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I. INTRODUCCION

NuestRo mundo contemporaneo con todos sus progresos, s¢ nos pre-
senta en ocasiones como una tiafaga de luz que quisiera cegarnos para
ocultar su profundo vacio. Sin velos se manifiesta ante nosotros una
civilizacidn que ve a tiro de ballesta, la realizacidén de los mis altos
valores, y nosctros, como parte de rodo ese contexto, barruntamos la
decadencia y extincion de muchas instituciones, la ruptura de los
vinculos que en épocas pretéritas, fueron muy importantes. Es ficil
entonces, caer a la cuenta de que esto no es problema exclusivo de
una institucién juridica, sino de la sociedad misma que atraviesa por
un critico periodo. Tal vez, por todo ello, podria caer en aparente
extemporaneidad un estudio cuyo centro fuese el Municipio, institu-
cién tan denostada e inoperante. Sin embargo, es precisamente ahora,
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cuando el tiempo y el hombre luchan por restaurar su esencia vital
ante el mundo, comoe un cante en crescendo.

Sin duda alguna, todo esto merece una seria reflexidn y en forma
particular nos hemos interesade por el estudio de la organizacién
comunal; estudio que tiens un enfoque preponderantemente juridico
como un intento primario por superar aquel “municipalismo bucélico”
que pugnaba por la conservacidn de tradiciones localistas, en que el
poeta disfrazado de jurista, con gran riqueza descriptiva, nos hablaba
de lo importante que =s preservar los secretos de un buen aderezo, lo
mismo que de la belleza de la Venus con su opulenta vestidura carnal
esculpida en mirmol. No, este enfoque debe abandonarse y abrir paso
a un nusvo municipalismo; basado en el andlisis del decurso histdrico,
inmerso en mnuestra propia realidad y dispuesto a prever hacia el
futuro,

Hemos iniciado una labor tendiente a perfilar los aspectos juridicos
fundamentales de la vida comunitaria local, exponiendo primeramente
las cuestiones generales que conciernen al Derecho Municipal strictu
senst y seguidamente a su objeto de conocimiento: el Municipio, cuyo
esbozo histdrico-juridico nos permitird conocer el desarrollo de esta
forma primaria de organizacion estatal. Abreviadamente explicamos
también, lo que concicrne a la sustantividad juridica y competencia
actual del Municipio en nuestro pafs; continuamos con la mencién
acerca del régimen y competencia del gobierne en la ciudad contem-
porinea v del future, para concluir, aportando ciertos elementos que
consideramos, deben ser la base de una nueva concepcidn municipalista
que llegue a su consumacion a través del respeto a la integridad y dig-
nidad de la persona humana vy, con ello, a la realizacién del bienestar
colectivo en el orden vecinal.

Presentamos, pues, la sintesis de los dos primeros trabajos de
Investigacién Juridica que elaboramos en nuestro programa de maes-
tria bajo la esmerada e invaluable guia de los sefiores doctores Héctor
Gonzilez Uribe, Miguel Villoro Toranzo y José de Jesis Ledesma Uribe,
para quienes expresamos nuestro mds significativo testimonio de gra-
titud.

1. ASPECTOS INTRODUCTORIOS AL ESTUDIO DEL

DERECHO MUNICIPAL

Abordaremos en este parrafo lo relativo a objsto de conocimiento,
criterios sobre la naturaleza, fuentes y definicidn del Derecho Muni-
cipal.
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Advertimos en primer lugar que el objeto de conocimiento del
Derecho Municipal es el Municipio como institucién juridica en estricto
rigor, pero sin perder su vinculacion y sus implicaciones respecto de
los factores socioldgico, politico, financiero, cultural y teleoldgico, que
provocaron su nacimiento y determinan su porvenir.

Esta advertenciz elemental, evidente, no es del todo inutil; va que
ella nos conduce al tratamiento del punto central de nuestra inves-
tigacidm.

Para explicar la naturaleza del Derecho Municipal encontramos dos
corrientes dominantes: la publicista y la autonomista. La primera a
st vez se forma con el criterio de quienss la encuadran como integrante
del Derecho Constitucionel, de aquellos que sefalan que el Derecho
Municipal no es mds que una parte especivlizada del Devecho Admi.
nistrative; entre sus mas connotados expositores tenemos a los autores
de la “Escuela del Litoral”; en esta misma linea concurren los juristas
que lo ubican como una rama del Derecho Publico Politico.t Al con-
trario de la anterior, la corriente autonomista se encaniina a reconocer,
afirmar y defender la autonomia del Dereche Municipal que implica
la no subordinacién directa a los principios de otras ramas de la
ciencia del Derecho; entre sus principales expositores estdn Adriano
Carmona Romai, quien estructurd la “Enciclopedia de las Ciencias
Municipales” 2 y Clodomiro Zavalia, que sefiala, entre otras cosas, “la efec-
tiva existencia del Dereche Municipal como rama auténoma de la
disciplina juridica™. 3

El Derecho Municipal tiene, cn realidad, gran interrelacidn con la
Teoria del Estado, el Derecho Politico, Administrativo, Constitucional,
cte.,, pues de éstos ha ido adoptando conceptos, acogiendo principios
y conformando su propia cstructura. Nosotros mas que defender la
pretendida autonomia cientifica de esta rama del conocimiento juri-
dico, nos pronunciamos a favor de la interdisciplinariedad, pues hoy,
mads que nunca, es urgente para €l jurista, desterrar esas “rivalidades”
y ensanchar sus horizontes con el aprovechamiento de las nuevas apor-
taciones al estudio del Derecho y de los avances en otras dreas. En
cuanto a este punto, diremos por Ultimo que es necesario, para todo

1 Postura fundamentalmente expucsta por Korn Villafaiie, Adolfo. L Republica
Representativa Municipel. La Plata, 1944, Pag. 30.

2 Para el cstudio del Municipio realiza Ja siguiente clasificacidn: 1} Sociologia
Municipal, 2) Gobierno o Ciencia Mpal, 3) Administracién Mpal, 4) Derecho
Mpal, vy 5 Urbanismo.

8 Zavalia, Clodomivo, Tiatado de Dereclro Municipal, Bucnos Aires, 1941, Pig. 13,
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estudioso del Municipio, partir de la base de una autoncmia diddctica,
mis que de una autonomia concebida como categoria absolunta.

Dentro de estas cusstiones introductorias, es también relevante
mencionar que las fuentes del Derecho Municipal fundamentalmente
son:

[—

La Counstitucion General de la Repiiblica.

Las Constituciones particulares de las entidades federativas.
Leyes reglamentarias.

Leyes orgdnicas municipales.

Reglamentos, bandos de policia y buen gobierno, ordenanzas
o decretos y demids leyes municipales.

6. La Jurisprudencia.

7. La doctrina de los Tratadistas de Derecho Municipal.

8. La costumbre.

9. El Derecho comun.

19. El Derecho comparado.

G e 1o

Tarea compleja, aventurada y ardua, Ia de elaborar una definicion.
A veces se peca de simplista, otras de excesivo y abundante o de tauto-
logico; sin embargo, en cualquier dmbire del conocimiento, la nece-
sidad de una definicion es innegable, pues a mas de constituir un punto
de partida, expresa y resume la tesis del autor. A continuacién vamos
a referirnos a las definiciones de Derecho Municipal que han sido
estructuradas por los autores representativos de las corrientes publi-
cista y autonomista que citamos lineas atrds.

En cuanto a la publicista:

Seriala Rafuel Bielsa que “es muy distinto supoucr un Derecho Ad-
ministrativo Municipal, de sostener la existencia de un Derecho Mu-
nicipal”. Y continda: “No es sino el conjunto de preceptos o prin-
cipios de Derccho Administrativo general aplicables en la esfera mu-
nicipal. No se trata, por eso, de normas especificas que constituyan
un Derecho autdnomo con caracteres propios y diferenciales, sino, re-
pito, de principios gencrales, y a lo sumo, con modalidades determi-
nadas por la aplicacién de ellos a un organismo esencialmente admi-
nistrativo, ¢n general antirquico v no auténomo”, *

4 Biclsa, Rafuel, Princifilos del Régimen Municipal, Editorial Depalma, Bucnos
Aires, 1939,
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Alcides Greca: .. .0y el canjunto de principies legales y normas
de jurisprudencia referidas a la integracion, organizacion v funciona-
miento de fos gobiernos locales™. 3

En cuanto a la autonomista:

El Derecho Municipal “estudia Ia organizacién institucional de los
elementios constitutives del drgano primario del Estado Provincial y del
Nacional”. 6

Segun A. Delorcnzo Neto, “es el Derecho peculiar de las colectivida-
des descentralizadas en un determinado grade de orden juridice™. 7

Ives de Oliveira sefiala: ". . .el Derecho Municipal, que se podria
definir como el ordenamiento juridico de la Administracién Piablica
del Municipio, atafie a las respectivas relaciones en un radio de accion
tan amplio que tiene por limite Jas propias manifestaciones de la vida
municipal, s¢ trata de un Derecho especial cuyas normas s caracterizan
por el poder de anilisis”. Considera ademas que el Derecho Municipal
es un Derecho especial y no una rama especial del Derecho Adminijs-
trativo; pues, “el Derecho Administrativo por sus contornos mis rigides,
se presta mds a la sintesis que al andlisis. Sus normas emanadas del
Poder de la Unidn, de naturaleza politica, en contraposicidon con las
del Derecho Municipal, técnico por excelencia. El hecho de qgue haya
disposiciones del Derecho Administrativo general aplicables en la esfera
comunal no auterizan por eso a impedir la clasificacion de aguél como
rama auténoma’. ®

Habiendo definido nuestra posiura en relacién con la naturaleza
del Dereche Municipal, consideramos que éstz puede conceptuarse
como la rama del Devecho, diddcticamente autonoma constituida por
el conjunto de principios, teorius vy disposiciones generales, abstractas,
impersonales y formalmenic expedidas que adjetiva o sustantivamente
flenen vigencia y norman la organizacion, esiructura y €jerciclo de la
Administracion Publica Municipal por lo que hace a su dmbito inlerno,
y por Io que hace al externo, su relacidn con el gobierno cstatal y

& Greca, Alcdes, Devecho v Cienda de 1o Adwminisirecion Municipal, Santa Yo,
1943, Vol. 1. Pdg. 28, 2a. cdicion.

% Longhi, Luis R. Genesis del Dereclio Constifucional, Historia Constitucional,
Bucnos Aires, 1946, iz, 36.

7 Delorcuzo Neto, Antonia, Froblemos del Derecho Municipal. Revista de Derecho
Municipal. ILa importancia de Ia téeniza tributaria v del presupuesto de la plani-
ficacion municipal (1934, Pag. 45), Fasc. 85 y 86 {1951, Pag. 11).

8 De Oliveira, Ives, Curso de Derechio Municipal, Ed. Abeledo-Pervor, Bucnos
Aires, 1960, Pag, 49,
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federal; asi como con ¢l seclor paraestatal —organismos descentralizados
y empresas de participacion estatal— y los particulares.

111, ANTECEDENTES DEI. MUNICIPIO EN GRECIA, ROMA, ESPASA Y NUEVA
ESPARA

Respecto a la existencia histérica del Municipio hemos encontrado
conclusiones muy dispares; pues mientras algunos autores ubican sus
inicios en los albores de la civilizacién y hablan del surgimiento na-
tural de esta institucidn, otros mds sustentan que ésta es simplemente
creacién de la ley y, por ende, parte del Estado. No obstante, es nece-
sario conocer los rasgos de mayor relevancia en los regimenes comu-
nales cuyo esbozo histdérico iniciaremos aqui.

Grecia:

Existié en las antiguas ciudades griegas una escision definitiva;
a pesar de su contigiiidad formaban siempre dos sociedades totalmente
separadas y diferentes, ya que entre ellas no solamente habia una dis-
tancia territorial, sino algo mds profundo: la diferencia en el culto,
pues sus dioses no eran los mismes, ni las ceremonias, ni las oraciones.
El culto de una ciudad estaba prohibido al habitante de otra ciudad
vecina. Los habitantes de una ciudad consideraban que sus dioses re-
chazaban los homenajes y oraciones de cualquiera que no fuese su
conciudadano. ?

