin mexicano de Derecho compurado, Instituto de Investigaciones Juridicas,

UNAM, Biblioteca Virtual. http://info.juridicas.unam.mx
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La mencionada voluntad colectiva constituye la expresion de la sobera-
nia, por lo que las funciones estatales constituyen manifestaciones de esa
soberania. Ya hemos explicado que el municipio no dispone de soberania
propiamente dicha, entonces, se dird, jc6mo puede tener a su cargo funciones
ptiblicas? Lo que ocurre es que desde la propia Constitucién federal —segiin
hemos explicado— y en las constituciones y leyes de los estados, que si pro-
vienen de la fuente original de la soberania, que es la voluntad popular, se le
asignan esas funciones estatales para su desempefio en el drea geografica en
la que se asienta.

b) Es una actividad del Estado, de aquellas a las cuales éste no puede re-
nunciar sin dejar de ser lo que es, ya que perderfa su capacidad centralizadora
de la autoridad y su posibilidad de vencer cualquier oposicién a su poder.
Quedan aqui comprendidas todas las actividades tendientes a su propia pre-
servacién mediante el uso legitimo de la fuerza para garantizar su seguridad
frente a poderes externos, asi como su estabilidad y paz interiores. Todas las
acciones que tengan que ver con la seguridad nacional, la seguridad ptiblica y
la imparticién de justicia en tltima instancia son, en consecuencia, funciones
publicas.

¢) Es unilateral, en el sentido de que no supone la conjuncién de volunta-
des para su perfeccionamiento. Basta la del Estado para que sea eficaz la fun-
cién sobre los sujetos a quienes se extiende su poder. Esta es una diferencia
fundamental con la prestacién de servicios publicos: el particular puede teé-
ricamente hacer o no uso de ellos sin que le puedan ser impuestos; aunque en
la préctica todo el mundo necesite servicios como el de electricidad, se puede
prescindir de él por voluntad o por no poder pagarlo, y entonces la persona
que estd en tal condicién queda fuera del &mbito de acci6n estatal, pero nadie
puede exentarse del ejercicio de funciones ptiblicas como la aplicacién de la
ley o la imparticién de justicia. Asi, puedo recusar a un juez en concreto, pero
no a todo el aparato judicial; si quiero exigir mi derecho frente a otro tengo
que hacerlo a través del sistema judicial establecido: no se trata de un servicio
publico del que voluntariamente me pueda excluir.

d) Es indelegable. Por su propia naturaleza de actividad esencial, el Estado
no puede transferirla a otro para que la ejerza. Actualmente hay una aguda
tendencia a la privatizacién, de manera que se produce un cierto grado de
desplazamiento de funciones del Estado a particulares, como las distintas
formas de seguridad que ofrecen empresas privadas, la difusién del arbitraje
o los experimentos para privatizar el manejo de las prisiones. Pero aun asf las
funciones que requieren la actividad estatal como la expedicién de la ley, su
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aplicacion efectiva y la resolucién de conflictos en tltima instancia e imponer
el fallo por la fuerza de ser necesario, no son transferibles.

De ahi se desprende la idea de que hay tres funciones basicas, esenciales,
a las que el Estado no puede renunciar sin perder su razén de ser: la legis-
lativa, la ejecutiva o administrativa y la judicial. A partir del desarrollo de
organismos auténomos para el desempefio de ciertas funciones estatales
se ha pretendido distinguir como funciones adicionales la de fiscalizacién
y control; la electoral, la de regulacién monetaria o la registral. En reali-
dad, este criterio se funda mds en la aparicién de nuevos 6rganos que de
funciones que realmente sean de indole radicalmente diversa. Todas ellas
requieren una base legal, una ejecucién de la ley, que en este caso se asigna
al 6rgano auténomo desgajédndola del Poder Ejecutivo tradicional, y de al-
guna forma de resolucién de controversias que finalmente corresponde al
Poder Judicial.

Aun si aceptamos la extension de las nuevas funciones, como si nos que-
damos con las tres principales, resulta que, en el 4mbito municipal, como
expresién derivada y regionalmente acotada del poder soberano del Estado,
podemos observar el ejercicio de las mismas. A través de su estudio veremos
cudles son las principales tareas que cumple el municipio. Para ello aludire-
mos por separado a la funcién materialmente legislativa o reglamentaria; a
la administrativa, a la jurisdiccional y a la de control. Esta tiltima bien podré
ser parte de la administrativa en general, pero dada su importancia, su espe-
cializacién y su tendencia a la separacién orgédnica nos pareci6 acertado su
tratamiento diferenciado. La funcién electoral en el municipio ya la hemos
examinado en el capitulo dedicado a las elecciones.

9.9. La funcién materialmente legislativa o reglamentaria

Ya hemos dicho que el municipio no ejerce de modo directo la soberania po-
pular; por eso tal entidad no legisla en sentido formal, porque no emite leyes,
las cuales solamente pueden provenir del Poder Legislativo, sea de la Federa-
cién o de los estados, pues es uno de los tres poderes a través de los cuales se
ejerce la soberania. Pero a partir de las facultades que le otorgan las leyes, si
puede emitir normas obligatorias de tipo reglamentario.

La funcién legislativa consiste en la produccién de normas generales, abs-
tractas, impersonales, obligatorias y coercitivas. Tales normas constituyen las
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leyes en su sentido original y, como hemos dicho, son expedidas por el Poder
Legislativo, sea en el plano federal, el Congreso de la Unidn, o en el estatal, los
congresos o legislaturas estatales.

No obstante, existen normas que sin ser emitidas por los érganos formal-
mente depositarios del Poder Legislativo participan totalmente de las caracte-
risticas de dichas leyes, ya que son igualmente generales, abstractas, imperso-
nales, obligatorias y coercitivas.

Para resolver esta dualidad, la teorfa juridica ha distinguido entre actos for-
malmente legislativos y materialmente legislativos. Los primeros son aquellos
realizados por los 6rganos depositarios del Poder Legislativo, con indepen-
dencia de su contenido; en cambio, los segundos se caracterizan por consistir
en la expedicién de normas que tienen las peculiaridades antes sefialadas sea
cual sea el 6rgano que las expida.

Por tal motivo, como indica acertadamente Ferndndez Ruiz,®

La funcién materialmente legislativa serd, en cambio, con prescindencia del
6rgano que la ejerza, la que produzca normas juridicas generales, abstractas,
impersonales, obligatorias y coercitivas, las cuales son no sélo las leyes emi-
tidas por el Congreso, sino también los reglamentos expedidos por el Poder
Ejecutivo en ejercicio de la facultad que le confiere la fraccién I del articulo
89 constitucional, y los reglamentos interiores en materia administrativa, de
carrera judicial, de escalafén y régimen disciplinario del Poder Judicial de la
Federaci6n, expedidos por el Consejo de la Judicatura Federal, en ejercicio de
la atribucién que le asigna la fraccién II del articulo 81 de la Ley Orgdnica del
Poder Judicial Federal; asi como los bandos de policia y buen gobierno y los
reglamentos municipales aprobados por los ayuntamientos, con base en la
fraccién IT del articulo 115 constitucional.

Por una parte habria que agregar a los reglamentos emitidos por el Congreso
de la Uni6n con base en su Ley Orgdnica, en especial al Reglamento para el Go-
bierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. Empero,
tanto las reglas internas del Poder Judicial como las del Legislativo tienen un
universo limitado en cuanto a que su aplicacién se agota en los integrantes de
dichos poderes o en las personas que prestan servicios para ellos.

Por otro lado, la parte final de la cita nos muestra claramente a los munici-
pios como productores de normas auténticamente dirigidas a toda la poblacién

6 Jorge Fernandez Ruiz, “Apuntes para una teorfa juridica de las actividades del Estado”,
Boletfn Mexicano de Derecho comparado, nim. g9, Instituto de Investigaciones Jurfdi-
cas, UNAM, Biblioteca Virtual. http://infojuridicas.unam.mx
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que debe acatarlas dentro de su émbito de competencia, no sélo los integrantes
del cabildo o los empleados publicos.

De estas circunstancias se deriva el que podamos afirmar que el munici-
pio desarrolla, en verdad, una funcién materialmente legislativa al emitir sus
reglamentos. La facultad reglamentaria municipal regula la conducta de sus
habitantes de manera general, abstracta, impersonal, obligatoria y coercitiva y se
fundamenta en las disposiciones constitucionales y legales a las que ya hemos
aludido. Incluso hubo un tiempo en el que se admitia la capacidad de los muni-
cipios para generar sus reglamentos con base sélo en una disposicién constitu-
cional general contenida en el art. 21, que se referia a los reglamentos de policia
y éstos se catalogaban como reglamentos auténomos, que con el mencionado
sustento constitucional que se refiere a los “reglamentos gubernativos y de po-
licia”, podia el ayuntamiento expedirlos de manera directa. Fue en la reforma
constitucional de 1983 cuando se introdujo expresamente en el art. 115 consti-
tucional que las legislaturas locales establecerian las “bases normativas” para la
expedicién de tales reglamentos. La modificacién de 1999 al citado articulo fue
mucho mds explicita al indicar que los ayuntamientos tienen facultades para
aprobar “los bandos de policia y buen gobierno, los reglamentos, circulares
y disposiciones administrativas de observancia general”, de acuerdo “con las
leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los estados”

Como toda facultad reglamentaria, la de los ayuntamientos queda sujeta
a la ley, cuyo marco no debe exceder, pero su extensién es muy amplia y le
permite emitir gran cantidad de disposiciones materialmente legislativas para
regular la vida colectiva en sus respectivas jurisdicciones.

Una mencién especial dentro del apartado de la funcién materialmente le-
gislativa del ayuntamiento merecen los casos en que las constituciones locales
conceden a los ayuntamientos el derecho de iniciar leyes. No se trata propia-
mente del ejercicio de tal funcién, pero si de su participacién en la creacién de
la legislacion local que se concede al ayuntamiento como 6rgano representati-
vo de la comunidad local.

En cuanto al desempefio de la funcién reglamentaria municipal, se ob-
serva también una gran variedad de tratamientos en las leyes estatales; las
hay que en términos genéricos aluden a la facultad de expedir los diversos
ordenamientos reglamentarios y administrativos previstos en la Constitucién
General de la Reptblica. Esto lo hacen, de un modo u otro, todas las leyes
locales de la materia. En algunos estados encontramos titulos o capitulos de
sus leyes dedicados a la reglamentacién municipal. En el titulo VIII de la Ley
Orgdnica Municipal de Yucatdn se pone énfasis en el aspecto sancionador al
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establecer que los reglamentos “determinardn las causas y procedimientos
mediante los cuales se configurarén las infracciones a sus disposiciones y a la
imposicién de sanciones, tomando en cuenta la gravedad de la infraccién y
las circunstancias particulares del caso y del infractor”.

Se establece también que los reglamentos, asi como sus reformas y adicio-
nes, deberén publicarse en el Diario Oficial del gobierno del estado para que
tengan plena vigencia. Este requisito se observa de manera generalizada en la
legislacién municipal, aunque histéricamente el bando es una disposicion que
se da a conocer por medio de grandes carteles a la poblacién. En el pasado
la colocacién del bando en lugares publicos se acompaiiaba con su lectura en
voz alta por un heraldo o pregonero, que asi daba a conocer su contenido a
toda la poblacién.

En la citada legislacién se ponen taxativas a las sanciones aplicables fijan-
dolas en: I. amonestaciones; II. multas por infracciones genéricas de uno a 10
dias de salario minimo general, excepto que el infractor sea jornalero, ejida-
tario u obrero, pues en tales casos, de acuerdo con la Constitucion federal, la
multa no podré exceder del salario de un dia; IIL. suspensién temporal o can-
celacién de permisos o licencias; IV. clausura; V. arresto hasta por 36 horas,
que es también el limite impuesto por el art. 21 de la Constitucién General;
V1. multas especificas o cancelaciones cuando la infraccién proviene de em-
presas contaminantes o expendedoras de bebidas embriagantes, y VI multas
especificas o cancelacién de concesién cuando la infraccién es cometida por
concesionarios de servicios publicos municipales.

En la ley que comentamos se prevé también la adopcién de medidas de se-
guridad que pueden ser desarrolladas por los reglamentos. Tales medidas tie-
nen por objeto evitar dafios inminentes o perjuicios a las instalaciones, bienes
y servicios municipales. Entre las referidas medidas de seguridad se encuen-
tran: L la suspensién inmediata de actos, trabajos y obras amenazantes y, en
su caso, su eliminacién o demolicién; I1. desocupacién o desalojo de personas

o cosas de los lugares puiblicos y bienes inmuebles del dominio puiblico o pri-
vado del municipio; ITI. cualquier otra que tienda a proteger de inmediato los
bienes y la seguridad puiblica, y en los casos de suma urgencia. El presidente
municipal informaré en todo caso al ayuntamiento, en la siguiente sesi6n, las
causas de la medida y los resultados.

Se prevén asimismo en el art. 27 los medios de apremio que &l ayuntamien-
to puede aplicar para hacer cumplir sus determinaciones: el apercibimiento, la
multa, el auxilio de la fuerza publica o el arresto.
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La legislacién poblana es mds prolija en cuanto a los aspectos que debe
abarcar la funcién reglamentaria municipal y le dedica al asunto un capitulo
titulado “De las bases normativas para el ejercicio de las facultades reglamen-
tarias del municipio”, que comprende los arts. 79 2 89. El numeral 80 contie-
ne una aceptable definicién de los reglamentos municipales en estos términos:
“constituyen los diversos cuerpos normativos tendientes a regular, ejecutar y
hacer cumplir el ejercicio de las facultades y obligaciones que esta ley confiere
a los ayuntamientos en los 4mbitos de su competencia.”

En cuanto a las materias que pueden ser objeto de regulacién normativa
se precisan las siguientes:

L. Adecuado funcionamiento del Ayuntamiento como 6rgano méximo de
autoridad del Municipio y de la correcta administracién del patrimonio
municipal; I1. Idénea divisién administrativa y territorial del Municipio; IIL.
Preservacién del orden publico como requerimiento prioritario de la socie-
dad, en los aspectos de seguridad personal ¥ patrimonial de los habitantes
del Municipio, salud pblica, vialidad, esparcimiento, cultura, desarrollo
urbano y demds aspectos fundamentales de la vida comunitaria; IV, Estable-
cimiento de las bases para garantizar, en beneficio de la sociedad, la mas ade-
cuada prestacion de los servicios piblicos municipales directamente por el
Ayuntamiento o a través de concesionarios; V. Regulacién de la satisfaccién
de urgencias colectivas y procuracién del bienestar, sefialando prohibiciones
e imponiendo obligaciones a los particulares Cuyas actividades signifiquen
obstdculos para la consecucién de las finalidades del orden social y admi-
nistrativo del Municipio; VI. Prevenciones para salvaguardar las garantias
constitucionales de audiencia y defensa, a favor de los particulares, por la
comisién de alguna falta o infraccién a los reglamentos; y VI. Proteccién y
preservacién del medio ambiente, asi como promocién de una cultura de
la separacién de la basura e instrumentacién de programas de recoleccién
de desechos s6lidos de manera diferenciada entre orgdnicos e inorginicos.
Los reglamentos municipales deberén contener las disposiciones generales,
los objetivos que se persiguen y los sujetos a quienes se dirige la regulacién;
la manera como se organizardn y administrardn los ramos respectivos; la
clasificacién de las faltas y los tipos de sanciones administrativas; las atri-
buciones y deberes de las autoridades municipales; y en general, todos
aquellos aspectos formales o procedimientos que permitan la aplicacién a
los casos particulares y concretos de los principios normativos contenidos
en la presente y en las dems leyes, cuando confieran funciones especificas
a los Municipios.

La Ley Orgdnica Municipal de Puebla tiene el mérito adicional de distinguir los
reglamentos municipales propiamente dichos de las circulares y las disposiciones
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administrativas de observancia general. Estas dos tltimas especies normativas
las considera como formal y materialmente subordinadas a la ley y a los
reglamentos respectivos y deben referirse a hipétesis previstas en la ley que
normen. Si bien la redaccién provoca cierta confusién porque de algtin
modo parece que su rango jerdrquico es inferior a los reglamentos, después
supone la posibilidad de que regulen directamente una ley. En rigor, esta
segunda posibilidad es perfectamente valida pues el ejercicio de la facultad
reglamentaria del ayuntamiento puede indistintamente desenvolverse por
medio de cualquiera de esos instrumentos: reglamento, circular o dispo-
sicién administrativa, dependiendo de la necesidad concreta que debe
atender. Sin embargo, es conveniente que las circulares y disposiciones
administrativas se entiendan subordinadas a las leyes y reglamentos, de
manera que sea posible desarrollar una base legal determinada por medio
de una circular o disposicién administrativa aislada, siempre que no exista
un reglamento al respecto, pues se entiende que el reglamento aborda un
tema de manera integral y desenvuelve los lineamientos bésicos legales.
De modo que un reglamento no debe ser controvertido por una circular o
disposicién administrativa. Estas, cuando la materia de que se trate.esté re-
glamentada, por certeza juridica general deben atenerse a los términos del
reglamento y en todo caso precisar o desarrollar su contenido para ]‘1acer
posible su cumplimiento. Aunque en los tres casos la autoridad emisora
sea el ayuntamiento, si éste requiere una modificacién reglamentaria debe
cambiar el texto del reglamento y no actuar por medio de normas de me-
nor rango formal. De otro modo se introduce el desorden normativo y la
falta de certidumbre entre la ciudadania respecto de los preceptos juridicos
que la rigen.

Por disposiciones administrativas de observancia general se entienden aque-
llas reglas emitidas por el ayuntamiento para hacer posible el cumplimiento
de sus acuerdos y resoluciones por “los particulares, habitantes y vecinos de
sus jurisdicciones”. En realidad, hubiere bastado decir los particulares o los
habitantes; la repeticin resulta innecesaria, ademds de que los vecinos que-
dan comprendidos en los géneros anteriores para efectos del cumplimiento
de la normatividad municipal.

Las circulares, en cambio, se entienden como instrumen’ccns_i para informar
comportamientos obligatorios a los miembros de la administracién publica, no
a los ciudadanos; sin embargo, éstos se ven afectados por ellas porque también
pueden contener criterios interpretativos para la aplicacién de normas, acuer-
dos, decisiones y procedimientos que sean de competencia del ayuntamiento.
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El art. 83 de la ley poblana prevé que las circulares y disposiciones admi-
nistrativas “han de ser claras, precisas, y cada articulo o fraccién contendran
una sola disposicién”. Esta prevision no debe entenderse como una mera
recomendaci6n del legislador al redactor de los instrumentos juridicos men-
cionados, sino como un deber legal, cuya inobservancia puede dar lugar a
una impugnacién ante los 6rganos jurisdiccionales para objetar la validez de
normas que no cumplan con los requisitos impuestos por la ley.

En esta misma legislacién se precisa la descripcién de los pasos que deben
seguirse para la elaboracién de las normas reglamentarias por parte de los
ayuntamientos, debiendo asegurarse la participacién ciudadana. El proceso
reglamentario comprende las etapas de propuesta, andlisis, discusion, aproba-
cién y publicacién y debe sujetarse a las bases siguientes:

L. El proyecto respectivo serd propuesto por dos o més Regidores o miembros
del Concejo Municipal, en su caso. “Los habitantes, vecinos, comisiones y
Consejos de Participacion Ciudadana de un Municipio, podrdn elaborar
propuestas de este tipo de ordenamientos por conducto de los Regidores del
ayuntamiento de que se trate 0 miembros del Concejo Municipal en su caso.”
Como se observa, la ley otorga curiosamente el derecho de iniciar los regla-
mentos a los regidores y deben ser por lo menos dos; en cambio, excluye al
Presidente municipal de esta posibilidad que normalmente se le concede en
legislaciones de otros estados. Es verdad que éste puede sugerir su presenta-
cién a regidores que sean sus correligionarios, pero la letra estricta de laley no
da directamente ese derecho.

II. La propuesta deberd presentarse ante el Secretario del Ayuntamiento,
quien lo hara del conocimiento del Presidente, debiendo integrar el dictamen
respectivo y se enlistard para su discusién en la sesion de Cabildo que corres-
ponda;

I11. La discusién del proyecto se hard por la Asamblea de Cabildo, mediante
una sola lectura que se dard previamente. El Ayuntamiento determinara la
participacién de los autores de un proyecto y las modalidades de su interven-
cion;

IV. Suficientemente discutido el proyecto, se procederd a su votacion, la que
podré ser econémica, nominal o por cédula, y se tomard por la mayoria de los
miembros del Ayuntamiento presentes en la sesién de Cabildo respectiva, en
la que haya quérum.

En caso de empate, el Presidente tendré voto de calidad.

V. De ser aprobado el proyecto respectivo, se hard constar en Acta de Cabildo,
que seré firmada por los asistentes, y el proyecto previamente certificado por
el Secretario del Ayuntamiento, serd enviado por el Presidente Municipal al
Ejecutivo del Estado, para su publicacién en el Periédico Oficial del Estado; y
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VI. La promulgacién de un ordenamiento aprobado, procede del Acta de Ca-
bildo y corresponderd hacerla al Presidente Municipal con la certificacién del
Secretario del Ayuntamiento,

VII. Cuando algtin proyecto sea desechado, no podra volverse a discutir hasta
que sea propuesto por una tercera parte de los Regidores o de los miembros
del Concejo Municipal si es el caso; salvo que se trate de un nuevo Ayunta-
miento, en que se podrd proponer nuevamente por cuando menos dos Regi-
dores o miembros del Concejo Municipal.

La citada Ley Orgdnica Municipal prevé con detalle una serie de pasos para
la etapa de andlisis, tendientes a impedir apresuramientos y ocultamientos

- de informacién que se traduzcan en actos sorpresivos o inconsultos en per-

juicio de los gobernados. Asi, en su art. 85 establece que para la elaboracién
del dictamen que debe presentarse al cabildo se tendrdn que reunir previa-
mente los antecedentes necesarios consultar y solicitar asesorias, informes;
celebrar reuniones de consulta para fundamentar y regular los criterios del
dictamen, e integrar dicho dictamen debidamente suscrito para darle lectura
ante la asamblea en el término y la forma que determine el ayuntamiento.
Esto significa que el propio cuerpo colegiado tendrd que emitir un acuerdo
para sefnalar estos puntos del proceso, pero el legislador impone una condi-
cién temporal: que los expedientes respectivos sean entregados a cada uno
de los miembros del cabildo en un plazo no menor de 72 horas antes de la
celebracién de la sesién en que deban ser discutidos. Se determina también
que la discusién del proyecto se hard indistintamente en lo general y en lo
particular, escuchdndose las argumentaciones en pro y en contra en igualdad
de condiciones, y se asigna al presidente municipal la funcién de director de
los debates.

La legislacién poblana constituye un ejemplo interesante de c6mo aplicar
los principios del derecho parlamentario al proceso reglamentario de los
ayuntamientos. Sus normas incluso sefialan que durante la votacién no se
admitird discusién alguna, salvo para aclarar algin error o alguna interpre-
tacién que sea necesaria. Estas reglas pueden parecer excesivas pero resultan
muy ttiles, pues al estar en la ley constituyen un referente de enorme valor
para conducir la discusién en un grupo que puede no ser muy versado en
el procedimiento deliberativo, particularmente en ayuntamientos de escala
reducida. i

Se establece también el requerimiento de que las disposiciones regla-
mentarias sean promulgadas y posteriormente publicadas en el Periédico
Oficial del estado para adquirir “validez, vigencia y legalidad”, y que tales
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requisitos son insustituibles y obligatorios. De esta manera se busca dar
certeza plena a los gobernados sobre el contenido y los alcances de la legis-
lacién municipal.

Deliberadamente hemos empleado esta tiltima expresién con el propésito
de aludir a las normas que rigen la vida del municipio, para recordar que
estamos analizando la funcién materialmente legislativa que corresponde a
este 4mbito de gobierno. El criterio anterior incluso ha sido recogido en la
legislacién local de Coahuila, cuyo titulo quinto de su Cédigo Municipal se
denomina precisamente “De la legislacién municipal”. A diferencia del estado
de Puebla, cuyas bases normativas se centran en el aspecto material de las
disposiciones reglamentarias que deben derivar de la ley, otros estados como
Oaxaca y el citado de Coahuila optan por una referencia juridico-formal mas
precisa. Por su extension y claridad vale la pena reproducir en este apartado
el art. 175 de su Cédigo Municipal, en el que se establecen como bases para el
ejercicio de la facultad reglamentaria del ayuntamiento, las siguientes:

L. El respeto absoluto a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, a la particular del Estado de Coahuila y en general a la legislacién
ordinaria federal y local, con estricta y especial observancia de las garantias
individuales.

I1. La delimitacién precisa de la materia que se regula.

IT1. La determinacién expresa de los sujetos destinatarios del ordenamiento
juridico en cuestién.

IV. La manifestacién clara del objeto o fin que se persigue, propiciando siem-
pre la seguridad, el bienestar, la tranquilidad de la poblacién y el fortaleci-
miento del municipio libre.

V. El respeto a la opini6n de la comunidad, en aquellos casos que proceda la
participacién ciudadana para la formulacién de ordenamientos juridicos, de
conformidad con este codigo.

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

V1L La determinacién de la autoridad responsable de la aplicacién legal.
VIIL. El establecimiento expreso de las facultades y obligaciones de las autori-
dades que aplican y sancionan los ordenamientos municipales.

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

X. La previsién del ejercicio del recurso de inconformidad, el cual se tramitard
en los términos establecidos por este c6digo.

XI. Los articulos transitorios, en los cuales habrin de preverse las condicio-
nes especificas para la entrada en vigor del ordenamiento de que se trate,
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tomando en consideraci6n, entre otros posibles aspectos, los relativos a la no
retroactividad de las disposiciones legales en perjuicio de persona alguna, y la
fecha a partir de la cual empieza la vigencia.

Como se observa en la fracc. V, la intervencién comunitaria se acota consi-
derablemente; en cambio, en el art. 216 de la Ley Municipal para el Estado de
Oaxaca, la base correspondiente es mds amplia, pues sefiala en su art. 216,
fracc. V: “Que en su elaboracién se tome en cuenta la opinién de la comunidad
y se prevean procedimientos de revisién y consulta con la participacién de la
propia comunidad para garantizar la actualizacién de cada reglamento.”

Entre los principales pardmetros que hemos descrito se encuentra la re-
gulaci6n de las bases que la legislacién municipal debe fijar, de acuerdo con
la Constitucién General, para que los ayuntamientos ejerzan su funcién ma-
terialmente legislativa, con variables especificas. Asi, por ejemplo, Coahuila
diversifica la facultad de iniciar las distintas normas reglamentarias segiin la
finalidad de las disposiciones. Los bandos de policia y buen gobierno pueden
ser iniciados por el Presidente municipal o por los regidores, en tanto que
para los reglamentos interiores, circulares o cualquier otro ordenamiento
legal de caracter administrativo o para el funcionamiento de servicios ptibli-
cos, se extiende esta atribucién al sindico y a los titulares de las dependencias
de la administracién central municipal que tengan que ver con la materia
por regular. Esto implica que los funcionarios municipales no electos pueden
también iniciar ordenamientos reglamentarios, lo cual tiene mucho sentido
practico pues ellos conocen las cuestiones que deben ser resueltas mediante
reglas generales. Toda proporcién guardada, seria como si los Secretarios de
Estado, en el plano del gobierno federal, tuvieran derecho de iniciar leyes
directamente ante el Congreso.

En el Cédigo de Coahuila incluso se dispone que los representantes legales
de las empresas de participacién municipal, de los fideicomisos municipales
o de las entidades desconcentradas puedan también iniciar los reglamentos
relativos a su organizacién y funcionamiento.

9.10. La funcién pablica municipal materialmente
jurisdiccional

i

3

La funcién jurisdiccional del Estado es aquella que tiene pdf objeto la reso-
lucién de conflictos aplicando la ley al caso concreto controvertido. Prove-
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niente de juris, derecho y dictio, decir, significa etimol6gicamente “decir el
derecho”, esto es, declarar cudl de las partes en litigio tiene razén de acuerdo
con lo dispuesto en la norma. Como funcién estatal conlleva la posibilidad de
que la sentencia del 6rgano judicial que la tiene a su cargo se haga cumplir
de manera forzosa.

La funcién jurisdiccional municipal tiene una raigambre muy antigua. En
cierto sentido, la primera y mds importante funcién de los alcaldes era la de
administrar justicia, como puede observarse en la evolucién histérica y juri-
dica de la institucién municipal que ya hemos estudiado.

En el actual sistema municipal mexicano la funcién jurisdiccional en ese
ambito local de gobierno ha tendido a disminuir su relevancia. Con todo, atin
conserva un papel importante, fundamentalmente en tres 4mbitos: la justicia
impartida en materia civil y penal en casos de menor cuantia; la justicia ad-
ministrativa y la funcién conciliatoria.

Aunque no se trata propiamente de una actividad judicial, conviene men-
cionar aqui la participacién de miembros del ayuntamiento en la procuracién
de justicia, ya que es frecuente que en los municipios donde la estructura for-
mal de la Procuraduria estatal no dispone de agentes del Ministerio Ptblico,
esta funcién sea realizada por el sindico municipal.

La justicia civil y penal en la esfera del municipio normalmente es impar-
tida por los jueces menores, cuya competencia se contrae a casos de disputas
vecinales de escaso monto o de delitos de menor gravedad que no se castigan
con carcel.

Usualmente estos jueces se vinculan al Poder Judicial del estado del que
forman parte, pero su competencia territorial corresponde al municipio don-
de acttian. En varias entidades, como Aguascalientes, el ayuntamiento partici-
pa en su designacion, efectuando la propuesta al Tribunal Superior de Justicia
de las personas que deben ocupar tales puestos.

Las reglas competenciales especificas y la organizacién de los juzgados
menores mixtos se definen en las leyes orgénicas estatales de cada entidad. La
caracterizacién de mixtos que suele usarse para denominarlos refiere al hecho
de que conocen indistintamente de asuntos civiles y penales.

La justicia administrativa de rango municipal tiene su base en la disposi-
cién contenida en el inc. a) de la fracc. II del art. 115 constitucional, la cual
dispone que las leyes estatales incluyan “los medios de impugnacién y los
érganos para dirimir las controversias entre (la administracién piblica muni-
cipal) y los particulares” De manera que en el nivel de la municipalidad debe
existir un sistema que defienda a los gobernados de posibles arbitrariedades
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cometidas en su contra por los funcionarios de los 6rganos de gobierno. Por
ello las referidas leyes contienen disposiciones para ese efecto.

