II. EXTRANJERO

CONSIDERACIONES SOBRE EL MUNICIPIO
MEXICANO
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tituciéon de 1917.—4. Lineamientos Constitucionales.—5. Reformas del articulo 115.—
8. Situacién juridica actual.—7. Aspectos econdmicos, sociales y politicos del pre-
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El origen del Municipio es distante; se pierde en la profundidad
de los tiempos antiguos. Ya en Grecia, Roma o el Imperio azteca,
aunque con diversas denominaciones (polis, griega; civitas, roma-
na; calpulli, azteca; sippe, germanica; el uji, japonés) y algunas
diferencias, se le identifica como una forma de organizacién politico-
social,

Sin embargo, destaquemos que los antecedentes inmediatos de nues-
tro municipio lo constituye el calpulli, célula primaria de la organi-
zacién azteca, asi como el municipio espariol, que se incorporé con
las formas netamente peninsulares, respetando por comodidad y vi-
sién politica algunas caracteristicas de la organizacion azteca.

Debemos senalar que el momento histérico de la conquista y la
consecuente incorporacién a la colonia de las formas de organizacion
espafolas coincider: lamentablemente con la crisis del Imperio espa-
ol que determinara ulteriormente el menoscabo de la libertad mu-
nicipal; el centralismo implantado en Espafa, asi como el posterior
establecimiento de la subasta publica o el otorgamiento de la Corona
para la adquisicion de determinados cargos administrativos que ori-
ginaron las oligarquias familiares y sus consecuentes efectos, son ejem-
plos tan significativos como dramaticos.

Recoger de estas formas originales algunos datos importantes que
se asemejen con las recientes o actuales formas de organizaciéon mu-
nicipal es dificil; si bien es cierto que desde aquellos tiempos las dis-
tintas sociedades se han enfrentado a la inminente necesidad de
conformar una administracién publica (que realice, como es su objetivo,
acciones encaminadas a la satisfaccion del interés comun), moldean-
dola con las formas eficientes, también es cierto, que el interés pu-
blico no ha sido idéntico en todas las épocas y en todos los lugares, ni
siquiera en el ambito regional (ya que, aun en éste, las necesida-
des y posibilidades de lugar a lugar son distintas: condiciones geo-
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graficas, politicas, sociales, etc.), y, por tanto, los moldes administra-
tivos, identificados como instrumentadores de la politica, de la idea,
tampoco son homogéneos.

Mas no podemos olvidar que, no obstante la ausencia de esos ni-
veles de identificacion entre las formas originales y las contempo-
raneas, ¢l conocimiento de las primeras y su evolucién nos permiten
entender cabalmente las manifestaciones actuales.

Las formas de organizacién administrativa no se han mantenido
estaticas en el transcurso del tiempo, sino que, por el contrario, evo-
lucién y desarrollo han sido las caracteristicas constantes de la orga-
nizacién administrativa. La evolucién y el desarrollo en todos los
o6rdenes de la vida de la sociedad, que légicamente presentan la exis-
tencia de fenémenos sociales cada vez mas complejos y numerosos,
han determinado en ‘las sociedades modernas (y, sobre todo, en és-
tas, con mayor agilidad) la aplicacién de aparatos administrativos
apropiados para atender la problematica evolutiva a que nos refe-
rimos.

Recordemos las caracteristicas de la participacion del Estado en
el liberalismo, el estatismo o el estado social de derecho. Estas con-
diciones nos conducen al analisis de las formas clasicas de la orga-
nizaciéon administrativa, que abordaremos mas adelante.

Hablar del municipio es referirse a una institucién tradicional de
nuestro sistema polilico-administrativo, a la cuna de la democracia,
a la entidad publica mas préxima al ciudadano, a la base de la divi-
sién territorial; sin embargo, el abandono y el caciquismo, su equi-
vocada y anarquica pluralidad, la imprecisién juridica y caprichos po-
liticos, el desconocimiento y exceso de gobernantes, su explotacion
reiterada como motor ideolégico de la revolucién y el cuestionamiento
de su autonomia, la inoperancia administrativa y la progresiva re-
duccién de sus atribuciones, asi como de sus recursos financieros,
han sido desde su origenes, son y seguiran siendo, de no fortalecerlo,
lamentablemente, sus caracteristicas o signos mas sobresalientes.

Pero las insuficiencias y vicios que ha arrastrado desde siempre
nuestra institucion no son producto de la casualidad, o de hechos ais-
lados, variedad de aspectos y motivos (histéricos, geograficos, econémi-
cos, juridicos, politicos y sociales) han determinado su caética exis-
tencia.

Sin embargc, un marco de significativa importancia para la vida
municipal lo ha constituido siempre la referencia que del mismo ha
hecho la constitucién politica.