Contribuyé indudablemente a lo anterior, el hecho de que Grecia
se localiza en la parts mds meridional de la Peninsula Balcinica, que
junto a la zona continental sumamente fragosa y recortada por multi-
tud de canales, peninsulas y golfos, presenta profusion de islas de todas
las formas y tamafios situadas en el Mar Egeo y en el Jénico, en conse-
cuencia, sus cdudades fueron muy numerosas pero muy pequeiias. Dada
su importancia, nos ocuparemos de la organizacién municipal cn dos
ciudades de la Antigua Grecia: Atenas y Esparta.

Atenas: 5

Fue Atenas centro de la vida democrdtica. La mayor parte de la
poblacién vivia en el campo y la vida urbana solo fue intensa en

i

las ciudades mercantiles. Su democracia se fundaba en que: “La sobe-

& Cfr. Fustel e Coulanges, Numa Denys, La Ciudad Antigua, Estudio sobre ¢l
Caulto, el Derecho y las Instituciones de Greecia v Roma. Editorial Porraa, México,
1978, Pig. 152, 3u. edicidn.
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rania pertenece no a una parte de los ciudadanos, sino al conjunto de
éstos”. 2. “Demos”, el pueblo, es el soberano”. 3. “Un hombre séio
tiene auteridad en virtud de la delegacion Temporal del “demos”. 4.
“La libertad y la igualdad no pertenecen de suyo a la persona, sino
que le son otorgadas por la ley”. 5. “El “demos” debe respetar la ley,
sin la cual se destruye la democracia”. 6. “La libertad es la garantia
de ser reducido a la esclavitud, la capacidad de actuar segin la propia
voluntad sin control exterior y de intervenir en los debates publicos”. 19

El Estado tenia la obligacion de ascgurar la defensa de la ciudad,
garantizar la igualdad corrigiendo las desigualdades de fortuna, ordenar
la construccién de obras publicas, cobrar dietas por asistir a asambleas
o actos publicos, realizar la distribucién de tierras, llevar a cabo Ia
ayuda publica a los huérfanos a consecuencia de la guerra, otorgar
pensidn a los mutilados, dar alojamiento a las personas desplazadas
por causa de las invasiones y algunas otras tareas de rango menor,

Es pertinente aclarar aqui, los conceptos tanto de “ciudad” como
de “urbe” —cité v ville—, ya que cada una temia significacién especial.
La CIUDAD era la "asociacién religiosa y politica” de las familias y
de las tribus, la URBE era el “lugar de reunién, €l domicilio y sobre
todo, el santuario de esta asociacidn™, 11

La ciudad no era un territorio, sine un grupo de hombres poco
numeroso, organizado en torno a un centre o “corazén de la ciudad”,
Tenfa plena autonomia; asi designaba al conjunto integrado por su
culto, por su derecho, por su gobierno, por toda su independencia reli-
giosa y politica, su libsrtad de accidn y decision cra completa. La inde-
pendencia era un ideal de la ciudad hasta el punto gue solo entraba
en anfictionia con repugnancia se comprometia internacionalmente
cuando estimaba que era algo de interés o cuando éste cambiaba, rom-
pia el tratado. Se daba, pues, una sumisiéon reciproca de las autoridades
a la soberanfa del pueblo y del pueblo a las autoridades establecidas,
fue asi como s¢ concibid la organizaciéon v gobierno de la ciudad, como
una “democracia cerrada”.

Esparta:

Geogrifica e histdricamente, Esparta fue capital de la Laconia en
el Pelopaneso, se le conccid por muchos afios como la ciudad oligdr-
quica por excelencia y en su régimen intsrro nunca llegd a ser una

10 Cfr, Ellul, Jacques, Histeria de las Instituciones Juridicas de la Auntigliedad,
Editorial Aguilar, Madrid, 1970.
11 Fustel de Coulanges, Opus Cit, Pag. 96,
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democracia; sin embargo, se ha considerado que Esparta fue la primera
organizacion estatal en su acepcion estricta.

Su gobierno estaba constituido por dos reyes, un senado de ciuda-
danos mayores de 65 afios y cinco éforos, magistrados que se renovaban
todos los afios y eran la salvaguarda de la libertad, teniendo atribu-
ciones sobre los reyes y los senadores. El éiovo epdnico presidia las
sesiones comunes de la Ekklesia y de la Gercusia. Los éforos convocaban
la asamblea y tenian derecho a proponcr leyes, en caso de guerra dic-
taban la orden de movilizacion, daban dSrdenes a los generales y vigila-
ban a los reyes, eran jueces en materia civil, y también penal, en
cuestiones importantes. Eran los jueces supremos de Jos periecos y los
ilotas. Ejercian funciones de policia, dirigian Ja “crypteia” (policia se-
creta) y vigilaban las costumbres y la educacion de los jovenes. Con-
trolaban la finanzas pablicas y eran los Unicos intérpretes de las cos-
tumbres y tradiciones. El tnico limite de su poder era el caridcter
anual de su cargo. Se seiialaban como requisitos para ser ciudadanos
con la categoria de “igual”: a) haber nacido de padres espartanos, Z)
estar inscrito en la “syssition” 1? y 3) someterse a la educacién y a la
disciplina. A los habitantes de la periferia se les conocfa como “perie-
cos”, se dedicaban al comercio y a la industria, dependian directamente
de los reyes y estaban sometidos a la jurisdiccion de los éforos. Habia
también 200,000 “ilotas” que eran los descendientes de los habitantes
vencidos por los dorios, se consideraban siervos del Estado, sélo éste)
podia manumitirlos y quedaban adscrites a la gleba. Ellos estaban
obligados a proporcionar al ame una cantidad fija de los productos
de la tierra. Los espartanos no tenian derecho de propiedad sobre ellos,
sélo los ocupaban para el cultivo de sus “Kléroi”. Por uitimo, dentro
de la poblacion de Esparta encontramos a los “inferiores” quienes no
eran ni esclavos ni libres, los mds importantes e€ran los partenianos y
los mothaces; los primercs probablemente, hijos ilegitimos o nacidos
de una union ilegal entre padre espartano y madre ilota, no tenian
derechos politicos. Los mothaces cran jovenes ilotas que habian reci-
bido la educacién de los jévencs espartanos con miras a hacerse solda-
dos, eran hombres libres y podian scr admitides cn una “syssition”, pero
no entraban a la ekklesia, ni tenian derechos politicos.

Esta independencia absoluta de la ciudad antigua sdlo cesé cuando
lIas creencias sobre las que estaba fundzda desaparecieron completa-

12 La “svssition™” era un grupo de personas gue comian en comun v ocn el cual
s¢ pagaba 12 contribucidén.
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menie, cambiaron las ideas y varias revoluciones dejaron su huecila sobre
tales sociedadss pretéritas, hasta que se llegd a la concepcidn y estuble-
cimiento de un Estado mds grande regido por otras reglas,

El cambio de concepto sobre el principio de asociacion humana, la
nueva idea reciora sobre el gobierno y las trans{ormaciones que se
dieron tanto en Ia religién como en el Derecho, implicaron un nuevo
concepto sobre el régimen municipal; se atribuye por los grandes histo-
riadores ¥ tal decadencia a dos causas [undamentales:

1. De orden moral e indirecto: la transfermacion de las creencias.
2. Dec orden material: la conquista romana.

No puede hacerse entre estos dos hechos una separacion categorica,
ya que los dos tuvieron un desarrollo paralelo durante los cinco siglos
que precedieron nuestra era.

El caricter preponderantemente maritimo aunado a Ia grandeza de
su arte y el desarrollo de su estructura politica, confirieron gran im-
portancia histérica al pais helénico que decayd mis tarde en beneficio
de Roma.

Roma:

Dada la importancia de les fundamentos y el brillante desarrollo
juridico que tuve el pueblo romano, estudiaremos lo que al Municipio
se rcfiere dentro de lo que cncomiasticamente sc ha calificado como
“la propia razén escrita’.

Primeramente, hemos de scitalar el origen del concepto Municipio:
“El término municipium deriva de munia capere, que seria el acto
voluntario por el cual una comunidad de habitantes acepta las cargas
de intercs publico. Esta aceptacién seguiria a un foedus, tratado jurado
por ¢l pueblo libre, Unico capaz de hacer tal tratado, El populus ro-
manus garantizaba en ese tratade al Municipio un dereche de ciuda-
dania, como reconocimiento de su participacidn. Nacia asl una unidn
intzrnacional y también una unién interna entre las ciudades. Pero
en ¢l municipium habia un populus que continuaba usando sus leyes
particulares. Se formaba. pues, en el Municipio una doble ciudadania,
ya que el habitante del Municipio tenia derechos politicos romanos.
Pero este problema del derecho de cindadania es dificil. Por una parte,

13 Cfr. Bellver Cano, Antonio, Teoria del Municipio (Aportacion al Estudio del
Municipio como persona estatz], seguida de una sintesis de sus momentos histdricos’
y de algunns consideracicnos sobre la ideologin v coutenido del “Nuevo Estatuto
Muricipal™) Ed. Juan Montillas de Anddjar, Granada, 1924, Pigs. 145 vy siguientes.
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es cierto que el ciudadano de Roma no podia ser ciudadano de otra
ciudad italiana, pero, por otro lado, parece exacto afirmar que algunos
habitantes de municipios pudieron conservar su derecho local, su ciu-
dadania en su ciudad de origen, siendo al mismo tiempo ciudadanos
romanos. Esto tuvo lugar, sobre todo, en los municipios constituidos
sobre la base de un tratado.

El sentido primitivo del municipium desaparecié cuando todos ios
habitantes de las colonias latinas y de las ciudades federadas pudieron
obtener la ciudadania. Se produjo una gran confusién, ya que el tér-
mino municeps pudo designar, al principio del siglo 11, tanto al ciuda-
dano fuera de Roma como a los miembros de las colonias. 14

Se definia al Municipio como una comunidad a la cual se concedia
el derecho de ciudadania, politicamente inscrita en las tribus, pero
descentralizada desde el punto de vista administrative y dirigida por
magistrados delegados o por su antigua organizacién.

La estructura municipal de Roma se establecié segin las diversas
categorias de municipios. En primer término, los municipios optimo
fure, que tenian el jus sufraggi v el jus honorum, y se administraban
de manera independiente, pues tenian una Asamblea del pueblo, un
Senado y magistrados calcados de los de Roma. En segundo lugar, los
municipios caerites, que tenian todos los derechos, salvo el jus sufraggi
y el jus honorum (es decir, tenian esencialmente los derechos civiles), y
que frecuentemente se administraban por si mismos, recibiendo a veces
un praefectus delegado por Roma; estas eran civitales sine sufragio
propiamente dichas. Por dltimo, los municipios aerarii, que practica-
mente no tenfan ninguna ventaja, va que eran administrados por un
praefectus que venia de Roma y era nombrado por los comitia tributa
y tenian que pagar un impuesto especial, probablemente para rescatar
su libertad que les habria sido arrebatada por Roma. Como vemos, el
sistema romano era realmente muy f{lexible”. 15

Durante un breve periodo las ciudades mantuvieron una estructura
democrdtica, pero en forma paulatina el Imperio fue nombrando sus
propios delegados y designando magistrados, con lo que se limitaron
las facultades y esto sin duda afecté intrinsccamente a los regimenes
vecinales en su autonomia.

Es asi como va canfigurindose la base mis sdlida para la formacion

14+ Ellul, Jacques, Opus Cit.,
15 b, Pag. 157.
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del Estado-Nacion, Mientras el Estado iha creciendo en poder, el Muni-
cipio se debilitaba.

En la mayor parte de los Estados romanos el gobicrno estuvo a cargo
de un Senado o Comisién integrada por miembros que cran clegidos
por altas personalidades de la localidad. Tales comisionados [ueron
los “curiales”; éstos elegian a los “dunvives”, que debian ser dos y
nunca pasar de cuatro.

La Asamblea era integrada por tode el pueblo y llegd a tener
facultades para elegir a un Magistrado Hamado “defensor civitalis” que
era representante de todos los hombres libres y tenfa por misidn limitar
la intervencién de otros {funcionarios.

Ll defensor civitatis tenia competencia en cl orden” judicial aten-
diendo sélo asuntos de pequeria cuantia. Los curiales vefan algunos
otros aspectos de justicia y administracion.