Es necesario aclarar que, por ese motivo, en realidad existen dos tipos de jus-
ticia administrativa: la que tiene por objeto imponer las sanciones a que se hagan
acreedores los habitantes por infracciones cometidas a los bandos de policia y
buen gobierno y a las disposiciones reglamentarias en general, y la que tiende a
evitar que con motivo de la primera se atropellen los derechos de aquéllos, o que
los actos del ayuntamiento afecten derechos de la ciudadania.

Con el propésito de hacer efectiva la responsabilidad de quienes infringen
los ordenamientos municipales, las leyes suelen prever una figura denomi-
nada juez calificador, oficial calificador, juez civico, etc.; éstos se encargan, por
ejemplo, de la imposicién de multas o arrestos. Su nombramiento es hecho
habitualmente por el ayuntamiento. Asi, en la legislacién del estado de Yu-
catén se establece en el art. 124: “Las sanciones por las infracciones al Regla-
mento de Policia y Buen Gobierno serdn impuestas por los jueces calificadores
quienes serdn nombrados por el Ayuntamiento a propuesta del Presidente Mu-
nicipal, en proporcién al nimero de habitantes con que cuente el municipio;
a falta de jueces calificadores, las sanciones serdn impuestas por el Presidente
Municipal” Debemos tomar en cuenta que la dimensién de los municipios
influye decisivamente sobre el personal que se encarga de esta justicia. En
aquellos de muy limitados recursos muchas veces no es posible siquiera cu-
brir los emolumentos de un juez calificador y, por tanto, esa funcién la lleva
a cabo, en la mds castiza tradicién de los alcaldes, el presidente municipal.
Incluso puede ocurrir que quede a cargo de alguna autoridad auxiliar en la
circunscripcién de las subdivisiones territoriales del municipio, como los
agentes o delegados municipales; como sabemos, la denominacién de las
diversas figuras de autoridad varia de estado a estado.

Por lo que concierne a la segunda forma de justicia administrativa, supone
la posibilidad de interponer recursos administrativos contra decisiones de las
autoridades municipales, las cuales incluyen la imposicién de sanciones por
violaciones a los reglamentos en general. En la Ley Orgdnica Municipal de
Aguascalientes encontramos un ejemplo ilustrativo de este tipo de regulacién
legal. El capitulo II del titulo VII, dedicado a la justicia municipal, contiene
las reglas que rigen los recursos administrativos, a saber:

Articulo 119. Los acuerdos o actos de las Autoridades Mifnicipales, cuando
resulten violatorios a las leyes, podran ser impugnados por la parte interesa-
da, mediante la interposicion de los recursos de revocacién y revisién, conce-
didos por esta Ley.
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Los nombres de los recursos pueden llegar a diferir segtin la legislacién, pero
en todo caso tienden a hacer posible la reparacién de la posible injusticia me-
diante la anulacién del acto que la causé.

Articulo 120. El recurso de revocacién debera promoverse por escrito, dentro
del término de 10 dias siguientes al de la notificacién o ejecucién del acto im-
pugnado; deberd promoverse ante la autoridad que realiz el acto recurrido y
ésta deberd resolver, con base en lo alegado y en las pruebas aportadas, dentro
de un término méximo de 15 dias.

(En este caso, el recurso tiene por objeto que la propia autoridad municipal re-
considere su accién y, en su caso, la revoque a la luz de los argumentos y alegatos
del recurrente.)

Articulo 121. El recurso de revisién se concede en contra de la resolucién
dictada al resolver el recurso de revocacién; deberd promoverse ante el Ayun-
tamiento en los términos que prevé el articulo anterior.

Articulo 122. El escrito con que se promueva un recurso, debera contener:

L El documento o documentos en que el recurrente funde su derecho y que
acredite, en su caso, el interés juridico del mismo;

IL. La expresién de los hechos en que funde su peticién y los términos en que
considere violados sus derechos; y

III. Las pruebas que considere necesarias para demostrar los extremos de su
peticién.

Articulo 123. El Ayuntamiento deberd tomar en cuenta para su resolucién,
las pruebas que acompafie el promovente al interponer el recurso, los argu-
mentos que esgrima el recurrente y lo dispuesto por las leyes aplicables.

El ayuntamiento, como cuerpo colegiado, asume aqui una funcién jurisdic-
cional a fin de hacer posible la reparacién del agravio sufrido por el gober-
nado. Un tratamiento parecido se consigna en la Ley Orgdnica Municipal del
Estado de Baja California Sur, con diferente terminologia para los recursos.
Enel titulo VII dedicado a las sanciones, medidas de seguridad y recursos admi-
nistrativos, el capitulo segundo prevé lo que a continuacién reproducimos:

Articulo 99. En contra de los actos y acuerdos dictados por los Presidentes
Municipales, o por los funcionarios o autoridades del Municipio, relativos a
calificacién de infracciones e imposicién de infracciones, o correcciones dis-
ciplinarias, a medidas de seguridad y demds actos de autoridad, procederan
los recursos establecidos en cada Ordenamiento especifico, y cuando no los
establezcan, cabrin los de revisién, de reconsideracién y de queja. Todos es-
tos recursos deberdn promoverse por escrito, dentro de un término de cinco
dias, a partir de la fecha en que se tenga conocimiento o se notifique el acto
reclamado.
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Observamos en esta ley una denominacién distinta de los recursos pero,
como veremos, su finalidad es la misma.

Articulo 100. El escrito en que se promueva el recurso, deberd contener:

I. Los documentos en que funda sus derechos y en que acrediten, en su caso,
el interés juridico del promovente.

II. Los hechos en que funde su peticién.

I11. Las pruebas pertinentes para demostrar los extremos de su peticién.
Articulo 101. Conocer4 el recurso de revision, el Ayuntamiento en pleno, el
que confirmard, revocard o modificaré el acuerdo recurrido, en un plazo no
mayor de quince dias.

Articulo 102. En contra de la resolucién de Cabildo, no cabré recurso ulterior.
Este precepto es muy interesante pues da cardcter definitivo a la resolucién del
ayuntamiento cuando falla acerca de la revisién efectuada a los actos de llas
autoridades que le estdn subordinadas. Empero, esta definitividad no imp1d'e
que el gobernado que considere que la resolucién ha sido injusta pueda acudir
a la justicia federal a través del juicio de amparo.

Articulo 103. Cuando se trate de acuerdos que impongan multas por infrac-
ciones a Reglamentos, sélo se daré curso a la revision, si el recurrente deposita
en la Tesorerfa Municipal el importe de ellas.

Se prevé en este articulo la cobertura de la garantia del interés fiscal.
Articulo 104. En contra de las demds resoluciones o acuerdos del Ayunta-
miento cabr el recurso de reconsideracién, que se haré valer ante el propio
Ayuntamiento, y se substanciard en los plazos sefialados por los articulos
anteriores.

Articulo 105. En contra de las sanciones impuestas por los Delegados Mu-
nicipales, procederé el recurso de queja, del que conocerd y resolverd sin
ulterior instancia, el Presidente Municipal, en los plazos establecidos por el
articulo 101.

Aqui encontramos una muestra de como las autoridades auxiliares imponen
sanciones que, en este caso, pueden ser impugnadas ante la administracién
central municipal. En el Estado de México, de acuerdo con el art. 156 de su
Ley Orgdnica Municipal:

Procede el recurso de revisién en contra de las resoluciones dictadas por las
autoridades municipales, recaidas a los recursos de revocacién. Se interpon-
dra ante el sindico, que conocerd y resolverd el recurso, excepto el instaurado
en contra del presidente municipal que serd resuelto por el ayuntamiento.
Los plazos para la interposicién y resolucion del recurso de‘gevisién, serdn los
mismos que los del recurso de revocacion. .
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El recurso de revocacién que se menciona se interpone ante la misma auto-
ridad que emiti6 el acto. Es interesante percatarnos que en esta entidad se le
otorga al sindico la facultad jurisdiccional de resolver este tipo de recursos, en
lugar de que sea el ayuntamiento en pleno, salvo que la autoridad enjuiciada
sea el presidente municipal.

Un aspecto de enorme importancia para la convivencia municipal en el
dmbito de la justicia lo constituye la funcién conciliatoria. Aunque no se trata
de un procedimiento que dicte un fallo propiamente dicho, cumple con el pa-
pel de resolver conflictos entre los vecinos del ayuntamiento. El desarrollo de
esta forma de alcanzar la justicia ha sido desigual en la legislacién municipal
del pais. En el caso de Oaxaca encontramos una regulacién muy interesante
como se muestra en seguida:

Titulo Sexto. De la Justicia Municipal
Capitulo Unico. De los Alcaldes

Articulo 94. La justicia en los Municipios del Estado se impartird a través de
los alcaldes, que serdn nombrados de conformidad con el articulo 117 de la
Constitucién Politica Local, durardn en el desempefio de su cargo un afio a
partir de la fecha de su nombramiento el cual podra prorrogarse por acuerdo
del cabildo hasta el término de la gestion.

Articulo 95. Son atribuciones de los alcaldes:

I. Conocer de los asuntos de jurisdiccién voluntaria y de aquellos no conten-
ciosos de su competencia que soliciten las partes con excepcién de las infor-
maciones de dominio ad-perpetuam;

I1. Auxiliar a los tribunales y jueces del Estado; por ende, desempenar las fun-
ciones que unos y otros les encomienden, lo mismo en materia civil que en
materia penal y para tal cometido, los alcaldes se ajustardn al mandato judicial
respectivo;

III. Conocer como instancia conciliatoria;

a) De los asuntos civiles y mercantiles cuyo monto no exceda del importe de
cincuenta salarios minimos generales, vigente en la zona centro del Estado
de Oaxaca, en el momento de la presentacién de la reclamacién.

El procedimiento conciliatorio previsto en la presente ley serd potestativo
para las partes.

Articulo 96. El procedimiento conciliatorio se sujetard a las siguientes normas:
a) El reclamante acudird por escrito o por comparecencia ante el juez mu-
nicipal, precisando las pretensiones que reclame de su contraria, solicitando
lo cite a su presencia para los efectos de la audiencia conciliatoria prevista en
este precepto.
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b) El alcalde o juez municipal, con la copia de la reclamaci6n correrd traslado
a la contraparte, citindolo a su presencia para que comparezca la audiencia
de conciliacién, la que se verificard en un término no mayor de diez dias
naturales a partir de la fecha en que se reciba la solicitud; si por cualquier cir-
cunstancia la audiencia no puede celebrarse en la fecha indicada, se verificard
dentro de los siguientes ocho dias naturales.

Si cualquiera de las partes no comparece después de haber sido citada
personalmente por segunda vez, se entenderd que no desea la conciliacion y
se mandar4 archivar el asunto como concluido.
¢) En la Junta de Conciliacién, el juez municipal exhortard a las partes a con-
ciliar intereses, escuchando brevemente al reclamante y luego a su contraria,
para que aleguen lo que a su derecho corresponda.

El resultado de la conciliacién o avenimiento de las partes se hard constar
en acta circunstanciada, sefialando la indemnizacién que se hubiere pactado,
forma de pago y en su caso, su aseguramiento.

Los acuerdos que se tomen tendrdn carécter de cosa juzgada para todos
los efectos procedentes y su ejecucién en caso de incumplimiento correspon-
der4 a los jueces de primera instancia.

Articulo 97. Para el debido ejercicio de la justicia municipal:

1. El poder Judicial a solicitud de los Municipios instrumentaré la asesorfa
permanente de Alcaldes y expedird un manual de procedimientos que no se
oponga a derecho, propicie el méximo de beneficio social y sea comprensible
y manejable por los Alcaldes;

1. Para hacer cumplir sus determinaciones, los Alcaldes pueden emplear cual-
quiera de las siguientes medidas de apremio que juzgue eficaz:

@) Multa hasta por diez dias de salario;

b) El auxilio de la fuerza publica; y

¢) Arresto hasta por treinta y seis horas.

Si el caso exige mayor sanci6n, se daré parte a la autoridad competente.

g.11. Las funciones publicas municipales administrativas

Las funciones necesarias para el funcionamiento del municipio y la reali-
zacién de las actividades del ayuntamiento en las oficinas que dependen de
organismos desconcentrados o empresas de participacion municipal, son las
que se comprenden en este rubro: la primera y mds importante de las funcio-
nes administrativas del municipio es la que tiene que ver con la recaudacién
de las contribuciones que hacen posible la realizacién de la§ demds. Dirfase
que en primer término la funcién administrativa esencial €5 la hacendaria, a
la que ya nos hemos referido en un capitulo precedente.
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Otra funcién central que debe atender el municipio, de carécter ptiblico y
que se basa en la ejecucién y cumplimiento de la ley a efecto de que se preser-
ve el orden piiblico y la viabilidad de la vida en comunidad, es la relativa a la
seguridad publica. La funcién de seguridad publica se desenvuelve por medio
de la policia municipal, que tiene un carcter preventivo, es decir, no debe
confundirse con la policia investigadora que depende de las procuradurias,
a la que se solia denominar policia judicial ¥ que ahora se llama en muchos
lugares policia ministerial. La funcién preventiva de la policia tiene por objeto
preservar la vida, la integridad fisica y la tranquilidad de los habitantes del
Municipio y su misién es, como su nombre lo indica, prevenir la comisién de
conductas que infrinjan los bandos de policia y buen gobierno fundamental-
mente. La funcién de seguridad publica est4 asignada a los municipios direc-
tamente por la Constitucién, pues como ya hemos visto la policia preventiva o
policia municipal debe estar a cargo de la autoridad del municipio.

Existen diversas funciones administrativas que implican el desenvolvi-
miento de actos de autoridad, como la funcién registral en el caso del registro
civil, que estd a cargo de las autoridades municipales, o la funcién catastral,
que consiste en el registro de los bienes inmuebles existentes en el municipio,
la determinacién de su ubicacién y el clculo de su valor para el cobro de
las contribuciones correspondientes. Esta funcién catastral tiene también su
origen en la Constitucién en el art. 36, en el que se habla de las obligaciones
de los ciudadanos mexicanos y en el propio texto constitucional se prevé que
éstos deben inscribirse en el catastro de su municipalidad y declarar las pro-
piedades con las que cuentan.

Otra de las funciones de primera importancia que realizan los munici-
pios y que tiene vinculacién con la hacendaria, pero que se desenvuelve en
Otro aspecto, es la relativa a otorgar autorizaciones, permisos o licencias para
la realizaci6n de determinadas actividades en el territorio municipal. Con fun-
damento en la reglamentacién aplicable, los municipios pueden regular asi las
actividades industriales, comerciales o de servicios, determinar el uso del
suelo y establecer en qué lugares se pueden realizar dichas actividades, otor-
gar licencias para la construccién de edificios, casas habitacién o centros
recreativos, lugares de prestacién de servicios, fébricas, etc. Igualmente, tie-
neén a su cargo otorgar permisos o licencias vinculadas a las regulaciones en
materia ambiental. Toda esta ordenacién de la vida municipal mediante la
aplicacién de los reglamentos y el otorgamiento de las licencias correspon-
dientes, permisos o autorizaciones forma parte de las funciones publicas
que como autoridad desarrolla el municipio. Existe también un conjunto de
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funciones publicas que tienen por objeto la regulacién de.la prestaci()'n de
servicios publicos, ya sea de manera directa por el _ayul?ta}mleflto 0 med1.ante
el otorgamiento de concesiones. Aqui es necesario distinguir con cla-rldad
entre la funcién publica propiamente dicha que, como hemos exphc.ac.lo,
supone el ejercicio de la autoridad, de la operacion cotld.lane? delos serv1'cios
publicos. Asi, en el caso de los servicios que se prestan fnediante concesién,
el otorgamiento de ésta es una funcién publica de cardcter admu?.lstratlvo,
lo mismo que la aplicacién de las regulaciones que rigen 1;’1 prestacién de %os
mencionados servicios, de manera que encontramos aqui una cercana vin-
culacién entre la funcién ptiblica como tal y el servicio piblico en SEI-ltldO
estricto. Por ejemplo, el servicio publico de agua potable que en ocasiones
es prestado directamente por el municipio y otras veces form§ parte de los
convenios realizados por los estados en virtud de los cuales lest'()s asumen
la prestaci6n del servicio, implica la existencia de ?ﬁcmas publ1f:as que se
encarguen de realizar las actividades para hacc?r pomble.la prestacién de ser-
vicio, pero también para supervisar la operacién del mismo y para efectl..tar
los cobros correspondientes e incluso para, en su caso, imponer las sancio-
nes derivadas de un posible incumplimiento. ’
En razén de que el servicio publico constituye un eirea. es;?ec1ﬁca de estu-
dio, abordaremos en detalle estos aspectos en el capitulo siguiente. ;
Las funciones publicas administrativas abarcan todas las tareas rel_acm-
nadas con las actividades de autoridad, entre las cuales podemos mencionar
también la relativa a las certificaciones que sobre distintos aspectos extierllda
el ayuntamiento, asi como la realizacién de las actividades para conducir y
regular los servicios piblicos ya mencionadas,‘ que pueden dE}r lugar a L'll"la
serie de direcciones generales o simplemente direcciones que tienen relacmo_n
con los mencionados servicios, como la direccién de agua potable y alcante%ri-
llado, la de mercados, la de abastos, la de transito, y éstas crecfe[n enla meldida
en que nos encontramos en un municipio de mayor extension, poblac16n’y
actividad econémica. Otras funciones publicas important.es.son las que estdn
ligadas a la obra piblica y suelen existir direccml.}es especializadas en los mu-
nicipios que tienen a su cargo la realizacién de dichas obras.

9.12. La administracién publica municipal -

En razén de la necesidad de atender todas estas funciones ptiblicas, asi como
dirigir y supervisar los servicios puiblicos y llevar a cabo las obras necesarias,
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es preciso que exista toda una estructura administrativa de 6rganos dedicados
de manera més o menos especializada a la realizacién de estas tareas. A ese
conjunto de 6rganos se le denomina administracién piiblica.

Es necesario precisar una distincién conceptual en relacién con el térmi-
no administracién publica. En un primer sentido, muy amplio, la adminis-
tracién publica es la actividad tendiente al cumplimiento de las funciones
del Estado, que tiene por objeto la ejecucién de las normas aplicables y la
realizacién de las tareas que derivan de esas normas para ser realizadas por
las propias autoridades o por los particulares mediante las concesiones co-
rrespondientes. Ya hemos dicho que eventualmente sélo los servicios publi-
cos pueden ser materia de concesién y es a tales actividades administrativas
a las que aludimos.

En ese amplisimo sentido la accién administrativa se desenvuelve en el
ambito de todos los poderes y de los 6rganos auténomos, pues la realiza-
cion de las actividades legislativas, judiciales o las de control encargadas a
érganos auténomos o las electorales, requieren de la accién de personas
concretas que efecttien las tareas apegadas a los reglamentos y siguiendo
ciertos procedimientos que es justamente lo que conocemos por adminis-
tracién, y en razén de que se trata de tareas del Estado se le aplica el adjetivo
de piiblica.

Empero, para efectos de la sistematizacién de las tareas estatales, se
entiende por administracién piiblica en sentido estricto la que se enco-
mienda al Poder Ejecutivo para la ejecucién de lo dispuesto en las leyes y,
por tanto, suele reducirse a esta 4rea la nocién de administracién publica
cuando nos encontramos en el 4mbito del Poder Ejecutivo federal o estatal.
Por ello es frecuente que la Ley Orgdnica de la Administracién Piiblica, la
federal o la correspondiente a los estados, sea en realidad la ley que regula
la actividad del Poder Ejecutivo. En el caso del ayuntamiento y puesto que
como ya hemos visto las funciones publicas municipales entremezclan en
ese cuerpo colegiado tareas materialmente legislativas como la emisién de
reglamentos, algunas decisiones jurisdiccionales, y lo que seria materia del
Poder Ejecutivo en sentido restringido, podemos decir que la administra-
cién piiblica municipal implica desde el punto de vista funcional ese con-

junto de tareas que deben ser realizadas para que el municipio cumpla sus
objetivos.

Pero desde otro punto de vista, que es el recogido estrictamente por la
legislacién aplicable, la administracién publica municipal estd constituida
por el conjunto de 6rganos que tienen a su cargo la realizacién de dichas
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tareas. Estos 6rganos pueden ser dependencias directas del a?runtamiel.mto y
entonces se habla de administracién publica centralizada, o bien organismos
descentralizados o empresas de participacion municipal, en cuyo caso se habla
de administracién publica paramunicipal, que en ocasione§ tam‘b1en se clle—
nomina administracién publica descentralizada. La admims.traqén publica
centralizada comprende pues el conjunto de entidades que tienen a su cargo
el desarrollo de las funciones ptiblicas del municipio, o bien la prestacién o
supervisién de servicios publicos prestados direcFamente_ por éste. Las le).zes
orgénicas municipales contienen un esquema b:isu:o.de dichas dependel}azs
y generalmente regulan a la secretaria del aymlltamlento yala tesorc;na e
dicho cuerpo colegiado; en ocasiones también incluyen a la contralorfa, que
ejerce una funcién de control.

No obstante, esta estructura es solamente el basamento legal, ya que del
ayuntamiento puede depender también un conjunto mucho mds amplio dﬁe
oficinas, agencias o departamentos a los que se encargan estas tareas.' Tales ofi-
cinas se suelen denominar direcciones y asi encontramos, por e]emr:)lo‘, la
direccién del registro civil, la direccién del catastro, la de obra publica,
la de agua y saneamiento, la de mercado, la de limPl.a y tantas como se hagan
necesarias en cada administracién ptiblica municipal dependiendo, como
ya hemos explicado, de la dimensién del municipio de que se trate. Patra
efectos ilustrativos vale la pena que revisemos brevemente las tareas asig-
nadas a una secretaria general de un ayuntamiento, Sf‘.gl’lfl lo reglst”ra la Ley
Orgdnica Municipal del Estado de México. A contmuacuﬁn‘ se senalan. las
atribuciones que esta ley otorga al secretario en los ayuntamientos en dicha

entidad:

1. Asistir a las sesiones del ayuntamiento y levantar las actas correspondien-
tes; ‘ ; i

I1. Emitir los citatorios para la celebracion de las sesiones de cabildo, convo-
cadas legalmente; : B
IIL. Dar cuenta en la primera sesién de cada mes, del ntimero y contenf o
de los expedientes pasados a comisién, con mencién de los que hayan sido
resueltos y de los pendientes; ) .

IV. Llevar y conservar los libros de actas de cabildo, obteniendo las firmas de
los asistentes a las sesiones; | '

V. Validar con su firma, los documentos oficiales emanados Slel ayuntamiento
o de cualquiera de sus miembros; :

V1. Tener a su cargo el archivo general del ayuntamiento; .
VIL Controlar y distribuir la correspondencia oficial del ayuntamiento, dan-
do cuenta diaria al presidente municipal para acordar su trmite;

7
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VIIL Publicar los reglamentos, circulares y demas disposiciones municipales
de observancia general;

IX. Compilar leyes, decretos, reglamentos, peri6dicos oficiales del estado,
circulares y Grdenes relativas a los distintos sectores de la administracién
publica municipal;

X. Expedir las constancias de vecindad que soliciten los habitantes del muni-
cipio, a la brevedad, en un plazo no mayor de 24 horas, asi como las certifi-
caciones y demds documentos ptblicos que legalmente procedan, o los que
acuerde el ayuntamiento;

XI. Elaborar con la intervencién del sindico el inventario general de bienes
muebles e inmuebles propiedad del municipio, de los destinados a un servicio
piblico, los de uso comtin y los propios;

XIL Integrar un sistema de informacién que contenga datos de los aspectos
socioeconémicos basicos del municipio;

XIII. Ser responsable de la publicacién de la Gaceta Municipal;

XIV. Las demds que le confieran esta Ley y disposiciones aplicables.

En virtud de que la administracién piiblica municipal tiene como una de sus
principales 4reas la que maneja los recursos del ayuntamiento, reproducimos
a continuacién las tareas que se asignan al tesorero municipal en la misma
legislacién, que nos pueden servir como guia y punto de referencia a las que

con algunas variantes se recogen en la generalidad de las legislaciones muni-
cipales del pafs.

I. Administrar la hacienda piiblica municipal, de conformidad con las dispo-
siciones legales aplicables;

IL. Determinar, liquidar, recaudar, fiscalizar y administrar las contribuciones
en los términos de los ordenamientos juridicos aplicables y, en su caso, aplicar
el procedimiento administrativo de ejecucién en términos de las disposicio-
nes aplicables;

IIL. Imponer las sanciones administrativas que procedan por infracciones a las
disposiciones fiscales;

IV. Llevar los registros contables, financieros y administrativos de los ingresos,
egresos, e inventarios;

V. Proporcionar oportunamente al ayuntamiento todos los datos o informes
que sean necesarios para la formulacién del presupuesto de Egresos Munici-
pales, vigilando que se ajuste a las disposiciones de esta Ley y otros ordena-
mientos aplicables;

VI. Presentar anualmente al ayunt imiento un informe de la situacién conta-
ble financiera de la Tesoreria Municipal;

VII. Disefiar y aprobar las formas oficiales de manifestaciones, avisos, decla-
raciones y demds documentos requeridos;
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VIIL. Participar en la formulacién de Convenios Fiscales ¥ ejercer las atribu-
ciones que le correspondan en el 4mbito (Ele su competencia;

TX. Proponer al ayuntamiento la cancelacién de cuentas incobrables; -
X. Custodiar y ejercer las garantias que se otorguen a favor de la hacienda
municipal; , o

XI. Proponer la politica de ingresos de la tesoreria ml{mmpal; P

XII. Intervenir en la elaboracién del programa financiero {numapal;

XIII. Elaborar y mantener actualizado el Padrén de Contnbu}fentes; ‘
XIV. Ministrar a su inmediato antecesor todos los datos oficiales que le soli-
citare, para contestar los pliegos de observaciones y alcances que formule y
deduzca la Contaduria General de Glosa; 5 .

XV. Solicitar a las instancias competentes, la prictica de revisiones circuns-
tanciadas, de conformidad con las normas que rigen en materia de control y
evaluacién gubernamental en el 4mbito municipal; .

XVL Glosar oportunamente las cuentas del ayuntamiento; k.
XVII. Contestar oportunamente los pliegos de obseericmnes y responsabili-
dad que haga la contaduria General de Glosa de la Legislatura, informando al
ayuntamiento; . !
XVIII. Expedir copias certificadas de los documentos a su cuidado s6lo por
acuerdo expreso del ayuntamiento; .

XIX. Las que le sefialen las demds disposiciones legales y el ayuntamiento.

Para tener una idea de cémo opera un ayuntamiento de gran tamafio y el
conjunto de oficinas que existen para atender sus necesidades, en seguida
reproducimos una lista de las que existen en el municipio de Guadalajara:

Secretaria General, que comprende: Direccién de Archivo Municipal;
Direccién de Inspeccién y Vigilancia; Direccién de Rastros y Direccion
del Registro Civil. Lokl

Tesoreria, que comprende: Direccién de Ingresos; Direccién de Egres.c?s
y Control Presupuestal; Direccién de Glosa y Direccién de Contabili-
dad. il 5
Oficialia Mayor Administrativa, que comprende: Direccion de‘ e-
sarrollo Humano; Direccién de Personal y Direccién de Relaciones
Laborales. Bl
Direccién General de Administracién, que comprende: Direccién de
Servicios Administrativos; Direccién de Administracién de Bienes
Patrimoniales, Direccién de Proveeduria Municipal y Direccién de
Sistemas. it b ;
Secretarfa de Promocién Econémica, que comprende: Direccién de
Promocién Econémica; Direccién de Turismo y Direccién de Padrén y
Licencias.
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* Secretaria de Seguridad Publica, que comprende: Direccién General
de Seguridad Pblica, Direccién General de Bomberos y Direccién de
Proteccion Civil.

* Secretarfa de Infraestructura y Servicios, que comprende: Direccién
de Obras Publicas; Direccién de Servicios Municipales; Direccién de
Medio Ambiente y Ecologfa y Direccién de Enlace Administrativo y
Centro Histérico.

* Secretarfa de Promocién Social, que comprende: Direccién de Servi-
cios Médicos, Direccién de Desarrollo Social, Direccién de Cultura;
Direccién de Educacién y Direccién de Contacto Ciudadano.

* Coordinacién de Investigacién y Seguimiento, que comprende: Direc-
cién de Supervision a Inspectores y Vigilantes y Direccién de Asuntos
Internos.

Otras reglas que suelen contener las legislaciones estatales en relacién con la
administracion priblica son aquellas que tienen que ver con los requisitos que
deben cumplir los titulares de los érganos previstos en dichas leyes. Asi, por
ejemplo, en el Estado de México se prevén las siguientes reglas en cuanto a
tales requisitos para ser cumplidos por quienes vayan a desempefiar el cargo
de secretarios o tesoreros municipales. Estos requisitos también tiene distinto
rango segun la categoria del municipio de que se trate, a saber:

Para ser secretario del ayuntamiento se requiere:

I. En municipios que tengan una poblacién de hasta 150 mil habitantes, haber
concluido la educacién secundaria; en los municipios que tengan més de 150
mil y hasta 500 mil habitantes, o que sean cabecera distrital, haber concluido
la educacién media superior; en los municipios de més de 500 mil habitantes
y en el municipio sede de los poderes del Estado, haber concluido estudios de
licenciatura;

II. Tener la capacidad para desempeiar el cargo, a juicio del ayuntamiento.

III. No estar inhabilitado para desempefiar cargo; empleo o comisién pu-
blica.

Para ser tesorero municipal se requiere:

L Tener los conocimiento suficientes para poder desempefiar el cargo, a juicio
del ayuntamiento; de preferencia ser profesionista de las 4reas econémicas o
contable-administrativas, con experiencia minima de un afo;

IL. Caucionar el manejo de los fondos en términos de ley;
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I11. No haber sido inhabilitado para desempefiar otro cargo, empleo o comi-
sién publicos;

IV. Cumplir con otros requisitos que sefialen las leyes, o acuerde el ayunta-
miento.

La manera como las legislaciones municipales abordan en cada estado la ad-
ministracién es variable. Algunas fijan un niimero minimo de dependencias
y dejan a la reglamentacién interna de los municipios el desarrollo del resto
de la estructura; otras, en cambio, son mas detalladas, como es el caso de la
legislacion de Morelos, que en el art. 75 prevé una estructura minima que, sin
embargo, es mas amplia que las contempladas por otras leyes y la cual tam-
bién puede ser extendida a partir de las decisiones reglamentarias que tomen
los ayuntamientos para constituir su estructura administrativa.