Sin lugar a dudas, singular relevancia cobra para la comprension
de las ideas del constituyente de 1917 el revisar, aun en términos
superficiales, las caracteristicas del municipio mexicano en las cons-
tituciones de 1812, 1824, 1836 y 1857. Destaquemos algunos rasgos:

Pocos cambios sufrié durante los tres siglos del virreinato la ins-
titucién municipal en nuestro pais.
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Es hasta el afo 1808, cuando con motivo de la intervencién francesa
en Espafa, encabezada por Napoleén Bonaparte, nuestros ayun-
tamientos cobran significaciéon politica, haciéndose intérpretes de los
anhelos de la Nueva Espana, abogando por la soberania de los pue-
blos. Pudiera interpretarse este repudio como un deseo de la libertad
propia, pues en el fondo el sentir consistia en la independencia de
Espana. Asi lo expresaron con toda claridad en 1810 ante el virrey
y el Ayuntamiento de la ciudad de México.

Durante los afios del movimiento independentista, poca atencién
se prest6 a los diferentes aspectos de la vida municipal, lo que resulta
comprensible dados los innumerables problemas que distrajeron la
atencién de gobernantes e insurgentes de aquellos dias.

HipaLco hizo referencia unica al Municipio el 3 de diciembre de 1810,
al dar respuesta a los cargos de herejia que le hacia la Inquisicién.
De esta forma de gobierno dijo:

«Establezcamos un gobierno que se componga de re-
presentantes de todas las ciudades, villas y lugares de
este reyno, que teniendo por objeto principal mantener
nuestra santa religién, dicte leyes suaves, benéficas y
acomodadas a las circunstancias de cada pueblo: ellos
entonces gobernaradn con la dulzura de los padres, nos
trataran como a sus hermanos, desterraran la pobreza,
moderando la desbastacion del reyno y la extraccion de
su dinero; fomentaran las artes, se avivara la industria;
haremos libre uso de las riquisimas producciones de nues-
tros feraces paises, y a la vuelta de pocos anos, disfruta-
ran sus habitantes de todas las delicias que el soberano
autor de la naturaleza ha derramado sobre este casto
continente.»

Hipalco veia en el Municipio un cimiento natural a la forma de
gobierno en que pensaba.

Es interesante hacer notar las leyes fundamentales del siglo xIx,
de corte federalista y liberal; hicieron sé6lo insignificantes referencias
al Municipio, con la deliberada intencién de dejar a los estados en
absoluta independencia para organizar a sus gobiernos y adminis-
traciones interiores.

Desafortunadamente, tal férmula producia una doble circunstan-
cia: por un lado, brindaba la oportunidad a los estados para que
elaboraran leyes acordes con sus intereses, costumbres y demas cir-
cunstancias de la localidad; pero, por otro, quiza por la inmadurez
politica existente y la permanencia del poder politico en manos del
caciquismo regional, tuvo, consecuentemente, una anarquica e inci-
piente situacién legislativa que no ofrecia ni el minimo de condicio-
nes propicias para el legitimo desarrollo municipal.
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A diterencia de las constituciones referidas, las centralistas de-
terminaron la organizacion y funciones de los gobiernos locales, impi-
diéndoles, por tanto, la posibilidad real de que se autodeterminara
juridica y politicamente, cifiéndolos de manera general a una politi-
ca de subordinacion a los intereses del centro, lo que dio lugar, debido
a esa relacién de dependencia, a deplorables épocas de la vida mu-
nicipal.

La Constitucién de la Monarquia Espafiola, mejor conocida como
la Constitucion de Cadiz de 1812, dedica especial atencién a la insti-
tucién municipal, estableciendo el titulo sexto, denominado «Del Go-
bierno Exterior de las Provincias y de los Pueblos», entre otros im-
portantes aspectos, los relativos a la eleccion popular de alcaldes,
regidores y sindicos, y a la no reeleccién del que hubiera ejercido
alguno de esos cargos sin que transcurrieran, por lo menos, dos afios,
y siempre y cuando que el vecindario lo permitiera. Asimismo prohi-
bié la perpetuidad de los oficios.

Sin embargo, debemos destacar que los ayuntamientos estaban
sujetos a la inspeccién de la Diputacién Provincial, que era presidida
por el jefe supremo del Gobierno politico de la provincia, que a su
vez era nombrado por el rey.

La primera Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos,
la de 1824, incorpor¢ los elementos y modalidades del federalismo a
la organizacion politica mexicana, dejando en absoluta libertad a los
estadbs para organizar su gobierno y administracion, como un prin-
cipio fundamental de esta corriente, como se desprende de los articu-
los 49, 50 y 181.