A medida que el tiempo pasaba, la conducta de los cindadanos fue
degenerando, surgid una gran corrupcion y la civilizacidon romana fue
invadida de toda clase de vicios, “el cristianismo redentor expelid todas
las podredumbres de la civilizacion pagana, 16 y, desaflojados los vinculos
de solidaridad del Imperio Romano por la decadencia del poder de sus
armas, se desquicid su estructura gigantesca y surgid una poderosa raza
oriunda de los bosques de la Germania, que buscando sitios donde
establecerse, eligié como apropiado todo el centro y mediodia de Euro-
pa. Estando ayudada de los traidores, mediante los naturales prelimi-
nares de irrupciones, promesas, pactos d¢ paz y guerra y ofras conco-
mitancias, que desataron el desastre. Con su llegada se hundid el
poderio romano y como si el pueblo invasor no trajera ofra misidén que
la destructora, formuléd Atila sus histdricas palabras: “Un estimulo
interior me mueve a devastav a esec pueblo abominable v a destruir
sus ciudades”.

Como puntos sobresalientes de la concepeidn del Municipio en
Roma, tenemos:

1. Que existid como aigo Irascendente ¢l concepto de tervitorialidad

vinculado intimamente con el factor politico.

2. Que fueron definidos con precision v detalle los diversos cargos

¥y sus respectivas {funciones.

3. Que se establecieron diversas categorias politicas.

Debemos decir, por ultimo, que en Roma la “civitas” constituye el
mis perfecto prototipo de la Ciudad-Istado, v que su estructura con-

16 Beliver Cano, Opus Cit, Pig. 165,
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figurada tan perfectamente consideré como elemento sustancial la auto-
nomia y el poder dentro de un marco juridico sumamente depurado.
Espaita:

De enure las Tcorias que explican el origen del Municipio ! con-
sideramos mds aceptable aquélla que ubica su nacimiento al principio
de la reconquista del territorio espafiol en poder de los arabes, ya que
es hasta entonces cuando el Municipio surge con vida propia y alcanza
a integrarse como organo politico para transferir a la Nueva Espana
sus leyes, instituciones y conceptos.

A partir del siglo XIII la importancia del Municipio sz vio consi-
derablemente incrementada; se concedian al mismo tiempo multiples
privilegios y se aumentd cnormemente la produccidén foral, en esta
misma época se incrementé la autonomia municipal, y en materia ha-
cendaria surge una cmnimoda facultad.

A partir de Alfonso décimo “‘cl Sabio” se empieza a sentir en el
gobierno local de las ciudades un marcado movimiento centralizador
que tenia por objeto fortalecer la unidad nacional reimplantando los
tributos de diezmo, interviniendo en la nominacién de funcionarios,
hasta llegar a convertirse en vitalicios los cargos que antes habfan sido
de eleccién popular y temporales.i® Este movimiento comprendid desde
los fines del siglo XIIT hasta principios dz1 XIV.

Desde principios del siglo XV la legislacién hispana se constituyé
por los llamados “fuercs” que integraba en su conjunto un valioso
testimonio para la comprension completa de lo que fue en esta época
el Municipic ¢n Espana.

Paulatinamente fue engrandeciéndose el Estado y el Municipio co-
menzé a decrecer en fuerza e importancia v como resultado del movi-
miento centralizador, Ja merma de la autonomia y libertad en que s¢
encontraba el Municipio, fue cada ver mas considerabls; posterior-
mente los monarcas designaban a los regidores perpetuos y a los

17 Hinojosx sosticne que ¢l concepte de Municipio, tal como fue concebide en
¢l Derecho Romano, icrmina cn el periode de la dominacién visigoda y sc sustituye
por las estructuras que impusicron los conquistadores. Por su parte, Sdnchez Albor-
noz concluye que ¢l modelo del Municipio romano desaparece durante la dominacién
germanica y que sin embargo no fue sustituido por las instituciones visigéticas, sino
que paulatinamente fue extinguiéndose por un proceso natural de descompesicién,
inicialmente en unas regiones y posteriormente en otras, naciendo asi con peculiari-
dades y organizacion propia cl Municipio espafiol, dadas las necesidades politico.
ceondmicas de los reinos del norte de Espaina,

18 Cfr. Altamirn Creven, Historia de Espaiia, Barcelona, 1900, Tomo II, Pag. 63.
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corregidores, lo que cbviamente empeord las condiciones del régimen
municipal.

Senala Esquivel Obregén1® que estas eran las condiciones en que
se encontraba el Municipio en Espafia cuando se inicd la conquista
y el nacimiento de la “Nueva Espafia’.

Tradicionalmente en el Derecho Espaiiol el Municipio se define
como “la persona mero-juridica formada por la asociacidén de indivi-
duos con sus bienes e intereses, mediante la convivencia dentro de un
territorio determinado y circunscrito”.*® Sin embargo, en la Ley del
Régimen Municipal #! se le define como “la asociacién natural de per-
sonas y bienes, determinada por necesarias relaciones de vecindad, den-
tro del término a que alcanza la jurisdiccién de un Ayuntamiento”.

Vamos a avocarnos a cstudiar los dos elementos de la estructura
municipal en Espafia:

1. Esencia o cualidad intrinseca del ser del Municipio.
2. Existencia o manifestacién exterior.

En cuanto a la esencia podemos sefialar que en Derecho Espafiol
se consideraba la jurisdiccién en forma taxativa respecto a los alcaldes,
tenientes de alcalde, delegados, concejales y concejales de jurado. Por
lo que se refiere a la personalidad, se le reconocid plena e irvestricta
para todos los actos civiles, dejando derogadas las llamadas leyes des-
amortizadoras, por lo que el Municipio con entera autonomia quedéd
facultado para determinarse una organizacién propia. Surgié entonces
lo que conocemos como Régimen de Carta por medio del cual los con-
cejales de un Ayuntamiento podian redactar una constitucidon propia
para que estuviera vigente en su territorio y somcter cn esa forma
a Jos vecinos. Se hablaba también del Régimen de Abolengo en que se
reconocia a los municipios de mayor tradicion y tenia como condicion
legal exigirles la prueba de su abolengo y la limitacién de que no
fuera contrario al interés publico o a la legislacion nacional.

In cuanto a la existencia, es necesario considerar los llamados T'ér-
minos Municipales, Poblacion y Gobierno.

Términos Municipales, eran las lineas divisorias que sc conside-
raban con ¢l objeto de delimitar un distrito o espacio de tierra com-
prendidos para una cindad o villa. En el cancepto de térnine municipal

19 Fsyuivel y Ohregan, Toribio, dpuntes para la Hisioria del Derecho en México,
Editorial Robredo, Mdxico, 1948, Tomo II, Pig. 249.

20 Bellver Cano, Opus Cit.,, Pig. 38.

21 Ley del Régimen Municipal. Estatuto Municipal, Madrid, 1924,
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va implicita la idea de territorialidad que como hemos observado se
tradujo de los principios del Derecho Romano; en la actualidad el
territorio es considerado como el elemento fisico del Estado y abarca
no solamentc la superficie, con sus campos, montafias, rios y lagos,
sino también el subsuelo con sus mincrales, el espacio atmosférico vy
las costas y litorales con su extension de mar territorial. 22

Como puede verse, dista mucho el concepto actual de Territorio, al
tradicional de “términos municipales” vy, sin embargo, nos da un im-
portante apunte de lo que debe considerarse como uno de los elementos
existenciales del Municipio.

A la reunién de los individuos se Ie denomind Poblacidn, e impuso
a aquéllos, el deber de empadronarse en una lista oficial de vecinos,
en la que se realizaba una distincién de los pobladores sefialando a los
que se consideraban como:

1. Cabeza de familia, que eran los jefes de casa abierta.

2. Los simples vecinos, que eran los que vivian como emancipados
y cstaban empadronados.

3. Los domiciliados, que eran los no emancipados que vivian con
una cabeza de familia.

4. Los transetintes, o sca, los que estaban accidentalmente en el
poblado.

La forma de gobierno que adoptd el Municipip en Espaiia era de-
terminada por un criterio fundado en la doctrina francesa que consistia
en realizar la clasificacion y determinar la categoria politica depen-
diendo del nimere de habitantes que se encontraran bajo su jurisdic-
cion. La primera diferenciacién hecha fue en cuanto al régimen de
Concejo Abierto y el régimen de Concejales Elegidos que se ha deno-
minado Hermético v el primer régimen sc¢ establecié para los muni-
cipios que comprendian hasta 1,000 habitantes y el tltimo para todos
los demias. En esta misma categoria se enunciaban 16 grados para los
diversos niveles de poblaciones y, con base en cllo, se les designaba
proporcicnalmente determinado nuimerc de concejales: desde 8 a 48.

También se sefialaban 30,000 “almas” como poblacién indispensable
para que ¢l Municipio tuviera concejales jurados y, asimismo, 20,000 para
que pudiera requerirse, por ¢l Alcalde o comisiones, la cooperacién
vecinal gratuita con el fin de cumplir con ciertos objetivos de bene.
ficio comunal.

22 Gonzilez Uribe, Héctor, Teoria Politica, Editorial Porraa, México, 1977,
Pag. 296.
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En conclusitm, sc distinguen tres ctapas en el proceso evolutivo
del Municipio en Espaiia:

la. Integracién drgano politico.

2a. Organo libre de gobierno y administracion.

3a. Decadencia.

Nucva Espaiia

Son tres las teorias que wratan de explicar la forma en que se
implanté el Municipio en la Nueva Espaiia; dichas teorfas las hemos
agrupado conforme a su expositor mis sobresaliente, de la siguiente
manera:

1. Esquivel y Obregon, #* quien senala que el Municipio surge como
una consecuencia de la legislacion vigente cn Espana, que obviamente
regulaba los actos de Hemdn Cortés,

2. Bernal Diaz del Castillo,®® quien hace radicar el surgimiento del
Municipio en México en el hecho de que Cortés habfa logrado su inde-
pendencia del poder del entonces Gobernador de Cuba —Veldzquez—
v deseaba fundar un régimen el cual toda su autoridad se manifestara;
de lo gue nace el primer Municipio en la Villa Rica de la Veracruz
(1519).

3. Gelpi Ferro, 28 quien afirma que ¢l Municipio se estructura en
México como consecuencia del proceso de colonizacién que trafa con-
sigo la ideologia, costumbres e instituciones de la “Madre Patria”.

Vistas las teorfas que se han delineado, consideramos gue la primera
es la mis aceptable.

Se han concebido tres etapas ¢n la historia del Municipio en la Nueva
Espafia: Implantacién, Organizacién y Decadencia.

La implantacion tuvo lugar después de que Hernin Cortés desem-
barcé en las costas indigenas de Chachihuecan, Ver., como hemos sefia-
lado, el primer Municipio fue fundado en Fa Villa Rica de Ja Veracrug,

23 Para nosotros la hipdtesis que sostiene el nacimiento del Municipio en el
México prehispinico es muy discutible; ya que nuestro régimen municipal proviene
del Derecho Espafiol y éste, como hemos visto, surge con caracteres propios pero
con una definitiva influencia de las instituciones romanas.

24 Esquivel y Obregon, Toribio, Apuntes para la historia del Derccho en México,
Editorial Robredo, México, 1948, Tomo II, Pig, 207.

% Diaz del Castillo, Bernal, Historia Verdadera de la Conqguista de la Nueva
Espafia, Edit. Herrero Hermanos, Méxice, 1937, Tomo I, Pigs. 165 y siguientes,

26 Gelpi Ferro, Gil, Estudie sobre América, Conquista, Colonizacion, Gobiernos
Coloniales, 1.a Habana, 1864, Tomo I, Primera patte, Pag. 3.
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a ¢ste siguicron posteriormente Tepeaca, Pucbla, Coyoacin y la ciudad
de México. Carlos V expidié ordenanzas municipales en 1523 que
estuvieron vigentes durante toda la ¢poca colonial; #7 asi, la legislacion
de la época colonial se concreta a los ordenamientos estatutarios y a
la recopilacion de las Leyes de Indias, cuyas leyes 3 y 2 de sus titulos
10 y 11, respectivamente, y Libro Cuarto, se ocuparon del Municipio.