Articulo 75. Cada Municipio tendrd como estructura administrativa la que
determinen sus reglamentos, pero en todo caso contard con una secretaria del
Ayuntamiento, una tesoreria, una dependencia de atencién de asuntos juridi-
cos; una dependencia encargada de la administracién de servicios internos,
recursos humanos, materiales y técnicos del Municipio, una dependencia en-
cargada de la prestacién de servicios publicos municipales, una dependencia
encargada de la ejecucién y administracién de obras publicas, otra de la segu-
ridad publica y trdnsito municipal, cuando menos una Oficialia del Registro
Civil y una contralorfa municipal.

Una de las funciones que tiene a su cargo la administracién publica en los
municipios, también con fundamento constitucional, es la relativa al registro
civil. Para ese propésito resulta ejemplificativa la regulacién establecida al
efecto en el estado de Morelos:

Articulo 90. En términos de los dispuesto por el articulo 130 de la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, es competencia del Gobierno
del Estado y de los Gobiernos Municipales la celebracién, registro y certifica-
cién de los actos que afecten el estado civil de las personas.

Para tal efecto, los Ayuntamientos, en apoyo del Registro Civil, designarén a los
Oficiales del Registro Civil y determinardn el niimero y ubicacién de las Oficia-
lias que sean necesarias, considerando para ello las condiciones socioeconémi-
cas, de distancias y demanda de la poblaci6n para la prestacién del servicio.
Articulo 91. Para ser Oficial del Registro Civil, se requiere contar con estudios
en Licenciatura en Derecho o pasantia, debidamente acreditados.

Articulo 92. Son atribuciones de los oficiales del Registro Civil:

L. Autorizar los actos y actas relativos al estado civil de las personas, en la forma y
casos que establece la codificacion civil estatal, firmandolos de manera autégrafa;
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I1. Garantizar el cumplimiento de los requisitos que la legislacién de la mate-
ria prevé para la celebracién de los actos y el asentamiento de las actas relati-
vas al estado civil y condicién juridica de las personas;

TI1. Efectuar en las actas las anotaciones y cancelaciones que procedan confor-
me a la ley, asi como las que le ordene la autoridad judicial;

IV. Celebrar los actos del estado civil y asentar las actas relativas dentro o
fuera de su oficina; por las actuaciones que se efecttien fuera de horas habiles
podrén tener una participacién de acuerdo con la Ley de Ingresos de cada
Municipio;

V. Mantener en existencia las formas necesarias para el asentamiento de las actas
del Registro Civil y para la expedici6n de las copias certificadas de las mismas y
de los documentos de apéndice;

V1. Recibir la capacitacién y mantener la coordinacién debida con la depen-
dencia de la administracién ptblica estatal encargada de la materia; y

VIL Dar por escrito el aviso a que se refiere el articulo 464 del Cédigo Civil
para el Estado Libre y Soberano de Morelos.

Los oficiales del Registro Civil percibirdn la remuneracién que para el efecto
se fije en el Presupuesto de Egresos del respectivo Municipio.

9.13. La figura del cronista municipal

Sin que sea una figura estrictamente administrativa en el sentido de aplicar
en el ambito ejecutivo las leyes para el desarrollo de las atribuciones del mu-
nicipio, en diversas legislaciones estatales se contempla dentro del conjunto
de dependencias de la administracién publica al cronista municipal. Asi, por
ejemplo, la Ley Orgdnica Municipal de Guerrero dedica varios articulos a esta
funcién. En el 234 se prevé: “Los Ayuntamientos a propuesta del Presidente
Municipal, designaran al Cronista del Municipio, quien durard en su encargo
5 afios, pudiendo ser confirmado ilimitadamente. Cuando asi se requiera, po-
dré el Ayuntamiento designar auxiliares del Cronista Municipal o Cronistas
por poblados distintos a la cabecera municipal quienes integrardn el Consejo
de la Crénica Municipal.”

Se establece asimismo que cada municipio dispondrd de un cronista
municipal, que tendrd a su cargo la elaboracién de la crénica sobre los
acontecimientos mds relevantes que acontezcan en el municipio, asi como
los programas relacionados con la integracién, conservacion y acrecenta-
miento de los archivos histéricos del municipio. Esta legislacién otorga a
los cronistas la atribucién de dar su opinién técnica sobre la pertinencia
de que los ayuntamientos editen libros, revistas, discos, peliculas, videos

B |
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y otras formas de comunicacion que tiendan a difundir y preservar la vida
municipal.

Generalmente es el ayuntamiento en pleno el que designa al cronista,
designacién que significa un gran honor y reconocimiento por parte de la
poblacién. En Tamaulipas la referencia al cronista municipal se encuentra
entre las funciones del Secretario del Ayuntamiento, pero se indica que su
nombramiento corresponde al cabildo. Esto es asi porque el Secretario debe
tener a su cargo la oficina de la Crénica Municipal, la que dependeré de un
Cronista Municipal, quien se podr4 auxiliar de un Cronista Adjunto y del
personal administrativo que el presupuesto permita. El Cronista Municipal
seré designado por el Ayuntamiento entre la terna propuesta por el Presi-
dente Municipal. El Cronista Adjunto seré designado por el Ayuntamiento
entre la terna propuesta por el Cronista Municipal. Dichos titulares podrdn
ser ratificados o relevados a juicio del Ayuntamiento, privilegiando la conti-
nuidad propia de la funcién. Por la naturaleza de la labor, los cargos recaerdn
en individuos apartidistas.

9.14. Procedimiento de entrega-recepcion

En varias legislaciones municipales existe un apartado especifico para regular el
procedimiento de entrega-recepcién de la administracién publica municipal.
Para efectos de este procedimiento resulta ttil el concepto contenido en el art.
41 de la legislacién del estado de Sonora en materia municipal, segiin el cual
“se entiende por entrega-recepci6n al proceso legal-administrativo a través del
cual las autoridades municipales salientes preparan y entregan a las autorida-
des entrantes todos los bienes, fondos y valores propiedad del Municipio, asi
como toda aquella documentacién que debidamente ordenada, clasificada y
certificada, haya sido generada en la administracion municipal”. Para regular
el proceso de entrega-recepcion esta ley contiene un conjunto de disposiciones
muy interesantes que nos ilustran sobre la manera como debe efectuarse, las
cuales reproducimos a continuacion:

Articulo 42. El Ayuntamiento deberé acordar, por lo menos seis meses antes
de que finalice su periodo de gobierno, las bases mediante las cuales, los titu-
lares de las dependencias y entidades de la administraciomn municipal, hardn
la entrega de los asuntos de su competencia, asi como los. recursos humanos,
materiales y financieros que tengan asignados para el ejercicio de sus atribu-
ciones legales, conforme a las disposiciones legales del presente capitulo.
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Asimismo, para vigilar el desarrollo del proceso de entrega-recepcion, se nom-
brard una comisién mixta que estard conformada con igual nimero de inte-
grantes del Ayuntamiento saliente y del entrante, y funcionara cuando menos
desde un mes antes de la fecha en que se realizaré la sesi6én de instalacién del
Ayuntamiento electo. Los integrantes del Ayuntamiento entrante que confor-
mardn la citada comision serdn designados por el Presidente Municipal electo
y €l desempefio de las funciones en la misma ser4 de carécter honorario.
Articulo 43. Para el cumplimiento de las disposiciones establecidas en el
acuerdo que establezca las bases del acto de entrega-recepcion, el Organo de
Control y Evaluacién Gubernamental del Ayuntamiento ser4 la unidad res-
ponsable de coordinar las acciones de planeacién, organizacién, integracién
y documentacién necesarias para la entrega-recepcion.

Articulo 44. Con el propésito de facilitar el proceso de entrega-recepcion,
los titulares de las dependencias y entidades de la administracién municipal
deberdn mantener ordenados y permanentemente actualizados sus informes,
registros, controles y demés documentacién relativa a los asuntos de su com-
petencia y la informacién de los recursos humanos, materiales y financieros
de que disponen para el ejercicio de sus funciones.

Articulo 45. El Organo de Control y Evaluacién Gubernamental del Ayunta-
miento podra adoptar las medidas pertinentes que se requieren para cumpli-
mentar el acuerdo a que se refiere el articulo 42 de esta Ley.

Articulo 46. Al término de la ceremonia de instalacién, el Ayuntamiento sa-
liente har4 entrega legal y administrativa, al Ayuntamiento recién instalado,
por conducto de los presidentes saliente y entrante— de todos los bienes, fon-

dos y valores propiedad del Municipio, asf como toda aquella documentacién

que debidamente ordenada, clasificada y certificada, haya sido generada en la
administracién municipal.

Articulo 47. Los documentos a que se refiere el articulo anterior, deberdn
contener, por lo menos:

L. Los libros de actas de las reuniones del Ayuntamiento saliente y la infor-
maci6n sobre el lugar donde se encuentran los libros de las administraciones
municipales anteriores;

IL. Los estados financieros correspondientes al tiltimo afio de su gestién que
comprenderd la balanza de comprobacién, el balance general y el estado de
resultados que contenga el ejercicio presupuestario de ingresos y egresos;

III. La documentaci6n relativa al estado que guarda la cuenta ptblica del Mu-
nicipio; la que incluird los oficios de razonabilidad, las observaciones, reque-
rimientos o apercibimientos emitidos por la Contaduria Mayor de Hacienda
del Congreso del Estado o, en su caso, por el Congreso del Estado por conduc-
to de la Contadurfa Mayor de Hacienda o la Comisién correspondiente;

IV. La situaci6n de la deuda piiblica municipal, la documentacién relativa a la
misma y su registro;
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V. El estado de la obra publica ejecutada y en proceso, asi como la documen-
tacion relativa a la misma;

VI. La situacién que guarda la aplicacién del gasto publico de los recursos
federales y estatales, asi como de los informes y comprobantes de los mismos,
ante la Secretaria de la Contraloria General del Estado;

VIL La plantilla y los expedientes del personal al servicio del Municipio,
antigiiedad, prestaciones, catdlogo de puestos y demds informacién con-
ducente;

VIII La documentacién relativa a convenios o contratos que el Municipio
tenga con otros municipios, con el Estado, con el Gobierno Federal o con
particulares;

IX. La documentaci6n relativa a los programas municipales y proyectos apro-
bados o ejecutados, asf como el estado que guardan los mismos en proceso de
ejecucion; _

X. El registro, inventario, catdlogo y resguardo de los bienes muebles e inmue-
bles de propiedad municipal;

XI. La documentacién relativa al estado que guardan los asuntos tratados por
las Comisiones del Ayuntamiento;

XII. Relacién de los asuntos en trdmite ante autoridades judiciales y admi-
nistrativas pendientes de resolver, con la descripcién clara de su situacién
procesal, asi como la especificacién de sus probables consecuencias;

XIII Un informe sobre la ejecucién del Plan Municipal de Desarrollo, expre-
sando alcances y deficiencias que se hubieren observado en la administracién
y las medidas que podrian aplicarse para subsanarlas; y \
XIV. La demds informacién que se estime relevante para garantizar la conti-
nuidad de la administracién ptiblica municipal.

Articulo 48. Una vez concluida la entrega-recepcién, el Ayuntamiento en-
trante designard una comision especial, plural, que se encargard de analizar
el expediente integrado con la documentacién conducente, para formular un
dictamen en un plazo de treinta dfas naturales.

En un plazo no mayor a quince dias hdbiles siguientes, el dictachn a
que se refiere el parrafo anterior se someterd al conocimiento y conside-
racién del Ayuntamiento, el cual podrd llamar a las personas que tengan
o hayan tenido el cardcter de servidores piblicos y que de alguna manera
se encuentren vinculados con la administracién publica saliente, a efecto
de solicitarles cualquier informacién o documentacién. Tales personas
estardn obligadas tanto a comparecer, como a proporcionar y atender las
observaciones consecuentes.

Dentro de los diez dias siguientes a la conclusion del periodo de compa-
recencia que se menciona en el pdrrafo anterior, el Ayuntamiento emitird
el acuerdo correspondiente, mismo que no exime de responsabilidad a los
integrantes y servidores publicos del Ayuntamiento saliente.
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El procedimiento descrito en el presente articulo, no podré exceder de los
noventa dias fijados para la entrega de la glosa del Ayuntamiento saliente.

Simultineamente a la emisién de dicho acuerdo, el Ayuntamiento remiti-
r4 copia certificada del expediente de entrega-recepcién al Congreso del Esta-
do, a efecto de que sirva de apoyo para la revisién de las glosas municipales.

9.15. Planeacién municipal

En términos gramaticales, planear significa: trazar o formar el plan de una obra;
y un plan se define como “intento, proyecto, estructura”. A su vez, un proyecto
es la “planta y disposicién que se forma para la realizacién de un tratado, o
para la ejecucién de una cosa de importancia”. La economia adopté los tér-
minos planeacién o planificacién para aludir a los mismos elementos genéricos
del concepto comuin, pero referidos a la consecucién de metas econémicas,
es decir, objetivos cuantificables de las actividades de produccién, circulacién,
distribucién y consumo de bienes y servicios.

La administracién publica, a su vez, aplico estas técnicas a sus tareas a
efecto de hacerlas mensurables. La planeacién de actividades gubernativas
abarca tanto los aspectos productivos a cargo del Estado para la produccién
de bienes o la prestacién de servicios como la previsién de las tareas que de-
ben realizarse en el desarrollo de las funciones publicas, a fin de establecer las
condiciones de demanda de tales funciones y servicios por la poblacién y la
predeterminacién de los recursos necesarios para darles la atencién adecuada
y después poder verificar el logro de los objetivos planteados.

La planeacién en nuestro pais se ha desarrollado a lo largo de muchas
décadas. La primera Ley de Planeacién en el ambito federal data de 1930. Con
base en ella se pusieron en préctica los Planes Sexenales a partir de 1934 y
posteriormente se crearon diversas oficinas tendientes a la formulacién de
Planes de Desarrollo Econémico.”

Los ejercicios de planeacién solfan, no obstante, quedarse en el plano
nacional y su impacto era escaso en el nivel del municipio. En un estudio
realizado durante la campafia presidencial de 1982, se lefa: “La planeacién

7 Sobre estos temas véase Alejandro Carrillo Castro, La Reforma Administrativa en Méxi-
co, 2a. ed., Miguel Angel Porriia, México, 1980, especialmente a partir de la pag. 158;
y Eduardo Andrade Sanchez, La preparacién del futuro, Derecho de la planeacién, Los
valores en el Derecho mexicano, coord. por Sergio Garcia Ramirez, Fondo de Cultura
Econémica-UNAM, México, 1997, pags. 29 y siguientes.
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del desarrollo municipal, merced a la desequilibrada estructura regional que
ha impuesto el proceso de acumulacién capitalista en el pais, y merced a la
creciente centralizacién de los ingresos nacionales, en la Federacién, se ha
convertido de hecho, en una atribucién de los gobiernos federal y estatales,
quienes deciden cudles son las regiones prioritarias a desarrollar para hacia
ellas encaminar la mayoria de los recursos.”®

Las bases constitucionales del sistema de planeacién en México se incor-
poraron en el paquete de reformas del 3 de febrero de 1983, bésicamente en
los arts. 25, 26, 27, 28 y 73. Con este fundamento se expidi6 la Ley de Planea-
cién, que en su art. 30. define la Planeacién Nacional del Desarrollo como

la ordenacién racional y sistemética de acciones que, con base en el ejercicio
de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacién y promo-
cién de la actividad econémica, social, politica y cultural, tiene como propo-
sito la transformacién de la realidad del pais, de conformidad con las normas,
principios y objetivos que la propia Constitucién y la ley establecen. Median-
te la planeaci6n se fijardn los objetivos, metas, estrategias y prioridades; se
asignaran recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucion, se coordinaran
acciones y se evaluaran resultados.

La definicién legal reproducida contiene el concepto integral de la planeacion
y ademés determina con precisién todos los pasos que la componen. La pla-
neacién como instrumento que aplica el Estado para propiciar el desarrollo
nacional encuentra, como es natural, distintos planos de expresién en los di-
versos ambitos de actividad gubernativa. Asi, se han desarrollado los sistemas
de planeacién en el émbito estatal y municipal, y existen planes estatalesy pla-
nes municipales de desarrollo. Las leyes orgénicas en materia municipal suelen
contener un apartado relativo a la planeacién en ese dmbito de gobierno.

Las leyes estatales de planeacion establecen los principios de la planeacién
para el desarrollo estatal y las normas que orientan las actividades de la admi-
nistracién puiblica estatal y municipal, asi como las bases para que el Estado
coordine las actividades de planeacién de los municipios y aquellas que ga-
ranticen la participacién democritica de los sectores sociales en las tareas de
planeacion.

i

8§  El desaflo municipal, breviario del Instituto de Capacitacién Politica del Partido Revolu-
cionario Institucional, agosto de 1982, pag. 117.
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En las leyes organicas municipales se otorgan facultades al municipio para
participar en la planeacién del desarrollo mediante la formulacién, aproba-
cién y ejecucion de planes y programas que tiendan a promover y fomentar
las actividades econémicas en el municipio y a satisfacer las necesidades de
salud, educacién, asistencia social, infraestructura urbana, vivienda y servi-
cios publicos.

Los principales instrumentos para la planeacién municipal son:

* El Comité de Planeacién y Desarrollo Estatal (copLADE). Este es un
organismo ptiblico descentralizado del gobierno estatal que elabora y
actualiza el Plan Estatal de Desarrollo.

* El Convenio Unico de Desarrollo (cup). Es el instrumento de coordi-
nacién entre la Federaci6n y los estados a través del cual se establecen
compromisos juridicos, financieros y programaticos.

* El Comité de Planeacién para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN).

Es un organismo publico descentralizado del municipio, encargado de
promover y coordinar la formulacién, instrumentacién y evaluacién
del plan municipal de desarrollo.
Este comité lo preside el presidente municipal y cuenta con un coor-
dinador designado por él. Se integran ademds representantes de las
dependencias y entidades de la administracién ptblica estatal, que
desempefien funciones en el municipio; los sindicos y regidores y los
titulares de las comisiones, comités, asociaciones, etc., de los sectores
publico, social y privado que desarrollen acciones en el municipio.

* Convenio de Coordinacién Estado-Municipio. Este convenio es ce-
lebrado por el gobierno de la entidad federativa con sus respectivos
gobiernos municipales para transferir recursos, emprender acciones y
realizar obras conjuntas.®

En el Plan Municipal de Desarrollo de Guerrero, Tamaulipas, 2005-2007,
encontramos la definicién siguiente:

El plan municipal de desarrollo es un conjunto de decisiones coordinadas y
sustentadas que racionalizan la actividad administrativa, proceso que estd en-
caminado a prever o adaptar actividades econémicas para satisfacer necesida-

Para un andlisis m4s extenso de la planeacién municipal, véase la Guia técnica ndim.
10, “La planeacién del desarrollo munic'pal”, Instituto Nacional de Administracién
Puablica e Instituto de Investigaciones Juridicas de |a UNAM, consultable en la pagina
web www.bibliojuridica.org
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des bésicas de una comunidad (en este caso lldmese comunidad a la poblacién
que convive en un mismo territorio politico y administrativo, rigiendo su vida
social por ordenanzas y reglamentos propios derivados de leyes estatales y fe-
derales); es decir, un documento técnico-politico que muestra a la ciudadania
las intenciones que la administracién publica municipal tiene para un pex_'iodo
de gobierno. Estas intenciones deben estar sustentadas en estrategias técnicas y
sociales que satisfagan a toda la poblacién.

En la Ley Estatal de Planeacion de Tamaulipas se establece que es responsabi-
lidad de los ayuntamientos conducir la planeacién del desarrollo de los mu-
nicipios, contando con la participacién democrética de los grupos sociales,
de conformidad con lo dispuesto en la propia ley y en el Cédigo Municipal. Se
prevé también que los Planes Municipales de Desarrollo precisen los ol:tje‘ti-
vos generales, estrategias y prioridades del desarrollo integral del municipio;
contengan previsiones sobre los recursos que serdn asignados a tales fines;
determinen los instrumentos y responsables de su ejecucién y establezcan
los lineamientos de politica de cardcter municipal, sectorial y de servicios
municipales.

El Cédigo Municipal para el Estado de Tamaulipas dispone expresamente
que en el proceso de formulacién del Plan Municipal de Desarrollo se alen-
tard la participacién de los diversos grupos sociales, con el propdsito de que
la poblacién exprese sus opiniones en las etapas de elaboracién, actualizacién
y ejecucién, asi como de los programas que de él se deriven e incluir_é las
estrategias, objetivos y acciones de largo plazo que permitan el crecimiento
ordenado de las zonas urbanas y el desarrollo 6ptimo de las actividades eco-
némicas y productivas prioritarias de la localidad.

9.16. La participacién ciudadana

La legislacién municipal contiene usualmente algtin apartado dedicado a pro-
mover la intervencién de la ciudadania en las cuestiones que debe abordar y
decidir el cabildo. La Ley Orgdnica Municipal del estado de Puebla dedica su
capitulo XIX a la participacién ciudadana en el gobierno, y prevé que a fin

de coadyuvar en los fines y funciones de la Administracién Piblica Municipal,
los Ayuntamientos promoverdn la participacién ciudadana, para fomentar el
desarrollo democritico e integral del Municipio. En cada municipio funcio-
nardn uno o varios Consejos de Participacién Ciudadana, instancia basica,
flexible y plural de participacién ciudadana, como érganos de promoci6én y



256 % Derecho municipal

gestién social, auxiliar de los Ayuntamientos, con las siguientes facultades y
obligaciones:

1. Coadyuvar para el cumplimiento eficaz de los planes y programas munici-
pales aprobados;

I1. Promover la participacién y colaboracién de los habitantes y vecinos en
todos los aspectos de beneficio social; y

I11. Proponer al Ayuntamiento actividades, acciones, planes y programas mu-
nicipales, o para modificarlos en su caso.

La ley establece asimismo que los ayuntamientos procurarén que en la inte-

gracién de estos organismos queden incluidas personas de reconocida hono-
rabilidad, pertenecientes a los sectores més representativos de la comunidad y
que deberén convocar a la sociedad para integrar dichos concejos de manera
enunciativa y no limitativa en las dreas de salud, educacién, turismo, ecologia,
agricultura y ganaderia, desarrollo indigena, impulso a las artesanias, fomen-
to del empleo, personas discapacitadas y proteccion civil.

Esta legislaci6n trata de conceder la maxima autonomia a estos cuerpos
colegiados al determinar que “en su organizacién, funcionamiento y supervi-
sion prevalecerdn los lineamientos del acto juridico que los cree y sélo excepcio-
nalmente podrd intervenir el ayuntamiento”.

El Reglamento Interno del Sistema de Participacién Ciudadana Municipal
de la ciudad de Aguascalientes indica que

para efectos de funcionamiento, se entiende por Sistema de Participacién
Ciudadana el conjunto de normas, lineamientos, objetivos, estrategias y ac-
ciones en interaccién con organismos ciudadanos, piblicos y dependencias
gubernamentales orientados a:

a) Promover la participacién activa, voluntaria, organizada y responsable
de la ciudadania en la elaboracién, programacién, ejecucién, supervision y
evaluacién de planes y programas de la administracién ptiblica.

b) Garantizar a los ciudadanos la posibilidad de participar de manera corres-
ponsable, abierta y permanente en la toma de decisiones gubernamentales en
beneficio de su comunidad, colonia o fraccionamiento.

¢) Abrir un cauce institucional eficaz, que propicie la participacién plural, el
consenso y la Solidaridad en favor de un desarrollo mds integral y equilibrado
de la sociedad.

d) Establecer una relacién horizontal entre ciudadanos y autoridades, garan-
tizando una auténtica y directa representatividad ciudadana.

¢) Integrar la participacién ciudadana a proyectos estratégicos de desarrollo
social y comunitario.
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9.17. La relacién laboral entre el municipio
y sus trabajadores

La Constitucién General de la Republica en su art. 115, fracc. VIII, péarrafo
segundo, sefiala que las relaciones de trabajo entre el municipio y sus tra-
bajadores se regiran por las leyes que expidan las legislaturas de los estados
con base en lo dispuesto en el art. 123 de la Constitucién y sus disposiciones
reglamentarias. Con este fundamento, cada estado debe legislar al respecto
creando un cuerpo especifico de normas para regular esta materia laboral
dentro de los lineamientos sefialados. Ello implica desarrollar en mayor o
menor medida esos lineamientos. Un buen ejemplo de un texto muy acabado
en el tema que nos ocupa lo encontramos en el titulo octavo del Cédigo Mu-
nicipal de Coahuila, que empieza por definir el concepto de trabajador como
“toda persona fisica que presta un servicio fisico e intelectual a las entidades
puiblicas municipales, en virtud de nombramiento expedido o por figurar en
la némina de pago de sueldos™.

Establece con precisién las diferentes categorias de trabajadores distinguien-
do entre los de base, los de confianza y los temporales. Prevé un mecanismo
para garantizar la inamovilidad, de manera que el trabajador no pueda ser
separado de su empleo sino por las causas especificadas en el propio Cddigo.
Se determinan los derechos y obligaciones de las partes en la relacién juridica
laboral; de las horas de trabajo y de descanso; de las vacaciones; de los suel-
dos, donde se indica que seré preferente el pago de sueldos a cualquier otra
erogaci6n de las entidades publicas municipales; de las obligaciones y prohi-
biciones de los trabajadores. Una de las primeras es, por ejemplo, desarrollar
las actividades civicas y asistir a las ceremonias conmemorativas de fechas
patridticas, cuando asf lo disponga el titular de la dependencia donde presten
sus servicios y una interesante prohibicién es la de hacer extrafiamientos o
amonestaciones en publico a sus subalternos. Se establecen también obliga-
ciones de las entidades publicas municipales, como cuando un trabajador
sea trasladado de una poblaci6n a otra. En este caso, la dependencia en que
presta sus servicios tendr4 la obligacion de sufragar los gastos de viaje, ex-
cepto cuando el propio trabajador haya solicitado el traslado o éste se deba
a la aplicacién de una sancién que le fuere impuesta. Se regulan también la
suspension, la terminacién y la rescisién de la relacién labofal y los casos en
que deber4 reinstalarse al trabajador. Se incluye la regulacién de las condi-
ciones generales de trabajo y las normas de escalafén. Existe un capitulo de-
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dicado a los sindicatos, en el que se determina que para formarlos se necesita
un minimo de 20 trabajadores y que habré un solo sindicato de trabajadores
para cada municipio. En caso de que concurran varios grupos de ellos que
pretendan ese derecho, el Tribunal de Conciliacién y Arbitraje otorgard el
reconocimiento al mayoritario. Esta disposicién es de dudosa constitucio-
nalidad, pues por una parte impide la formacién de varios sindicatos si asf
lo decidieran libremente los trabajadores, y por otra implica la imposibilidad
de que un sindicato pueda agrupar a los trabajadores de varios o de todos los
municipios del estado, lo que atenta contra la libertad de asociacién en ambos
casos. También se prevé que los municipios no podrén aceptar la cl4usula de
exclusién, si bien sefiala que los sindicatos, en su caso, podran formar una
federaci6n estatal, que se regira por las disposiciones de este capitulo, en lo
que le sea aplicable.

En un capitulo reconoce y regula el derecho de huelga y en otro se norman
los riesgos y las enfermedades no profesionales. Se establecen los términos de
prescripcién y se prevé la existencia de un Tribunal de Conciliacién y Arbitra-
je para los Trabajadores al Servicio de los Municipios. '

9.18. El servicio profesional de carrera municipal

Si bien no existe una obligacién a nivel constitucional para instaurar un ser-
vicio profesional de carrera en el 4mbito municipal, el legislador local puede
regular esta materia. Por lo que respecta a la Federacién, opera una ley que
establece el Sistema de Servicio Profesional de Carrera. En su art. 20. lo define
como “un mecanismo para garantizar la igualdad de oportunidades en el ac-
ceso a la funcién pblica con base en el mérito y con el fin de impulsar el de-
sarrollo de la funcién puiblica para beneficio de la sociedad” Se considera que
el personal de la administracién publica a todos los niveles debe cumplir con
un perfil profesional y tener una expectativa de permanencia y estabilidad en
sus funciones sin estar sujeto a los vaivenes politicos. Eso garantiza un mejor
servicio a la ciudadania y permite la acumulacién de experiencia de manera
que los servidores publicos estén capacitados para apoyar mejor a los titulares
de los cargos derivados de la eleccién o la designacién basadas en criterios
politicos. También se argumenta a favor del servicio profesional de carrera el
hecho de que facilita atraer a estas tareas a personas con elevada preparacién
y deseos de superarse y desarrollarse en el servicio publico en un ambiente de
seguridad en el empleo y reconocimiento de los méritos.

9. Requerimientos constitucionales para la legislacién municipal y funciones publicas % 259

Un muy buen ejemplo de legislacién relativa a esta materia, aparece tam-
bién en el Codigo Municipal del Estado de Coahuila, cuyas principales normas
reproducimos a continuacién:

TiturLo NovENO
DEL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA MUNICIPAL (86)
CariTuLo Unico

Articulo 369. Los Municipios del Estado que cuenten con mas de 50,000
habitantes habrdn de establecer el Servicio Profesional de Carrera Municipal
en sus respectivos ayuntamientos, el cual es un sistema de administracién del
personal basado en los méritos profesionales y de servicio piblico que asegu-
rard contratar, retener y promover a los funcionarios ptiblicos municipales
aplicando el criterio de calificacién o idoneidad.

El Servicio Profesional de Carrera Municipal debera contener las dispo-
siciones para que funcionarios piiblicos municipales logren un plan de vida
y de carrera que asegure su profesionalizacién. También deber4 contener los
criterios y pardmetros para su ingreso, su desarrollo laboral y su retiro, lo que
permitird contar con recursos humanos especializados y permanentes, garan-
tizando asi la continuidad de los programas institucionales, independiente-
mente de los relevos periédicos de las autoridades municipales establecidas
en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo 370. El Servicio Profesional de Carrera tendrd como objetivos:

L. Dotar a la administracién publica municipal de servidores ptiblicos pro-
fesionales, especializados, con aptitud, calidad, vocacién de servicio, lealtad
institucional y eficacia en la atencién de los asuntos publicos.

II. Contar con las reglas que definan los procedimientos y criterios para
reclutar, seleccionar, contratar, formar, y capacitar, a los servidores puiblicos;
evaluar su desempefio, reconocer sus méritos, asi como establecer las condi-
ciones para su retiro digno.

III. Proporcionar a los Servidores Ptblicos certidumbre, estabilidad y segu-
ridad en el empleo, en funcién exclusiva de su desempefio laboral y lealtad
institucional a la funcién piblica encomendada.