Los articulos relativos son:

«Art. 49. Las leyes o decretos que emanan del Con-
greso General tendran por objeto:

III. Mantener la independencia de los Estados entre
si en lo relativo a su gobierno interior, segun la acta
constitutiva y esta Constitucion.

Art. 50. Las facultades exclusivas del Congreso Ge-
neral son las siguientes:

XXX1. Dictar todas las leyes y decretos que sean
conducentes para llenar los objetos de que habla el ar-
ticulo 49, sin mezclarse en la administracién interior de
los Estados.»

«Art. 161. Cada uno de los Estados tiene obligacion:

1. De organizar su gobierno y administracion inte-
rior, sin oponerse a esta Constitucién ni a la acta consti-
tutiva.»

La Constitucion de la Republica mexicana de 1838, que abordé con
mayor detalle la problematica municipal, en la sexta de las siete leyes
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constitucionales denominadas «Division del Territorio de la Republica
y Gobierno Interior de los Pueblos», determind su caracter centralista
al convertir los estados en departamentos, sujetando a sus goberna-
dores al Ejecutivo Supremo de la nacién, o Gobierno general, quien
los nombraba.

El articulo 25 de la referida Constitucion seilala las funciones de
los Ayuntamientos, las que consistian en estar a cargo de la policia,
de salubridad y comodidad; cuidar las carceles, de los hospitales y
casas de beneficencia que no sean de fundacién particular; de las
escuelas de primera ensenanza que se paguen de los fondos del co-
mun; de la construccién y reparacién de puentes, calzadas y cami-
nos; -de la recaudacién e inversion de los propios y arbitrios; pro-
mover el adelantamiento de la agricultura, industria y comercio, y
auxiliar a los alcaldes en la conservacién de la tranquilidad y el
orden publico en su vecindario; todo en absoluta sujecién a las leyes
y reglamentos.

Otro aspecto de suma importancia, que ocho décadas después se
convirtié en una de las centrales preocupaciones del constituyente de
1917, es el relativo a que esta Constitucién cre6 y reglament6 las pre-
fecturas politicas como autoridades intermedias entre los Municipios
y los gobernadores, los que sent6, como es claro, el nefasto precedente
del sometimiento de los Ayuntamientos a los jefes politicos, que tan’
negativos serian en los afios venideros para la libertad municipal.

Para ejemplificar la anterior idea, hagamos referencia a las fun-
ciones de que hablaba la Constitucion:

«Art. 18. Toca a los prefectos:

I. Cuidar en su distrito del orden y tranquilidad pu-
blica, con entera sujecién al gobernador.

II. Cumplir y hacer cumplir las érdenes del goblerno
particular del departamento.

1II. Velar sobre el cumplimiento de las obligaciones
de los Ayuntamientos y, en general, sobre todo lo con-
cerniente al ramo de policia.»

En la Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos
de 1857 se hace tan s6lo una referencia superficial al Municipio. Ante
esta situacion, resulta clara la circunstancia de que, al no haber sido
contemplado el Municipio por la Constitucion Federal, su regulacién
quedaba desplazada a las constituciones de los estados.

Con respecto a la condiciéon que guardaba el municipio mexicano
en aquellos afios, Ramén RopriGuez escribié en 1857: <El poder muni-
cipal, considerado por muchos como una importante garantia de las
libertades publicas. no es, a mi juicio, supuesta nuestra actual orga-
nizacién politica, mas que una reliquia venerable como inutil, de
tiempos calamitosos que por fortuna de la humanidad pasaron ya,
probablemente para no volver jamas.»
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Su origen solo basta para demostrar que en la actualidad no tiene
objeto ni razén de ser.

- En-otro parrafo el mismo autor sehala:

«Téngase presente, por ultimo, que entre nosotros la

existencia de los ayuntamientos o poder municipal no

se halla sancionada por la Constitucién que nos rige, y

si se conservan es sélo por una costumbre no autorizada

por el Pacto Federal, y como una reliquia inuatil de la

- antigledad. La autoridad que ejercen los municipios es

-la prueba mas concluyente de que son enteramente inuti-

- les en las naciones que no tengan una organizacion

puramente municipal. Los ayuntamientos todos de la Re-

- publica mexicana estan subordinados a los jefes politicos,

' “y el de la capital lo esta al gobernador del Distrito Fe-
deral.»

" Esta subordinacién es tan completa, que, con rarisimas excepciones,
los Ayuntamientos nada pueden hacer sin la aprobacion de los jefes
politicos, y éstos pueden en todos los casos deshacer cuanto hacen los
ayuntamientos. ;Se quiere una prueba mas concluyente de que unos
u otros estan de mas?