La etapa de organizacion se caracteriza por la idea que se tuvo del
Municipio como micleo aglutinante del Estado liano colonial para
defenderse de los abusos del poder. La democracia fue cobrando im-
portancia paulatinamente y en los pueblos conquistados se introdu-
jeron ciertas practicas para fortalecer este tipo de gobierno. El Muni-
cipio era plenamente auténomo y los cabildos tenian facultades de
redactar sus ordenanzas, las ciudades gozaban de facultades legislativas,
aun cuando los textos que emitian debian ser aprobados por los Virrei-
natos. Contaban también con un patrimonio propio constituido por
Comunes (puentes, mercados, plazas, etc); Propios (tierras destinadas
al arrendamiento, ya fueran risticas o urbanas); y Arbitrios (tributos
que percibfa el Municipio previa autorizacién real).

Durante la etapa de organizacién del Municipio en la Nueva Espaiia
Ia legislacién vigente se concreté en las “Ordenanzas de Descubrimien-
tos, Poblacion y Pacificacién de Indicas” de Felipe II; cuyos aspectos
mds sobresalientes fueron: la disposicidn de la estructura municipal, el
seflalamiento de facultades a los llamados Adelantados o gobernadores
¥ ka determinacién ornamental urbana de las nuevas poblaciones.

Las categorias o jerarquias politicas se determinaron entonces como
sigue: Ciudad Metropolitana, Ciudad Sufragdnea, Villa y Lugar.

Habiendo quedado consolidado el régimen municipal en esta se-
gunda etapa, surge una serie de vicios en la administracién hacendaria
y se da una falta de organizacién administrativa respecto al funciona-
miento de los cabildos; aunado esto a la reduccion total de la inde-
pendencia del Municipio, se originé su decadencia.

La decadencia del Municipio en la Nueva Espafia principia a me-
diados del siglo XVIII, en gue se inician varias reformas al régimen
municipal. En 1767 se crea una Contaduria General con el objeto de
controlar ¢l aspecto financicro de los municipios. En la Ley de este
mismo aiio s¢ establece un aumento de respensabilidad a los funciona-
rios municipales ¥y una disminucion de sueldos v gratificaciones. Todos

27 Acosta Romero, Miguel, Teorla General del Devecho Administrative, Editorial
Porriia, México, 1979, Pag. 269, 3a. edicién,
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estos s¢ tradujeron a la “Institucion de Intendentes” cuyas partes fue-
ron: 1. General. 2, Justicia. 3. Policia. 4. Hacienda. 5. Guerra. Después
de estas reformas se integraron doce intendencias, y hajo las “Ordenan-
zas de Intendentes” el Virtey tuve la facultad de nombrar a seis regi-
dores honorarios quz debian celebrar sesiones cont los capitulares.

Durante esta etapa fueron tantas las intromisiones y extralimita-
ciones del poder central que, como sefiala Otz Capdequi, 26 “fue
destruida por completo la autonomia local por la accién absorbente de
la Junta Superior de Ja Real Hacienda de los gobernadores e inten-
dentes que en el orden polftico quedd acentuada todavia mds la me-
diatizacién ejercida sobre los cabildos por las autoridades supcriores
del Estado™, 2

IV. MARCO JURIDICO DEL MUNICIPIO EN MEXICO

Para el régimen municipal en M¢éxico es incuestionabie la impor-
tancia del conjunto legislative emanado de las Cortes Gaditanas en
1812; ya que bajo su titulo IV regula el “Gobierno y Administracién
de los Pueblos”, estableciendo la competencia y estructura orginica del
Municipio, Otorga a esta institucidon un sélido fundamento legal,
puntualiza la funcién democritica de la administracidén local y sitve
de modelo a toda la legislacion expedida con posterioridad.

Decreto Constitucional pare la Libertad de la América Mexicana:

*En cuanto al Municipio este Decreto, sancionado en Apatzingin en
1814, no refiere algo espccifico, sin cmbargo, en su capitulo XVII
establece: “Micntras que la Soberania de la Nacién forma en cuerpo
de leyes que ha de sustituir a las antiguas, permanecerin ¢éstas en todo
su vigor a excepeidn de las que por el presentc y otros Decretos ante-
riores se hayan derogado y las que en adelante se derogaren”, 30

Constitucidn de 1824:

Una vez que el pueblo mexicano declara su independencia, pro-
mulga su primera Constitucion, la cual no dedica ningin capitulo al
régimen municipal, ya que deja en libertad a los Estados en su régi-
men interior para adoptar el mdas convenientz “Sin oponcrse a esta

28 Otz Capdequi, Jos¢ Maria, Historia del Devecho Espafiol en dAmérica y del
Derecho Indiano, Edit. Aguilar, Madrid, 1968, Pig. 45 y siguientes.

29 Autor Cit. Nuevos Aspectos del Siglo XVIII, Pag. 10.

30 México a travds de los siglos, Tomo IIL.
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Constitucion ni al Acta Constitutiva”. 31 En cuanto al régimen de
gobierno local, ¢s importante hacer notar que fue precisamente esta
Constitucién la que cred el Distrito Federal.

Bases Constitucionales de 1835:

Se establecia de la siguiente manera la divisién territorial de la
Reputblica: Departamentos y Juntas Departamentales, estas dltimas de
eleccion popular con facultades econdmicas, municipales, electorales y
legislativas, 32

Leyes Constitucionales de 1836:

Del Articulo 22 al 26 se hace mencién del Ayuntamiento, su
integracién, funciones y competencia, Se contempla también aqui la
existencia de autoridades —los llamados subprefectos— Estas leyes
Constitucionales como algo relevante, establecen ya el sistema de elec-
cion directa.

Algunos otros Documentos Constitucionales:

De acverde con las bases del Plan de Tacubaya, se convoca un
nuevo Congreso; mismo que elabord el Proyecto de 42 que pretendia
llegar a ser una nueva Constitucién, la cual soslaya el tratamiento
particularizado del Municipio y, solamente en algo que puede relacio-
narse, éste apunta: “En cada Departamento habrd una Asamblea ele-
gida popularmente y renovada en los periodos que fije su Constitu-
cion, el ndmero de sus individuos no podrd exceder de 15 y deberdn
tener para ser electos una Renta al menos de mil pesos”. 33 .

Este Proyecto, como es bien sabido, nunca llegé a ser Constitucion,
pues la serie de irregularidades y vicios que imperaban en la politica,
disolvieron el Congreso € instalaron una llamada “Junta Nacional de
Legisladores” que expide las famosas “Bases Orgdnicas de la Republica
Mexicana”, Ley Fundamental de cardcter centralista que establece res-
pecto a la organizacién municipal que: “El territorio de la Republica
se dividird en Departamentos y éstos en Distritos, Partidos y Muni-
cipalidades”. 3

E! 17 de noviembre de 1845, la Asamblea Departamental de la
Repiblica, con fundamento en el articulo 134 de las Bases Orgdnicas,
dispuso que las ciudades, poblaciones, villas o comarcas que tuviesen

31 Articulo 161 de la Constitucién de 1824.

82 Dublin y Lozano, Coleccidn de Leyes y Decrvetfos, Tomo 111, Pigs, 89 y 90.
33 Ib. Pag. 230 y siguientes.

34 Articulos 4, 10 y 12.
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por lo menos cuatro mil habitantes, tenfan derecho a elegir Ayunta
mientos. Se intcgraban los padrones con los datos censales de las pa-
rroquias; la eleccion era indirecta; la importancia de las Comarcas
determinaba el nimero de los Cuerpos Municipales; ¢! Ayuntamiento
s¢ componia de Municipes y Sindicos, estos tultimos ostentaban la re-
presentacién juridica del Ayuntamiento; la Asambiea Municipal cra
de cardcter legislativo y consultivo. La funcidén ejecutiva era desempe-
fiada por el Alcalde. Ista estructura tiene gran similitud a la de Iz
actualidad; pero es de hacerse notar que la diferencia mids importante
radica en que el Alcalde tenfa obligacién de reconocer la supremacia
del Subprefecto quien podia deponerlo, incluso con la totalidad del
Ayuntamiento cuando fuera conveniente, en razén de mandato expreso
del Gobernador oyendo la opinién de la Junta Departamental o si-
guiendo las normas que sefialara el Gobierno Central.

El Plan de la Ciudadela convoca al “Sexto Constituyente” y por
Decreto se restablece la vigencia de la Constitucion del 24 con cardcter
provisional que cesaria al ser expedida Ia nueva. Este Congreso se
instald pero no llevé a cabo la citada labor.

Asi pues, vemos por lo que respecta al régimen municipal noe hay
ningun avance en este periodo, ya que ¢l centralismo puso en evidencia
la inutilidad hasta de las elecciones mismas, en razon de que las auto-
ridades departamentales se reservaban el derccho de anular la eleccién
popular por la dcposicién de los Ayuntamientos, ya que lo que im-
portaba era el funcionamiento uniforme de la administracién con-
gruente a las politicas delineadas por el gobierno central.

En conclusién, diremos que en el lapso del centralismo el Muni-
cipio s¢ vio limitado en muchas acciones, principalmente por esa mar-
cada tendencia del gobierno a revocar, a través de la deposicidn, los
acuerdos de los Ayuntamientos.

En 1856, afio cn que se expiden las llamadas “Leyes de Desamorti-
zacién” de Comonfort, el Municipio ya debilitado recibe otra merma
en su régimen patrimonial, que lo hace menos autosuficiente, y esto,
obviamente, fortalece el vinculo de dependencia con el poder central.

Constitucion de 1857:

El Municipio no se eleva a rango constitucional. En el scno del
Congreso Constituyente fue presentado por don José Maria Castillo
Velasco un importantisimo proyecto de adiciones sobre municipali-
dades, el cual, a pesar de su trascendencia, no tuvo eco positivo. A
nivel local ocurrié lo mismo, el Municipio sélo accidentalmente fue
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mencionado en las constituciones particulares de los Estados. Dos enti-
dades escapan a lo anterior: Campeche e Hidalgo; en la Constitucién
particular de este Ultimo Estado, se sefialaba curiosamente al Muni-
cipio como un “cuarto poder”; esto es: Legislativo, Ejecutivo, Judicial
¥y Municipal.

Una vez expedida esta Constitucion, siguié reservando a los Estados
la facultad de organizacién interior y establecié en su articulo 72-IV:
“Para el arreglo del Distrito Federal y territorios sobre la base que
los cindadanos elegirdin popularmente a las autoridades politicas y
municipales se agregard y judiciales, designindoles las rentas para cu-
brir a sus atenciones locales”.

£l Decreto que reformd la Constitucion del 57 en su articulo 1069
senialaba: “Los Estados adoptardn para su régimen interior la forma de
gobicrno republicano, representativo y popular, teniendo como base
de su divisiéon territorial y de su organizacién politica el Municipio
Libre, administrado por un Ayuntamicnto de cieccidn popular directa
y sin que haya autoridades intermedias entre éste y el gobicrno del
Estado”.

Posteriormente, bajo la dictadura de Porfirio Diaz, se establecen
algunas reformas que llevan a nuestra institucion al *ejercicio de
poderes delegados” que se controlaban por los Jefes Politicos, los cuales
“tenian injerencia directa y despdtica gue hizo nugatoria la relativa
independencia de las corporaciones municipales’.

Constitucion de 1917:

El Dictamen de la Constitucion de 1917, sefialaba: “... “La dife-
rencia mds importante, y por tanto la gran novedad respecto de la
Constitucion de 1857, es la relativa al establecimiento del Municipio
Libre como Ia futura base de la administracién politica y municipal
de los Estados y, por ende, del pais. Las diversas iniciativas que ha
tenido a la vista la Comisién y su empefic de dejar sentados los prin-
cipios en que debe descansar la organizacion municipal, ha inclinado
a ¢ésta a proponer las tres reglas que intercala en el articulo 115 y que
se refieren a la independencia de los ayuntamientos, a la formacion
de su hacienda, que también debe ser independiente y al otorga-
miento de personalidad juridica para que puedan contratar, adquirir,
defenderse, etc., teniendo en cuenta que los municipios salen a la vida
después de un largo periodo de olvido en nuestras instituciones, y que
la debilidad de sus primeros afios los haga victimas de ataques de
autoridades mds poderosas, la Comisién ha estimado que deben ser
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protegidos por medio de disposiciones vonstitucionales y garantizaries
su hacienda, condicion sine gqua non de su vida vy su independencia,
coudicion de su eficacia™.

El texto aprobado contizne los elermentos delinitorios de la actual
estructura municipal:

I. El “Municipio Libre” como base de la divisidn territorial y de
la organizacidén politica y administrativa de los Estados.