IV. Mejorar la calidad de los servicios ptiblicos.

V. Dar continuidad a los programas y acciones para lograr la mayor eficacia
de las politicas publicas.

VL. Propiciar el desarrollo integral de los Servidores Ptiblicos.

VIL. Renovar la imagen de los servidores ptiblicos municipales.

Articulo 371. Para el buen funcionamiento y desarrollo del Servicio Profesio-
nal de Carrera Municipal, los ayuntamientos constituirin uI}'Comité del Ser-
vicio Profesional de Carrera, como un organismo desconcentrado con auto-
nomia técnica y administrativa, el cual estard integrado por dos trabajadores
de confianza, dos trabajadores de base que tengan una antigiiedad no menor
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a los tres afios, un representante del ayuntamiento y por un especialista en
materia de recursos humanos.

Los representantes ante este Comité, seran nombrados de la siguiente
manera: los dos trabajadores de confianza serdn nombrados por el Ayunta-
miento; los dos trabajadores de base lo serdn por votacién de éstos; el repre-
sentante del Ayuntamiento por éste; y el especialista en materia de recursos
humanos, serd propuesto por el Presidente Municipal y sujeto a la aprobacién
del Ayuntamiento. Para cada titular, se designaré un suplente.

Articulo 372. Para la implementacién del sistema, el Comité del Servicio
Profesional de Carrera deberd:
1. Determinar los Servidores Publicos Municipales y aquellos que sean de
nuevo ingreso que participardn en el sistema de Setvicio Profesional de Ca-
rrera Municipal, puestos iniciales y puestos tope; ademds, definir los puestos
de base, eventuales y de confianza.
II. Formular la descripcién de puestos y definir los perfiles y requisitos que
deben cubrir las personas que ocupardn estos puestos a fin de contar con una
base sélida para la seleccién del personal.
IIL. Disefiar un tabulador para el otorgamiento de sueldos, compensaciones
e incentivos.
IV. Desarrollar un sistema de evaluacion permanente, e integral para efectos
de ingresos y promoci6n, con base en un procedimiento que tenga en cuenta
un conjunto de factores y criterios en torno al mérito.
V. Establecer los derechos y obligaciones en el desempefio del Servidor Ptblico.
VI. Definir las prestaciones laborales adicionales a las que establezca la nor-
matividad laboral aplicable, a las que tendran derecho los Servidores Puiblicos
Municipales, asi como las normas y las politicas para su otorgamiento.
VIL Definir los exdmenes a que serdn sometidos los aspirantes a ingresar o a
obtener ascensos y promociones.
VIIL Definir los criterios para un sistema de retiro digno.
IX. Las demds que le determine su Reglamento.
Articulo 373. Son atribuciones del Comité de Servicio Profesional de Carrera
Municipal las siguientes:
1. Formular y publicar las convocatorias para los candidatos a ocupar los
puestos vacantes tanto de nueva creacién, como los generados por otro tipo
de movimiento en el personal, sefialando los requisitos que deberdn cubrir
los aspirantes.
IL. Aplicar los exdmenes a los candidatos a ocupar los puestos.
IIT. Eormular en coordinacién con el Ayuntamiento Municipal, los planes de
capacitacion previo al ingreso'y de actualizacién durante el desarrollo laboral,
para los funcionarios de las distintas 4reas de la administracién municipal.
IV. Dictaminar sobre la evaluacién del desempefio de los funcionarios mu-
nicipales.
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V. Dictar resolucién dentro del sistema de retiro digno.

VL. Las demds que le determine su Reglamento.

Articulo 374. El Comité del Servicio Profesional de Carrera Municipal ela-
borard el Reglamento del Servicio profesional de Carrera Municipal, el cual
d.el')eré ser aprobado por el Cabildo. En el Reglamento se contendrén la; dispo-
siciones relativas al buen funcionamiento y desarrollo de cada uno de los com-
ponentes del modelo de Servicio Profesional de Carrera Municipal; ademads
en este ordenamiento se regulard la actuacién de los integrantes del C’omité dej
Servicio Profesional, asi como la operacién y funcionamiento del mismo
A.rti.culo 375. El Comité en mencién habrd de contar como minimo cc;n los
siguientes Subcomités:

‘I. De admision, que se encargara del reclutamiento, seleccion, contratacién e
induccién.

IL. D_e Capacitacién y Evaluacién, que se encargard de la capacitacién y eva-
luacién permanente del personal, procesos que permitirin contar con los
elementos para el reconocimiento al mérito en el desempefio laboral.
Art_iculo 376. El Comité del Servicio Profesional de Carrera Municipal llevard
registro de cada uno de los procesos que componen la carrera profesional de los
SerV}dores Publicos Municipales; para esto, estard facultado para solicitar infor-
marflén a la Administracién Piblica Municipal en todo lo relacionado con este
capitulo. Asimismo, implementard un sistema de informatica que permita el
control, el buen desarrollo y seguimiento del Servicio Profesional de Carrera
Mﬁcﬂo 377. En lo que se refiere a la Profesionalizacion del personal de'la
Pol{cia Preventiva Municipal, ésta se regird por lo dispuesto en la Ley de Se-
guridad Publica del Estado, la cual contendra su propio sistema de Profesio-
nalizacién del Servidor Publico Policial.



10. Servicios publicos municipales

10.1. Concepto de servicio publico

De acuerdo con el Diccionario juridico mexicano,' se entiende por servicio
publico-“la institucién juridico-administrativa en la que el titular es el Es-
tado y cuya tnica finalidad consiste en satisfacer de una manera regular,
continua y uniforme necesidades publicas de cardcter esencial, basico o
fundamental; se concreta a través de prestaciones individualizadas las cua-
les podrén ser suministradas directamente por el Estado o por particulares
mediante concesién. Por su naturaleza estard siempre sujeta a normas de
derecho publico™

El servicio publico es uno de los conceptos centrales del derecho admi-
nistrativo. Desde el momento en que se reconoce que existen necesidades

L Diccionario juridico mexicano, 7a. ed., Porria-UNAM, Instituto de Investigaciones Ju-
ridicas, México, 1994. Voz “Servicio ptiblico”.
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colectivas cuya satisfaccion debe realizar el Estado, aparece la nocién que nos
ocupa. Es evidente que no todos los requerimientos colectivos pueden ser
atendidos por los mecanismos de mercado. Hay tareas que no resultan lucra-
tivas para los particulares, por la complejidad que implican o por la enorme
inversién que exigen.

En principio, los recursos de la comunidad en su conjunto deben destinar-
se a prestar estos servicios, de manera que se financien con la participacién de
todos. Sin embargo, en muchos casos es preciso establecer una contrapresta-
cién destinada a cubrir el costo de dichos servicios.

En la doctrina se ha discutido mucho el concepto de servicio publico. En
la tradicién francesa se suele aplicar un criterio amplio por virtud del cual
“toda actuacién administrativa deviene actuacién de servicio ptiblico”? Para
esta posicion, toda funcién publica serfa también servicio publico y ya hemos
explicado que no resulta conveniente incurrir en tal confusién.

Una apreciacién més restringida ha sido adoptada, por ejemplo, por la
doctrina espafiola que se concentra, como en la definicién que hemos trans-
crito, en los aspectos referentes a la satisfaccién de necesidades publicas por
medio de la actividad de la administracién ptiblica. Es importante insistir
en que esta satisfaccién supone la realizacién de actividades que no se ex-
presan en relaciones de autoridad propiamente dichas. Asi, por ejemplo, la
imparticién de justicia en un sentido muy amplio serfa un servicio ptblico
pues atiende a una necesidad generalizada; empero, la actuacién de la au-
toridad judicial desenvuelve el imperio del Estado y, por tanto, constituye
una funcién prblica. En cambio, si pensamos en la dotacién de agua potable,
la recoleccién de desechos, la conduccién y disposicién de las aguas negras
mediante obras de drenaje, etc., advertimos que son tareas que la colectividad
organiza para que sean emprendidas por los 6rganos piiblicos, pero en estas
circunstancias la prestacién del servicio da lugar a una relacién en la que el
usuario no estd sometido imperativamente a la voluntad de la autoridad, sino
que consiente recibir de manera voluntaria el servicio o se beneficia de él por
el hecho de formar parte del conjunto social, sin que éste le sea impuesto
como una obligacién. Es verdad que cuando debe cubrir un pago por la pres-
tacién del servicio si adquiere una obligacion, pero ésta surge de un contrato
y no proviene unilateralmente del Estado. i

‘

2 Diccionario Juridico Espasa, Espasa Calpe, Madrid, 1997,
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10.2. Caracteres esenciales del servicio publico

Las distintas escuelas de derecho administrativo difieren en cuanto a algunos
rasgos del servicio ptiblico; no obstante, podriamos decir que se aceptan como
caracteres esenciales practicamente de manera generalizada los siguientes:

1. La prestacién debe ser regular y continua. Esto significa que no se trata de
acciones esporadicas o aisladas que podrian presentarse de modo contingente
o casual, sino de necesidades detectadas por la comunidad que se presentan
incesantemente, aunque pueda variar la periodicidad con que ocurran los
eventos que deben atenderse. Asi, el servicio publico de panteones se necesita
siempre, aunque en una comunidad relativamente reducida las muertes de los
habitantes no ocurran todos los dias.

2. Es prestado por la administracién puiblica. Esto significa que el gobierno
toma a su cargo la prestacién precisamente por el cardcter generalizado de la
necesidad y la imposibilidad de que cada uno la atienda por si mismo. El gra-
do de esta imposibilidad varfa: si pensamos en el abastecimiento de agua de
una poblacién, no es lo mismo un centro urbano de minimas dimensiones,
donde la tarea publica pueda consistir simplemente en perforar para cons-
truir un pozo al que acuda cada familia de la poblacién a abastecerse, que las
gigantescas obras de conduccién y distribucién de agua en una megal6polis
como la ciudad de México.

3. Debe prestarse al publico. Ello significa que no se trata de una actividad
dirigida de modo restringido a ciertas personas, sino ser ofrecida de manera
general a quien lo requiera.

4. Que exista un interés publico general en su prestacién. Se trata de un
interés que no refleja necesidades o deseos individuales especificos, sino reque-
rimientos cuya satisfaccién oportuna y permanente es indispensable para el
bienestar colectivo. Si cada quien tuviera que arregldrselas para disponer de sus
desperdicios, no sélo se enfrentaria a un problema que es mucho mis sencillo
atacar colectivamente, sino que la falta de realizacién de la actividad individual
podria conducir a un malestar general. Imaginemos que si alguien no puede
resolver esta necesidad individualmente, deja que frente a su puerta se acumule
la basura; desde luego, las consecuencias de su inaccién acarrean un perjuicio
para todo el vecindario y no exclusivamente para el negligente. De modo que
existe un interés general en que se emprenda la tarea correspondiente por parte
de la administracién ptblica en forma constante y para el bien del conjunto.
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A propésito de la intervencién de la mencionada administracién, se ha lle-
gado a plantear la exclusividad de ésta en cuanto a la prestacién del servicio.
Como es evidente, no siempre puede el gobierno tomar a su cargo todos los
servicios centralmente o esto no resulta eficiente o conveniente. En algunos
casos se recurre a figuras como los organismos descentralizados o las em-
presas estatales para hacerse cargo del servicio. En esos casos se mantiene de
todos modos su prestacion dentro de la esfera del sector publico.

Pero también hay ocasiones en que se admite que en ciertas condicio-
nes juridicamente reguladas por normas de derecho publico, que fijan las
caracteristicas indispensables de cémo debe prestarse el servicio de que se
trate, la autoridad puede transferir esta actividad, que corresponde a ella
originalmente, a los particulares. El régimen que se emplea para este fin
es el de concesidn. Esta figura permite que el servicio sea prestado por un
tercero, pero se entiende que por el hecho de que su prestacién es de orden
publico, el particular no tiene un derecho propio de realizarlo como si se
tratara de cualquier otra actividad econdmica, sino que debe hacerlo exac-
tamente en las condiciones que le fije el gobierno y cobrar por su servicio
las tarifas que la autoridad le sefiale, pudiendo ésta retirarle la concesién
si no cumple.

En cuanto a los servicios publicos especificos que tiene a su cargo el mu-
nicipio, son prestados directamente, o bien controlados y supervisados por
dreas administrativas que son de menor o mayor magnitud segun la cuantia
del servicio y las dimensiones de la poblacién. Normalmente, existe ademads
una comisién del ayuntamiento encargada de efectuar la supervisién de la
oficina, dependencia u organismo responsable en el 4mbito administrativo.
Dicha comisién estd presidida por un regidor, de modo que suele hablarse
del regidor de agua, el regidor de limpia, el regidor de mercados, y asi suce-
sivamente, segtin el servicio que cada uno tenga a su cargo en el H. Ayunta-
miento. Por cierto, no estd de més recordar al estudiante que esa H que se
usa antes del sustantivo significa Honorable Ayuntamiento. A continuacién
haremos alusién a los mencionados servicios y a algunos de los principales
aspectos referidos a la regulacion de su prestacién por el municipio, la cual
se encuentra contenida en las leyes y los reglamentos relativos a cada uno de
ellos.
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10.3. Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento
y disposicién de aguas residuales

Este conjunto de servicios publicos intimamente relacionados es el primero
que se menciona en la fracc. III del art. 115 constitucional como reservado
en exclusiva al municipio. La prestacién de estos servicios ptiblicos supone la
necesidad de construir obras e instalaciones y mantenerlas en funcionamien-
to regular para captar, potabilizar, conducir y distribuir el agua para distintas
formas de consumo como: el doméstico, el industrial, el que se otorga a ins-
talaciones publicas y el destinado a uso agricola, entre otros.

Una vez que se satisface la necesidad mediante estas distintas actividades,
el servicio debe también disponer lo requerido para conducir las aguas ne-
gras o en general ya utilizadas hasta lugares donde continten su ciclo o bien,
proceder a su tratamiento para una nueva utilizacién. Para ello es necesario
contar con la cafieria y los cauces que sirvan de drenaje; éstos también, de
manera conjunta o separada, deberdn servir para eliminar el agua de lluvia y
evitar inundaciones.

Como se advierte, se trata de un servicio complejo que requiere coordinar
multiples actividades, por lo que generalmente se constituye en el &mbito mu-
nicipal un organismo especializado para prestarlo que puede adquirir diver-
sas configuraciones juridicas, como veremos mds adelante. En Veracruz, por
ejemplo, existe una Comisién Estatal de Agua, que es un organismo ptblico
descentralizado, dotado de autonomia de gestién, con personalidad juridica
y patrimonio propios. Esta, a su vez, cuenta con organismos desconcentrados
que prestan el servicio por convenio a los municipios que no pueden hacerse
cargo de él. En cambio, los municipios con capacidad para prestarlo tienen
sus propios organismos o dependencias que se ocupan de ello, también a
través de distintos modelos de estructuracion juridica.’

Jorge Fernédndez Ruiz recoge una definicién contenida en el Cédigo Mu-
nicipal de Coahuila segun la cual el servicio publico de agua potable consiste
en hacer llegar a la poblacién, sobre la base de la cooperacién y participacién
ciudadanas, mediante un sistema adecuado, el agua indispensable para satis-
facer todo tipo de necesidades que requieran de este elemento.*

3 Constiltense al respecto en este mismo capitulo los apartados relativos a las distintas

maneras como se pueden prestar los servicios publicos.

+ Op. cit., pag. 19.
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La materia es de tal importancia que da lugar a la expedicién de leyes espe-
cificas como la del estado de Durango. En ella se previene, por ejemplo, la crea-
cién de Comités Pro-introduccién de Agua Potable que deben integrarse en
cada poblacién de 500 habitantes, como minimo, que carezca del servicio de
agua. Estos comités se forman con un presidente, un secretario y un tesorero.

La construccién de obras para la prestacién de estos servicios da lugar a
que las leyes correspondientes declaren “de utilidad ptiblica” la realizacién de
distintas actividades y la obtencién de inmuebles donde deban efectuarse. En
su art. 70., la ley antes mencionada contiene una lista de éstas:

I. La planeacién, estudio, proyeccion, ejecucion, rehabilitacién, construccion,
mantenimiento y ampliacién de las obras y servicios necesarios para la opera-
ci6n y administracién de los sistemas de agua potable, drenaje y alcantarillado
dentro del Estado.

II. La adquisicién de los bienes inmuebles 0 muebles que sean necesarios
para la construccién, rehabilitacién, ampliacién, mejoramiento, conserva-
cién, desarrollo y mantenimiento de los sistemas de agua potable, drenaje y
alcantarillado.

I1I. La adquisicién y la utilizacién o aprovechamiento de las obras hidrdu-
licas de propiedad privada, cuando se requiera para la eficiente prestacién
del servicio publico de distribucién de agua potable, drenaje y alcantarillado,
establecido o por establecerse cuando sea de urgente necesidad.

IV. La prevencién y el control de la contaminacién de las aguas que se locali-
cen dentro de los sistemas que se encuentren bajo la jurisdiccién de la Junta
Estatal de Agua Potable y Alcantarillado dentro del Estado de Durango y que
no sean aguas de control federal.

El hecho de que estas cuestiones se consideren legalmente “de utilidad pi-
blica” es muy importante porque esa condicién hace posible de que el estado
decrete “la expropiacién, ocupacién temporal, total o parcial de los bienes de
propiedad privada, en beneficio de la poblacién”, segtin lo establecido en el
art. 60. de la mencionada ley. Como es sabido, la existencia de una causa de
utilidad publica constituye el sustento constitucional para que se puedan fijar
los supuestos legales a fin de proceder a dicha expropiacién o a la afectacién
de una propiedad privada. Especificamente, la ley que nos sirve de guia en
esta parte establece que la mencionada facultad serd ejercitada por el Ejecu-
tivo estatal y su ejecucién puede efectuarse por los organismos operadores
de estos servicios en el estado de Durango, que son: a) los, Comités Pro-in-
troduccién de Agua Potable, y b) las Juntas de Administracion, Operacién y
Mantenimiento de los sistemas. Tales organismos deben sujetarse a las leyes
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que sobre la materia se encuentran en vigor. Se prevé también que “el monto
de la indemnizacién correspondiente podréd ser cubierta por el organismo
operador con cargo a los fondos de que disponga, provenientes de la recau-
daci6n del servicio, o con cargo a los fondos que por acuerdo especial le otor-
guen en cada caso concreto”

La regulacién del servicio de agua abarca aspectos como el que para cada
predio, giro o establecimiento se indique que debe instalarse una toma in-
dependiente, asi como una descarga de aguas negras por separado, salvo los
casos en que a juicio de los organismos operadores no haya inconveniente en
autorizar la derivacién, siempre que esto resulte posible. La derivacién impli-
ca una especie de ramificacién a partir de una toma principal en un predio,
para abastecer a otro, o la salida conjunta de las aguas residuales.

Los organismos operadores del servicio de agua potable estin facultados
para instalar el medidor correspondiente con un costo a cargo del usuario.
Suele preverse asimismo, como es el caso de la ley que venimos comentando,
que se presten los servicios de drenaje y alcantarillado a los niicleos de pobla-
cién, fraccionamientos y particulares asentados dentro del municipio, “en los
términos de los convenios que para ese efecto se celebren”. Se trata aqui, por
supuesto, de estipulaciones a manera de contratos para el efecto de otorgar
los servicios.

Por otra parte, los organismos operadores en el 4mbito estatal, como es
en el caso la Junta Estatal de Agua Potable y Alcantarillado, pueden “cele-
brar convenios en los términos de la ley, con los Municipios, a fin de que
ésta asuma la prestacién de servicio de agua potable y saneamiento cuando
el desarrollo econémico y social lo haga necesario”. Como ya hemos visto,
€sta es una posibilidad cuando los ayuntamientos consideran que no estin en
condiciones de atender directamente el servicio.

10.4. Alumbrado publico

Se entiende por tal el servicio de luz eléctrica que el municipio otorga a la
comunidad y que se instala en calles, calzadas, plazas, parques, jardines y,
en general, en todos los lugares publicos o de uso comiin, mediante la ins-
talacién de arbotantes, que pueden emplear distintos sistemas como la luz
mercurial, vapor de sodio o alguna otra tecnologia, asi como las funciones de
mantenimiento y demds similares.
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El art. 30. del Reglamento del Servicio de Alumbrado Piiblico Municipal
para el Municipio de Cuauhtémoc, en el estado de Colima, nos proporciona
un excelente catdlogo de las acciones que comprende la prestacién de este
servicio:

a) La planeacién estratégica del alumbrado ptiblico en el Municipio.

b) La instalacién de arbotantes con sistema electromecénico o electrénico
que genere la iluminacién en calles, calzadas, edificios piiblicos, y lugares de
uso comun.

¢) Larealizacién de todas las obras de instalaciones, trabajos que requieran la
planeacién, ejecucién, operacién y mantenimiento del sistema de alumbrado
ptiblico en el Municipio.

d) La aplicacién de politicas para implantar el sistema de alumbrado integral,
y austero en el Municipio.

e) Laampliacién del servicio cuando las necesidades de la poblacién o comu-
nidad lo requieran.

Los municipios pueden adoptar distintas estructuras administrativas para
prestar este servicio, el cual se contrata con las empresas ptiblicas de electrici-
dad como la Comisién Federal de Electricidad o la Compania de Luz y Fuerza
del Centro. Este es un caso de los llamados servicios ptblicos concurrentes o,
dicho con mayor propiedad, coincidentes, porque en su prestacién coinciden
actividades desarrolladas en diversos planos gubernamentales. En el &mbito
federal se regula la prestacién del servicio ptiblico en cuanto a la generacién,
transmisién, distribucién y consumo de la energia como funciones de infra-
estructura bésica; por esa razén se prevé en las normas locales, como ocurre
en el reglamento que comentamos: “En la prestacion del servicio publico de
alumbrado se observaran las disposiciones federales vigentes, relativas a la
produccién, distribucién y consumo de energia eléctrica.”

Empero, la manera como se opera la obtencién de esa energia y su aplica-
cién para el alumbrado de las poblaciones de un municipio queda a cargo de
los ayuntamientos, que pueden llevar a cabo esta actividad por medio de una
dependencia de la administracién central, por un organismo desconcentrado o
descentralizado o una empresa de participacién municipal, como se explicard
mads adelante. En el ejemplo que hemos tomado, el municipio de Cuauhtémoc
lo opera centralmente por medio del Departamento de Alumbrado Publico,
que tiene a su cargo:

(]
a) Reparar las luminarias, focos, fotoceldas, contactos, arbotantes, bases y cual-
quier parte integrante del sistema de alumbrado publico, en las diversas zonas
en que se divide el Municipio para la mejor prestacion de este servicio publico.
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b) Dar su visto bueno en las instalaciones que realicen los fraccionadores
cuando hagan entrega del mismo al Ayuntamiento, conjunta o separadamen-
te con la Comisién Federal de Electricidad.

c) Fijar normas de mantenimiento en todas sus instalaciones y aparatos, que
redunden en una prestacién permanente y efectiva del servicio piblico de
alumbrado.

d) Coordinar, promover y auxiliar técnicamente a las agencias y delegacio-
nes que pretendan instalar arbotantes, a fin de lograr la mejor prestacién del
servicio de alumbrado priblico, previa aprobacién de la Comisién Federal de
Electricidad.

e) Las demds actividades que expresamente le confiera el Presidente Munici-
pal, este Reglamento y demds leyes relativas.

Las disposiciones aplicables a la prestacién de este servicio suelen contem-
plar las formas de participacion de los habitantes de las comunidades que lo
requieren, y por ello se emiten normas sobre cémo habrén de hacerse las so-
licitudes correspondientes. Al respecto, los arts. 22-25 del Reglamento al que
venimos aludiendo sefnalan:

Articulo 22. Los vecinos del centro de poblacién interesados en la instalacién
y operacién del servicio de alumbrado publico, deberdn hacer la solicitud
formal ante las autoridades municipales correspondientes, o en su defecto,
directamente al C. Presidente Municipal.

Articulo 23. Las solicitudes para la obtencién de este servicio deberdn conte-
ner, entre otros, los siguientes datos informativos para normar el criterio de
las autoridades:

a) Nombre completo, direccién y firma de cada uno de los solicitantes.

b) Croquis o plano de las calles o manzanas para las que se solicita el servicio
de alumbrado piblico, con la localizacién precisa de los predios de los peti-
cionarios.

¢) Anuencia de los interesados para que las obras que se solicitan se efectiien
mediante el régimen fiscal de Derechos de Cooperacién y precisamente,
conforme a lo establecido por las leyes fiscales relativas a la materia de obras
puiblicas municipales vigentes en el Municipio.

d) Segiin sea el régimen de propiedad o tenencia de la tierra, serdn solicitantes
¥, en su caso, obligados fiscalmente al pago de los derechos de cooperacién
para la instalacién del servicio de alumbrado publico municipal:

I. Los propietarios o copropietarios de los inmuebles comprendidos dentro
de la zona a beneficiar con las instalaciones para el alumbrado publico,

I1. Las personas fisicas y morales que hayan adquirido derechos sobre inmue-
bles ubicados dentro del 4rea de beneficio o zona de influencia beneficiada
con el alumbrado publico, en virtud de cualquier contrato preparatorio de
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otro que sea traslativo de dominio o posesorio, siempre que estén en posesién
de los bienes raices. El propietario del inmueble, cualquiera que sea la forma
en que lo identifique, serd solidariamente responsable con su contratante por
el monto total del derecho de cooperaci6én que le corresponda cubrir, mien-
tras no se perfeccione el contrato definitivo.

Articulo 24. Las solicitudes relacionadas con el servicio de alumbrado publi-
co también se podrén referir a la reconstruccién, ampliacién o mejoramiento
de las instalaciones existentes para la prestacion de este servicio.

Articulo 25. Los solicitantes quedardn enterados, y asi lo hardn constar en su
solicitud de que el pago por las obras e instalaciones para alumbrado publico,
se empezaran a efectuar en el momento en que las mismas queden totalmente
concluidas. Los derechos de cooperacién por este concepto se pagardn con-
forme a lo establecido por las leyes fiscales municipales.

Como puede observarse en esta normatividad, tiene particular importancia la
cobertura de los derechos de cooperaci6n, que son contribuciones de carécter
fiscal a cargo de quienes habran de beneficiarse con el servicio.

Independientemente del pago de estos derechos y para hacer frente al cos-
to del consumo, que puede convertirse en una grave carga sobre las finanzas
municipales, es posible establecer, siempre que esté contemplado en la Ley
de Ingresos del municipio, un derecho, que implica el cobro del servicio. En el
caso del Reglamento que venimos siguiendo, se dice en su art. 34: “Son sujetos
de este derecho los propietarios o poseedores de predios urbanos o rasticos
ubicados en el 4rea territorial municipal” El art. 36 determina cémo debera
pagarse: “El derecho de alumbrado priblico se causard mensualmente. El pago
se hard dentro de los primeros diez dias siguientes al mes en que se cause el
pago, cuando se haga en las oficinas de la Tesoreria Municipal o en las institu-
ciones autorizadas para tal efecto.”

10.5. Limpia, recoleccién, traslado, tratamiento
y disposicién final de residuos

Este servicio, en términos generales, comprende: a) el aseo de las dreas pbli-
cas ubicadas dentro del municipio, como calles, plazas, jardines, parques y, en
general, todos los lugares publicos o de uso comiin; b) el servicio de recolec-
cién de basura y desperdicios; ¢) el transporte de esos desperdicios y basura a
los tiraderos que fije la autoridad.

Los reglamentos respectivos contienen también las normas aplicables a los
habitantes del municipio en la materia como corresponsables de la misma.
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Asi, por ejemplo, el Reglamento de Limpia Municipal de Apodaca, N. L. sefiala
que uno de sus objetos es regular “la conducta y participacién de la ciudada-
nia, tendientes a mantener la limpieza para prevenir y controlar la contamina-
cién que por residuos sélidos no peligrosos pudiere generarse”.

El Reglamento de Limpia para el Municipio de Judrez, Chihuahua, prevé en
su art. 2o0.:

La obligacién de mantener limpia la ciudad y todas las poblaciones y asen-
tamientos humanos ubicados dentro del municipio de Judrez, corresponde
conjuntamente a todos los habitantes y visitantes y a la Presidencia Municipal
en los términos fijados por este reglamento; pero la recoleccién de basura
compete originalmente a la Autoridad Municipal, la que podri realizar este
servicio coordindndose con los vecinos del Municipio, en forma directa por
medio del Departamento de Limpia Municipal, o bien, a través de un érgano
descentralizado o por medio de un concesionario, todo esto de una forma
parcial o total, segiin se juzgue conveniente.

Como puede observarse, las normas reglamentarias abren distintas posibili-
dades acerca de la manera como puede ser prestado este servicio, permitiendo
que se haga centralmente, por organismo descentralizado o en forma conce-
sionada, modalidades éstas que explicaremos en apartados subsecuentes de
este mismo capitulo.

Puede parecer irrelevante, pero el servicio publico al que nos referimos y
que estd reservado a los municipios de acuerdo con la fracc. III, inc. ¢) del art.
115 constitucional se refiere a la disposicién final de residuos; sin embargo,
no todos ellos son competencia del ayuntamiento como érgano de gobierno
municipal. Por esa razén, los reglamentos municipales suelen precisar el con-
cepto juridico de basura con el propésito de distinguirlo de desechos, cuya
regulacion y disposicion corresponden a otras autoridades. A ese respecto
vale la pena reproducir el texto del art. 4o. del ya mencionado Reglamento de
Apodaca, Nuevo Leén:

Para efectos del presente reglamento, se entenderd por basura los desechos
materiales que no representen peligro alguno, conforme a la Ley del Equili-
brio Ecolégico y Protecci6n al Ambiente del Estado de Nuevo Leén, las Leyes
de Salud Federal y Estatal, asi como sus reglamentos, generados en los proce-
sos de transformacién y extraccién de productos que provengan de las activi-
dades que se realicen en casas habitacién, oficinas, edificios, mercados, calles,
vias publicas, plazas, parques, establecimientos comerciales o industriales y
cualquier otro similar a los anteriores.
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Los reglamentos municipales en la materia pueden ser més o menos deta-
llados en cuanto al conjunto de actividades que deben ser atendidas en la
prestacién de este servicio. Un ejemplo interesante es el que se representa
en el art. 7o0. del Reglamento de Limpia Municipal de un municipio de
tamafio medio como el de P4tzcuaro, Michoacén que se reproduce en se-
guida:

Articulo 70. Las acciones que este Reglamento comprende son:

I. Limpieza de calles, plazas, calzadas, jardines, parques y demds lugares pui-
blicos.

II. Recoleccién de basura, desperdicios o desechos provenientes de las vias
publicas, de las casas habitacién y de los edificios en general. ‘
I11. Colocacién de depdsitos y otros accesorios de aseo, en los lugares perti-
nentes, cuando asi se requiera y sin que ello traiga perjuicio a los vecinos del
lugar.