. Durante el porfmato (1876-1880 y 1884-1911) se sofoca al munici-
pio el mas leve respiro de su autonomia. En este periodo, México
experimenté una extraordinaria concentraciéon del poder en la figura
del presidente de la Republica, siendo una medida centralizadora los
mecanismos de restitucion de los prefectos o jefes politicos, que sin
control alguno se dedicaron a obstaculizar, y en ocasiones hasta por
medios ilegales, la autodeterminacién municipal.

Los odios que engendrd la nefasta participacion de estos funcio-
narios, que como ya se dijo tuvieron su origen en la Constitucion
centralista de 1836, motivdo uno de los postulados de la revolucién:
el municipo libre. :

Los efectos de la restitucion de los prefectos distaba mucho de
originales anhelos del mismo Porfirio Diaz, que en 1871 suscribi6 el
Plan de la Noria, que en su parte conducente decia:

«Varios estados se hallan prlvados de sus autoridades
legitimas y sometidos a gobiernos impopulares y tira-
nicos, impuesta por la accién directa del ejecutivo, y so-
metidos por las fuerzas federales. Su soberania, sus le-
yes y .la voluntad de los pueblos han sido sacrificados
al ciego encaprichamiento del poder personal.

. Que la unién garantice a los ayuntamientos, dere-
chos Yy recursos propios como mdlspensables para su li-
bertad e independencia.»

434



CONSIDERACIONES SOBRE EL MUNICIPIO MEXICANO

El Plan de Tuxtepec, suscrito por el mismo Diaz en 1876, en su
preambulo hizo una referencia similar respecto de la soberania de
los estados y del poder municipal, agregando, entre otros conceptos,
que «el poder municipal ha desaparecido completamente, pues los
ayuntamientos son simples dependientes del Gobierno para hacer las
elecciones».

Sin citar todos y cada uno de los acontecimientos, tan solo pensar
en 1812; en la institucionalizacién del federalismo, en 1824; en la
Constitucion centralista de 1836; en la Constitucion de 1857; en el
Estatuto del Gobierno Provisional del Imperio mexicano de 1885; en
el Plan de la Noria de 1871, que hablaba de derechos y recursos
propios como elementos indispensablse para la libertad e independen-
cia de los municipios; en el Plan de Tuxtepec, que denunci6 la des-
aparicion del poder municipal; en el programa del Partido Liberal
mexicano, fechado en 1906, que se refiri6 a la supresion de los jefes
politicos y el robustecimiento del poder municipal; en el Programa
del Partido Liberal Mexicano fechado en 1908, que se refiri6 a la su-
presion de los jefes politicos y el robustecimiento del poder municipal;
en el preambulo del Plan de San Luis de Potosi, suscrito por Francis-
co [. Madero en 1910, que denuncié la inexistencia de la libertad
municipal, pues, segun el plan, sélo se limitaba a expresarse como un
conjunto de palabras decorativas de la Carta Magna; en el Pacto de
Empacadora, suscrito por Pascual Orozco hijo, en 1912, que procuraba la
supresiéon de los jefes politicos, cuyas funciones serian desempeiadas
por los presidentes municipales; en las adiciones al Plan de Guadalupe,
realizadas por don Venustiano Carranza en 1914, que planteaba el esta-
blecimiento de la libertad municipal como institucion constitucional;
en el Decreto que reformé el articulo 109 de la Constitucién de 1857,
expedido por Venustiano Carranza en 1914 («los Estados adoptaran
para su régimen interior la forma de gobierno republicano, represen-
tativo, popular, teniendo como base de su divisién territorial y de
su organizacién politica al municipio libre, administrado por un ayun-
tamiento de eleccién popular directa y sin que haya autoridades in-
termedias entre éstos y el Gobierno del Estado»); en Carranza, que
evocd el municipo libre como una de las grandes conquistas de la
revolucidn, conquista que no solo daria libertad politica a la vida mu-
nicipal, sino independencia econémica; es pensar en el vasto antece-
dente que hereda el constituyente de 1917, a la vez que comprender
la magnitud de su responsabilidad historica, elevando a este peldaio
inicial de la democracia, con categoria constitucional, procurando de-
finirlo en términos que garantizaran su libertad e independencia.

El proyecto original del articulo 115 constitucional gir6 en torno
de tres bases fundamentales, a las que se avocdé la Asamblea de
Querétaro:

«I. La elecciéon popular directa del Ayuntamiento y
la no existencia de autoridad intermedia entre el muni-
cipio y el gobierno del Estado.
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II. El régimen de la Hacienda Municipal, en el
sentido de que los municipios recaudaran todos los im-
puestos y contribuciones, dando la proporcién que deter-
minara la legislatura local del Estado, a la vez que éste,
podria nombrar inspectores para vigilar la contabilidad
municipal y los conflictos entre algunos de los poderes
del Estado y el municipio serian resueltos por la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion.