2. La administracidn del Municipio por un Ayuntamiento de elec-
cién popular directa,

3. La prohibicién de que haya autoridades intermedias entre el
Avuntamiento v ¢} gobierne del Estado.

4. La libre administracién de la hacienda municipal.

5. Fl reconocimiento de una personalidad juridica propia.

El articulo 115 constitucional ha sido rcformado y adicionado en
varias ocasiones; sin embargo, se conservan integros los principios que
acabamos de mencionar.

V. DETERMINACION DE CONCEPTOS EN RELACION CON LAS MATERIAS
QUE CORRESPONDEN AL AMBITO MUNICIPAL

En ¢l Derecho Administrative y en Ia Teoria de la Administracién
mucho se ha discutido si, al referirnos a la actividad que realiza un
ente publico, debe hablarse de “funciones”, “atribuciones”, “compe-
tencia”, “facultades” u “obligaciones”; sin embargo, no se han podido
unificar criterios, €s por este motivo que, antes de emprender un ana-
lisis acerca de lo que constituye el conjunto de materias que integran
la “competencia municipal”, iniciaremos el estudio de dicha compe-
tencia con el esclarecimiento de estos términos.

Funciones:

En su forma verbal, “funcionar”, quiere decir llevar 2 cabo, actuar,
ejecutar. Utilizase este término, también como sinénimo de lo que
implica el civil service; expresién inglesa que fue popularizada por Sir
Charles Trevelyan, quien explicitamente reconoce la dificultad para
usar adecuadamente tal expresién. 33

Abstractamente, el concepto de “funciones” va referido sicmpre a
la actividad antecedente y consecuente, que, ecslabonadas, van inte-
grando las diversas fases del actuar positivo de un 6rgano.

35 Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales, Editorial Aguilar, Madrid,
1975, Vol. 6, Pag. 5%.



814 Juridica.—Anuario

En la teoria de Ia Administracion, la funcién publica es entendida
como el conjunto de quehaceres que corresponden a la actividad admi-
nistrativa del Estado en su cardcter de persona de Derecho Publico.

En el sentido meramente juridico, la funcidn es relacionada con
la triple actividad que cortesponde desarrollar al Estado; asi tenemos
que las tres cldsicas funciones —Legislativa, Fjecutiva y Judicial-, inte-
gran la competencia de un ente publico de gobierno y administracién
federal, provincial o comunal. 3

Atribuciones:

En el concepto del maestro G. Fraga, la expresién que se adecua
mas a la actividad del Estado, es precisamente la de “atribuciones”,
pues como él mismo explica: “su connotacién gramatical es adecuada
para designar cualquiera tarea atribuida al Estado para la realizacién
de sus fines”, 57

Competencia:

La competencia pone de relieve lo que a la Administracion le co-
rresponde hacer in genere y la distribucidén de esta misién entre cada
una de las administraciones publicas.

La determinacidén de lo que puede hacer la administracién es con-
secuencia inmediata de la fijacién por el legislador de los fines publicos
y de la atribucién a algunos sujetos del poder administrative para
satisfacerlos. 3%

Manuel M. Diez considera que la competencia es “la aptitud legal
de un érgano”. Constituye, entonces, la competencia un titulo juridico
que permite que dentro de ciertas condiciones y determinados limites,
se¢ puedan dictar actos imputables al drganc del que emanan. Si se
tratara de un dérgano externo de un ente, el acto seria imputable a la
persona juridica que constituye ese ente. Si se tratara de un drgano
interno de la persona juridica, el acto seria de administracién interna
imputable también a esa persona. 3

36 Fraga, Gabino, Derecho Adminisirative, Editorial Porrda, México, 1963, Pig.
4, 12a. Edicidén.

37 Loc., Cit.

38 Cfr. Boguera Oliver, José Maria, Derecho Administrative, Instituto de Estu-
dios de Administracién Local, Madrid, 1972, Vol. I, Pdgs. 184 y 185.

3¢ Diez, Manuel Maria, Derecho Administrativo, Editoriai Depalma, Buenos Aires,
1968, Tomo II, Pig. 32.
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Caracteristicas de la Compelencia:

a) Es de cardcter puablico.

b) Es improrrogable en virtud de sus {unciones esenciales de ges-
tores de intereses publicos.

¢) Es inalterable para sus titulares, los cuales no pueden hacer
cesion de ninguna facultad que caiga en el ambito de su competencia.

d) No puede ser ampliada haciendo suya una autoridad que es
propia de otra, 40

€) Es la posibilidad de emanar actos juridicos pero no actos ma-
teriales,

f) Se refiere a los organos y no a sus titulares.

g) Las infracciones a la misma, constituyen ilegalidad de orden
publico.

h) Las reglas que la rigen son de estricta aplicacién e interpretacion.

i) La irregularidad resultante de una decisién tomada por una
autoridad incompetente no puede ser cubierta por una simple ratifi-
cacién emanada de una autoridad competente, pero, en ciertes supues-
tos puede serlo por el superior jerdrquico.

i} Es imposible modificarla por contrato.

k} Constituye una obligacién o una carga, pero nunca un Derecho
subjetivo, 1

Facultades:

Esta multivoca expresién denota gramaticalmente “Aptitud, po-
tencia fisica o moral, poder, derecho para hacer una cosa” y deriva del
latin: Facultas, - atis. 42

Su significado mis amplio es aquel que nos ensefia que las facul-
tades pueden ser consideradas como “potencias del alma”, “podercs
que posee ¢l alma de obrar libre y conscientemente”, 4 posibilidad de
realizar algo, o bien, legitimidad para actuar.

Para nuestro objetivo, consideramos que es aplicable esta 1ltima
acepcién, ya que en ¢l mismo principio de legalidad se encuentra im-
plicitamente sinonimia: “La entidad publica a través de sus titulares,

40 Forsthoff, Erncst, Tratado de Devecho Administrativo, Instituto Jde Estudios
Politicos, Madrid, 1958, Pdgs. 574.575.

41 DMez, Opus Cit., Pig. 31,

42 Diccionario Enciclopédico Espasa, Edit. Espasa Calpe, Madrid, 1979. Tomo
II, Pig. 253, 8a. Edicion.

43 Pallares, Eduardo, Diccionario de Filosofia, Fditorial Porria, México, 1964,
Pdg. 230.
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esta facultada o legitimada para hacer sélo lo que la ley expresamenle
establezca”.

Asi, pues, vamos a considerar vilida para el desarrolio de nuestro
tema, la equiparacion entre “facultad” y “legitimidad”; y asi diremos
que esta tltima es el {fundamento del poder politico cuando el gober-
nante lo ejerce con conciencia de su derecho a gobernar y los goberna-
dos reconocen de alguna forma ese derecho. #!

Obligaciones:

Palabra proveniente del latin obligatio-onis (de ob y ligare, ligar o
atar) que significa “imposicion o exigencia moral que debe regir la
voluntad libre. Vinculo que sujeta a hacer o abstenerse de hacer una
cosa, establecido por precepto de ley, por voluntario otorgamiento
o por derivacion recta de ciertos actos. Carga, miramiento, reserva o
incumbencia inherentes al Estado, a la dignidad o a la condicién de
una persona. %%

El concepto de “obligacion” aplicado al Estado lo encontramos en
los siguientes supuestos;

1. Cuando la obligacion es cumplir v hacer cumplir sus fines, cl
Estado es sujeto active de la obligacidn.

2. Cuando la obligacién se deriva de la institucidn juridica de la
“responsabilidad”, encontramos al Estado como sujete pasivo de
Ia obligacion.

Ante la ausencia de usos generales en la legislacién y la carencia
d= una precisién o uniformidad doctrinal en el campo del Derecho
Administrativo, daremos nuestra particular postura al respecto:

Funcidn. Debemos identificar las funciones con la triple manifesta-
cidén del poder del Estado: Legislativa, Ejecutiva y Judicial. El des-
arrollo de la funcién se encomienda a los diferentes 6rganos del Estado.

Atribucion. Sélo puede concebirse en relacién con €l establec-
miento que realiza el orden juridico —a manera de un “dar” u “otor-
gar’— respecto a la “porcion de competencia” que le corresponde a un
drgamno.

Competencia. Es el conjunto de funciones que debe realizar la
entidad publica y, asimismo, la expresién de lo que puede o no puede
hacer dicha entidad.

Facultad o legitimidad. Es la posibilidad que tiene una entidad
publica de actuar conforme a Derecho.

¢4 Enciclopedia Internacional... Loc. Cit.
45 Diccionario Espasa... Cit., Tomo 17, Pag. 301.
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Obligucion, El concepto relerido al Lstado implica una dualidad:
el Estado como sujeto activo o pasive de la obligacion; siendo la obli-
gacion en el primer caso un vinculo juridico de supra-subordinacion y
en ¢l segundo, una relacion productora de un vinculo juridice,

Todo este marasmo terminoldgico lo hemos resuelto y concretado
en la siguiente proposicion: El orden juridico ATRIBUYE al Estado
una COMPETENCIA; ésta s= integra v exterioriza por FUNCIONLS;
en virtud de esa competencia, el Estado esta FACULTADO o legitimado
para cumplir sus fines v OBLIGADO a hacerlos cumplir.,

VI FUNDAMENTO DOCTRINAL PARA LA DETERMINACION DE LA
COMPETENCIA MUNICIPAL

Hemos ya establecido la aplicabilidad del concepto de ““competen-
cta” referido al :dmbito municipal; ahora bien, es para nosotros un
imperativo llegar a definir el contenido de esa competencia y, para ello,
debemos partir de la determinacién precisa de la naturaleza o sustan-
tividad juridica del Municipio.

Todas aquellas discusiones de que si el Municipio ¢s un “orga-
nismo descentralizado por region”, un “organismo politico sui gencris”,
una “delegacidn del poder provincial”, vna “entidad autarquica”, una
“ficcién juridica equiparable al Estado”, o un “ente con autonomia
propia”, podemos esquematizarlas con senciilez en dos corrientes [un-
damentales, en que quedan incluidas tedas Ias posibles variantes:

1. ;AUTONOMO?
L MUNICIPIO ES o
2. :AUTARQUICO?

Teoria de lo Autonomia:

La expresién autonomia tiene doble significacion cn el lenguaje
juridico. En el Derecho Civil es donde, por lo general, se emplea la
expresion autonomia privada; se entiende por tal la capacidad de obrar
juridicamente reconocida, Desde el punto de vista del Derecho Publico,
autonomia es la capacidad de ciear preceptos obligatorios de Derecho
objetivo. Estos preceptos juridicos son conocides generalmente con €l
nombre de “estatutos” o “reglamentos”, ¢ La premulgacion dc éstos,
que materialmente son normas juridicas, es un acto erzador de Dere-

468 Forsthoff, Ernest, Tratado de Derecho Administrative, Instituto de Estudio
Politico, Madrid, 19%8. Pdgs. 611 y 612.
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cho Publico. Preceptos obligatorios de Derecho objetivo no pueden
engendrarse ni por contraio privatistico ni por convencién o acto
colectivo en el sentido de una produccién comin de Derecho en el
ambito del Derecho privado. 47

En el Derecho Administrativo sz establecen tres categorias de auto-
nomia: 1) Pura; 2) Funcional, y 3) Técnica. Generalmente al Muni-
cipio s2 le encuadra en las dos primeras; ya que la Hamada ‘“‘autonomia
pura” es la base de la teoria clisica del municipalismo y la “autono-
mia funcional” el principio sobre el cual se sustenta la realidad autdr-
quica del Municipio.

Alcides Greca sefiala que la autoromia municipal tiene tres postu-
lados fundamentales:

1. La municipalidad tiene el derecho a elegir entre sus propios
ciudadanos los funcionarios que hayan de aplicar sus propias leyes que
son Ias de la localidad.

2. La ciudad goza de facultades para definir su propia forma de
organizacién a los fines de gobierno.

3. La localidad tiene facultad para determinar el fin o esfera de
gobiemo local, lo que supone el derecho de ampliar o restringir los
poderes municipales segiin el criterio politico imperante en la localidad.