IV. Transporte de basura a los sitios sefialados para tal efecto.

V. Establecimiento de sitios para el depésito general de basura.

VI. Transporte y entierro o cremacion de los caddveres de animales encontra-
dos en las vias ptiblicas, lotes baldios, establecimientos, establos 0 domicilios
particulares.

VII. Industrializacién o aprovechamiento posterior de la basura.

VIII. Bardeado de lotes baldios y limpieza de banquetas, jardines del frente y
fachadas.

IX. Vigilancia del cumplimientc de disposiciones relativas al aseo e higiene en
restaurantes, hospitales, circeles, mercados, terminales de autobuses, estable-
cimientos comerciales e industriales y perimetros ocupados por puestos fijos,
semifijos y ambulantes.

X. Vigilancia del cumplimiento de disposiciones relativas a la adopcién de me-
dios tendientes a la prevencion de enfermedades infecto-contagiosas dando
parte a los Servicios de Salud en el estado para la conservacién de condiciones
de higiene en el municipio.

XI. Campaias de informacién y colaboracién.

10.6. Mercados y centrales de abasto

Una buena definicion de este servicio ptblico la encontramos en el art. 3o.
del Reglamento de Mercados y Centrales de Abasto del Municipio de Hermosillo,
que dice: “El servicio publico de mercados y centrales de abasto comprende el
establecimiento, operacién y conservacién de lugares adecuados para la rea-
lizacién de actividades comerciales, que faciliten a la poblacién municipal el
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acceso a la oferta de mercancias de consumo generalizado que satisfagan sus
necesidades bdsicas.”

Como todo servicio publico, supone la existencia de una necesidad gene-
ralizada, y dificilmente puede encontrarse otra mas general que la de comer.
Las concentraciones urbanas de mayor o menor tamafio requieren contar con
el abastecimiento de productos que se expendan de manera continua para la
satisfaccion de esta necesidad vital.

Al respecto conviene precisar dos conceptos centrales de este servicio que
se contienen en los reglamentos de la materia. En el ejemplo que estamos uti-
lizando se definen los mercados y las centrales de abasto del modo siguiente:

Mercados piiblicos. Los inmuebles edificados o no, donde concurre el
publico, ya sea ofertando mercancias o en demanda de las mismas.

Centrales de abasto. Las unidades de distribucién de mayoreo destinadas
a la concentracién de ofertantes de productos alimenticios en estado fresco
o industrializados, para satisfacer los requerimientos de la poblacién y que
tienen entre sus principales actividades la recepcién, exhibicién y almacena-
miento, asi como la venta de productos.

Este Reglamento contiene también una definicién muy importante en
nuestra realidad comercial urbana, la cual tiene sus raices tanto etimolégicas
como socioldgicas en el México prehispanico: los tianguis, que son “los luga-
res donde los vendedores ofrecen, a precios inferiores a los prevalecientes en
el mercado, articulos nuevos o de segundo uso, en determinados dias de la
semana’”.

En términos generales, el servicio publico de mercados y centrales de abasto
no se presta de manera directa por la administracién publica. Esta es una acti-
vidad que desarrollan los particulares, quienes operan por medio de permisos
0 concesiones que otorga el ayuntamiento para el desempeiio de su funcién
mercantil como vendedores. Pero, por supuesto, es necesario realizar una ac-
tividad administrativa para el otorgamiento de dichos permisos o concesio-
nes segtin la figura que adopte cada legislacién, asi como mantener un padrén
de quienes prestan el servicio y supervisar que éste se realice con las debidas
condiciones de orden, seguridad e higiene. Para esta tarea los ayuntamientos
suelen contar con oficinas y funcionarios dedicados a ello en la administra-
cién central, asi como con administradores en cada mercado o central de
abasto. En el Reglamento que estamos usando como guia, el presidente muni-
cipal tiene la atribucién de nombrar a un Coordinador General de Mercados
y Centrales de Abasto, cuyas atribuciones son las siguientes:
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I. Integrar el padrén de los concesionarios permanentes y temporales c%e los
mercados e integrar y actualizar los expedientes de cada una de las Uniones
de Concesionarios. _ .
II. Realizar actividades administrativas necesarias para el buen fu.n.aonzf.-
miento de los mercados municipales, incluyendo los servicios de wgll-anaa
y recoleccién de basura, asi como el control del establecimiento y transito de
vehiculos. ! . :
II1. Mantener el archivo administrativo debidamente organizado y actua-
lizado. 10 1o T
IV. Presentar al Tesorero Municipal y a la Comisién Municipal de Mercados y
Centrales de Abasto, un informe mensual de actividades, incluyendo el estado
de ingresos y egresos. il . ‘
V. Vigilar el cumplimiento de las medidas sanitarias dentro de las instalacio-
nes de los mercados y centrales de abasto. N
VI. Comunicar al H. Ayuntamiento a través del C. Tesorero Municipal y la Cc?—
misién Municipal de Mercados y Centrales de Abasto, cualquier circunstancia
especial que suceda en los establecimientos de mercados y centrales de abasto
y proponer las medidas correctivas en su caso. P N
VIL Formular y presentar al C. Tesorero Municipal y a la Con'usilé.n Mu.mc1-
pal de Mercados y Centrales de Abasto, los programas de administracién y
operacién. _
VIIL Integrar el padrén de concesionarios de mercados y centrales de abasto,
asi como vigilar el cumplimiento de los contratos de concesién otorgados por
el H. Ayuntamiento. B, J
IX. Impedir cualquier acto que altere el orden publico dentro de los mercados
y centrales de abasto o zonas aledafias. . ”
X. Vigilar el cumplimiento oportuno de los pagos de créditos fiscales munici-
pales a que estén obligados los concesionarios de locales. : j
XI. Vigilar el buen estado de las instalaciones fisicas de los mercados, tianguis
y centrales de abasto. N
XII. Supervisar al personal de los mercados y centrales de abasto municipales,
que cumplan eficientemente su labor. i 3
XIII. Obligar el retiro de las mercancias en estado de descomposn_:mn .ev1den’Ee
que se encuentren en los puestos o locales, aun cuando el propietario mani-
fieste no tenerlas a la vista. ' by
XIV. Coordinar programas de promocién comercial con el propésito de be-
neficiar a la comunidad con ofertas de productos bdsicos a bajos precios.

Independientemente del modelo administrativo que se adopte para ?1 control
y la supervisién de este servicio, el catdlogo aqui reproducido constituye una
guia ilustrativa sobre las actividades que debe realizar el 4rea encargada de

esta materia.
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10.7. Panteones

El servicio ptiblico de panteones se presta por los municipios de forma di-
recta o a través de licencias o concesiones; por ejemplo, en Mérida, ademds
de los panteones que maneja directamente el municipio, se puede otorgar
concesion a particulares para que presten el servicio; en cambio, la ciudad de
Monterrey permite que mediante simple licencia se preste de manera parti-
cular dicho servicio. Se trata, por supuesto de satisfacer una necesidad poco
deseada pero ineludible. Para ello se expiden ordenamientos como el Regla-
mento de Panteones o Cementerios del Municipio de Mérida, que en su art. 3o0.
incluye definiciones importante en cuanto a los lugares en los que se ofrece.
Asi, seniala lo que debe entenderse por:

I. Cementerio o Pantedn. El lugar destinado a recibir y alojar los cadéveres,
restos humanos sean éstos dridos, cremados o incinerados;

II. Cementerio horizontal. El lugar donde los cadéveres, restos humanos y
restos dridos o cremados, se depositan bajo tierra;

ITI. Cementerio vertical. La edificacién constituida por uno o mas edificios
con gavetas superpuestas e instalaciones para el depésito de cadéveres, restos
humanos 4ridos o cremados;

IV. Columbario. La estructura constituida por un conjunto de nichos o crip-
tas destinados al depésito de restos humanos 4ridos o cremados.

Por restos dridos se entienden los que simplemente se habran de dejar secar
en el atatid, en tanto que los incinerados o cremados, que son sinénimos,
son aquellos que se queman antes de depositarse en el lugar definitivamente
dispuesto para ello.

En este mismo Reglamento encontramos una lista que nos permite cono-
cer algunas de las funciones del ayuntamiento en esta materia, a saber:

L Fijar los derechos que deberan cobrarse por los servicios de inhumacién,
exhumacién, reinhumacién, cremacién, traslados y demds servicios que se-
fiala este Reglamento;

II. Administrar por si mismo o concesionar en términos con lo dispuesto por
la Ley Orgénica de los Municipios del Estado de Yucatén, el establecimiento y
operaci6n del servicio publico de cementerios o panteones, y

III. Cancelar la concesi6n otorgada cuando se violen los requisitos previstos
en este Reglamento.

El Ayuntamiento no autorizaré la creacién o funcionamiento de cementerios
que pretendan dar trato de exclusividad en razén de la raza, nacionalidad,
ideologia, religién o condicion social.
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Esta ultima disposicion tiene particular relevancia porque tratindose de un
servicio ptblico debe prestarse en forma general a los solicitantes, aunque se
realice por particulares por medio de una concesién. Esta prohibicién impide
que se establezcan panteones s6lo para judios o catélicos, o bien para cierta
nacionalidad concreta.

Un dato importante en relacién con el servicio de panteones es la duracion
del derecho a ocupar el lugar donde se depositan los restos. Los reglamentos
deben fijar esta diferencia como lo hace el de Mérida, que venimos comentan-
do, en sus arts. 35 y 36:

Articulo 35. En los cementerios ptiblicos municipales, el derecho de uso
sobre fosas, tumbas, gavetas, osarios, nichos, columbarios o criptas se pro-
porcionard mediante una temporalidad minima que sefialen las autoridades
sanitarias o a perpetuidad.

Articulo 36. La temporalidad minima o a perpetuidad a que se refiere el
articulo anterior se convendra entre los interesados y la Direccién por sio a
través de la Subdireccién, previo pago de los derechos por ese concepto.

Para ilustrar las condiciones en que debe prestarse el servicio, ya sea por los
cementerios publicos o por los concesionados, reproducimos las obligaciones
que deben cumplir segtin el art. 14 del Reglamento que empleamos para estu-
diar este tema:

1. Elaborar plano donde se especifique situacién, dimensiones, tipo de cons-
truccion, topografia del terreno, distribucién, vias internas, zonas, tramos,
secciones y lotes;

IL. Destinar dreas para:

a) Vias internas para vehiculos, incluyendo andadores que permitan el acceso
a las fosas;

b) Estacionamiento de vehiculos;

¢) Faja perimetral;

I1I. Cumplir con las especificaciones de los distintos tipos de fosas, criptas y
nichos que hubieran de construirse, indicando la profundidad méxima a que
pueda excavarse y los procedimientos de construccion, previstos por la ley.

Estos reglamentos deben prever igualmente, en el caso de los panteones mu-
nicipales y eventualmente también en los concesionados, la existencia de un
area de fosas comunes de uso gratuito, en la que son depositados los cadéve-
res o sus restos en casos especificos previstos reglamentariamente, como:
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I. No haber sido identificados, debiéndose conservar en la administracién del
cementerio todos los datos que puedan servir para una posterior identifica-
cidn;

I1. Lo soliciten sus deudos; y

III. Por determinacién de las autoridades competentes.

Por lo que toca a los servicios determinados que suelen prestarse en los
panteones, veamos la lista contenida en el Reglamento de Cementerios en el
Municipio de Monterrey:

a) Inhumaciones.

b) Exhumaciones.

¢) Cremaciones.

d) Cremacion de esqueletos o partes de él.

e) Informacion sobre lotes ocupados.

f) Informaci6n sobre lotes disponibles.

g) Traslados.

10.8. Rastros

Son los establecimientos destinados a la matanza del ganado y a la distribu-
cién de carne para su consumo por la poblacién. Dada la necesidad de abaste-
cer de este producto a las tiendas y los mercados en las mejores condiciones de
higiene y vigilar que los animales no tengan enfermedades que dafien la salud
de los consumidores, los municipios asumen la prestacién de este servicio pu-
blico, el cual puede llevarse a cabo también por colaboracién con los propios
usuarios mediante la creacién de una empresa de participacién estatal o ser
concesionado a particulares.
El mencionado servicio tiene por objeto:

* Proporcionar a la poblacién carne que retina las condiciones higiénicas
y sanitarias necesarias para su consumo.

* Controlar la introduccién de animales a través de su autorizaci6n legal.

* Realizar una adecuada comercializacién y suministro de carne para
consumo humano.

* Lograr un mejor aprovechamiento de los subproductos derivados del
sacrificio de animales; generar ingresos derivados del cobro de cuotas
por el sacrificio de animales.

+ Evitar la matanza clandestina en casas y domicilios particulares.
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* Racionalizar el sacrificio de animales, protegiendo el desarrollo de las
especies.’

Los principales servicios que prestan los rastros de manera ordinaria son:

* Recibir en los corrales el ganado en pie.

* Inspeccionar la sanidad de los animales.

* Encerrar a los animales por el tiempo reglamentario para su posterior
sacrificio.

* Hacer el degiiello y evisceracién de los animales.

+ Vigilar el estado sanitario de la carne.

* Proporcionar el servicio de vigilancia.

* Facilitar el transporte sanitario de los canales.

Los rastros pueden ser de dos tipos: los Tipo Inversién Federal (TIF), que cuen-
tan con equipamiento mds sofisticado para la industrializacién de la carne,
atienden la comercializacién en grandes centros urbanos y producen para la
exportacion; y los Tipo Inspeccion de la Secretaria de Salud (TSS), que son los
que se conocen mds cominmente como rastros municipales, que se concentran
en la matanza, corte y comercializacién directa. En muchos casos no cuentan
con servicios de refrigeracién y sus recursos tecnolégicos son mds limitados.

En cuanto al régimen juridico de este servicio, ademds de lo dispuesto en
la fracc. ITT del art. 115 de la Constitucién que lo reserva a los municipios, de-
ben tomarse en cuenta las disposiciones federales de la Ley General de Salud
asi como diversas leyes estatales como la de Ganaderia o la de Salud. En el
dmbito municipal existen reglamentos aplicables a los rastros cuyo contenido
bésico se encuentra en los siguientes apartados del Esquema bdsico para el
reglamento de rastros contenido en la Guia Técnica niim. 15 para la Adminis-
tracién de Rastros Municipales.S

A. Disposiciones generales.
B. De la administracién del rastro.
C. De los usuarios del rastro.

D. Del servicio de corrales.
i

Constltese la Guia técnica para la administracién de rastros municipalés en la pdg. web

www.inafed. gob.mx
& Ibidem.
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E. De la introduccién de carnes frescas y refrigeradas.
E. Del sacrificio de ganado.

G. De los mercados de canales y visceras.

H. De la refrigeracion de las carnes.

I. Del anfiteatro, horno crematorio y pailas.

]. Del servicio de vigilancia.

K. Del transporte sanitario de carnes.

L. Sanciones.

M. Transitorios.

10.9. Calles, parques, jardines y su equipamiento

Estos conceptos quedan englobados entre los servicios piblicos cuya aten-
cién se asigna al municipio en la fracc. IIT del art. 115 constitucional. Como
hemos visto en los casos anteriores, existen reglamentos municipales para su
regulacién. Una clara definicién de estos servicios aparece en el Reglamen-
to de Calles, Parques y Jardines del Municipio de Navolato, Sinaloa, cuyo art.
30. indica: “El servicio publico de calles, parques y jardines comprende el
alineamiento, trazo, construccién, ampliacién y mantenimiento de las vias
puiblicas, asi como el establecimiento, ampliacién y mantenimiento de dreas
verdes, espacios recreativos, plazas, fuentes y la ornamentacién de las dreas y
vias publicas.”

En dicho Reglamento se distingue adecuadamente entre las actividades
relativas a las calles o vias publicas, entre las cuales se incluyen cuestiones
conectadas a la obra publica m4s que a los servicios propiamente dichos, de
las que tienen que ver con parques y jardines. Respecto de las primeras se
considera:

I. La determinacién de los espacios para las calles, avenidas, calzadas, ban-
quetas y otras vias de acceso de la cabecera municipal y su conexién con las
localidades del municipio;

1. La capacitacién a los usuarios de las calles y banquetas para su mejor fun-
cionamiento y conservacion;

111. El alineamiento, revestimiento de baches, pavimentacién y mantenimien-
to de calles, vias piblicas y banquetas del municipio; y

IV. La organizacién y coordinacion de la participacién social en camparias de
construccién y mantenimiento de vias piblicas y banquetas.

Por lo que hace a las actividades relacionadas con los parques y jardines se
mencionan las siguientes:
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1. La arborizacién y ornamentacion con flores y plantas, de las calles, aveni-
das, bulevares, calzadas, parques y jardines de uso comun;

TL. La construccién de parques, jardines, dreas de recreo y esparcimiento pu-
blico que mejoren el medio ambiente y el paisaje urbano.

I11. La conservacién y reforestacion de las arboledas, plantas y flores de ornato
en calles, avenidas, calzadas, bulevares, parques, paseos y plazas publicas;

IV. Campanias de conservacién del ornato municipal;

V. La capacitacion de los usuarios de los parques y jardines, para su mejor
funcionamiento y conservacion; y

VL. La vigilancia de la adecuada recoleccién y depésito de la basura de los
parques y jardines.

En esta materia es importante registrar algunas prohibiciones especificas en
las 4reas correspondientes a estos imprecisamente denominados servicios pii-
blicos. En el Reglamento que nos sirve de punto de referencia se determinan las
que se mencionan a continuacion:

1. Construir, con cualquier tipo de material en calles, callejones, banquetas y
areas verdes, sin la autorizacién municipal respectiva;

I1. Destruir o dafiar rboles, prados, arbustos y demds obras de ornato ubica-
das en calles, avenidas, bulevares, calzadas, parques y jardines priblicos;

TI1. Establecer puestos comerciales fijos o semifijos en dreas verdes de las vias
puiblicas o de los parques y jardines;

IV. Transitar sobre los prados, jardines y dreas verdes;

V. Derribar o podar drboles en la via piblica sin el permiso correspondiente;
VI. Sustraer plantas, flores y 4rboles de 4reas verdes, parques y jardines pu-
blicos; y,

VIL Las demds prohibiciones que se desprendan de este reglamento, acuerdos
de cabildo y otras disposiciones aplicables en la materia.

La fraccién tercera del art. 115 constitucional contiene en su inc. g) una men-
cién al equipamiento de calles, parques y jardines. Esta alusién parece un
exceso de detalle si consideramos que los conceptos genéricos con los que se
relaciona debian estimarse como incluyentes del equipamiento. Pero ya que
la palabra se emplea en el texto de la Constitucién, vale la pena detenernos
en una breve explicacién. En una de sus acepciones gramaticales se entiende
por equipamiento el “conjunto de todos los servicios necesarios en industrias,
urbanizaciones, ejércitos, etc.”; por tanto, comprende todas las instalaciones,
edificaciones, accesorios, facilidades estructuras, enseres, instrumentos, arte-
factos y cualesquier otros bienes que se requieran para la actividad de que se
trate.
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En el caso que nos ocupa se trata especificamente de equipamiento urba-
no, entendiendo por tal “el soporte material para la prestacién de servicios
basicos de salud, educacién, comercio, recreacién, deporte, etc. Ademas, estd
constituido por el conjunto de espacios y edificios cuyo uso es predominan-
temente puiblico”’” Y de manera mas especifica, incluye el que se requiere en

las calles, plazas, parques, jardines y, en general, en los espacios ptblicos de las
poblaciones.

10.10. Otros servicios publicos municipales

Ademds de los expresamente mencionados en la Constitucién existen otros
servicios publicos que se prestan en los municipios que éstos pueden tener a
su cargo de acuerdo con las respectivas legislaciones de los estados, los cuales
son materia de reglamentaciones expedidas por los ayuntamientos. Algunos
de estos servicios son: el de estacionamiento de vehiculos, el de transporte
colectivo urbano, el de taxis, el de bibliotecas, el de educacién o el de salud.

10.11. Financiamiento de los servicios puablicos

Un tema trascendental en el estudio del derecho municipal debe ser el de las
fuentes de financiamiento para la prestacién de los servicios que nos ocupan.
Ya hemos visto las condiciones para la contratacién de empréstitos que rigen
para los municipios, en el capitulo relativo al patrimonio municipal. En este
apartado es necesario aludir a una estructura especializada del Estado para
estos efectos: la banca priblica. El Banco de Obras y Servicios Ptiblicos cuenta
con un conjunto de programas tendientes a apoyar financieramente a los mu-
nicipios para el cumplimiento de sus obligaciones en la materia. Uno de ellos
es el de Fortalecimiento institucional para estados y municipios (Fortem),
operado por sus delegaciones estatales.

Por medio de este programa se otorgan recursos hasta por 50% del costo
de su plan de inversiones, sin que éste sea mayor a 100 millones de d6lares y
sin rebasar el limite de endeudamiento del solicitante de crédito.

7 Véase Maria Guadalupe Cortés Torres, El equipamiento urbano de la educacién superior

en la ZMCM, pag. web www.azc.uam.mx/publicaciones /gestion/numz2/docg.html

-
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Fl crédito se destinard a obras nuevas, de rehabilitacién y expansién del
servicio; adquisiciones; contratacién de servicios; servicios de consultoria,
con excepcién de vivienda, operados por los gobiernos estatales' y mchi-
pales, por las entidades paraestatales y paramunicipales o concesionarios de
servicios publicos, tales como:

+ Agua potable, alcantarillado y saneamiento.

» Infraestructura bésica: carreteras, puentes y libramientos, infraestruc-
tura de puertos y aeropuertos, equipo de telecomunicaciones y ferroca-
rriles, entre otros.

+ Infraestructura y equipamiento urbano: urbanizacién; electrificaciéon y
ahorro de energia eléctrica; residuos sélidos; comercio y abasto; salud;
seguridad publica y equipamiento municipal y servicios, entre otros.

* Proteccién del medio ambiente.

Vialidad y transporte: sistemas de transporte colectivo; unidades. de

transporte; infraestructura vial y del transporte, y transporte masivo;

entre otros. .

» Fortalecimiento institucional: estudios de preinversién, proyectos ejecu-
tivos y de ingenieria de detalle; catastro; Registro Piblico de la Pl-'opie(-i?,d
y del Comercio; Registro Civil; fortalecimiento de la administracién
tributaria; fortalecimiento de la administracién presupuestal, de los
recursos humanos y materiales; modernizacién educativa, del sector
salud y de otros sectores; apoyo a la conversion informatica; caljﬁ_ca—
cién de gobiernos locales; fortalecimiento de los sistemas de plane.aaén
e inversion publica; contabilidad, auditoria y formacién de servidores
publicos; fortalecimiento de los organismos o dependencias enc:ar‘gados
de los servicios de agua potable, residuos sélidos, transporte y vivienda;
y en general todas las acciones de fortalecimiento institucional de go-
biernos estatales y municipales y de sus entidades paraestatales y para-
municipales.

+ Otros proyectos que coadyuven al desarrollo estatal y municipal, con
excepcién de vivienda, que se encuentren dentro de los sectores de
atenciéon de Banobras y que se ubiquen en el ambito de las responsa-
bilidades de los gobiernos estatales y municipales y de sus entidades
paraestatales y paramunicipales. g

+ No se financia con la linea de crédito la compra de terrenos, pago de
deuda, compra de acciones, vivienda e impuestos.
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Existen también programas especificos para la modernizacién catastral,
para la del Registro Civil, del Registro Publico de la Propiedad y del
Comercio. Se otorgan asimismo financiamientos para la elaboracién de
los estudios y proyectos necesarios que permitan sustentar la viabilidad
técnica, econémica, financiera y de impacto ambiental de acciones re-
lacionadas con la ejecucién de las obras o adquisiciones de los servicios
e infraestructura publicos como captacién, conduccién, potabilizacién,
red de distribucién y tomas domiciliarias, alcantarillado sanitario, dre-
naje pluvial, plantas de tratamiento de agua; comercio, abasto, salud,
seguridad publica, panteones y edificios publicos, equipo diverso, equi-
po de computo, manejo de residuos sélidos municipales, electrificacién,
fuentes alternas y ahorro y uso eficiente de energia; infraestructura para
nuevos desarrollos habitacionales y mixtos, infraestructura y mobiliario
urbano, plazas y dreas verdes y vivienda; infraestructura vial, carreteras,
puentes y libramientos, modernizacién del servicio publico de transpor-
te, asi como para proyectos diversos en materia de educacién, medio
ambiente y ecologia.

Banobras otorga asesoria a los solicitantes de crédito y a sus acreditados
en materia de estudios de perfil, factibilidad y elaboracién de proyectos eje-
cutivos, tramitacién crediticia y apoyo en general durante la vigencia del
financiamiento.8

10.12. Formas de prestacién de los servicios publicos
municipales

La prestacién de los servicios piblicos en los municipios puede hacerse de
distintas maneras, como ya lo hemos adelantado al referirnos a cada uno
de ellos. Las principales son las siguientes: por la administracién piiblica
centralizada municipal; por organismos desconcentrados; por organismo
descentralizado del municipio; por empresas de participacién municipal; por
fideicomiso piblico municipal; por asociacién intermunicipal; por medio de
convenio celebrado con el estado o bien mediante concesién a particulares. A
continuacién abordaremos cada una de dichas formas.

8 Véase pag. web de BANOBRAS www.banobras.gob.mx
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Por la administracién publica centralizada municipal

Esta forma de prestacién de servicio consiste en que la propia administracién
publica del municipio se encarga de llevarlo a cabo. En ocasiones puede tratarse
de una oficina que atiende varios asuntos municipales. Asi, por ejemplo, la se-
cretarfa de un ayuntamiento puede contar con un 4rea que se ocupe de limpia
y transporte y en ella se atiende a las necesidades de ambos servicios pero, por
supuesto, existird determinado personal y ciertos bienes destinados a la recolec-
ci6n de basura y a su depdsito en un sitio especifico. Podriamos decir que si el
servicio publico, en este caso, puede identificarse con toda precisién, no existe,
sin embargo, un 4rea perfectamente diferenciada que se ocupe de ofrecerlo.

Este es, historicamente, el método mas antiguo empleado para satisfacer
las necesidades por parte del servicio publico.

Por organismos desconcentrados

El organismo desconcentrado es una figura administrativa por virtid de la cual
se genera una estructura especializada para atender una funcién determinada.
Esta estructura estd inmersa en la administracion pblica, pero adquiere una
identidad especifica y una configuracién propia con cierto margen de decisién
auténoma que la aleja, en sentido figurado, del centro de las decisiones de la ad-
ministracién. Precisamente por eso se le denominé organismo desconcentrado.
La autoridad central delega facultades al organismo para que éste las ejerza,
pero no deja de existir una sujecién jerdrquica. El organismo desconcentrado
puede asumir asi la responsabilidad de prestar el servicio publico de que se tra-
te. Jorge Ferndndez Ruiz afirma que “la creaciéon del organismo desconcentrado
municipal debe estar prevista en la ley y deberd ser motivo de acuerdo especial
del ayuntamiento”, y agrega que “en el caso del érgano desconcentrado que
atiende la gestién de un servicio ptiblico determinado, se advierte el traslado
parcial de la competencia y del poder decisorios, sin que desaparezca entre ellos
la relacién jerdrquica de autoridad, aun cuando disminuya la subordinacién”.
Al respecto, cita como ejemplo los centros microrregionales de servicios ptbli-
cos previstos por la Ley Orgdnica de Municipio Libre del Estado de Guerrero.®

i

9 Jorge Ferndndez Ruiz, Servicios publicos municipales, Instituto Nacional de Adminis-
tracién Publica e Instituto de Investigaciones Jurfdicas de la UNAM, México, pags. 22

y siguientes.
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Los organismos desconcentrados carecen de personalidad juridica y patri-
monio propio. La previsién legal antes referida se hace de manera genérica en
las leyes orgdnicas municipales, facultando al ayuntamiento para su creacion.

Por organismo descentralizado del municipio

La descentralizaci6n administrativa es una figura ampliamente estudiada en
el derecho administrativo. En sintesis, consiste en la transferencia de determi-
nadas responsabilidades de la administracién publica a una entidad creada
especificamente para su atencién, la cual dispone de personalidad juridica y
patrimonio propio.

En la doctrina se reconocen distintas formas de descentralizacién. Asi, se
habla de la descentralizacién por regién y suele entenderse que el municipio
constituye un ejemplo de esa figura.

También existe la descentralizacion por servicio, que es la que resulta apli-
cable al asunto que nos ocupa, pues consiste en asignar la prestacién de un
servicio publico a un ente especialmente disefiado para ello al que se le dota
de autonomia juridica, financiera, técnica y de gestion.

En cuanto ese ente posee personalidad juridica, puede actuar con gran
independencia por medio de sus 6rganos representativos. Dispone de su
propio patrimonio, que se constituye con recursos ptiblicos destinados al
fin para el que se le constituye. Puede manejar los fondos de que dispone de
manera directa y resolver las cuestiones técnicas que le competan sin suje-
tarse a decisiones externas. Todo ello, por supuesto, dentro del marco de la
ley que debe darle origen, en la cual se fijan los pardmetros de su actuacién
y generalmente se establecen formas de vigilancia y control por parte de la
administracién piiblica de la cual se le ha descentralizado. Asi, por ejemplo,
la Ley Orgdnica Municipal para el Estado de Guanajuato prevé en su art. 126:
“El Ayuntamiento, por conducto del presidente municipal, coordinard y su-
pervisara las acciones que realicen las entidades paramunicipales, vigilando
que cumplan con la funcién para la que fueron creadas” Y en el art. 129 de
la misma ley se ordena: “Los organismos descentralizados deberin rendir
informes trimestrales al Ayuntamiento, sobre el ejercicio de sus funciones.
Sin perjuicio de lo anterior, el Ayuntamiento podré solicitar informacién en
cualquier tiempo.”

La legislacién orgdnica municipal establece por lo regular la base para la
creacién de estos organismos; asi, por ejemplo, la aludida legislacion gua-
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najuatense indica que “el ayuntamiento aprobard por mayoria calificada la
creacién, modificacién o extincién de las entidades paramunicipales” entre
las cuales se encuentran, como ya sabemos, los organismos descentralizados.

En algunos casos, como en el estado de Puebla, la Ley Orgdnica Municipal
establece que “los organismos publicos municipales descentralizados solamente
podrén crearse y extinguirse por Decreto del Congreso del Estado” (art. 125).