III. Los municipios serian investidos de personalidad
juridica.»

Las bases 1.y III no suscitaron mayor debate, siendo aprobadas
por 148 votos a favor y 26 en contra. Sin embargo, sobre la fraccion I
gravitaron enconadas discusiones, siendo varios los proyectos que se
presentaron antes de su aprobacién.

Los principales aspectos contemplados sobre ésta versaron acerca
de que si los municipios tendrian el dominio de los recursos econémi-
cos, en perjuicio de los estados, o si la Hacienda Municipal quedaba
sujeta al arbitrio estatal, presagio que, como veremos mas adelante,
se cumplié cabalmente.

Por otra parte, la posibilidad de que los estados nombraran ins-
pectores para fiscalizar la contabilidad municipal significaba una cla-
ra violacién a la autonomia municipal, pues constituia una grave
injerencia en sus asuntos.

En el mismo sentido fue condenada la posible intervencién de la
Suprema Corte en la resolucién de conflictos hacendarios entre el Mu-
nicipio y los poderes de un estado.

Muchas y muy brillantes intervenciones constituyentes configura-
ron el marco de las discusiones; mas, en atencion a la brevedad de
esta participacion, seria imposible referirlas con mayor detalle.

Finalmente, después de varias propuestas y fatigosas discusiones,
la fraccion II (la relativa a su hacienda) fue aprobada por 88 votos
a favor y 82 en contra; votacién que reflejaba, si bien es cierto, una
mayoria, también una marcada divisiéon.

El texto integro del articulo 115 constitucional es el siguiente:

«Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la
forma de gobierno republicano, representativo, popular,
teniendo como base de su division territorial y de su
organizacion politica y administrativa el Municipio li-
bre, conforme a las bases siguientes:

I. Cada Municipio sera administrado por un Ayun-
tamiento de eleccién popular directa y no habra ningu-
na autoridad intermedia entre éste y el gobierno del
Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de
los Ayuntamientos, electos popularmente por eleccién di-
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recta, no podran ser reelectos para el periodo inmediato.
Las personas que por eleccién indirecta, o por nombra-
miento o designacién de alguna autoridad, desempefian
las funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea
la denominaciéon que se les dé, no podran ser electas
para el periodo inmediato. Todos los funcionarios antes
mencionados, cuando tengan el caracter de propietarios,
no podran ser electos para el periodo inmediato con el
caracter de suplentes, pero los que tengan el caracter
de suplentes si podran ser electos para el periodo inme-
diato como propietarios, a menos que hayan estado en
ejercicio.

II. Los Municipios administraran libremente su ha-
cienda, la cual se formara de las contribuciones que se-
nalen las legislaturas de los Estados y que, en todo caso,
seran las suficientes para atender a las necesidades mu-
nicipales.

11I. Los Municipios seran investidos de personalidad
juridica para todos los efectos legales.

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Esta-
dos tendran el mando de la fuerza publica en los Mu-
nicipios donde residieren habitualmente o transitoria-
mente.

1V. Los Estados y los Municipos, en el ambito de
sus competencias, expediran las leyes, reglamentos y dis-
posiciones administrativas que sean necesarias para cum-
plir con los fines sefialados en el parrafo tercero del ar-
ticulc 27 de esta Constituciéon en lo que se refiere a los
centros urbanos y de acuerdo con la ley federal de la
madteria.

V. Cuando dos o mas centros urbanos situados en
territorios municipales de dos o mas entidades federa-
tivas formen o tiendan a formar una continuidad geo-
grafica, la Federacion, las entidades federativas y los
Municipios respectivos, en el ambito de sus competen-
cias, planearan y regularan de manera conjunta y coordi-
nada el desarrollo de dichos centros con apego a la ley
federal de la materia.»

Desde entonces, siete han sido las reformas que ha sufrido el ar-
ticulo que nos ocupa: en 1928, 1932, 1943, 1946, 1953, 1976 y 1977.
Desde luego, de las mas sobresalientes caracteristicas del articu-
lo 115 constitucional referidas al Municipio sefialaremos las siguientes:

A) Define al Municipio libre como la base de la di-
visién territorial politica y administrativa de los Estados.
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B) Sera administrado por un Ayuntamiento de elec-
cién popular directa.

C) No habra autoridad intermedia entre éste y el
gobierno del Estado.

D) Establecer los requisitos en cada caso para la
reeleccién y la no reeleccion del Ayuntamiento.

E) Sienta las bases de su régimen hacendario.

F) Se le invistid de personalidad juridica.