Estos postulados tienen su base en la férmula siguients: “La sobe-
ranfa de la ciudad para resolver la organizacién y problemas de su
gobierno local reside en el pusblo que vive en la ciudad”, 48

Para Ia escuela francesa, en vez de autonomia debe hablarse mas
bien de “descentralizacidn”, pues ésta no es mas que la atribucién de
competencia que hace 2l poder central a los drganos responsables de la
administracién periférica del Estado. En este mismo sentido se plantea
el llamado “desdoblamiento funcional”: El Estado realiza actividades
que corresponden: 1) a su administracion directa a través del poder
central, y £) 2 su administracion indirecta por medio de érganos que
no pertenecen a la jerarquia administrativa del propio Estado.

De todo lo dicho hasta aqui, derivamos que no es posible establecer
aprioristicamnente la total autonomia del Municipio, ya que ésta no es
una categoria absoluta en cuanto a la naturaleza juridica del mismo,
sino sdlo una teoria que se ha ido modificando segtin ¢l momento
histdrico.

47 Al respecto, Jellinek y Fritz Fleiner, sefialan a través de razonamientes dis-
tintos en forma pero iguales en su contenido que, para que sea vilido un regla-
mento y aplicable a una generalidad, se requiere de “autorizacién’.

48 Greca, Alcides, Opus Cit,, Piags. 96.100.
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Teoria de la Autarguia:

Son demasiadas las confusiones que ha originado esta teoria, pues,
mientras algunos autores refiercn el concepte “autarquia” a una total
independencia o autosuficiencia del Estado —en vazdn de su connota-
cidn original y de su acepcidn etimoldgica—, otros tantos, hacen alusion
al mismo como denotativo de vinculo, dependencia o relacion jerdr-
quica.

Procuraremos exponér muy claramenie ambos enfogues y para cllo,
hemos de partir del significado de la palabra que origina esta teoria:
“derivada del grizgo autdrkeia, que significa condicidén del ser que no
tiene necesidad de otro para su subsistencia o desarrollo. Puede equi-
pararse a la expresién inglesa self-government”. 49

Autarquia como aufosufictencia o independencia: Sefala un tedrico
del Derecho piiblico que: “La entidad autirquica no se halla subor-
dinada jerarquicamente a ningin otro organismo administrativo. ..
Ella recibe sus atribuciones directamente de la ley y no de un superior
jerdrquico”. 89

Autarquia como denotativo de vinculacién jerdrquice: Se toma aqui
como el concepto opuesto a autonomia, ya que como lo habiamos sefia.
lado lineas atris, para algunos tedricos del Derecho Administrativo y
del Municipal, la autarquia implica sometimiento a un poder superior
en lo politico o en lo administrativo o en ambos sentidos a la vez.

Canasi afirma que: “El Municipio tiene administracién propia en
virtud de delegacién legal. Es una entidad autdrquica territorial”. 51

En este mismo sentido s= pronuncia el jurista italiane Renato Alessi,
quien sefiala que: “La sumisiéon de los entes autdrquicos territoriales
a un control por parte del Istado es consustancial con su propio ca-
ricter autirquice’, 52

Para llegar a establecer si la "autarquia” refzrida al Municipio es
autosuficiencia, independencia ¢ vinculacién orginica, es imprescin-
dible recordar las palabras del ilustre municipalista Alcides Greca, quien
sostiene que “...autarquia es la facultad de administrar lo propio,
constituyendo el sistema mds avanzado de descentralizacién Interna;

& Diccionario Hispdanico Universal, Edit. Exito, Barcclona, 1955, Temo I, Pig. 170.

%0 Brandao Cavalcanti, Temistocles, Principios Generales de Derecho Adminis-
trativo, Rio de Janeiro, 1931, Pig. 256.

61 Canasi, José, Derecho Administrative, Ed. Depalma, Buencs Aires, 1967, Pig.
501,

52 Alessi, Renato, Instituciones de Derecho Administraiive, Ed. Bosch, Barcelona,
1970, Vol. I, Pag. 149.
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autonomia en cambio, es ua concepto que se aplica ¢n el campo poli-
tico e importa Ia facultad de darse leyes a st mismo”. 9%

De lo expuesto concluimos que en e Derecho Municipal, autonomia
implica autosuficiencia ¢ independencia solo y exclusivamente en lo
administrativo y vinculacion de orden politico y legislativo a un poder
superior.

ViT. COMPETENCIA ACTUAL DEL MUNICIPIO EN MEXICO

Nuestra Constitucién vigente se refiere en varios preceptos al ré-
gimen municipal; en ocasiones, tratindolo como un nivel de gobierne,
en otras, concediéndole intervencién concurrente y en otros supuestos
mids, estableciendo facultades o prohibiciones.

Asi, pues, el primer articulo que se ocupa del Municipio es el
Tercero, en que concretamente se sefiala: “La educacidén que imparta
el Estado —Federacidén, Estados, Municipios—, tenderd a desarrollar
armoénicamente todas las facultades del ser humano y fomentard en
¢l, a la vez, el amor a la patria y la conciencia de solidaridad interna-
cional, en la independencia y la justicia...” “El Congreso de la Unidn,
con el fin de unificar y coordinar Ia educacién en toda la Republica,
expedira las leyes necesarias destinadas a distribuir la funcién social
cducativa entre Ia Federacién, los Estados y los Municipios...”

En el articulo quinto, pdrrafo cuarto, se asienta que “En cuanto a
los servicios puiblicos sélo podran ser obligatorios en los términos que
establezcan las leyes respectivas, el de las armas y de los jurados, asi
como el desempefio de los cargos concejiles y los de eleccién popular,
directa o indirecta...”

Se especifica en el pdrrafo segundo del articulo 16, que la ““auto-
ridad administrativa podrd practicar visitas domiciliarias unicamente
para cerciorarsz de que se han cumplido los reglamentos sanitarios v de
policia; y exigir la exhibicién de los libros y papeles indispensables
para comprobar que se han acatado las disposicicnes fiscales, sujetin-
dose, en estos casos, a las leyes respectivas y a las formalidades prescritas
para los cateos”,

Apunta nuestro articulo 21: “Compete a la autoridad administrativa
el castigo de las infracciones de los reglamentos gubernativos y de
policia, el cual tnicamente consistird en multa o arresto hasta por
treinta y seis horas; pero si 2] infractor no pagare la multa que se le

53 Greca, Alcides, Opus Cit.
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hubiere impuesto, s¢ perinutara ¢sta por ¢l arvesto corrcspondiente, que
no excederd en ningin caso de quince dias’.

“Si el infractor fucre obrero o jornalero, no podrd ser castigado con
multa mayor del importe de su jornal o sueldo en una semana”,

En la fraccion VI, parrafo segundo del articulo 27, se asienta que:
“Los Lstados y el Distrito Federal, lo mismo que los Municipios de
toda la Republica, tendrin plena capacidad para adquirir y poseer
todos los bienes raices necesarios para los servicios publicos”.

Entre las obligaciones de los mexicanos cstablecidas en el articulo
31, la fraccion II marca la de “...Asistir, en los dias y horas designa-
dos por el Ayuntamiento del lugar en que residan, para recibir ins-
truccion civica y militar que los mantenga aptos en el ejercicio de los
derechos de ciudadano, diestros en el manejo de las armas y conoce-
dores de la disciplina militar”.

Base de todo nuestro sistema impositivo €l articulo 31 {raccién 1V
establece: “Son obligaciones... Contribuir para los gastes pablicos,
asi de la Federacidon como del Estado y Municipio en que residan, de
la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes”.

A quien teniendo Ia calidad de mexicano y cindadano a la vez, Ia
Constitucién en su articulo 36, obliga a “...inscribirse en el catastro
de la municipalidad, manifestando la propiedad que ¢l mismo ciuda-
dano tenga, la industria, profesién o trabajo de que subsista, asi como
también inscribirse en los padromes electorales, en los términos que
determinen las leves”.

LEn la wltima fraccidn {la V), del propio articulo 36, se fija como
obligacidn de los ciudadanos de la Repiblica, *...Desempefiar los
cargos conccjiles del Municipio donde resida, las funciones electorales
y las de jurado”.

Entre las facultades del Congrese de la Union, que se establecen
en el articule 73, encontramos que precisamente la [raccidon XXV,
cspecifica la de “...dictar leyes encaminadas a distribuir conveniente-
mente entre la Federacion, los Estados y los Municipios el ejercicio de
la funcidén educativa y las aportaciones econdmicas correspondientes a
ese servicio publico, buscando unificar y coordinar la educacién en toda
Ia Republica. Esta fraccion se relaciona con el articulo tercero al que
ya nos hemos referido.

“Las legislaturas locales fijardn el porcentaje correspondiente a los
municipios en sus ingreses por concepto del impuesto sobre energia
eléctrica”. Se establece lo anterior, en el mismo articulo 73, fraccién
XXIX, tltimo parrafo.
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En el propio articulo 73, fraccion XXIX-C, se faculta al Congreso
para “expedir leyes que cstablezcan la concurrencia del Gobierno Fe-
deral, de los Estados y de los Municipios, en el dmbito de sus respectivas
competencias, en materia de asentamientos humanos, con el objeto de
cumplir los fines previstos en el parrafo tercero del articulo 277.

En materia municipal el fundamento normativo mis importante, es
el articule 115: “Los Estados adoptaran, para su régimen interjor, la
forma de gobierno republicano, representativo, popuiar, teniendo como
base de su divisién territorial y de su organizacién politica y adminis-
trativa el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:

I. Cada Municipio serd administrade por un Ayuntamiento de elec-
cidon popular directa y no habri ninguna auteridad intermedia entre
éste y el Gobierno del Estado.

Presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos,
electos popularmente por eleccidon directa, no podran ser reelectos para
el periodo inmediato con el cardcter de suplentes, pero los que tengan <l
cardcter de suplentes si podrin ser electos para el periodo inmediato
como propietarios, a menos que hayan estado en ejercicio.

II. Los Municipics administrardn libremente su hacienda, Ia cual
se formard de las contribuciones que sefialen las legislaturas de los
Estados v que, €n todo caso, serdn las suficientes para atender a las
necesidades municipales, ¥

1I1. Los Municipios serdn investidos de personalidad juridica para
todos los efectos legales.

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tendrin el
mando de la fuerza piblica en los Municipios donde residieren ha-
bitual o transitoriamente...”

1V. Los Estados y Municipios, en el dmbito de sus competencias,
expedirdn las leyes, reglamentos y disposiciones administrativas que
sean necesarias para cumplir con los fines sefialados en el pérrafo ter-
cero del articulo 27... en lo que se refiere a los centros urbanos y de
acuerdo con la ley federal de la materia.

V. Cuando dos o mds centros urbanos situados en territorios muni-
cipales de dos o mias entidades federativas formen o tiendan a formar
una comunidad geocgrifica, la Federacién, las entidades federativas y
los municipios respectivos, en el ambito de sus competencias, planearan
y regulardn de manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos
centros con apego 2 la ley federal de la materia”.

Entre las prohibiciones sefialadas a los Estados por el articulo 117,
se cita, en su fraccion VIII, segundo pirrafo, una en que se incluye
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también al Municipio: “Los Estados y los Municipios no podran cele-
brar empréstitos sino para ejecucidn de obras que esién destinadas a
producir directamente un incremento en sus respectivos ingresos...”

Por ultimo, el pirralo once del articulo 150 establece que: “El en-
cargado de cada templo, en unién de diez vecinos mifs, avisard desde
luego a la autoridad municipal quién es la persona que estd a cargo
del referido templo. Todo cambio se avisard por el ministro que cese,
acompafiado del entrante y diez vecinos mds. La autoridad municipal,
bajo pena de destitucién y multa hasta de mil pesos por cada caso,
cuidard del cumplimiente de esta disposicidén; hajo la misma pena
llevard un libro de registro de templos, y otro, de los encargadoes. De
todo permiso para abrir al pablico un nuevo templo, o del relativo
al cambio de un encargado, la autoridad municipal dard noticia a la
Sccretarfa de Gobernacién, por conducto del gobernador del Estado.
En el interior de los templos podrin recandarse donativos en objetos
muebles”. Es evidente que lo seftalado en este articulo a mas de que
excepcionalmente se ha cumplido, en la actualidad resulta del todo
obsoleto.

En sintesis, nuestra Loy Fundamental trata al Municipio mds que
como un “organismo descentralizado por region”, como el grado mas
pequedio de gobierno; es decir, en forma descendente: Tederacién, En-
tidad Federativa y Municipio. Asimismo, otorga facultades de auto-
gobierno administrativo y no realmente la “libertad” a que hace refe-
rencia el articulo 115, cen lo que se configura innegablemente, un
régimen autirquico —como denotativo de vinculacién y dependencia.