La legislacién municipal de los estados contiene en diversos casos las bases
para constituir organismos descentralizados. El art. 127 de la Ley Orgdnica
Municipal de Puebla presenta un catdlogo de dichas bases que constituye un
excelente ejemplo de las mismas:

El Acuerdo del Ayuntamiento para la creacién de organismos descentraliza-
dos, debera contener por lo menos lo siguiente:

L. Denominacién del organismo;

II. Domicilio legal;

I1I. Objeto del organismo;

IV. Integracién de su patrimonio;

V. Integracién del Organo de Gobierno, duracién en el cargo de sus miembros
y causas de remocién de los mismos; -

VI. Facultades y obligaciones del Organo de Gobierno, sefialando aquellas
facultades que son indelegables;

VIL Vinculacién con los objetivos y estrategias de los Planes de Desarrollo
Municipal, Regional, Estatal o Nacional;

VIIL Descripcién clara de los oojetivos y metas;

IX. Las funciones del Organismo;

X. La necesaria participacién de un Comisario que serd designado por la
Contraloria Municipal; y

XI. El Reglamento correspondiente establecerd las demds funciones, acti-
vidades y procedimientos que sean necesarios para el funcionamiento del
Organismo.

Otras normas importantes contenidas en las legislaciones municipales en re-
lacién con la actividad de estos organismos ptiblicos se refieren a la naturaleza
de su érgano de gobierno. El art. 128 de la Ley Orgdnica Municipal para el
Estado de Guanajuato prevé:

La administracién de los organismos descentralizados estard a cargo de un
drgano de gobierno, que serd un concejo directivo o su equivalente, designado
por el Ayuntamiento en los términos del acuerdo y reglamento respectivo.

El concejo directivo o su equivalente, elegiré de entre sus miembros a su pre-
sidente y, en su caso, designard al director general y demds personal necesario
para el cumplimiento de sus funciones.
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La actividad de los organismos puiblicos descentralizados tendiente a la pres-
tacién de servicio publico debe contemplar también los cobros que se efec-
tian por dichos servicios. Respecto de ese tema, las leyes de Puebla y de Gua-
najuato que venimos comentando prevén la intervencién del ayuntamiento
para la fijacién de los precios y las tarifas aplicables. El art. 130 de la ley de
Guanajuato establece lo siguiente: “Cuando el organismo publico descentra-
lizado tenga por objeto la prestacién de un servicio publico, el Ayuntamiento,
a propuesta del propio organismo y del estudio técnico que presente, fijard
las tarifas que en su caso correspondan, debiendo publicarlas en el Periédico
Oficial del Gobierno del Estado. Asimismo, podr4 ejercer la facultad econ6-
mica-coactiva, cuando asi lo acuerde el Ayuntamiento.”

En el caso de Guanajuato, los municipios suelen contar con un organismo
descentralizado para la prestacion del servicio de agua potable y alcantarilla-
do, denominado Comité de agua potable, alcantarillado y saneamiento.

Por empresas de participacién municipal mayoritaria

L?liS empresas de participacion mayoritaria constituyen una de las formas orga-
nizativas que pueden asumir las entidades paramunicipales. Al igual que los
organismos descentralizados dispone de personalidad juridica y patrimonio
propios, pero difiere en cuanto a su estructura juridica y a la conformacién
de su patrimonio.

Estas empresas adoptan generalmente la forma de sociedades mercantiles
de derecho privado y en la integracién de su capital interviene tanto patri-
monio ptblico como de los particulares. Eventualmente la empresa puede
también constituirse exclusivamente con fondos del erario municipal. El art.
80 del Cddigo municipal para el Estado de Chihuahua contiene una regulacién
bastante precisa de esta figura, como se indica a continuacién:

Son empresas de participacién municipal mayoritaria, aquellas que satisfacen
alguno de los siguientes requisitos:

1. Que el municipio, directamente o a través de otras empresas, en cuyo capi-
tal tenga participacién mayoritaria o de organismos descentralizados, aporte
0 sea propietario de un cincuenta y uno por ciento o més del capital social o
de las acciones de la empresa;

II. Que en la constituci6n de su capital, se haga figurar acciones de serie espe-
cial que sélo pueden ser suscritas por el municipio; y
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I11. Que al municipio, corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de los
miembros del consejo de administracién, junta directiva u 6rgano equivalen-
te o de designar al presidente, director o gerente, o tenga facultades para vetar
los acuerdos de la asamblea general de accionistas, del consejo de administra-
cién de la junta directiva y 6rgano equivalente.

Las empresas que nos ocupan también quedan sujetas al control y la vigilancia
de los ayuntamientos. En algunas legislaciones se determinan ciertos requi-
sitos para la constitucién de estas empresas. La ya mencionada Ley Orgdnica
Municipal para el Estado de Guanajuato prevé en su art. 131 lo siguiente:

La constitucién de empresas de participacién municipal, se sujetard a las
siguientes bases:

L. Las partes sociales serdn siempre nominativas;

1I. Los rendimientos que el Ayuntamiento obtenga de su participacion, se
destinaran a los fines previstos en los programas respectivos; y

T1I. La escritura constitutiva de estas empresas, deberé contener una cldu-
sula en la que se establezca que los acuerdos de asamblea ordinaria, sean
en primera o en segunda convocatoria, deberdn aprobarse por.un minimo
de acciones que representen el cincuenta y uno por ciento del capital social
de la empresa.

Por fideicomiso publico municipal

El fideicomiso piiblico se sustenta en la figura juridica del derecho mer-
cantil que consiste en destinar un patrimonio a un bien determinado. La
definicién contenida en el art. 381 de la Ley General de Titulos y Operacio-
nes de Crédito es la siguiente: “En virtud del fideicomiso, el fideicomitente
transmite a una institucién fiduciaria la propiedad o la titularidad de uno o
mis bienes o derechos, segiin sea el caso, para ser destinados a fines licitos
y determinados, encomendando la realizacién de dichos fines a la propia
institucién fiduciaria” En la concepcién tradicional el fideicomiso se es-
timaba un contrato en el que el patrimonio fideicomitido tenfa por objeto
beneficiar a otra persona o personas denominadas fideicomisarios. Empero,
el actual art. 382 de la ley antes mencionada sefiala que el fideicomiso serd
valido aunque se constituya sin sefialar fideicomisario, siempre que su fin
sea licito y determinado, y conste la aceptacién del encargo por parte del
fiduciario. La mecénica para la prestacion de un servicio ptiblico por esta
via consiste en que el ayuntamiento destine fondos para el fin propuesto.
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La finalidad consistente en la prestaciéon de un servicio publico es, por su-
puesto, una finalidad licita que habr4 de conseguirse mediante la asignacion
de los fondos con los que quedaré provisto el mencionado fideicomiso, los
cuales pueden provenir del propio municipio o de algtin organismo creado
con antelacién. Una buena definicién de los fideicomisos municipales es
la contenida en el art. 107, fracc. I1I de la Ley de Gobierno y Administracion
Municipal del Estado de Sonora:

1. Fideicomiso publico municipal; aquel que se constituye conforme a la ley
de la materia, con fondos del Municipio o de algunos de los organismos a que
se refieren las fracciones que anteceden y en donde el Ayuntamiento como
fideicomitente tinico, atiende un objeto especifico de interés piiblico o benefi-
cio colectivo, cuya competencia tenga legalmente atribuida.

La legislacién guanajuatense es prolija en relacién con la figura del fideicomi-
S0 que, si bien es en rigor una operacién de crédito, adquiere propiamente el
cardcter de un organismo que opera mediante la direccién de un comité téc-
nico a cuyo cargo queda la prestacién del servicio ptiblico. Resulta interesante
transcribir los arts. 134 A a 134 C de la Ley Orgdnica Municipal para el Estado
de Guanajuato, que contiene un buen modelo de disposiciones aplicables a
esta figura en el contexto municipal:

Articulo 134 A. La creacién de los fideicomisos ptiblicos se sujetars a las si-
guientes bases:

L. Contardn con un director general, un Comité Técnico que fungird como
6rgano de gobierno, y un comisario encargado de la vigilancia, designado por
la Contraloria Municipal. Dichos cargos serdn honorificos;

II. El Ayuntamiento podra autorizar el incremento del patrimonio de los
fideicomisos puiblicos, previa opini6n de los fideicomitentes de los mismos y
sus comités técnicos;

II1. En los contratos constitutivos de fideicomisos de la administracién piblica
municipal, se deberé reservar a favor del Ayuntamiento, la facultad expresa de re-
vocarlos, sin petjuicio de los derechos que correspondan a los fideicomisarios o a
terceros, salvo que se trate de fideicomisos constituidos con los Gobiernos Estatal
0 Federal, por mandato de la Ley o que la naturaleza de sus fines no lo permita;
IV. La modificacién o extincion de los fideicomisos ptiblicos, cuando asi con-
venga al interés general, corresponder4 al Ayuntamiento, debiendo en todo
caso establecer el destino de los bienes fideicomitidos;

V. Los fideicomisos puiblicos a través de su Comité Técnico, deberan de rendir
al Ayuntamiento un informe trimestral sobre la administracién y aplicacién
de los recursos aportados al fideicomiso; y
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VL. En los contratos constitutivos de fideicomisos se establecerd la obligacién
de observar los requisitos y formalidades senialados en esta Ley, para la enaje-
nacién de los bienes de propiedad municipal.

Articulo 134 B. El Comité Técnico deberd estar integrado por lo menos con
los siguientes propietarios: .

I. El sindico municipal o uno de ellos, en aquellos Ayuntamientos que tengan
dOS; . thea
1. Un representante de las dependencias o entidades de la.admlmstrfacmn
puiblica municipal que de acuerdo con los fines del fideicomiso deban inter-
venir;

I11. Un representante de la Tesorerfa Municipal;

IV. Un representante de la Contraloria Municipal; y

V. Un representante del fiduciario.

Por cada miembro propietario del Comité Técnico habrd un suplente que lo
cubrird en sus ausencias.

El representante de la Contralorfa Municipal participard con voz pero
sin voto.

Los miembros del Comité Técnico serdn nombrados y removidos por el

Ayuntamiento, a excepcién del representante fiduciario, cuyo nombramiento
y remocién corresponderi a la institucién fiduciaria.
Articulo 134 C. Tratdndose de fideicomisos publicos, para llevar a cabo su
control y evaluacion, se establecerd en su contrato constitutivo la faculta'd
de la Contraloria Municipal de realizar visitas y auditorfas, asi como la obli-
gaciéon de permitir la realizacién de las mismas por parte de los auditores
externos que determine el Ayuntamiento, sin perjuicio de las facultades de
fiscalizacién del Congreso del Estado. En la cuenta ptiblica municipal se de-
berd informar y anexar el resultado de las auditorias practicadas.

Por asociacién intermunicipal

Estas formas de asociacién estdn previstas en el ultimo pérrafo del art. 115
constitucional. La asociacién intermunicipal debe ser acordada entre dos o
mds ayuntamientos participantes. La manera como opera esta figura pltlede
ser diversa, ya sea que adquiera un perfil propio y eventualmente se convierta
en una persona juridica o que simplemente se coordinen las adminis.tracmnes
publicas correspondientes para la prestacién de los servicios me.dlante una
operacién combinada de las respectivas administraciones _prﬁbhc.:as. Existe
también la posibilidad de que los municipios asociados tonstituyan un
organismo publico descentralizado o una empresa de participacion estatal
mayoritaria para la prestacion del servicio.
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Un interesante ejemplo de una asociacién intermunicipal para constituir
un organismo publico descentralizado dedicado a la prestacién de un servicio
publico es el que contiene en el convenio de asociacién intermunicipal entre
los municipios de Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque y Tonal4, que consti-
tuyen la zona metropolitana de la capital de Jalisco. En sus cliusulas primera
y segunda se establece lo siguiente:

PriMERA. El presente convenio tiene por objeto establecer como esquema la
prestacién de los servicios de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamien-
to y disposicién de aguas residuales, el de asociacién intermunicipal entre
“los municipios”

SecuNDA. Que para la prestacién de los servicios aludidos en la cldusula ante-
rior, se crea un Organismo Piiblico Descentralizado Intermunicipal denomi-
nado “Sistema Intermunicipal para los Servicios de Agua Potable y Alcanta-
rillado”, S.I.A.P.A., al que se har4 referencia en el presente instrumento como
S.LAPA.

También resulta interesante para estos efectos analizar las tareas que corres-
ponden a un organismo de esta naturaleza, independientemente de la forma
juridica que asuma. Los que este convenio asignan al organismo descentrali-
zado ya mencionado son los siguientes:!?

L. Planear, estudiar, proyectar, aprobar, construir, conservar, mantener, am-
pliar, rehabilitar, administrar y operar las obras y sistemas de agua potable,
drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de aguas residuales, asi
como su retso de conformidad con lo establecido en la legislacién aplicable;

II. Administrar los ingresos que se deriven de la prestacién de los servicios
puiblicos a su cargo;

II1. Aplicar las cuotas por la prestacién de los servicios a su cargo;

IV. Formular y mantener actualizado el padrén de usuarios de los servicios a
S Cargo;

V. Elaborar la propuesta de los estudios tarifarios con base en los costos de los
servicios publicos de agua, incluyendo también, las partidas presupuestales de
gastos administracién, operacién y mantenimiento y presentarla a los ayunta-
mientos antes del 15 de julio;

VL. Rendir el informe de la cuenta mensual a los municipios que lo integran;

VIL Rendir anualmente a los ayuntamientos que lo integran, un informe de
las labores realizadas durante el ejercicio anterior, asi como del estado general
del organismo;

10" http://www.siapa.gob.mx/Conv_Asoc.htm
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VIIL. La construccién, operacién, mantenimiento y administracién de las
fuentes de abasto de agua subterrénea y superficial, asi como de las redes de
conduccién y distribucién de las aguas;

IX. Impulsar y desarrollar la investigacién para el aprovechamiento de todo
subproducto y proceso que se genere en la potabilizacién, tratamiento y sa-
neamiento de las aguas residuales;

X. Prestar servicios de asesoria técnica en relaci6n a los servicios que presta, a
las personas fisicas y morales, publicas o privadas que se lo soliciten;

XI. Realizar todas las actividades y actos juridicos encaminados directa o
indirectamente al cumplimiento de sus objetivos; y

XII. Todas las demds que le asignen las leyes a los organismos operadores para
la prestacién de los servicios de agua potable, drenaje, alcantarillado, trata-
miento y disposicién de aguas residuales.

Por medio de convenio celebrado con el estado

Segun lo dispone el art. 115 constitucional en el dltimo parrafo de su fracc. I,
es posible que los municipios convengan con el estado a que pertenezcan que
éste se encargue de la prestacion de un servicio publico, siempre que el ayun-
tamiento lo crea necesario; es decir, la iniciativa debe surgir de la comuna y
no ser una imposicién del estado. Por tanto, el convenio debe estar precedido
por el acuerdo correspondiente del cabildo tendiente a su suscripcion. En este
caso, el convenio traslada al estado la responsabilidad de prestar el servicio al
cual no puede hacer frente el ayuntamiento con sus propios recursos. En rigor
no se trata de una forma distinta de prestacién, pues el Estado, como lo indica
la propia Constitucién, puede asumirlo “de manera directa”, es decir, a través
de su administracién publica centralizada o por medio de un organismo
creado para ese efecto. El convenio también puede contemplar la prestacién
coordinada. Eventualmente se puede recurrir a alguna de las figuras que ya
hemos estudiado, como la creacién de una empresa o un fideicomiso al que
aporten el estado y el municipio de manera conjunta para hacer posible el
otorgamiento del servicio.

Fernédndez Ruiz!! opina que el convenio debe contener, en este caso, la
referencia precisa al servicio publico de que se trate, la duracién del mis-
mo, los derechos y las obligaciones que adquiere cada part?, las formas de

‘
’

11 Op. cit., pag. 29.
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terminacién y suspension, asi como el érgano a que se sometan en caso de
controversias, En realidad dicho érgano asi como el procedimiento aplicable
deben estar previstos en las leyes estatales en materia municipal como vimos
en el capitulo anterior (véase apartado 9.6). Por ejemplo, el art. 8o. de la Ley
Orgdnica de la Administracién Publica Municipal del Estado de Nuevo Leén
establece que “de las controversias de cualquier indole que se susciten entre
Municipios, o entre ellos y el Estado, conocera la Legislatura Local”.

Mediante concesién a particulares

Se entiende por concesién “el modo de gestién en virtud de la cual un ente
publico —concedente—, encarga a otro sujeto —concesionario—, en virtud de
un contrato concluido con el mismo, hacer funcionar un servicio ptiblico a su
cuenta y riesgo, remunerdandole mediante tarifas que obtiene del usuario”?
Otra definicién mds concisa contenida en la misma fuente la considera “un
modo de gesti6én indirecta en el cual la Administracién, permaneciendo titu-
lar del servicio, encomienda su explotacién a un particular que corre con los
riesgos econdmicos de la empresa”.

Las leyes orgédnicas municipales contienen un titulo o capitulo destinado
a establecer las bases aplicables al otorgamiento de concesiones para servicios
ptblicos. La legislacién de Quintana Roo determina de manera general estas
bases para los diferentes servicios publicos en los términos siguientes:

Articulo 80. Los servicios ptiblicos municipales, con excepcién de los de Se-
guridad Publica y Trénsito, podran ser materia de concesién a particulares
mediante contratos sujetos a las siguientes bases:

1. Determinacién de la masa de bienes que deber afectarse a la prestacién del
servicio por el concesionario.

II. Sefalar las medidas que deberd tomar el concesionario para asegurar el
buen funcionamiento, continuidad y permanencia del servicio publico y las
sanciones por incumplimiento.

I1I. Determinar el régimen especial a que deberd someterse la concesién y el
concesionario, fijando el término de la concesidn, las causas de caducidad o
pérdida anticipada de la misma, la forma de vigilancia o de prestacién del
servicio a cargo del Ayuntamiento, la prestacién del servicio y el pago de los
impuestos y derechos correspondientes.

12 Diccionario Juridico Espasa, op. cit., pag. 203.
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IV. Fijar las condiciones bajo las cuales los usuarios puedan aprovechar el
servicio.

V. Determinar las tarifas, procedimientos de modificaciéon y contraprestacio-
nes que deberd cubrir el beneficiado.

VL. Establecer el procedimiento administrativo conducente para oir al con-
cesionario y a todo interesado, en los asuntos que importen reclamacién o
afectacion de los derechos que genere la concesién o el servicio piblico.

VII. Determinar la fianza o garantia que deberd otorgar el concesionario para
responder de la eficaz prestacién del servicio puiblico.

Para la celebracién de los contratos de concesién se deberd en todo caso contar
con la aprobacién del propio Ayuntamiento y de la Legislatura del Estado.

Debe hacerse notar que esta ley se acoge bdsicamente a la idea de que la
concesién es un contrato administrativo, y en rigor bdsicamente lo es, aun-
que existen diversas teorfas en el derecho administrativo, entre ellas la que
afirma que es un acto complejo que tiene elementos de unilateralidad como
decisién de la potestad del Estado, y otros de cardcter contractual en los que
interviene la voluntad del particular al que se otorga la concesién, que parece
la mds aceptable.

Esto se debe a que no se trata de un contrato en el que las partes entren en
relativas condiciones de igualdad, como por ejemplo cuando se trata de un
aprovisionamiento que se proporciona al estado o un servicio que se le presta,
como podria ser el contrato por servicios de limpieza que una empresa privada
realice en una oficina publica. La concesién implica el aprovechamiento de un
bien pblico o la prestacién de un servicio que corresponde originalmente al
estado, por tratarse de una necesidad generalizada que no puede dejar de sa-
tisfacerse, y por ello las condiciones impuestas al concesionario tienen que ser
mids severas a fin de preservar el interés de la colectividad.

El catdlogo que reproducimos con anterioridad es un excelente ejemplo de
las citadas condiciones. Adicionalmente las leyes deben prever que se evite el
conflicto de intereses derivado de la mezcla indebida entre la funcién publica
y el carcter de concesionario. Para ese efecto en el art. 81 de la misma ley se
establece que las concesiones para la prestacion de los servicios publicos no
podran en ningtin caso otorgarse a:

L. Los miembros del Ayuntamiento.

II. A los Servidores Publicos o empleados municipales ni 4 sus conyuges o
parientes consanguineos, por afinidad o civil hasta en segundo grado.

ITI. A particulares a quienes haya sido revocada o cancelada otra concesién
por cualquier causa.
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Otro aspecto que debe atenderse a fin de dar seguridad juridica a quienes a su
riesgo asumen la prestacion de un servicio mediante concesién, es el de fijar
en la ley las hip6tesis en las cuales el ayuntamiento puede rescindir o decretar
la caducidad de las concesiones. La legislacion quintanarroense que nos sirve
de modelo prevé los siguientes casos:

I. Cuando no cumplan las normas contenidas en el contrato de concesién
respectivo.

II. Cuando el servicio no se preste en forma continua, regular y a satisfaccién
de los usuarios, o se alteren las tarifas arbitrariamente.

11I. Cuando el concesionario no esté en capacidad técnica, material o legal
para garantizar la eficacia del servicio.

IV. Cuando se constate que el concesionario, por cualquier motivo, no con-
serva los bienes o instalaciones destinadas a prestar el servicio en buen estado,
en perjuicio del usuario.

Cuando se actualicen estas causales, el ayuntamiento, antes de proceder a la
rescisién o cancelacién de la concesién, debe conceder al concesionario el
derecho de audiencia para que éste alegue lo que a su derecho convenga, pre-
viamente a la emisién de la resolucién que corresponda.

En determinados casos, sea porque vaya a procederse a la rescisién o can-
celacién, o porque se ponga en riesgo la prestacion del servicio, las leyes pue-
den facultar a los ayuntamientos para decretar la intervencién de la empresa
prestadora del servicio publico de que se trate, nombrando un interventor,
quien deberd cuidar de que se contintie prestando el servicio en las condicio-
nes de eficacia requerida.

En realidad, la legislacién de Quintana Roo muestra una deficiencia en
cuanto a la distincién entre rescision y caducidad de la concesién. Esta tltima
institucién estd mejor regulada en la Ley Orgdnica Municipal de Puebla que,
primero, en su art. 177 enlista las distintas causas de terminacién de las con-
cesiones:

1. La renuncia del concesionario;

11. La conclusién del término de su vigencia;

I1I. La caducidad;

IV. La rescision;

V. La quiebra del concesionario;

VI. El rescate;

VIL La imposibilidad de la realizacién del objeto de la concesién; y
VIII. El mutuo acuerdo.
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A continuacién dispone que las concesiones caducan:

I. Cuando no se inicie la prestacién del servicio dentro del plazo sefialado en
la concesién; o

I1. Cuando el concesionario no otorgue en tiempo y forma las garantias co-
rrespondientes.

Para decretar la caducidad se oira previamente al interesado, pero en el caso
de la fraccion I, opera de pleno derecho por el simple transcurso del tiempo.

Otra disposicién importante en relacion con la certeza, tanto para el conce-
sionario como para los usuarios, es la relativa a los pagos que deben hacerse
como contraprestacién por el servicio. Al respecto, la legislacién que comen-
tamos establece que “anualmente, el ayuntamiento deberd fijar y publicar en
la segunda quincena del mes de diciembre, las tarifas o precios de los servi-
cios piiblicos municipales concesionados, en el Periédico Oficial del Estado,
en uno de los de mayor circulacién en la entidad y en la propia localidad. Si
el primero de enero no se ha hecho la publicacién de que habla el parrafo
anterior, se entendera que los precios y tarifas continuardn con los mismos
valores anteriores y el servicio continuard impartiéndose en la misma forma
convenida”.

A efecto de que la prestacién del servicio resulte rentable para el conce-
sionario y de esa manera se asegure la prestacién del servicio, resulta ttil es-
tablecer un precepto del tenor siguiente: “Los precios y tarifas de los servicios
publicos se revisardn a solicitud del concesionario, cuando a su juicio los
aprobados ya no garanticen el equilibrio financiero, en perjuicio del propio
concesionario.” Asi como lo hace la Ley Orgdnica Municipal de Quintana Roo.
En cuanto a quiénes deben tener preferencia para obtener las concesiones la
misma legislacién sefiala que éstas se otorgardn preferentemente a los ciuda-
danos y vecinos del municipio, y en subasta publica, debiendo publicarse las
bases por dos ocasiones en los ¢rganos de difusién a que hicimos referencia
anteriormente. No obstante, hay que sefialar que esta disposicién puede re-
sultar contraria a aquellas tendientes a garantizar la participacién igualitaria
de aspirantes, tanto en virtud de otras disposiciones legales como de tratados
comerciales internacionales.

Con el propésito de salvaguardar las potestades originales del ayunta-
miento en lo relativo a la prestacién directa de los servicios publicos a su
cargo, la ley a la que aludimos previene en su art. 88 que “el ayuntamiento
posee en todo tiempo la facultad de decretar la municipalizacién de los ser-
vicios ptiblicos de su competencia o acordar la prohibicién de su concesién
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a particulares” Adicionalmente, dispone en su segundo parrafo que en los
casos en que para la prestacién de los servicios se requiera la ejecucién de
obras publicas, el ayuntamiento procederi a realizarlas, sea en forma directa
0 a través de adjudicacién de contratos de obras publicas a particulares, de
acuerdo con las normas reglamentarias de la materia, de conformidad con el
presupuesto de egresos aprobado.

Ocurre también que los reglamentos especificos de cada uno de los ser-
vicios concesionables contengan los requisitos concretos que debe cumplir
el concesionario. En el caso del Reglamento de Panteones del Municipio de
Meérida se registran las obligaciones de quienes operen una concesién de este
servicio publico. Estas son las siguientes:

L. Tener a disposicién de la autoridad municipal, plano del cementerio en
donde aparezcan definidas las 4reas del mismo;

IL. Llevar libro de registro de inhumaciones, reinhumaciones, traslados y cre-
maciones, en su caso en el cual se anotard el nombre, la edad, la nacionalidad,
el sexo y el domicilio de la persona fallecida, causa que determiné su muerte,
la Oficialia del Registro Civil que expidi6 el acta correspondiente, asentando
sunumero y la ubicacion del lote o fosa que ocupa;

IIL Llevar libro de registro de las transmisiones de propiedad o uso que se
realicen respecto a los lotes del cementerio, tanto por la administracién con
particulares, como por particulares entre si, debiendo inscribirse ademas las
resoluciones de la autoridad competente relativas a dichos lotes;

IV. Deberdn remitir dentro de los primeros cinco dias de cada mes a la
Subdireccién la relacién de cadaveres y restos humanos 4ridos, cremados o
inhumados durante el mes anterior;

V. Mantener y conservar en condiciones higiénicas y de seguridad las instala-
ciones del cementerio; y

VI Las demds que sefiala este Reglamento, los ordenamientos legales aplica-
bles y el contrato de concesién.

11. Derecho municipal comparado

El gobierno local en distintos paises adquiere diferentes modalidades de acuer-
do con su historia, su cultura y su sistema juridico. Empero, ofrece rasgos
generales comunes desde el momento que tiende a resolver problemas simi-
lares. A continuacién haremos una breve referencia a las bases fundamentales
de los gobiernos de las comunidades locales en varios paises.

11.1. Estados Unidos de América

Para darnos una idea general del gobierno local en esta nacién reproducimos
seguidamente una parte del texto aparecido en internet, de Ellis Katz, deno-
minado El autogobierno local en los Estados Unidos.!

Los norteamericanos viven en una variedad de comunidades locales. Exis-
ten cerca de 36 000 ciudades y pueblos en este pais. Casi 45 millones de

1 http://usinfo.state.gov fjournals/itdhr /o499 /ijds /katz.htm
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norteamericanos viven en grandes ciudades, con poblaciones de més de
2 500 000 habitantes; otros 40 millones, en ciudades medianas, mientras que
otros 40 millones viven en ciudades pequefias, con poblaciones que oscilan
entre 10 000 y 50 000 habitantes. Casi el 50% de la poblacién total vive en
ciudades de menos de 10 000 habitantes, en pueblos y “townships” no incor-
porados corporativamente o en zonas rurales.

El tamafio de la poblacién de una comunidad local afecta los tipos de ser-
vicios que ésta puede prestar y la indole de su vida civica. En Estados Unidos,
muchas comunidades locales muy pequefias no pueden sufragar sus propios
servicios de policia y bomberos, escuelas y bibliotecas o de alcantarillado y
recoleccién de basura. Estas comunidades a menudo se unen a otras vecinas
para compartir estos servicios o firman contratos con el gobierno estatal o del
condado para su provision.

Por otro lado, las grandes ciudades tienden a disponer de poderosos sis-
temas de alcaldfa, porque se cree que s6lo un individuo poderoso puede pro-
porcionar liderazgo y movilizar recursos en una comunidad grande y diversa.
Muchas ciudades de tamafo mediano disponen de administradores urbanos
profesionales, politicamente independientes, que supervisan las operaciones
cotidianas del gobierno. Las ciudades pequeiias suelen estar gobernadas por
un sistema en el que los poderes legislativo y ejecutivo se confian a una comi-
sién elegida por sufragio popular.

Segtin la teorfa juridica convencional, los gobiernos locales los establece
el gobierno estatal. El es el que define sus estructuras institucionales, fija
sus competencias y del que se derivan sus atribuciones fiscales. De hecho,
es el gobierno estatal el que infunde a los gobiernos locales “el halito vital”
sin el cual no podrian existir siquiera. Independientemente de lo que pueda
decir la teoria juridica, la realidad politica es que las ciudades y los pueblos
de Estados Unidos disfrutan de un sorprendente grado de autonomia e
independencia.

Subdivisiones del gobierno local

Todos los estados, salvo Connecticut y Rhode Island, estin divididos en con-
dados. Los condados son subdivisiones del estado mismo. Por lo general, abar-
can extensos territorios geogréficos y, debido a que varian mucho en tamaro,
las leyes estatales los suelen dividir en categorfas basadas en su poblacién. Asi
pues, pueden existir ligeras variantes en las competencias de los gobiernos del
condado segiin el tamaiio de su poblacién. Los condados pueden incluir po-
blaciones urbanas, suburbanas o rurales (o incluso combinaciones de las tres)
¥> como es l6gico, sus funciones pueden variar segtin la indole de su compo-
sicién demografica. Sus funciones principales consisten en la administracién
judicial, la seguridad piiblica y la organizacién de las elecciones, aunque en los
tltimos afos su competencia se ha extendido a una serie de sectores nuevos,
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como la gestién de los desechos sélidos, la salud priblica, las bibliotecas, los
colegios técnicos y comunitarios y la proteccién ambiental.