G) El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Es-
tados tendran el mando de la fuerza publica donde re-
siden habitual o transitoriamente.

H) En el ambito de sus competencias, expedira las
leyes, reglamentos y disposiciones administrativas para
cumplir con los fines del parrafo tercero del articulo 27
constitucional en lo referido a los centros de poblacién.

I Establece que los Municipios, los Estados y la Fe-
deracion se coordinaran para planear la conurbacién.

Por 1o que hace a la conformaciéon de la Administracion publica
municipal, es practicamente imposible, ya que podemos encontrar
formas de organizacién como leyes organicas municipales existan
en el pais. Sin embargo, es factible establecer una estructura integra-
da por los elementos mas comunes, sin que ello quiera decir que or-
ganos con igual denominacion tengan idénticas funciones.

Los principales drganos son:

a) Ayuntamiento (presidente municipal o alcalde, regidores, sin-
dicos).

b) Secretaria del Ayuntamiento o Secretaria de Gobierno.

c) Tesoreria Municipal.

d) Oficialia Mayor.

e) Obras y Servicios Publicos.

f) Policia y Transito.

g) Accién Civica Cultural y Deportiva.

Asi como el orden federal y estatal, el municipal tiene facultades
ejecutivas, legislativas y judiciales.

Su labor fundamental es de caracter administrativo, al ser la cé-
lula de organizacion politico-social del Estado mexicano. Y en virtud
de los fines que le dan origen, su actividad es preponderantemente
administrativa.

A esta definicion afadiremos que el fin de estas funciones es gque
cumplan con el cometido para que fueron creados: el bien comun.

De acuerdo con estas ideas, enunciamos algunas de las labores de
la Administracion municipal:

— Administrar su Hacienda.
— Designar y remover funcionarios.
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-— Prestar servicios publicos.

-— Fomentar la educacion.

-— Instrumentar su organizacion admlmstratlva
-— Contratar empréstitos.

— Conceder licencias de funcionamiento.

El Municipio, formalmente, no tiene facultades legislativas, ya que
éstas, de acuerdo con la Constituciéon politica de la Republica, recaen
en los Congresos de la Unién y de los Estados.

Sin embargo, materialmente, algunos de los actos pudleran con-
siderarse de naturaleza legislativa. Esto es, que si prescindimos del
autor de la ley y atendemos exclusivamente al producto de la actividad
municipal, podemos establecer que éstos realizan actividades practi-
camente legislativas; tal es el caso de las siguientes:

-— Formular y remitir al Congreso local, para su aprobac1on el pre-
supuesto anual de ingresos y egresos.

— Iniciar leyes ante el Congreso local

— Formular sus reg]amentos

Los Municipios en México también realizan funciones jurisdiccio-
nales. Esto no significa que sean 6rganos formal y exclusivamente
jurisdiccionales, pero si que: resuelven asuntos de este caracter al di-
rimir controversias. :

En este orden de ideas, resultan diversas act1v1dades del Mun1c1plo
claramente jurisdiccionales.

Fundamentalmente, la actividad municipal en este renglén se ma-
nifiesta a través de la aplicacion de sanciones, la resoluciéon de in-
conformidades de sus propios actos y cualquier consulta sobre inter-
pretacion de los reglamentos municipales.

Por otra parte, la generalidad de los tedricos del Derecho consti-
tucional y administrativo mexicano han contemplado al municipio,
influidos por la escuela francesa, como una forma tipica de descen-
tralizacion por regién.

Sin embargo. atendiendo a las caracteristicas teérlcas de dlcha
forma de organizacién, opinamos que no coinciden con la naturaleza.
de nuestra organizacién municipal, ya que la descentralizaciéon admi-
nistrativa implica un descongestionamiento del poder central para
lograr su efectividad y agilidad, y el municipio no es un producto
del descongestionamiento si partimos de la base de que su autono-
mia y personalidad ]urldlca es dada por la propia Constitucién fe-
deral.

Referirnos al Municipio es referirnos a una entidad publica de
idéntica jerarquia a la federal o a la local. Aunque debemos recono-
cer que dichas entidades se distinguen entre si por sus esferas com-
petenciales. Por lo que no significa una condicion de subordinacién
a cualquiera de las otras dos entidades.
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Descentralizar significa apartar del centro, y el Municipio es un
centro en si mismo, del que pueden derivarse, como en €l caso de la
Federacion y los Estados, las formas administrativas que mejor con-
vengan al cumplimiento de sus funciones.

Esto es: que cualquiera de las entidades mencionadas (Municipio,
Estado, Federacion) pueden crear tanto organismos desconcentrados
como descentralizados, y hasta empresas de Estado.