Estamos convencidos de que aunado a los factores “externos” —his-
torico, politico, ecendmico, suciolégico, etc—, nuestro municipalismo
estd en crisis en razdén de que falta consistencia y precision en los
principios que deben consolidar su existencia estructural, juridica y
axiologica. Esta carencia es, sin duda, ¢l aspecto que nunca se ha consi-
derado, pues en opinién de muchos, ¢l Municipio es obsoleto, carente
de significacidén actual, un mindsculo problema, etc., sin embargo, no
es posible olvidar que la concentraciéon del poder en un solo individuo
o en una sola corporaciéon o grupo de personas, es incompatible con los
regimenes democrdticos. La historia abunda en ejemplos cuyo conjunto
deja entrever la existencia de una ley natural, segin la cual la unifi-
cacidn o concenfracion del peder empuja, a quien lo detenta, a la
desviacion y al abuso de su ejercicio, en los que: por fuerza desemboca.
La proclividad parece ser, por regla general, cardcter predominante
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de los gobiernos perscnalistas w oligdrquicos. 3 Tal vez el mejor vigi-
lante de guien gobierna es quien comparte con €l la funcién de go-
bernar,

VIII. REGIMEN Y COMPETENCIA DEL GOBIERNCO EN LA CIUDAD
CONTEMPORAXNEA Y DEL FUTURO

Nos dice Toynbee, en el ultimo capitulo de su obra "“Ciudades de
Destino”: “Es dificil prever el futuro. No creo que nos hallemos en
posesién de esa capacidad, ni siquiera que nos sea fdcil adquirirla
algin dia por lo que respecta a muchas cosas. Es menos arriesgado
hablar de la ciudad del pasado, o incluso de la ciudad del presente.
Ni qué decir tiene que no lo sabemos todo acerca de las cudades
pretéritas. Sin embargo, se ha desbrozado lo bastante el camino y se
nos ha transmitido suficiente informacién sobre la forma en que
se¢ desarrollaba la vida en épocas pasadas como para permitirnos que in-
tentemos describir Ia ciudad de ayer. Mas no en este caso lo que con-
cierne al porvenir. A pesar de todo, tenemos la imperiosa necesidad de
prever el futuro...”

Nadie podrd contemplar con indiferencia la falta de vivienda, las
dificultades del transito, la carencia de alimentos, Ia pobreza, la dro-
gadiccién, lz inmoralidad —a veces amoralidad—, la contaminacién y
tantas otras cussticnes que afronta nuestra sociedad contemporinea,

Fl Municipio como ¢l nivel mds cercano de gobierno debiera cuidar
en el orden local la atenuacidén del impacto de tan compleja proble-
mitica. Algunos tedricos han sefialado que la solucién a todo esto
seria el establecimiento y consolidacién de un régimen centralista que
destruyera todo localismo; un Estado propiamente unitario que mono-
polizara decisiones y descentralizara acciones, hasta que se diera cierto
grado de madurez; en este sentido el centralismo se ha visto como una
ctapa a Ia que siguen otras de desestatizacidn.

Otros conciben un proceso a la inversa; o sea, el Municipio fue
una institucién que obedecié a las necesidades histéricas de la época
en que tuve su origen, pero que esti desapareciendo y dard paso a
otras formas de gobierno hasta llegar al establecimiento de gobiernos
supraestatales, suprarregionales, suprafederales, y asi sucesivamente, has-

54 Cir, Hernindez, Octavio A., México, Ticrra de Libertad, Ed. Cajica, México,

1967, Pig. 42, 2a. Edicidn.
85 Toynbee, Arnold, Ciudades de Destino, Editorial Aguilar, Madrid, 1968, Pdg.

336.



Derecho Municipal 825

ta lograr esa sociedad de la que habla Carl Sagan: “Llcgard un tiempo
en que cl ser humano ne se considerard mismbre «e su nacion-Estado,
de su religion, raza o giupo econdmico particular, sino de la huma-
nidad en gencral; una época cn que ¢l bien de una persona de otro
sexo, raza, Teligidn o ideas politicas, distantes de nosotros ciez il
kilémetros, nos resulte tan precioso y de tanto valor como para nuestro
préjimo o hermano. Hacia esto tienden las cosas, pero van desespera-
damente lentas. Cabe preguntarse en serio si esta identificacién de la
humanidad con todo el globo terrestre podra lograrse antes de que nos
destruyamos con las fuerzas tecnoldgicas que ha liberado nuestra inte-
ligencia”. 56

Marqués de Carbé sefiala que en ¢l mundo “.. . estd disminuyendo
dia a dia la importancia de la esfera municipal... Hoy existe una
tendencia arrolladora hacia la centralizacién, la estatizacién y la plani-
licacidn nacional. Los avances de la ciencia y de la tecnologia modernas
imponen a operar a escala supramunicipal’. 57

Nuestros actuales municipios no constituyen el marco adecuado a
las exigencias del siglo XX, ni en el plano de las previsiones del ame-
nagement, ni en el de la rentabilidad de los equipamientos, ni en el
de la eficacia de los servicios, ni tampoco en el de la justicia fiscal.

Los puntos en que coincide la mayoria de los tratadistas sobre las
causas que han determinado la crisis actual del Municipio, se resumen
y sistematizan en las signientes conclusiones:

1. La tendencia 2 una centralizacién, cada dia mds acentuada, como
consecuencia de la necesidad de crear una voluntad politica unificada
para llevar a caho las realizaciones generales precisas, que ya no cabe
que se produzcan al azar, operando sobre sectores desconectados entre
si, sino que es preciso quz abarquen a toda la sociedad. Ello determina
una aguda crisis de la autonomia de las fracciones territoriales, cuya
autonomia hn sido calificada de perturbadora, habiéndose afirmado
que es letra mucrta en las legislaciones que Ia establecen, vy simple
concepcion teodrica, inaplicable en las actuales circunstancias.

2. La tendencia a los grandes espacios ccondmicos con la consi-
guiente crisis de las dreas tradicionales, determinadas de modo irracio-
nal. Y como consccuencia de ello una undnime orientacion hacia férmu-

o

86 Sagan, Carl, Conlacto en ¢l Cosmos, Editorial Diana, México, 1978, ag, 20,
2a, Edicidn,

87 Marqués de Carbd, “Lo Municipal en ¢l Extranjero” {en Curso de Estudios
de Administracion FLocal, Instituto de Estudio de Administracion Local, “Castille de
Petiircola”™, Casteildn de la Plana, 1061, Tdags. 119121 .
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las regionalistas, gue solo coinciden nominalmente con los criterios de
igual denominacién imperantes en el siglo pasado.

3. La categérica afirmacién de que el Municipio no es mds gue un
organo administrativo del Estado, creacion legal del mismo. 58

Pocas ciudades del mundo han sido planeadas deliberadameiite, y
pocas son también las que actualmente son administradas de manera
que sc combinen con los sistemas naturales o que ofrezcan ambientes
humanos satisfactorios. Las consecuencias pueden verse por doquier:
en las extensas colonias de uswipadores del terreno o barrios margi-
nales, qu= erigen en terrenos que muchas veces no son adecuados para
Ia edificacion; en las cindades mal ubicadas, en las carreteras deficien-
temente plancadas o en los servicios municipales deficientes. Hoy dia,
una parte excesiva del crecimiento urbano estd dictada por la desespe-
racidn humana y no por decisiones raronadas. 39

Debemos —afirma Toynbee— ir hacia una ciudad mundial. ;Como
hemos de hacerlo? Ciertamente, vamos ya hacia tal ciudad, pero el
modo ¢n que lo hacemos presagia mis una catistrofe que una super-
vivencia y el desarrollo apropiado. El problema no consiste en si hay
que avanzar o ng, sino en c¢dmo avanzar adecuadamente.

Para resolverlo es praciso delinir dos objetives. El primero es des-
viarse del presente rumbo para salvar las colonias humanas existentes,
que estan siendo ahogadas. Esta operacion, bien entendida, nos dictard
los primeros pasos en la nueva direccién. En segundo lugar, si nos
hacemos una idea adecwada de la ciudad mundial podremos paulati-
namente desviar nuestros esfuerzos desde las soluciones inmediatas
a los problemas de supervivencia hacia objetivos a largo plazo, que
servirian al hombre de inanera positiva.

No podemos sacrificar el presente para crear las mejores soluciones
de cara al future. Por cso tenemos que cambiar nuestro curso inme-
diatamente para hacer irente a la sitvacién actual. Por otra parte, no
. podemos sacrificar ¢l (uturo para evitar molestias a nuestros contem-
pordneos. Asi, pues, hemos de trazarnos objstivos a largo plazo. Lo
que determinari nuestra linea de accién orientada hacia el futuro
serd la combinacién de objetivos a corto plazo con objetivos a Iargo
plazo.

538 Cfr. Albi, Fernando, La Crisis del Municipalismo, Instituto de Estudios de
Administracién Local, Madrid, 1966, Pdgs. 112.113,

G0 Secrelaria de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre ¢l Medio Humano,
Serie “La Morada del Hombre™; Estudio ntimero 5, Un Mundo de Ciudades, ONU,
1972, Pigs. 10-13.
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Tenemos varios casos para empszzar a trabajar. El mds tipico es el
de las ciudades circulares que se extienden en anillos concéntricos. Tales
urbes solo tienen un corazon simple. 8i dejamos que sigan crociendo
como hoy lo hacen terminarian por asfixiar sus propios centros. ¢Cémo
lo podemos evitar? Estamos cstudiando ciudades sitindas por su propio
cuerpo, por sus propias manos. Al tratar de escapar de una de estas
urbes asediadas no pedemos hacarlo en todas las direcciones, sin em-
Dargo, eso es lo que hoy hacemos; en toda ciudad sitiada hay que salir
s6lo en una direccién: la de menor resistencia. Hemos de dejar que el
centro crezeca en esta direccadn. Se desarroliari hasta ocupar una super-
ficie mayor que la actual. Esta superficie atraeri en derredor de ella
las partes nuevas de la ciudad; mas entonces, debemos prever ya la
ctapa siguiente: otra expansidn del centro en la misma direccidn; que
otra vez atracrd a la ciudad en su torno. Siguiendo este proceso crea-
remos una ciudad dindmica, la cual serd parabolica, dotada de un
centro parabdlicamente expansivo. $i la ciudad crece de modo continuo,
seguird creciendo como una paribolz. Puede llamarse a esto la forma
mis simple de la dindpolis ideal. St esta ciudad luego se torna estitica,
la parabola, de modo natural, se cerrard uniendo sus extremos. 80
~ En la era de la dindpolis y ante la compleja perspectiva de Ia ciudad
mundial que se avecina, “la ecumendpolis”, parece cada ver s desola-
dor ¢l future de los regimenes comunales v mds improbable su reivin.
dicacién. Como producto del andlisis de los cfectos connaturales del
hdpercentralismo llegamos a la conclusiéon de que esti muy lejano cl
dia en que haya de suprimirse abierta y radicalinente la existencia de
los regimencs municipales. Sin embarge, cabe cuestionarnos si con ello
desaparecerd también Ia necesidad de contar con tales. Consideramos
que no, pues con sus modalidades propias, pero al igual que en tiempos
remotos, ¢l habitante de nucstras urbes contempordnecas, seguird requi-
riendo de gobiernos locales para ¢l desarrollo de actividacdes periféricas
de las que serin absurde se ocupara el Poder central.

IX. HACIA UN MUNICIPALISMO FUNDADO EN EI. DERECHO NATURAL

EI Derecho Municipal, tal como hemos venido concibiendo su des-
arrollo, estd edificado sobre el concepto de relacion vitales de vecindad
y sclidaridad; no hay, por tanto, una obligacién juridica que catego-
ricamente nos perinita aseverar la constante existencia del clemento

69 Taynbee, Arnold, Ofpus Cif, Pig. 550,
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coactivo y en cste sentido, para muchos, estariamos imposibilitados para
hablar de un verdadero Derecho Municipal; pero obviamente en este
terreno —como acontece en el del Derecho Internacional— no debe cir-
cunscribirse al Derecho ni al clemento coactive, ni al del Derecho
positivo.