Los “townships” eran, originalmente, subdivisiones del gobierno del
condado. Actualmente, desempefian una serie de funciones de gobierno,
como las de policia y proteccién contra incendios, recolecciéon de basura,
zonificacién y aprovechamiento del suelo, recreo y desarrollo econémico. La
legislacion estatal los suele clasificar de acuerdo con su tamafo o densidad
de poblacién. En muchos estados no se pueden distinguir de las pequefias
ciudades, salvo que carecen de estatuto municipal. i

Las ciudades son corporaciones municipales que funcionan con arreglo
a estatutos del estado. Hasta la segunda mitad del siglo xvri1, el estado solia
conceder a cada municipalidad un estatuto especialmente adaptado a sus
necesidades. Durante la segunda mitad del siglo pasado, con el aumento de
la urbanizacién, la mayoria de los estados concedian estatutos municipales
generales (a veces con algunas caracteristicas opcionales), de manera que al
alcanzar un determinado nivel de poblacién (normalmente, 10 000 habitan-
tes), una comunidad local podia solicitar al estado un estatuto y convertirse
asi en corporacién municipal.

Por lo general, las comunidades de distintos niveles de poblacién reci-
bian distintos tipos de estatutos, por tanto, los de las grandes ciudades solian
establecer una forma distinta de gobierno que la normal de las ciudades mas
pequefias y las ciudades grandes solian tener mds competencias fiscales y
regulatorias que las pequefias. Pero en todos casos, los poderes otorgados
a una corporaci6én municipal se han de interpretar de manera restrictiva
segtin una famosa opinién emitida en 1868 por el juez John Dillon. Para
contrarrestar la opinién restrictiva de la autoridad local de Dillon, los esta-
dos adoptaron una nueva forma de concesion de estatuto de gobierno auté-
nomo a las comunidades locales, més a tono con la tradicién norteamericana
de soberania popular.

Por ejemplo, a partir de 1875, con el estado de Missouri, los estados em-
pezaron a cambiar su constitucién para conceder el gobierno auténomo a las
comunidades locales. La disposicién constitucional sobre gobierno auténo-
mo de Pennsylvania es caracteristica y estipula que “las municipalidades ten-
dran el derecho y el poder de redactar estatutos de gobierno auténomo”. Con
arreglo a dichos estatutos, “una municipalidad podra ejercer cualquier poder
o desempeifiar cualquier funcién que no prohiba la presente Constitucién, su
propio estatuto de gobierno auténomo o la Asamblea General”. Pennsylva-
nia, por su legislacién, también extiende la opcién del gobierno auténomo a
los condados y los “townships™ .

Actualmente, muchos estados tienen algiin tipo de disposicién consti-
tucional de gobierno auténomo. Con arreglo a la mayorfa de estas disposi-
ciones, los residentes de una comunidad local redactan y adoptan su propio



302 @ Derecho municipal

estatuto, que funciona como una especie de constitucién de la ciudad. Si bien
algunos estatutos de gobierno auténomo han hecho mucho por restaurar la
independencia y autonomia histéricas de las comunidades locales, los ciuda-
danos no pueden adoptar estatutos que vayan en contra de la constitucién o
las leyes del estado. Ademds, los tribunales estatales son los llamados a inter-
pretar los estatutos de gobierno auténomo y a menudo han seguido la Regla
de Dillon y adoptado un punto de vista estrecho de la autoridad local.

El condado es la més antigua y extendida de las formas de gobierno local, la
cual se remonta hasta la Inglaterra medieval. Pese a la diversidad de las regula-
ciones locales, podemos identificar algunas modalidades basicas compartidas
por todos los condados: la principal autoridad gubernativa es normalmente
un cuerpo colegiado denominado board of commissioners, es decir, junta de
comisionados, en algunos casos también llamada junta de supervisores. En
torno a esta junta generalmente existen otros funcionarios electos con com-
petencias propias, como el Secretario del Condado, el sheriff, el procurador
distrital, el juez o el superintendente escolar, por sélo mencionar algunos.

Las funciones del gobierno del condado abarcan aspectos como la aplica-
cién administrativa de la ley, la imparticién de justicia en casos menores, la
prestacion de servicios ptiblicos o el mantenimiento de caminos, que ha sido
histéricamente una de sus actividades méds importantes. En tiempos recientes
se han incrementado sus atribuciones para comprender lo relativo a la zonifi-
cacién urbana y la regulacion del uso del suelo.

Al interior de los condados es posible identificar unidades menores como
los municipios o los pueblos (townships). Mientras el condado suele ser la for-
ma mds frecuente en la zona sur del pais, en Nueva Inglaterra, que fue el terri-
torio originalmente poblado por los colonos, domina la forma municipal de
los towns. Un cardcter diferente y un estatus menos desarrollado corresponde
a los llamados townships, los cuales constituyen la forma organizativa de los
asentamientos que se fueron constituyendo hacia el noroeste a medida que
se extendi6 la ocupacién del territorio hacia dicha regién. Las villas o villages
son corporaciones municipales con una poblacién mds significativa, pero de
menor entidad que la de las denominadas ciudades. En la actualidad un centro
urbano de menos de 10 000 habitantes puede ser considerado una villa.

Las ciudades propiamente dichas cuentan con una carta que les otorga po-
deres especiales por parte de la legislatura estatal. Este documento usualmen-
te contiene provisiones acerca de la extensién geografica y los limites de la
ciudad, la organizacién y las facultades acordadas a su gobierno, los ingresos
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que puede obtener, la forma de eleccién de sus autoridades y de designacién
de sus funcionarios, y otras disposiciones relativas a su funcionamiento.

La estructura de gobierno citadino puede adoptar diversas formas, pero
podemos distinguir entre los siguientes modelos: alcalde fuerte con Conse-
jo electo; alcalde débil y muiltiples instancias electas; sistema de comisién, y
Consejo con gerente profesional.

El alcalde fuerte con consejo electo opera con un alcalde (Mayor) de eleccién
popular que funciona como ejecutivo y cabeza de la administracién publica, y
junto a él un Consejo a la manera de un cuerpo legislativo. En el caso de alcalde
débil y miltiples instancias electas, junto al Mayor suelen existir distintos fun-
cionarios que tienen su propio origen electoral, como el Procurador, equiva-
lente a nuestro Ministerio Ptiblico, el auditor, el jefe de bomberos, el tesorero,
el jefe de la policia, distintas juntas locales para asuntos diversos, el secretario
y el Consejo propiamente dicho. El sistema de comisiones funciona, como su
nombre lo indica, por medio de distintas comisiones con atribuciones especifi-
cas. Asi, puede haber una comisién para la seguridad publica, otra para parques
y jardines, otra para las obras publicas, cada una de ellas encabezada por un
comisionado electo; el conjunto forma la Junta de Comisionados, a cuyo frente
puede existir una especie de comisionado en jefe, que conduce la administra-
cién gubernativa bédsica y puede encargarse de las finanzas, o bien existir una
comisién especial para esa funcién. Este sistema se asemeja a las funciones de
los regidores que tienen a su cargo una comisién especifica en nuestros ayunta-
mientos. Por tiltimo, el gobierno de Consejo con gerente (Manager) profesional
se ha ido extendiendo en diversas ciudades de tamano mediano y consiste en un
cuerpo colegiado electo que designa a un administrador especializado. Tiene la
ventaja de que combina el control por parte de la ciudadania con la experiencia
técnica profesional experta en el manejo de la administracién urbana.?

Principales fuentes de ingresos de los gobiernos locales

En este apartado y en el siguiente habremos de reproducir el texto de David R.
Berman titulado Los poderes de los gobiernos municipales en Estados Unidos.

)

2 Vase Robert C. Bone, American Government. Barnes and Noble Béoks—Harper &Row
Publishers, Nueva York, 1977, caps. 25y 26.
3 Véase pagina web http://usinfo.state.gov /journals/itdhr/0499 /ijds/berman.htm
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En Estados Unidos las autoridades locales —principalmente las de los conda-
dos y municipalidades— recaudan més del 65 por ciento de sus propios ingre-
sos piiblicos, una parte significativa de los cuales la mayoria de ellas desearia
mantener o aumentar, con base en la creencia de que los ingresos generados
localmente aumentan el control local. El resto de su financiamiento lo obtie-
nen de una variedad de fuentes, entre ellas los gobiernos de los estados yel
gobierno federal. Pero una parte de esa ayuda les es dada con condiciones.

En lo que respecta a los ingresos puiblicos generados localmente, una de
las fuentes principales de financiamiento en casi todas las localidades es el im-
puesto sobre los bienes raices residenciales y comerciales. El impuesto sobre
bienes raices es la fuente ms grande de ingresos para las autoridades locales
—aproximadamente un 26 por ciento de su financiamiento total—. Un cinco
por ciento de sus ingresos proviene del impuesto sobre las ventas adoptado
lc_Jcalmente (permitido por poco mds de la mitad de los estados), un dos por
ciento proviene del impuesto local sobre la renta personal (permitido por un
numero pequefio de estados), y aproximadamente un 14 por ciento proviene
de tarifas y cargos varios a usuarios.

Controles sobre las autoridades municipales

Los poderes que la Constitucién otorga a los estados —y los que otorga a las
autoridades municipales por intermedio de los estados— se consideran una
limitacién y equilibrio del control federal. Sin embargo, en afios recientes, el
electorado ha procurado refrenar también el poder de las autoridades muni-
cipales, especialmente cuando consideraron que los impuestos eran excesivos
0 los programas de las autoridades eran demasiado ambiciosos.

Ademds del freno obvio que proveen las elecciones, en muchas municipa-
lidades los votantes se valen del plebiscito para obligar a que tanto el gobierno
estatal como local hagan cambios. En aproximadamente la mitad de los es-
tados se utiliza el plebiscito, o las propuestas de legislacién que se someten a
votacién popular, un ejemplo de democracia directa.

En décadas recientes, los votantes de California han fijado el ritmo. En
1978 aprobaron la Propuesta 13, que establecié un limite méximo para las ta-
sas del impuesto local sobre bienes raices y limit6 los aumentos de sus valores
imponibles excepto cuando se vendia la propiedad. Con la adopcién de una
serie de otras propuestas, California exige ahora que virtualmente todas las
medidas de obtencién de ingresos puiblicos locales (impuestos, tarifas, tasas)
sean aprobadas por dos tercios o mds de los votantes.

En otros estados las autoridades estatales y municipales fueron obligadas
a aceptar restricciones similares a sus poderes, no impuestas por el gobierno
federal sino por el electorado mismo. En los estados que no tienen plebiscitos,
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los votantes y otras partes interesadas actiian muchas veces por intermedio de
las legislaturas del estado para que promulguen restricciones a las autoridades
municipales que en su estimacion han alcanzado demasiado poder.

Los medios informativos también actian como un freno de las autori-
dades municipales en Estados Unidos. Si bien existen algunas cadenas de
televisién y peri6édicos nacionales, en su mayoria los medios informativos en
Estados Unidos son locales. Si, por ejemplo, las autoridades locales proponen
un aumento de las tasas tributarias, no importa si se lo considera justificado
0 no, los periddicos y las estaciones de televisién y radio locales, seguramente,
reportardn el hecho y asegurarén que los ciudadanos estén informados.

Si bien en afios recientes hubo una tendencia a que los votantes restrin-
gieran los poderes de las autoridades locales, también hubo una tendencia
compensatoria al nivel estatal y federal hacia una mayor descentralizacién o
devolucién, al pedir a las autoridades municipales que emprendan mads ini-
ciativas locales y que absorban una mayor parte del costo.

Esto ha motivado a las autoridades locales a generar planes mds ingenio-
sos aun para obtener ingresos puiblicos. Estos incluyen: aumentos tributarios
especificos, la contratacién de servicios municipales a entidades privadas, y la
asociacién con otras autoridades locales con el fin de racionalizar la provisién
de los servicios. En la mayoria de los casos, los estados ven con beneplicito
estos esfuerzos e iniciativas regionales.

Si bien la obtenci6n de una autoridad mayor para recaudar ingresos pi-
blicos sigue siendo importante para los funcionarios municipales, algunos
han hecho hincapié igual o hasta mayor en reducir los mandatos del estado,
es decir, los programas costosos que los gobiernos de los estados exigen que
las administraciones locales adopten sin proveerles financiamiento. Por con-
siguiente, existe una tendencia hacia la reduccién de los mandatos que los
estados imponen a las autoridades locales.

Sin embargo, la tendencia hacia una mayor descentralizacién no es ab-
soluta. Algunos estados han asumido una responsabilidad mayor, particu-
larmente en el financiamiento de tribunales y prisiones locales, el cuidado
de la salud para personas necesitadas y ciertas formas de asistencia en las
prestaciones sociales. El transferir al estado la responsabilidad financiera de
un programa provee a las autoridades locales alivio financiero, pero algunas
veces el costo implica una pérdida de control local, cosa que algunas jurisdic-
ciones son renuentes a aceptar.

La relacién precisa entre el gobierno del estado y las autoridades locales
obviamente es compleja y evoluciona. También es extremadamente diversa.
En algunos estados, las autoridades locales son mucho m4s independientes
del estado —y tienen mayor autoridad para obtener ingresos publicos— que en
otros. No existe ninguna pauta de gobierno municipal en Estados Unidos, ni
tampoco una relacién universal entre un estado y sus jurisdicciones locales.
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11.2. Gran Bretafia

Los condados (shires en inglés), son las regiones politico-administrativas en
las que estd dividida Inglaterra. Cada una de ellas est4 gobernada por un Lord-
Lieutenant, quien es formalmente el representante de la reina en la regién. De
acuerdo con la Local Government Act (Ley para el Gobierno Local) de 2000,
por autoridades locales se entiende: a) un Concejo de Condado; b) un Concejo
de Distrito; ¢) un Concejo de Burgo de Londres; d) el Concejo Comiin de la
ciudad de Londres. Existen otras autoridades locales en las Islas Scilly y en
Gales.

De acuerdo con el art. 20. de la mencionada ley, las autoridades locales
tienen la facultad de hacer todo aquello que se considere conveniente para
alcanzar uno o mas de los objetivos siguientes:

a) La promocién o el desarrollo del bienestar econémico del 4rea.
b) La promocién o el desarrollo del bienestar social del rea.
¢) La promocién o el desarrollo del bienestar ecoldgico del 4rea.

Las facultades anteriores deben ser ejercidas respecto del beneficio de toda
o parte del drea sometida a la autoridad local, o de las personas que residan
permanentemente o se encuentren presentes en dicha drea. Para tales efectos
se entiende que las autoridades locales tienen atribuciones para:

a) efectuar erogaciones; otorgar asistencia financiera a cualquier persona;
b) suscribir convenios o contratos con cualquier persona;

c) cooperar o facilitar la coordinacién de actividades de cualquier persona;
d) ejercer funciones en nombre de otras personas;

e) proveer personal, bienes, servicios o alojamiento a cualquier persona.

Estas facultades pueden extenderse incluso fuera de su circunscripcion si se
estima que ello es necesario para alcanzar los objetivos encomendados. Los
limites que establece esta ley para la actividad de las autoridades locales son:

a) No pueden hacer nada que les esté prohibido, restringido o limitado
por una ley.

b) Sus atribuciones no abarcan la facultad de recaudar dinero por ningin
concepto.
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Las autoridades ejecutivas locales pueden consistir en:

a) un alcalde (Mayor) electo popularmente y dos o mas consejeros desig-
nados para formar parte de la autoridad ejecutiva por el propio alcalde;
estos consejeros constituyen el gabinete ejecutivo;

b) un consejero integrante del propio Concejo que constituye la auto-
ridad local denominada Dirigente ejecutivo (Executive Leader), electo
por la propia autoridad y dos o mds consejeros de la autoridad lecal
designados por el Dirigente ejecutivo o por el Concejo que ejerce la
autoridad, segtin el caso; y

¢) unalcalde electo y un funcionario denominado Gerente del Concejo (Coun-
cil Manager), designado por el Concejo que ejerce la autoridad local.

Existe un Secretario de Estado del gobierno central que tiene la funcién de
dictar regulaciones por virtud de las cuales se determina la forma de gobierno
que asumiréd cada condado. Estas regulaciones definen cudles de los miem-
bros de la autoridad ejecutiva serdn electos popularmente y el sistema de
votacién que deberd emplearse.

Los miembros del gabinete ejecutivo no excederan de 10; empero, excep-
cionalmente el Secretario de Estado puede autorizar un niimero mayor.

Las regulaciones emitidas por el Secretario de Estado abarcan también las
relativas a la presentacién de iniciativas populares que deben ser sometidas a
referéndum.*

11.3. Alemania

El gobierno local en Alemania, pais que tiene un régimen federal, se regula
por cada estado (Land) mediante una ley similar a nuestras leyes orgdnicas
municipales. A continuacién revisaremos algunos aspectos bdsicos de la co-
rrespondiente a Baviera.

En cuanto a la naturaleza y funciones de la autoridad municipal, la Ley
para el Gobierno Local del Estado Libre de Baviera (Bayerische Gemeindeord-
nung)’ prevé que las municipalidades son las autoridades regionales origina-

4 Véanse paginas web http://www.diba.es/innovacio/fitxers/Anglesa.pdf y http:
/[encyclopedie-es.snyke.com/articles/condados_de_inglaterra.html
5 http://www.diba.es/innovacio/fitxers/Bavaria%20_Alemanya_.pdf
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les que estdn facultadas para organizar y administrar los asuntos locales en el
marco de la ley. Ellas forman la base del estado y de la vida democrética.

Las municipalidades pueden o no, segtn el caso concreto, formar parte
de un distrito (Kreis). Con el consentimiento de la legislatura del estado
correspondiente, las municipalidades de més de 50 000 habitantes pueden
ser declaradas independientes de un distrito por decreto del gobierno estatal,
después de escuchar al Parlamento del distrito de que se trate. El decreto debe
especificar las obligaciones financieras a cargo de la municipalidad que se
separa del distrito en relacién con las que éste conserva. También se regula el
procedimiento inverso por virtud del cual una municipalidad independien-
te puede ser incorporada a un distrito. Esta incorporacién puede hacerse a
peticién de parte o por iniciativa del gobierno estatal, con aprobacién de la
legislatura local. El distrito al que se realizard la integracién debe ser oido
previamente y los ciudadanos de la municipalidad deben expresar su consen-
timiento en un referéndum.

Los municipios de mds de 30 000 habitantes pueden ser declarados “po-
blaciones mayores” del distrito de que se trate, previa solicitud de ese estatus.
En el procedimiento interviene también el parlamento distrital, que realiza
una audiencia al efecto. Si éste da su aprobacién, la declaracién correspon-
diente la hace el Secretario de Gobierno del estado en el que se localice el dis-
trito, mediante un decreto, siempre que la poblacién disponga de capacidad
operativa y administrativa suficiente para garantizar la atencién correcta de
las tareas que tiene asignada una poblacién mayor.

La legislacién que venimos comentando prevé también que los munici-
pios deben atender todas las funciones ptiblicas y tareas que les corresponden
dentro de su territorio. Cualquier excepcion requiere de una decisién legisla-
tiva del Parlamento estatal.

Las funciones municipales se dividen en propias y transferidas. Las pri-
meras, que constituyen la esfera propia de actividad del municipio, son las
“materias que corresponden a la comunidad local”. En estas materias los
municipios deben actuar de manera discrecional, sin mds limites que las dis-
posiciones legales aplicables.

Las funciones transferidas comprenden los asuntos “asignados por ley a
los municipios para que los atiendan a nombre del estado o de otras institu-
ciones de Derecho piblico”, de acuerdo con el art. 8o. de la ley que venimos
explicando. En el caso de las funciones transferidas, las autoridades estatales
pueden dictar instrucciones a los municipios acerca del manejo de las mis-
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mas. Ademas, la traslacién de responsabilidades a las municipalidades debe ir
acompanada de la asignacién de los fondos necesarios para su atencién.

Normalmente los estados estdn divididos en distritos y éstos en munici-
pios, pero en la organizacién territorial del poder en Baviera pueden existir
municipios que no pertenezcan a ningun distrito. En este caso tales munici-
pios deben atender todas las funciones que corresponderiana las autoridades
administrativas del distrito. De cualquier manera, el art. 10 de la ley que co-
mentamos indica que todas las partes del territorio del estado, en principio,
deben estar asignadas a un municipio; empero, existe la posibilidad de que
haya partes del territorio estatal que no pertenezcan a ninguna municipali-
dad. En este caso la ley prevé un curioso régimen de excepcién por virtud
del cual se establece que las tareas de cardcter piblico que corresponden a
la esfera de actividad de los municipios, deben ser realizadas por los propie-
tarios de las porciones de terreno que no se encuentren encuadradas en una
municipalidad. Cuando sean varios los propietarios, los costos se repartirdn
entre ellos de acuerdo con la proporcién de terreno que posean. Las tierras
en las que existan bosques o las de baja calidad para labores agricolas reciben
un tratamiento preferencial. Esta parece ser una reminiscencia de la antigua
condicién feudal existente en esos territorios.

El derecho alemén del estado de Baviera reconoce el concepto de soberania
municipal, la cual se ejerce sobre su territorio y la integridad de su poblacién
con base en lo dispuesto por el art. 22 de la ley a la que hemos venido aludien-
do. Como una derivacion de esta caracteristica se concede lo que nosotros
llamariamos libre administracion de su hacienda, ya que en los términos de
la ley las municipalidades estdn facultadas para regular sus propios asuntos
financieros dentro del marco de las disposiciones legales. En particular, deben
contar con atribuciones para recaudar impuestos en los términos de la ley a
fin de poder sufragar los gastos necesarios para el desempefio de sus funcio-
nes. También existe una disposicién que sefiala la obligacién de los estados de
dotar a los municipios de fondos adicionales, dentro del presupuesto estatal,
que requieran para realizar sus tareas.

En cuanto a la potestad legislativa los municipios alemanes, como lo
muestra el caso de la ley de Baviera, estdn dotados de la facultad de emitir sus
bandos u ordenanzas municipales para regular sus propios asuntos. Cuando
se trate de funciones transferidas las ordenanzas que emitan dos municipios
deberan derivar de lo previsto en la ley aplicable y en ellas se especificarén los
fundamentos legales correspondientes. |
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Por lo que toca al contenido de las ordenanzas o los reglamentos munici-
pales, se prevé que contengan disposiciones relativas a la normatividad apli-
cable al uso del suelo; también las disposiciones que rijan a las dependencias
gubernamentales contendrén reglas para el acceso al aprovisionamiento de
agua, la disposicién de aguas residuales y la limpia publica.

Especial mencién merece la regulacién que obliga a los que erijan nuevas
construcciones o renueven las existentes, a conectarse al aprovisionamiento
distrital de gas para la calefaccién, a fin de evitar riesgos y contaminacién am-
b.iental. Los propietarios de lotes que dispongan de instalaciones de calefac-
ci6n que garanticen la operacién libre de emisiones contaminantes quedarén
exentos de esa obligacién.

Una regla que muestra la persistencia de antiguos privilegios eclesidsticos
permite que se excepttie de estas obligaciones a instituciones o comunidades
religiosas, asf como a otras comunidades filosoficas, siempre que sirvan direc-
tamente a dichos propésitos.

Los municipios, de acuerdo con la ley bavara, cuentan con atribuciones a
efecto de emitir los decretos necesarios para implementar las leyes, ordenan-
zas 0 bandos referentes tanto a sus funciones propias como a las transferidas,
¥ para aplicar las medidas que se requieran para su cumplimiento forzoso.

Los municipios deben hacer publicas sus disposiciones de acuerdo con las
provisiones estatutarias que rijan la forma y los términos de dicha publica-
cién. Esta debers ser hecha por lo menos con una semana de anticipacién a
su aplicacién.

El gobierno del municipio recae en un Concejo Municipal y se establece
€xpresamente que el alcalde no puede actuar en forma independiente. Este
Concejo representa al conjunto de los ciudadanos de la municipalidad y se
integra por el alcalde y los concejales. La duracién del periodo de éstos es
de seis afios.

La ley prevé el niimero de miembros del Concejo o Ayuntamiento con
base en la siguiente tabla, segun la poblacién de los municipios:

* hasta 1000 habitantes, 8;

* més de 1000 y hasta 2000, 12;

* mds de 2000 y hasta 3000, 14;

* mds de 3000 y hasta 5000, 16;

* mds de 5 000 y hasta 10 000, 20;
* més de 10 000 y hasta 20 000, 24;
* més de 20 000 y hasta 30 000, 30;
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* mds de 30 000 y hasta 50 000, 40;

» mds de 50 000 y hasta 100 000, 44;

* mas de 100 000 y hasta 200 000, 50;

* mds de 200 000 y hasta 500 000, 60. e

El nimero de miembros del Concejo en la ciudad de Nuremberg serd de 70
y de 80 en la ciudad de Munich, capital estatal. Si la poblacién de un muni-
cipio cae por debajo de los limites sefialados, deber4 reducirse el niimero de
concejales a la cantidad que le corresponda, en el periodo electoral inmediato
siguiente.

En los municipios de hasta 10 000 habitantes los c6nyuges, padres, hijos o
hermanos no podran pertenecer simultdneamente al ayuntamiento. Si dicha
relacién existe o llega a establecerse entre el alcalde y alguno de los concejales,
este tltimo deber4 renunciar.

El Concejo tiene la responsabilidad de supervisar el desempefio del con-
junto de la administracién municipal, vigilando la implementacién de sus
decisiones.

La ley prevé una serie de incompatibilidades entre el desempefio de la
alcaldia o la funcién de concejal y la condicién de servidor publico a sueldo
en el municipio o en el distrito. También contiene el texto de la protesta de
hacer guardar la Constitucién federal y la del estado de Baviera, asi como sus
leyes, y desempefiar el cargo con esmero. Al final se prevé pronunciar la frase
“con la ayuda de Dios”; empero, se indica que tal frase puede ser omitida. Esta
rara disposicion trata de compatibilizar la fuerte influencia del catolicismo
en la regién bavara, con la separacién entre la Iglesia y el Estado existente
oficialmente en Alemania.

El alcalde tiene el estatus de servidor piiblico y dura en funciones seis afios.
Preside las sesiones del ayuntamiento y le corresponde ejecutar sus decisiones.

En los municipios de mas de 10 000 habitantes, el Concejo puede incorpo-
rar miembros profesionales que participan con un voto asesor en las sesiones
donde se tratan asuntos correspondientes a su drea de actividad.
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11.4. Bélgica

La Ley Comunal Coordinada de Bélgica establece las bases del gobierno local,
depositado en un Concejo cuyo niimero de miembros varfa segtin la pobla-
cién y va desde siete en las comunidades de menos de 1000 habitantes hasta
55 en las ciudades de 300 mil habitantes o més. El alcalde o burgomaestre
es nombrado por el rey entre los miembros del Concejo que son electos po-
pularmente. Previa autorizacién de la Diputacién Permanente del Concejo
Provincial, el alcalde puede ser nombrado entre los ciudadanos del municipio
que tengan 25 afos cumplidos, aunque no sea miembro del Concejo Muni-
cipal.

11.5. Dinamarca

En Dinamarca, la Ley de Gobierno Local establece el cuadro legal de la organi-

zacién y el funcionamiento de los condados y de los municipios daneses. “Es
importante precisar, como sucede en otros Estados nérdicos, que este marco
legal ofrece a los condados y a los municipios una elevada potestad de auto-
organizacién para establecer su propio sistema de gobierno —a excepcién
del régimen electoral, que estd regulado en la ley electoral local y que es de
aplicacién general.””

11.6. Finlandia

Finlandia es un estado unitario donde, como sucede en los paises nérdicos,
hay un claro predominio de los niveles de gobierno central y local, aunque
progresivamente se refuerzan las regiones. El texto legal basico sobre la orga-
nizacién y el funcionamiento de la administracién local finlandesa es la Ley
Municipal de 1995, cuya version proveniente de la Asociacién Finlandesa de
Municipios y Provincias puede ser consultada en internet.?

®  http://www.diba.es/innovacio/fitxers/Belgica.pdf

http://www.diba.es/innovacio/legislacio_ue_cast.asp
www.kunnat.net
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11.7. Irlanda

La legislacién aplicable al gobierno municipal de este pais cumplié 100 afios
en 1998. Tres afios después el Parlamento aprobé la nueva Léy de Gobierno
Local en el marco de un gran proceso de reforma y modernizacién institu-
cional iniciado en 1996. Esta norma es “clave para entender la estructura, la
organizacién y el funcionamiento de las administraciones locales irlandesas,
aunque ultimamente ha sido modificada por la Ley de Gobierno Local de
2003. Esta ultima ha derogado las disposiciones de la ley anterior que esta-
blecian la eleccién directa del presidente de los condados y de las ciudades.
Tanto la Ley de Gobierno Local de 2001 como la de 2003 pueden consultarse
en la pagina web del Ministerio de Medio Ambiente, Patrimonio y Gobierno
Local de Irlanda.™

11.8. ltalia

A partir de la década de 1990 se intensificaron los cambios en el gobierno
local y regional italiano. La Ley-arco 142 de 1990, modificada posteriormente,
establece el ordenamiento general de las instituciones locales italianas.

En 1993 se aprobd la Ley 81, que establece un nuevo sistema electoral muni-
cipal y provincial introduciendo, por ejemplo, la eleccién directa del alcalde.
La evolucién posterior introduce cambios importantes en la estructura terri-
torial del Estado en un sentido descentralizador. Estas reformas, que aprobd
el gobierno del Olivo, las ha tenido que afrontar el gobierno de la Casa de las
Libertades, alianza de centroderecha guiada por Silvio Berlusconi, que ya ha-
bia mostrado estar en contra cuando se encontraba en la oposicién.!?

Las comunidades locales o regiones auténomas italianas se dividen en provin-
cias y municipios. Tanto las provincias como los municipios gozan también
de un estatuto de autonomia. En el Ordinamento delle Province e dei Comuni'!
se expresa que los municipios y las provincias tienen autonomia estatutaria,
normativa, organizativa y administrativa. Ademis, disfrutan de autonomia
impositiva y financiera en el &mbito de sus propios estatutos y reglamentos y

?  Véanse http://www.diba.es/innovacio/legislacio_ue_cast.asp y www.environ.ie
10 http://www.diba.es/innovacio/legislacio_ue_cast.asp
1 www.diba.es/innovacio/fitxers/|talia.pdf
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de la ley de coordinacién de las finanzas publicas, ordenamiento equivalente
a nuestra Ley de Coordinacién Fiscal.

El municipio se considera el ente local que representa a la propia comu-
nidad, atiende a sus intereses y promueve su desarrollo. Es titular de las fun-
ciones que le son propias y de aquellas que se le confieren por ley del estado
o de la regién segtin el principio de subsidiaridad. Este principio consiste
en que cada comunidad tiene funciones propias, las cuales s6lo deben ser
complementadas cuando no tiene plena capacidad para atenderlas v, en ese
caso, el nivel superior debe intervenir subsidiariamente en auxilio del inferior.
También opera el principio de subsidiaridad en el sentido de que la autoridad
asuma solamente aquellas funciones que no pueden ser desenvueltas por la
libre iniciativa de los ciudadanos y sus organizaciones sociales; asi lo dispone
expresamente la ley que comentamos.