Los organismos descentralizados deben ser creados por ley del Con-
greso o decreto del Ejecutivo, en tanto al Municipio le da vida propia
la Constitucion, siendo ésta una descentralizacién politica que no se
debe confundir con la administrativa, funcién encomendada al poder
ejecutivo.

Atender a las caracteristicas teéricas de la descentralizacién por
regién nos llevaria a la conclusion necesaria que las entidades federa-
tivas también son este tipo de organismos.

Para el Municipio, como para cualquier otra institucién publica,
el aspecto que reviste mayor importancia para su desarrollo y buen
funcionamiento lo constituye, sin lugar a dudas, el econémico.

Hoy en dia, multiples son las tareas encomendadas a la Adminis-
tracion municipal; en surgimiento y desarrollo de distintos fenomenos
sociales que han nacido generando otras necesidades colectivas o
complicando las ya existentes, dan a esta entidad publica, en lo que
a sus atribuciones se refiere también, acordes fisonomias con ellas.
En efecto, el intervencionismo estatal, cada vez mas amplio, directo
e inmediato, en tareas antiguamente comprendidas en la esfera ex-
clusiva de los particulares, asi como las multiples implicaciones del
crecimiento poblacional, han determinado un nuevo marco de refe-
rencia para el Estado: su propésito de satisfacer las necesidades ac-
tuales.

Es por ello que, justificadamente, la Administracion estatal requie-
re proveerse de recursos pecuniarios necesarios para poder satisfacer
adecuadamente sus cometidos.

De acuerdo con el articulo 31 constitucional, fraccién 1V, es obli-
gacién de los mexicanos contribuir a los gastos publicos de la Fede-
racion, Estados y Municipios en que residan, de la manera propor-
cional y equitativa que dispongan las leyes.

De ello se desprende que la calidad de sujeto activo del crédito
fiscal recae exclusivamente sobre la Federacidn, los Estados y los
Municipios, con la diferencia de que sélo los dos primeros tienen ple-
na potestad juridica tributaria, no asi los Municipios, que no tienen
facultades para establecer sus contribuciones, pues, segun la frac-
cion II del articulo 115 constitucional, <administraran libremente su
hacienda, la cual se formara de las contribuciones que senalen las le-
gislaturas de los Estados».

En acato a lo dispuesto por la fraccion II del articulo 115, la ma-
yoria de las constituciones locales establecen normalmente, en el ca-
pitulo referente a facultades del Congreso, discutir y aprobar para

440



CONSIDERACIONES SOBRE EL MUNICIPIO MEXICANO

cada ejercicio fiscal, a propuestas de los Ayuntamientos, las contribu-
ciones o percepciones, de acuerdo con los egresos, que deben formar
la hacienda publica de los Municipios, procurando que sean suficien-
tes para cubrir sus necesidades.

Por otra parte, las leyes organicas municipales, que tienen por
objeto fijar las normas a que se sujeta la organizacién y funciona-
miento de los Municipios, reglamentando disposiciones contenidas en
el articulo constitucional que nos ocupa, establecen, en la parte rela-
tiva a facultades de los Ayuntamientos, que los Municipios deben
formular sus presupuestos de ingresos y egresos y remitirlos al Con-
greso del Estado para su revision y aprobacion.

De lo anterior se desprende que el presupuesto municipal compren-
de un documento que aprueba la legislatura estatal en que se con-
tienen tanto los ingresos autorizados como los gastos que realizara
esa entidad en el término de un afo.

Constituyen, pues, los ingresos fundamentales del Municipio los
contenidos en las respectivas leyes de ingresos, asi como por las par-
ticipaciones por concepto de contribuciones especiales {(frac. XXIX
del art. 73) y estatales.

No obstante que en nuestra Constitucion General {(art. 115, frac-
cion I1) las de los Estados sefialan que la Hacienda municipal se for-
mara de las contribuciones que le determinan las legislaturas de los
Estados, que en todo caso seran las suficientes para hacer frente a
sus necesidades, y que se han establecido en su beneficio participa-
ciones de ciertas contribuciones especiales, el Municipio mexicano
subsiste sin los recursos econdémicos indispensables para resolver ade-
cuadamente sus necesidades, ni siquiera las mas elementales en
muchos casos.

L.a penuria econdomica es un signo distintivo de nuestro Munici-
pio, que se explica fundamentalmente por el centralismo politico-ad-
ministrativo, que consecuentemente ha determinado la centralizacion
de los recursos economicos. La Federacion ha dejado poco a las enti-
dades federativas, y éstas han dado cada vez menos a los Municipios.

Las cifras que se expresan en el cuadro de la pagina siguiente son
una clara demostracién de los escasos recursos con que cuentan las
células basicas de nuestra estructura nacional.