Aun cuando hablamos de que el Municipio es Ia pristina manifes-
tacidén del poder organizado que se cxterioriza en forma tripartita a
través de las funciones legislativa, ejecutiva y judicial, ello no basta
para concluir que el Derecho Municipal se agote en el estudio del
elemento formal del Municipio, sino que es todavia mds amplio, no s¢
limita a la mera apreciacién o a la expresién volitiva de un cuerpo
deliberante con facultades legislativas, ni en la exteriorizacién de actos
de gobierno y administrativos, ni en la calificacién, sancién o repre-
sién de faltas. Aceptar que el Derecho Municipal implica sélo lo ante-
rior, es limitar su alcance, deteriorarlo, y mutilar su verdadera esendia.

Es asi como el enfoque geométrico y formalista del Derecho Muni-
cipal lo hemos sustituide por una concepcidn humanista en que se
considera la persona en cuanto tal y en su relacién dindmica con
otras, como integrante de las diversas unidades colectivas territoriales.

Es evidente que las necesidades que hoy dia afronta el gobierno
local, han deterininade soluciones improvisadas aun cuande no haya
“Derecho escrito”, lo que nos conduce a pensar que el hombre ha
necesitado y seguiri requiriendo de una autoridad cercana a quien
acudir, a quien respetar, en fin, quien imprima orden y seguridad en
el dmbito de accién cotidiana. Sélo ese orden podrid consolidarse si se
funda en las relaciones de buena fz y en las normas consuetudinaria-
mente establecidas y éstas, a su vez, s6lo cobrarin fuerza y validez cuando
emanen de un poder cuyo reconocimiento se dirija a acsptar que el
Derecho “...no tiene solo un subsuelo socioldgico. 8i por un lado se
apoya en la base firme de los hechos sociolégicos, estd anclado, por
otro, en ¢l “reino de los valores”, del que deriva su fuerza obligatoria.
Fsta conexidn resulta —como asienta el ilustre jurista Alfred Verdross—
de que “toda norma presupone un valor que por ella debe realizarse”. !

s ahora cuando reconocemos como ajustado a nusstro pensar lo
que ha expresado el fildsofo y jurista hispanoamericano Llambias de
Azevedo: “Una teoria de los principios fundamentales de la justicia
v el Derecho positive tiens que basarse en un andlisis de Ia esencia de

6t Verdross, Alfrcd, Derecho Internacional Publico, Editerial Aguilar, Madrid,
1963, Pag. 15,
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la persona humana y de ia comunidad de personas que abarque todos
sus aspectos: econcmicos, vitales, siquicos, espirituales y religiosos, y
de los valores dénticos que en ellos radican, los que, a su vez, han de
servir de principios materiales a los valares de la conducta interpersonal:
orden, justicia, libertad...’ 62

Por la razdén establecida, propugnamos la creacion de un munici-
palismo fundade en el Devecho Natural Cultural; que: “es “DERECHQ”
porque es un conjunto de dirccciones normativas cxigibles a todos
comno justas porque sc deben acatar para lograr una mejor convivencia
humana; que es “NATURAL” porque ecsas exigencias brotan de la
naturajeza, tanto la racional del ser humano como la naturaleza de
las cosas; que es “CULTURAL” porque es exclusivo de los seres hu-
manos, se capta por la razén prictica cn contacto con la naturaleza de
las cosas, se va aprendiendo por la experiencia del grupo e incorporando
a su tradicion cultural y se comunica a las nuevas generaciones por
medio de la cultura del grupo”.® Dicho municipalismo deberd, también,
configurarse a base del sostenido esfuerzo por cumplir las exigencias
del actual “HUMANISMO POLITICO": &

1. Existencial: Ha de considerar al hombre como individuo concreto,
inmerso en la temporalidad y la contingencia, con sus angustias y espe-
ranzas, con su ansia irrefrenable de amor, verdad y bien. O sea, al hom-
bre tal como es, en su ambiente ecoldgico y geogrifico y en su contorno
historico, sin ficciones ni falsas gencralizacionss,

2. Iniegral: Debe ver al hombre en la totalidad de sus aspectos. Co-
mo persona metafisica, cerrada en ¢l horizonte del ser, colecada en la
cima de la jerarquia ontoldgics, y por ello irreducible a cualquiera
otra realidad temporal. Pero también como personalidad psicoldgica y
moral, siempre abieria a lo otro v a los otros, con derechos y deberes
para con la sociedad.

3. Trascendenle: No ha de olvidar que ¢l hombre cabalga en ia
vertiente del tiempo v de la eternidad, no esti encerrade en la inma-
nencia de las cosas creadas, sino abicrto, por su ser contingente, a un
Ser supremo v necesario quz le da su razdén de existir.

G2 Recaséns Siches, Luis, Panorgma del Pensaniento Juridice en el Sigle XX,
Editerial Porrtia, Mdxico, 1963, Pdg. 827,

63 Cfr. Villoye Toranze, Migucl, La Justicia como Fivencia, Editorial Jus, Mé-
xico, 1979, Pdag. 280.

64 Cfr. Genzilez Uribe, Hector, Hombive v Soeiedad, ¢ Dilewma de Nuestro Tiem.
po, Tditorial Jus, Mexico, 1079, g, 215,
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4. Social: Ha de aceptar al hombrc con la prolunda solidaridad
v las multiples conexiones sociales que le impone nuestra ¢poca de
ripida y progresiva intercomunicacion. Al hombre qus vive con los
demds, que trabaja en cquipo con ellos, que encuentra ¢l sentido de su
vida en servirlos y amarlos. El nuevo humanismo ha de responder a
Ias necesidades de una ineluctable sacializacion, pero sin perder el
respeto por la dignidad eminente de la persona y sus fines trascendentes.

5. Democrdtico: No en el sentide puramente juridico o politico
de la palabra, sino en el mds amplio y profundo significado filoséfico de
Ia misma. Un humanismo politico que ve en el hombre la raiz y fuente
del poder publico y el fin por el cual se establecen las instituciones.
Quc busca en la comunidad organizada, y en el hien que le corres
ponde, el principio de su justificacién. Y que trata de establecer —con
esfuerzo nunca interrumpido— un sano equilibrio entre las Iibertades
legitimas de los hombres y las exigencias de la verdad, el erden y la
justicia.

6. Espiritual: Un humanismo politico que busque en el hombre
l2 parte méds noble y clevada de su ser: el espiritu. Y que fomente el
ejercicio de las virtudes humanas, individuales y sociales, como fuente
de solidaridad comunitarin. No solo las cardinales y las morales, sino
también las madis bellas virtudes de la humanidad: la amistad, la sim-
patia y el amor.

7. Pluralista: Un humanismo que no esti encerrado en ninguna
ideologia estrecha, sino que se rezlice en la prictica con la colaberacién
y el didlogo de todos los hombres de buena voluntac.%

Sélo nos resta, para concluir esta investigacion, seilalar gue, despoja-
dos de la idea de uniformidad simétrica del Derecho, debemos acudir
ala imponderable profundidad del alma y albedric humanos, a su
propia Teleologia para ciear el verdadero Derecho Municipal, perfec-
ciondndolo en beneficio de Ia Comunidad Local.

X. COXCLUSIONES:

En relacidn con el Derecho Municipal:
1. Su objetivo de conocimiento lo constituye ¢l Municipiv;
2. Sostenemos su autoncmia diddctica;

8. Sus fuentes son escncialmente las mismas que las del Derccho
Administrativo, con las szculim'idadcs propias de la marteria;

€5 Ih., Pag. 216.
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4. Debemos senalar «ue ¢s necesario crear un Derecho Municipal
—aun cuando su denominacién no sea ésta, psro que tal Derecho cons-
tituya el medio o instrumento para la satisfaccién y cumplimiento
de los fines de la comumdad local— dindmico y acorde a la evolucion de
nucstras ciudades.

5. Fs necesario tomar ciertas ideas que pucdan servirnos de orien-
tacién genérica y desechar la idea de un “‘recetario” o formulario juri-
dico aplicable al Municipio; primeramente porque las condiciones de
¢ste, en nuestro pais, son sumamente heterogéneas —tanto que no sc ha
podido llegar al establecimiento de una “tipologia municipal” a nivel
nacional—, y en seguida porque esta rama del Derecho es incompatible
con rigorismos formalistas;

6. Es imprescindible vcconocer cuando nos rodean cosas provectas y
carentes de esencialidad para desecharlas en la creacidn, aplicacidn
y enseflanza del mismo;

7. Procuremos cvitar que sc pierda en nosotros el equilibrio critico
para llegar a un verdadero andlisis de todas las inflexiones del pensa-
miento juridico y filoséfico de nusstros dias;

8. Debemos propugnar la creacion de un municipalismo bosado en
el Derecho Natural-cultural para llegar al logro de los ideales y exigen-
cias del Derecho Natural propiamente humano y dcl humanismo po-
litico actual.

En relacion con el proceso Histérico-Juridico del Municipio:

1. La organizacién wmunicipal en la Grecia antigua fue importante
por:

1.1. Que los lazos mds poderosos entre las ciudades, se establecian
prioritariamente por factores de tipo religioso pelitico;

1.2. La consideracion que se hacia del demos como centro de la
vida municipal asignindole su propia hacicnda, administracion y policia;

9. La organizacién municipzl en Roma tuvo como aspectos sobre-
sulientes:

2.1. La estructura del Municipio;

2.92. La vinculacion del elemento territorial al politico;

2.8. La definicién precisa y detallada de los diversos cargos munici-
pales v sus respectivas funciones.

3. La organizacion municipal en Espafia st sumariza en:

3.1. Que su estructura la fundamenta ¢n los elementos de esencia ¥
existcneia;
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3.2, La clasificacion de los diferentes cargos municipales v Ia defini-
cion de los mismos;

3.3, La legislacion foral;

3.4, Que nuestro modclo de Municipio ¢s una derivacion de aquél.

4. Los aspectos de mayor trascendencia en ¢l estudio de la organi-
zzeion municipal en la Nueva Espaiia podsmos concretarlos en:

4.1. El establecimiento de categorias politicas; pues entre las doscien-
tas municipalidades de Ias colonias espaiiolas hubo ciudades, pueblos
v villas;

4.2. La facultad de las ciudades para dictar sus propias ordenanzas;

4.3. La independencia econdémica de que gozaron;

4.4, El funcionamiento de los ayuntamientos bajo el régimen pre-
dominante de cabildo hermético o cerrado.

5. Los rasgos predominantes en el anilisis constitucional que reali-
7AMOS SOM:

5.1. Que inicialmente se concibié al Municipio como una institucién
con injerencia determinante en los problemas politicos del Estado, se
reconocia su fuerza v se respetaba una esfera privativa de accion;

5.2, Que a medida que el tiempo transcurre su estructura y funcio-
nes se han visto mermadas;

5.5. Que la gran mayoria de los documentos constitucionales sosla-
van o tratan superficialmente lo que se refiere al Municipio;

5.4, Que no se I ospecificado constitucionalmente la competencia
que corresponde a la Federacién, los Lstados v los Municipios;

5.5. Que sufre las repercusiones de vna falta de solidez en sus
fundamentos por la falta de precision v la mezcolanza doctrinal que
realizaron los constituyentss.

En velacion con el Municipio:

1. Podemos decir que constitudionalmente e¢s fibre, de hecho es
autdarquico y doctrinalmente es ¢uidnoemo.

2. Fs aplicable y comrecta la denominacion de “rompolencia” para
referirnos al conjunto de materias que debe conccer en su dmbito de
accion; dicha competencia no esti concretamente delimitadza en la Ley
Fundamental v, sin embargo, le da el tratamiento de nivel de gobierno;
pese a ello es imposible diferenciar con exactitud Ias funciones estata-
les de las municipales. Por lo que debemos pugnar por la construccio-
nabilidad de una legislacion para cada dmbito, dando las posibilidades
de accidn v precisando sus limites.
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3. No dcbemos atribuir a Ia Constitucién exclusivamente el que

nuesiro Municipio no funcione adecuadamente, ni pretender que con
una reforma a la misma, se vava a solucionar todo.

4. Su crisis no es privativa de México, pues cn todos los paises cn

que subsiste la organizacién mumicipal o comunal se han intentade
varias formulas o sistemas para definir su competencia v, sin embargo,
no s¢ ha cencontrado la solueldén definitiva.
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