Es necesario advertir al estudiante de una diferencia terminolégica deri-
vada de las palabras en italiano que pueden inducir a confusion. En rigor, co-
muna debe traducirse como municipio, ya que es su equivalente institucional.
No obstante, la ley italiana denomina municipio a una especie de subdivisién
de la provincia que se establece cuando se fusionan dos o méds municipios
(comunas, o comune, en el plural italiano) por virtud de lo dispuesto en una
ley regional.

Las grandes 4reas metropolitanas en Italia estdn sometidas a una regu-
lacién especial. En ésta quedan comprendidas las ciudades de Turin, Milan,
Venecia, Génova, Bolonia, Roma, Bari y Népoles. En esas 4reas metropolita-
nas se articulan dos niveles de gobierno: uno de mayor extensién al que se le
denomina ciudad metropolitana, y otro que es el del municipio propiamente
dicho. El nivel gubernativo de la ciudad metropolitana es de mayor jerarquia
y se le equipara al de una provincia, que es una entidad territorial de mayor
tamanio entre el municipio o comuna y la regién auténoma como ya hemos
indicado.

Los 6rganos de la ciudad metropolitana son un consejo metropolitano,
una junta metropolitana y un sindico metropolitano, que es una especie de
alcalde.

La ley regional, que es emitida por el 6rgano legislativo de la regién au-
ténoma, equivalente a nuestras legislaturas estatales, determina la distribu-
cion de competencias entre la ciudad metropolitana y los municipios que la
integran. Esta figura no existe actualmente en México y podria ser ttil para
la administracién de grandes zonas metropolitanas como las de la ciudad de
México, Guadalajara o Monterrey, que comprenden varios municipios.
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La referida ley debe guiarse por el criterio de asignar a la autoridad de
la ciudad metropolitana todas aquellas tareas que, aunque corresponderian
normalmente a los municipios, han sobrepasado la jurisdiccién de éstos y por
razones de eficiencia o economia deben ser asumidos de manera coordinada
en toda el 4rea metropolitana, en el dmbito de las materias siguientes:

a) Planificacién territorial del 4rea metropolitana;

b) Vialidad, trénsito y transporte;

¢) Cuidado y evaluacién de los bienes culturales y ambientales;

d) Uso del suelo, distribucién y cuidado de los recursos acuiferos y dispo-
sicién de los desechos:

e) Distribucién del agua y de fuentes energéticas;

f) Servicios para el desarrollo econémico y grandes distribuciones co-
merciales;

g) Servicios de amplio alcance en materia de salud, educacién, formacién
profesional y otros servicios urbanos de nivel metropolitano.

A los municipios de estas grandes dreas urbanas les corresponden las funcio-
nes que la ley no atribuya expresamente a la ciudad metropolitana.

11.9. Francia

La Constitucién francesa contiene la normatividad bdsica aplicable al gobier-
no local en Francia, que es un Estado unitario pese a lo cual cuenta con un
alto grado de descentralizacién.

En esta norma suprema se establece que las comunidades territoriales en
las que se divide el Estado francés son los municipios, los departamentos, las
regiones, las colectividades con un estatuto particular y las colectividades de
ultramar. Las colectividades territoriales estin dotadas de la capacidad para
tomar todas las decisiones respecto de las competencias que puedan ser mejor
atendidas en su respectivo nivel. Para ese efecto, dentro de las condiciones
previstas por la ley, cada colectividad es administrada libremente por conse-
jos electos, los cuales tienen facultades reglamentarias para el ejercicio de sus
competencias. K

La Constitucién francesa contiene una curiosa disposicién tendiente a re-
forzar la descentralizacién al permitir que, en las condiciones previstas por la
ley orgénica correspondiente y excepcion hecha de las condiciones esenciales
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para el ejercicio de una libertad ptiblica o de un derecho constitucional garan-
tizado, las colectividades territoriales puedan derogar, a titulo experimental y
para un objeto determinado con duracién limitada, disposiciones legislativas
o reglamentarias que rijan el ejercicio de sus competencias.

También se ordena en el plano constitucional que ninguna colectividad
territorial ejercerd una tutela sobre otra. Esto quiere decir que cada una es
auténoma en el ejercicio de sus atribuciones. Empero, en tanto el desarrollo
de una facultad requiera del concurso de varias colectividades territoriales,
la ley puede autorizar a una de ellas para que organice las modalidades de la
accién comiin. Como podemos observar, las transferencias de atribuciones
entre distintos 4mbitos de gobierno se hace necesaria en todas las latitudes.
En Francia la cooperacién se resuelve por ley; en cambio, en México se recu-
rre a la figura de los convenios, como ya lo hemos estudiado.

En las distintas colectividades territoriales se establece una modalidad de
iniciativa popular. La Constitucién prevé que la ley fijar4 las condiciones con
sujecion a las cuales los electores de cada una de ellas pueden ejercer el dere-
cho de peticién demandando que se inscriba en el orden del dia de su asam-
blea deliberante una cuestién relevante de su competencia. Igualmente se
indica que, con base en la ley, determinados proyectos pueden ser sometidos
a referéndum. Esta forma de consulta puede aplicarse también para decidir la
modificacién de los limites geogrificos de una colectividad.

Un proyecto sometido a referéndum local se considera aprobado si se
adopta con la participacién de por lo menos la mitad de los electores inscritos
en el padrén y se aprueba por la mayoria de los votos emitidos.

En materia econémica, las colectividades territoriales, incluidos por su-
puesto los municipios, pueden disponer libremente de los recursos que les
corresponden en los términos de la ley. Se previene que reciban parte de los
impuestos de toda indole. La ley puede autorizarles a fijar las bases y las tasas
imponibles. La Constitucién que comentamos sefiala que la transferencia de
competencias entre el Estado nacional y las colectividades territoriales debe
ir acompanada de la asignacién de los recursos necesarios para su ejercicio.
Toda creacién o extensién de atribuciones que signifique un aumento de las
erogaciones de las colectividades debe acompaiiarse de recursos asignados
por ley.

Las disposiciones constitucionales fundamentales se desenvuelven en el
dmbito legislativo en el Cédigo General de las Colectividades Territoriales yen
el Cédigo Municipal.
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En el primero de ellos se consagra el principio de la libre administracion
de las colectividades territoriales por los concejos electos. La legislacion
francesa es muy cuidadosa en cuanto a la naturaleza de las atribuciones de
las colectividades territoriales, pues pese a la amplia descentralizacién que
supone este régimen, nunca concede la traslacién de la funcién gubernativa
propiamente dicha. Asi, por ejemplo, el articulo L1111-2 del primero de los
c6digos mencionados dice que las colectividades “concurren con el Estado a
la administracién y el ordenamiento del territorio, al desarrollo econémico,
social, sanitario, cultural y cientifico, asi como a la proteccién del ambiente
y a la lucha contra el efecto de invernadero por medio del dominio y la uti-
lizacién racional de la energia y al mejoramiento de la calidad de vida” De
acuerdo con esta misma legislacién, los municipios, los departamentos y las
regiones constituyen el marco institucional de la participacién de los ciuda-
danos en la vida local y garantizan la expresién de su diversidad.

En cuanto al reparto de competencias, ese Cddigo prevé un sistema complejo
pero muy interesante para compatibilizar los mecanismos de cooperacion. Para
ello contiene una disposicién en el art. L1111-4 en la que se indica que a fin de
estudiar y debatir acerca de todos los asuntos concernientes al ejercicio de las
competencias para las cuales se requiera un esquema de cooperacion, se creard
una instancia de concertacién entre las regiones y los departamentos denomina-
da conferencia de ejecutivos, a la que se integran los presidentes de los concejos de
region, que abarcan una parte importante del territorio relativamente equiva-
lente a nuestros estados, es decir, estos funcionarios vendrian a ser como nues-
tros gobernadores estatales, los presidentes de los concejos generales a niveles de
departamento, que son unidades intermedias entre las regiones y los municipios,
y los equivalentes a nuestros presidentes municipales. Esta instancia debe reunir-
se por lo menos una vez al mes, a iniciativa del presidente del concejo regional.

Pese a la autonomia concedida a las colectividades territoriales, existen
previsiones que establecen la prioridad de ciertas normas por encima de las
regulaciones regionales, departamentales o municipales, como pueden ser
ciertas normas o procedimientos técnicos previstos por una ley o decretados
en aplicacién de la misma.

Otra limitacién importante a la autonomia se establece en funcién de las
disposiciones de defensa nacional, ya que se dispone claramente que la dis-
tribucién de competencias prevista por la ley no serd obstdculo para que las
autoridades del Estado nacional puedan tomar todas las medidas que resulten
necesarias en relacién con las colectividades territoriales para el ejercicio de
sus atribuciones en materia de defensa.
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El Cédigo contiene una institucién similar a nuestra controversia consti-
tucional al sefialar que cuando el representante del estado en una colectividad
territorial encuentre que una determinacién local puede poner en riesgo el
funcionamiento de una instalacién o de una obra de interés para la defensa,
puede demandar su anulacién ante el Consejo de Estado e incluso solicitar la
suspensién de la misma.

Otra institucién interesante del régimen local francés es la constitucién de
un Consejo Nacional de Formacién de Funcionarios Locales Electos, presi-
dido por un funcionario electo y que se compone de personalidades califica-
das. La mitad por lo menos debe estar constituida por representantes locales
electos. Su misién es definir las orientaciones generales para la formacién de
estos funcionarios.

El ayuntamiento en cada municipio francés se compone de un concejo
municipal, un alcalde y uno o més adjuntos.

El art. L2121-2 del Cédigo General de las Colectividades Territoriales con-
tiene una tabla en la que se determina el ntimero de miembros del Concejo
Municipal en cada poblacién de acuerdo con la relacién siguiente:

De menos de 100 habitantes: 9.

De 100 a 499 habitantes: 11.

De 500 a 1499 habitantes: 15.

De 1500 a 2499 habitantes: 19.

De 2500 a 3499 habitantes: 23.

De 3500 a 4999 habitantes : 27.

De 5000 a 9999 habitantes : 29.

De 10 000 a 19 999 habitantes: 33.
De 20 000 a 29 999 habitantes: 35.
De 30 000 a 39 999 habitantes: 39.
De 40 000 a 49 999 habitantes: 43.
De 50 000 a 59 999 habitantes: 45.
De 60 000 a 79 999 habitantes: 49.
De 80 000 a 99 999 habitantes: 53.
De 100 000 a 149 999 habitantes: 55.
De 150 000 a 199 999 habitantes: 59.
De 200 000 a 249 999 habitantes: 61.
De 250 000 a 299 999 habitantes: 65.
De 300 000 en adelante: 69.
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Es interesante mencionar que los concejos municipales franceses deciden
acerca de la creacién de escuelas ptiblicas elementales y maternales previo
aviso al representante del estado en el departamento correspondiente.

En cuanto a otros servicios publicos, la ley prevé que los municipios o con-
juntos de municipios pueden explotar directamente los servicios de interés
publico de cardcter industrial o comercial. Se consideran de esta naturaleza
aquellos que son susceptibles de ser manejados por empresas privadas me-
diante concesién o arrendamiento.

Las grandes ciudades francesas se rigen por un régimen municipal espe-
cifico previsto en el Cdédigo que comentamos. Asi, Paris, Marsella y Lyon se
rigen por un Concejo Municipal y por diversos concejos de arrondissement,
una demarcacién territorial aproximadamente equivalente a una de nuestras
delegaciones en el Distrito Federal, que es la sede de los poderes federales en
México. En cada arrondissement existe una especie de alcalde similar a la figu-
ra de los jefes delegacionales.

El referido Cédigo previene que Paris se divida en 20 de estas divisiones
administrativas que podrian traducirse como distritos, barrios o delegaciones.
Marsella cuenta con 16 y Lyon con nueve.!?

11.10. Esparia

De acuerdo con la Ley 7/1985, del 2 de abril, reguladora de las bases del régi-
men local, “los Municipios son entidades bésicas de la organizacién territorial
del Estado y cauces inmediatos de participacién ciudadana en los asuntos pu-
blicos, que institucionalizan y gestionan con autonomia los intereses propios
de las correspondientes colectividades™

Con base en el articulo segundo de esta misma ley, para la efectividad de la
autonomia garantizada constitucionalmente a las entidades locales, la legisla-
cién del Estado y la de las comunidades auténomas, reguladora de los distintos
sectores de accién publica, segin la distribucién constitucional de competen-
cias, deberd asegurar a los municipios, las provincias y las islas su derecho a
intervenir en cuantos asuntos afecten directamente el circulo de sus intereses,
atribuyéndoles las competencias que proceda en atencién a las caracteristicas

i

‘
’

12 Respecto a la legislacién francesa, consultese |la pagina web
http:/ fwww.legifrance.gouv.fr/html/index.html
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de la actividad puiblica de que se trate y a la capacidad de gestién de la entidad
local, de conformidad con los principios de descentralizacién y de méxima
proximidad de la gestién administrativa a los ciudadanos.

Las entidades locales territoriales bésicas en Espafia son el municipio y la
provincia, pero también comparten este cardcter las dreas metropolitanas, las
comarcas u otras entidades que agrupen a varios municipios y las mancomu-
nidades de municipios.

En el dmbito de su competencia corresponden a los municipios espafioles:

a) Las potestades reglamentaria y de autoorganizacién.

b) Las potestades tributaria y financiera.

¢) La potestad de programacién o planificacién.

d) Las potestades expropiatoria y de investigacion, deslinde y recupera-
cién de oficio de sus bienes.

e) La presuncién de legitimidad y la ejecutividad de sus actos.

f) Las potestades de ejecucién forzosa y sancionadora.

g) La potestad de revisién de oficio de sus actos y acuerdos.

h) Las prelaciones y preferencias y demds prerrogativas reconocidas a la
Hacienda Piblica para los créditos de la misma, sin perjuicio de las
que correspondan a las Haciendas del Estado y de las Comunidades
Auténomas, asi como la inembargabilidad de sus bienes y derechos en
los términos previstos en las leyes.

Estas atribuciones se le otorgan asimismo a las entidades territoriales de
dmbito inferior al municipal y a las comarcas, dreas metropolitanas y demds
entidades locales.

En cuanto al ejercicio auténomo de las facultades de las entidades locales,
entre las cuales se incluye a los municipios, el art. 7o0. de la ley que se comenta
dispone:

1. Las competencias de las Entidades locales son propias o atribuidas por
delegacién. Las competencias propias de los Municipios, las Provincias, las
Islas y demds Entidades locales territoriales sélo podran ser determinadas
por Ley.

2. Las competencias propias se ejercen en régimen de autonomia y bajo la
propia responsabilidad, atendiendo siempre a la debida coordinacién en su
programacion y ejecucién con las demds Administraciones Publicas.

3. Las competencias atribuidas se ejercen en los términos de la delegacién,
que puede prever técnicas de direccién y control de oportunidad que, en
todo caso, habran de respetar la potestad de autoorganizacién de los servi-
cios de la Entidad local.

£
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Las necesidades de coordinacién entre diferentes municipios estd prevista en
la ley en los términos siguientes: “Procederd la coordinacién de las competen-
cias de las entidades locales entre si y, especialmente, con las de las restantes
Administraciones Publicas, cuando las actividades o los servicios locales tras-
ciendan el interés propio de las correspondientes Entidades, incidan o condi-
cionen relevantemente los de dichas Administraciones o sean concurrentes o
complementarios de los de éstas. Las funciones de coordinacién no afectardn
en ningun caso a la autonomia de las entidades locales.”

En cuanto a la definicién y composicién del municipio en la legislacién
espafiola, ésta lo considera la entidad local basica de la organizacién te-
rritorial del Estado. Tiene personalidad juridica y plena capacidad para el
cumplimiento de sus fines, y como sus elementos identifica expresamente al
territorio, la poblacién y la organizacién.

El gobierno y la administracién municipal, salvo en aquellos municipios
que legalmente funcionen en régimen de Concejo Abierto, corresponde al
ayuntamiento, integrado por el alcalde y los concejales.

Los concejales son elegidos mediante sufragio universal, igual, libre, direc-
to y secreto, y el alcalde lo es por los concejales o por los vecinos; todo ello en
los términos que establezca la legislacién electoral general.

De acuerdo con la ley, el alcalde es el presidente de la corporacién y ostenta
las atribuciones siguientes:

a) Dirigir el gobierno y la administracién municipal.

b) Representar al ayuntamiento.

c) Convocar y presidir las sesiones del Pleno, salvo los supuestos previs-
tos en esta ley y en la legislacién electoral general, de la Junta de Go-
bierno local y de cualesquier otros 6rganos municipales cuando asi se
establezca en disposicién legal o reglamentaria, y decidir los empates
con voto de calidad.

d) Dirigir, inspeccionar e impulsar los servicios y obras municipales.

e) Dictar bandos.

f) El desarrollo de la gestién econémica de acuerdo con el presupuesto
aprobado; disponer gastos dentro de los limites de su competencia,
concertar operaciones de crédito, siempre que aquéllas estén previstas
en el presupuesto y su importe acumulado dentro dé cada ejercicio
econémico no supere 10% de sus recursos ordinarios, salvo las de
tesoreria que le corresponderan cuando el importe acumulado de las
operaciones vivas en cada momento no supere 15% de los ingresos
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h)

i)

)

k)

)

corrientes liquidados en el ejercicio anterior, ordenar pagos y rendir
cuentas; todo ello de conformidad con lo dispuesto en la Ley Regula-
dora de las Haciendas Locales.

Aprobar la oferta de empleo piiblico de acuerdo con el presupuesto
y la plantilla aprobados por el Pleno, aprobar las bases de las pruebas
para la seleccién del personal y para los concursos de provisién de
puestos de trabajo y distribuir las retribuciones complementarias que
no sean fijas y periédicas.

Desempenar la jefatura superior de todo el personal, y acordar su
nombramiento y sanciones, incluida la separacién del servicio de los
funcionarios de la Corporacién y el despido del personal laboral, dan-
do cuenta al Pleno, en estos dos tltimos casos, en la primera sesién
que celebre.

Ejercer la jefatura de la policia municipal.

Las aprobaciones de los instrumentos de planeamiento de desarrollo
del planeamiento general no expresamente atribuidas al Pleno, asi
como la de los instrumentos de gestién urbanistica y de los proyectos
de urbanizacién.

El ejercicio de las acciones judiciales y administrativas y la defensa del
ayuntamiento en las materias de su competencia, incluso cuando las
hubiere delegado en otro érgano y, en caso de urgencia, en materias
de la competencia del Pleno, en este supuesto dando cuenta al mismo
en la primera sesion que celebre para su ratificacién.

La iniciativa para proponer al Pleno la declaracién de lesividad en
materias de la competencia de la alcaldia.

m) Adoptar personalmente, y bajo su responsabilidad, en caso de catés-

n)

trofe o de infortunios publicos o grave riesgo de los mismos, las medi-
das necesarias y adecuadas dando cuenta inmediata al Pleno.
Sancionar las faltas de desobediencia a su autoridad o por infraccién
de las ordenanzas municipales, salvo en los casos en que tal facultad
esté atribuida a otros 6rganos.

Las contrataciones y concesiones de toda clase cuando su importe no
supere 10% de los recursos ordinarios del presupuesto ni, en cual-
quier caso, los seis millones de euros, incluidas las de caricter plu-
rianual, cuando su duracién no sea superior a cuatro afios, siempre
que el importe acumulado de todas sus anualidades no supere ni el
porcentaje indicado, referido a los recursos ordinarios del presupues-
to del primer ejercicio, ni la cuantia sefialada.

0)

q)

5)

L S
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La aprobacién de los proyectos de obras y de servicios cuando sea
competente para su contratacién o concesion y estén previstos en el
presupuesto.

La adquisicién de bienes y derechos cuando su valor no supere 10%
de los recursos ordinarios del presupuesto ni los tres millones de
euros, asi como la enajenacién del patrimonio que no supere el por-
centaje ni la cuantia indicados en los siguientes supuestos:

1. La de bienes inmuebles, siempre que esté prevista en el presupuesto.
2. La de bienes muebles, salvo los declarados de valor histérico o ar-
tistico cuya enajenacién no se encuentre prevista en el presupuesto.
El otorgamiento de las licencias, salvo que las leyes sectoriales lo atri-
buyan expresamente al Pleno o a la junta de gobierno local.
Ordenar la publicacién, ejecucién y hacer cumplir los acuerdos del
ayuntamiento.

Las demds que expresamente le atribuyan las leyes y aquellas que la
legislacién del estado o de las comunidades auténomas asignen al
municipio y no atribuyan a otros érganos municipales.

Podemos verificar que existe gran similitud con las atribuciones conferidas a
los presidentes municipales en el sistema mexicano, aunque quizés en el espa-
fiol la extensién es un poco mayor en detrimento del ayuntamiento o Pleno.
Este se integra por todos los concejales, es presidido por el alcalde y tiene las
atribuciones siguientes:

a)

b)

d)
e)

El control y la fiscalizacién de los 6rganos de gobierno.

Los acuerdos relativos a la participacién en organizaciones supra-
municipales; alteraciéon del término municipal; creacién o supre-
sién de municipios y de las entidades a que se refiere el art. 45;
creacién de 6rganos desconcentrados; alteracién de la capitalidad
del municipio y el cambio de nombre de éste o de aquellas entidades
y la adopcién o modificacién de su bandera, ensefia o escudo.

La aprobacién inicial del planeamiento general y la aprobacién que
ponga fin a la tramitacién municipal de los planes y demds instru-
mentos de ordenacién previstos en la legislacién urbanistica.

La aprobaci6n del Reglamento Orgénico y de las ordehanzas.

La determinacién de los recursos propios de caractér tributario; la
aprobacién y modificacién de los presupuestos, y la disposicién de



324 @ Derecho municipal

f)

g

h)

7

k)
D

n)

gastos en materia de su competencia y la aprobacién de las cuentas;
todo ello de acuerdo con lo dispuesto en la Ley Reguladora de las Ha-
ciendas Locales.

La aprobacién de las formas de gestién de los servicios y de los expe-
dientes de municipalizacién.

La aceptacién de la delegacién de competencias hecha por otras ad-
ministraciones publicas.

El planteamiento de conflictos de competencias a otras entidades
locales y demds administraciones publicas.

La aprobaci6n de la plantilla de personal y de la relacién de puestos
de trabajo, la fijacién de la cuantia de las retribuciones complemen-
tarias fijas y periddicas de los funcionarios y el nimero y régimen del
personal eventual.

El ejercicio de acciones judiciales y administrativas y la defensa de la
corporacién en materias de competencia plenaria.

La declaracién de lesividad de los actos del ayuntamiento.

La alteracion de la calificacién juridica de los bienes de dominio publico.

La concertacion de las operaciones de crédito cuya cuantia acumula-
da, dentro de cada ejercicio econémico, exceda de 10% de los recursos
ordinarios del presupuesto salvo las de tesoreria, que le corresponde-
rdn cuando el importe acumulado de las operaciones vivas en cada
momento supere 15% de los ingresos corrientes liquidados en el
ejercicio anterior, todo ello de conformidad con lo dispuesto en la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales.

Las contrataciones y concesiones de toda clase cuando su importe su-
pere 10% de los recursos ordinarios del presupuesto y, en cualquier
caso, los seis millones de euros, asi como los contratos y concesiones
plurianuales cuando su duracién sea superior a cuatro afos y los plu-
rianuales de menor duracién cuando el importe acamulado de todas
sus anualidades supere el porcentaje indicado, referido a los recursos
ordinarios del presupuesto del primer ejercicio y, en todo caso, cuan-
do sea superior a la cuantia sefialada en esta letra.

La aprobacién de los proyectos de obras y servicios cuando sea com-
petente para su contratacion o concesién, y cuando atin no estén
previstos en los presupuestos.

La adquisicién de bienes y derechos cuando su valor supere 10% de
los recursos ordinarios del presupuesto y, en todo caso, cuando sea

11. Derecho municipal comparado @ 325

superior a tres millones de euros, asf como las enajenaciones patri-
moniales en los siguientes supuestos:
1. Cuando se trate de bienes inmuebles o de bienes muebles que estén
declarados de valor histérico o artistico, y no estén previstas en el
presupuesto.
2. Cuando estando previstas en el presupuesto, superen los mismos
porcentajes y cuantias indicados para las adquisiciones de bienes.

p) Aquellas otras que deban corresponder al Pleno por exigir su aproba-
cién una mayoria especial.

q) Las demds que expresamente le confieran las leyes.

Corresponde igualmente al Pleno la votaci6én sobre la moci6én de censura al
alcalde y sobre la cuestién de confianza planteada por el mismo, que serdn
ptblicas y se realizardn mediante llamamiento nominal en todo caso, y se
regirdn por lo dispuesto en la legislacién electoral general. Esta facultad deriva
de la naturaleza parlamentaria del régimen espafiol, en que el Ejecutivo es
politicamente responsable ante el Parlamento; aqui se entiende que el cuerpo
colegiado puede destituir al alcalde retirdndole su confianza.

En la legislacién espafiola existe un cuerpo intermedio entre el Pleno y
el alcalde que se asemeja a los gabinetes del sistema parlamentario. Se trata
de la junta de gobierno local, que se integra por el alcalde y un niimero de
concejales no superior al tercio del niimero legal de los mismos, nombrados y
separados libremente por aquél, dando cuenta al Pleno.

1. Corresponde a la junta de gobierno local:

a) Laasistencia al alcalde en el ejercicio de sus atribuciones.
b) Las atribuciones que el alcalde u otro érgano municipal le delegue o
le atribuyan las leyes.

Para facilitar la participacién ciudadana en la gestion de los asuntos locales
y mejorar ésta, los municipios podrén establecer 6rganos territoriales de ges-
tién desconcentrada, con la organizacién, funciones y competencias que cada
ayuntamiento les confiera, atendiendo a las caracteristicas del asentamiento
de la poblaci6n en el término municipal, sin perjuicio de la unidad de gobier-
no y gestién del municipio. ’

Segtin lo establecido en la ley que nos ocupa, el municipio, para la gestién
de sus intereses y en el dambito de sus competencias, puede promover toda cla-
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se de actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer
las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal.

2. El municipio ejercerd, en todo caso, competencias, en los términos de la
legislacién del estado y de las comunidades auténomas, en las materias si-
guientes:

a) Seguridad en lugares publicos.

b) Ordenacién del trafico de vehiculos y personas en las vias urbanas.

¢) Proteccién civil, prevencién y extincién de incendios.

d) Ordenacién, gesti6n, ejecucioén y disciplina urbanistica; promocién y
gestion de viviendas; parques y jardines, pavimentacién de vias pud-
blicas urbanas y conservacién de caminos y vias rurales.

e) Patrimonio histérico-artistico.

f)  Proteccién del medio ambiente.

g) Abastos, mataderos, ferias, mercados y defensa de usuarios y consu-
midores.

h) Proteccién de la salubridad publica.

i)  Participaci6n en la gestién de la atencién primaria de la salud.

j)  Cementerios y servicios funerarios.

k) Prestacién de los servicios sociales y de promocién y reinsercién so-
cial.

I)  Suministro de agua y alumbrado piblico; servicios de limpieza via-
ria, de recogida y tratamiento de residuos, alcantarillado y tratamien-
to de aguas residuales.

II) Transporte publico de viajeros.

m) Actividades o instalaciones culturales y deportivas; ocupacién del
tiempo libre; turismo.

n) Participar en la programacién de la ensefianza y cooperar con la ad-
ministracién educativa en la creacién, construccién y sostenimiento
de los centros docentes ptiblicos, intervenir en sus 6rganos de gestion
y participar en la vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obli-
gatoria.

Los municipios por si o asociados deberdn prestar, en todo caso, los servicios
siguientes:
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a) En todos los municipios: alumbrado publico, cementerio, recogida
de residuos, limpieza viaria, abastecimiento domiciliario de agua
potable, alcantarillado, acceso a los nticleos de poblacién, pavimen-
tacion de las vias publicas y control de alimentos y bebidas.

b) En los municipios con poblacién superior a 5000 habitantes, ademas:
parque publico, biblioteca ptiblica, mercado y tratamiento de residuos.

¢) En los municipios con poblacién superior a 20 000 habitantes, ade-
mads: proteccién civil, prestacién de servicios sociales, prevencién y
extincién de incendios e instalaciones deportivas de uso pblico.

d) En los municipios con poblacién superior a 50 000 habitantes, ade-
mds: transporte colectivo urbano de viajeros y proteccién del medio
ambiente.

Los municipios podrén solicitar de la comunidad auténoma respectiva la dis-
pensa de la obligacién de prestar los servicios minimos que les correspondan
segun lo dispuesto en el niimero anterior cuando, por sus caracteristicas pe-
culiares, resulte de imposible o muy dificil cumplimiento el establecimiento y
la prestacién de dichos servicios por el propio ayuntamiento. Como podemos
observar, esta disposicién es muy parecida a la que tenemos en México apli-
cable a los convenios para que los estados se hagan cargo de algunas tareas en
sustitucién de los municipios cuando éstos no pueden afrontarlas.

Por otra parte, como también ocurre en México, se prevé que la adminis-
tracién del Estado, de las Comunidades Auténomas y otras entidades locales
podra delegar en los municipios el ejercicio de competencias en materias que
afecten a sus intereses propios, siempre que con ello se mejore la eficacia de
la gestion publica y se alcance una mayor participacién ciudadana. La dis-
posicién o el acuerdo de delegacién debe determinar el alcance, contenido,
condiciones y duracién de ésta, asi como el control que se reserve la adminis-
tracién delegante y los medios personales, materiales y econémicos que ésta
transfiera.
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CNOP en Veracruz y coordinador nacional de federa-
ciones estatales de la misma; delegado en los estados
de Michoacin y Guanajuato y coordinador de la Co-
misién Nacional de Asuntos Normativos del Consejo
Politico Nacional.

En la administracion piiblica se ha desempefiado
como subdirector nacional de prestaciones econé-
micas del ISSSTE; director general de comunicacion
social de la Secretaria del Trabajo y de la Procuradu-
ria General de la Repiblica, de Ia que fue también di-
rector general de administracién. En el rea juridica
fue abogado general de la UNAM, y director general
de asuntos juridicos de la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia. Fue subprocurador de justicia del
Distrito Federal y procurador general de justicia
del estado de Veracruz. La Asociacién Nacional de
Abogados le otorgd la presea “La Gran Cruz al Méri-
to Legislativo™.

En el imbito internacional se ha desempefiado
como vicepresidente de la Comisién Interparla-
mentaria Latinoamericana de Derechos Humanos y
miembro de la Comisién de Deréchos Humanos del
Parlamento Latinoamericano.

Actualmente funge como vicepresidente de la
Organizacién Editorial Mexicana, la mayor empresa
periodistica de Latinoamérica. -