Independientemente de las reducidas participaciones que se des-
tinan a los Municipios en su conjunto (2.376), existe entre ellos una
desproporcionada distribuciéon de esos recursos, es decir, que hay unos
econdmicamente mas favorecidos que otros.

Segun datos del ano 1970, Municipios como Acapulco {(Guerrero) y
Tijuana (Baja California) disponian de un presupuesto municipal per
capita de 118 y 161 pesos anuales, respectivamente; sin ser los mas
favorecidos, si contrastaban con otros, como el de Cuicatlan (Oaxacal,
que tenia 11 pesos, o Villa de Allende (Estado de México), con 270,
por no referirnos a tantos mas que no disponen siquiera de los re-
cursos suficientes para el pago de un policia, o0 a muchas otras comu-
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RECURSOS ORDINARIOS

(Millones de pesos)

1870 1872
— Porcentaje — Porcentaje
Pesos Pesos .
Gobierno Federal .................. 52.092 76,8 76.624 78,5
Gobiernos estatales ............... 10.029 14,7 13.435 13,8
Distrito Federal ..................... 4,250 6,2 5.142 53
Municipios .....coevviiiiiiiine 1.727 2,5 2.329 2,4

Fuente: Direccion General de Hacienda del Gobierno del Estado de Méxicq

nidades donde el cargo de mayor responsabilidad no representa atrac-
tivo alguno, sino al contrario: es rechazado, y en ocasiones otorgado
como castigo.

En el Estado de Oaxaca (570 municipios) se ha tenido que proce-
der al encarcelamiento de alcaldes electos (50 en 1977) para obligar-
los a tomar posesion de su cargo. En muchos Municipios de nuestro
pais, incomunicados y con menos de un peso de presupuesto diario,
la posibilidad de llegar a la presidencia municipal se convierte en
un temor entre los hombres de edad madura; para ellos, huir del
«poder» constituye la salvacién y la esperanza.

Para seguir ilustrando, hagamos referencia a otros datos:

Durante los ultimos cincuenta afios, la participacion de la totali-
dad de los Municipios en los ingresos netos de la naciéon han decre-
cido constantemente. Del 7,58 por 100 que tuvieron en 1929 se redujo
a 5,53 por 100 en 1939; a 2,76 por 100, en 1946; a 3,21 por 100, en
1959; a 1,59 por 100, en 1973, y a 1,39 por 100, en 1979; en tanto que
los porcentajes de la Federacion se han incrementado de 71,22 en 1929
a 86,74 en 1977.

En 1973, los ingresos ordinarios per capita en algunos Mun1c1plos
fueron los siguientes: Ciudad Juarez (Chihuahua), 95,29 pesos; Mon-
clova (Coahuila), 237,76; Netzahualcoyotl (México), 28,12; Naucalpan
(México), 223,78; Ochoapan (Oaxaca), 2,84, y Cholula (Puebla), 0,11.

Para ilustrar mejor la importancia de las cifras anteriores, que
la accién municipal se extiende a mas del 60 por 100 de la poblacién
del pais.

Los anteriores y siguientes datos demuestran los efectos drama-
ticos del centralismo que impera en nuestro pais.

En 1970, en el Departamento Federal y la zona metropolitana resi-
dia el 18 por 100 de la poblacion del pais, con un incremento de aproxi-
madamente 1.000 habitantes diarios.

Se concentraba el 52 por 100 de automoviles y el 54 por 100 de
aparatos telefénicos; se localizaba el 27 por 100 de los establecimientos
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de la industria de transformacién, que producian el 42 por 100 de los
bienes, ocupaban el 43 por 100 del personal y pagaban el 51 por 100
de las remuneraciones.

En la ciudad de México se realizaba el 50 por 100 de la actividad
comercial, el 82 por 100 del comercio al mayoreo y el 90 por 100 del co-
mercio en materiales industriales, ademas de concentrar al 52 por
100 de funcionarios y empleados de Administracién publica federal.
Obvio es que el centralismo se manifiesta también en muchos otros
aspectos.

En razon de todo lo anterior, pensamos que no es factible la via-
bilidad de la autonomia politica ni la legitimacién de la entidad que
nos ocupa sin que antes no se le provea de los suficientes recursos
econdémicos que le garanticen la adecuada realizacién de su cometido,
va sea por el camino de la reforma constitucional o de la expedicién
de los ordenamientos reglamentarios del mismo articulo.

Fundamentalmente, la suficiencia econémica del Municipio hara
posible una participaciéon ciudadana maés decidida y comprometida,
una condicion de justicia social provocada por el desarrollo integral
del pais. '

Consideremos su condicién recordando que el Municipio es una
prolongacién natural de nuestro hogar.
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