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El crecimiento desproporcionado de la poblaci611, ha traído, entre 
otras, muchas consecuencias, el que los pequeños grupos y asentamien- 
tos humanos queden al margen de los estudios e investigaciones. 

Se ha olvidado que las grandes ciudades han tenido su origen en pe- 
queñas poblaciones. 

Las sociedades tienen su fundamento inicial en la familia. 
La familia es la base del desarrollo del individuo, es donde se inicia 

su socialización para lograr posteriormente su total integración a Ia 
sociedad se satisfacen en ella sus primeras necesidades, y su estudio esli 
presente siempre. 

Sin embargo, cuando nos referimos al  Estado, no se relaciona con su 
elemento primario el Municipio. Se olvida con facilidad su importan- 
cia, en todo caso se analiza como el antecedente hist6rico. 

El Municipio como factor natural ha dado origen a las ciudades, este 
proceso de daarrollo concluye con el Estado. 

Es imposible determinar el momento preciso en que surge el Mnni- 
cipio. sin embargo se consideran antecedentes en Grecia y Roma. 

Para el aniilisis del Municipio en Mkxico, resulta de particular inte- 
res conocer la estructura municipal en España, puesto que ambas apor- 
taran las características que determinan su actual funcionamiento. 

Otro de los aspectos que debe analizarse es su relación con el Estado; 
en ocasiones se antepone el interés general restringiendo las facultades 
de aquel. 
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El original articulo 115 plasmó un Municipio con varias deficiencias 
que las reformas promovidas en 1983 pretendieron subsanar. 

La responsabilidad es hoy llevar lo plasmado en las normas a la rea- 
lidad y colaborar en el desarrollo y transformación del Municipio. 

1. CONCEPTO, ELEMENTOS Y A T R I B U T O S  

"El Municipio es la agrupación natural. histórica, de familias que 
residen en un mismo lugar y que se proponen satisfacer en común ne- 
cesidades que trascienden inmediatamente de la vida familiar".' 

Garcfa Oviedo, autor de la definici6n antes citada, considera que el 
Municipio es una comunidad de carácter total, ya que a semejanza del 
Estado y la familia. es el circulo social donde se cumple la generalidad 
de los fines de la vida humana, de donde devienen los tres elementos 
integantes de este organismo infraestatal, a saber: 

a) El personal, constituidos por los habitantes; b) El territorial, cons- 
tituido por la porción de tierra estatal geogrlificamente determinable, 
y c) El teleológico, integrado por los fines sociales, económicos y poli- 
ticos de la comunidad. 

El Municipio deriva, como la familia, de la naturaleza, pues el espi- 
ritu de sociabilidad humana y las limitaciones de nuestras facultades 
imponen su existencia. Es la fertilidad del suelo, la riqueza del subsue- 
lo. las condiciones climatológicas, la riqueza costera. la cercanía de un 
rio o nuevas vías de comunicación, el embrión del que con el tiempo 
se transformará en Municipio; por lo que vale afirmar de 61, que es 
una entidad metajuridica en tanto surge antes que la norma y su exis. 
tencia social no depende, en rigor, de la norma, pues se nutre y condi- 
ciona de la necesidad del hombre, es un hecho, que el derecho reconoce 
y acaso matiza incorporándole eventualmente instituciones para garan- 
tizar a sus habitantes una vida digna y plenamente democrática, en 
tanto atributos de esta forma de organización sociopolitica.2 

La familia se caracteriza porque descansa en la comunidad de sangre, 
y el Municipio en las relaciones de vecindad. No hay otra organización 
social que revista caracteres naturales tan profundos, afirma Pérez 
Botija. 

Alexis de Tocqueville escribe: "Si el hombre crea los reinos y las 
repiiblicas, el Municipio sale de las manos de Dios", queriendo signi- 

1 Gmcl~ OVIEDO, Carlos, Derechb Adniinislrativo, Editorial EISA, Oñabe 15, Ma- 
drid, 1962, 88 ed.. t. 11, p. 46. 

2 GARC~A Ovimw. Carlos, op. cit., pp. S90 y ss. 



ficar con esta expresión la espontaneidad del fenómeno social que re- 
presenta su existencia y el natural éxito de  la asociación de los hombres 
en esta forma de organización. Acosta Romero advierte que hay dos 
tendencias dominantes acerca del origen del Municipio, de una parte 
la teoría sociológica o iusnaturalista expuesta en párrafos anteriores y 
que pondera la idea de que esta forma de organización surge de las 
necesidades urgentes del hombre y posteriormente es reconocida por el 
Derecho, y de otra parte, la teoría postulada por la Escuela Legalista 
que señala categóricamente la creación del Municipio por el texto de 
la ley.$ 

En mi opinión y concordando con la del doctor Acosta Romero, la 
teoría sociológica explica veraz y precisamente el origen de la institu- 
ción cuyo estudio es objeto de este trabajo. 

El Municipio concebido como la creación espontánea y natural de un 
orden con el fin de atender y satisfacer las necesidades que surgen en- 
tre sus habitantes, es una asociación fundamentalmente libre, atributo 
este que al ser incorporado al Derecho, se transforma en autonomía, 
nota esencial de la descentralizaciún política. 

El Municipio, una vez incorporado al Derecho en la Constitución Po- 
lítica, es dotado de personalidad jurídica y se provee a preservar su 
modo de subsistencia económica. 

El Municipio es una realidad sociológica que se da en todas las épo- 
cas y edades; nació antes que el Estado y se funda en los vínculos de 
vecindad, que existen entre las personas, para satisfacer las necesidader 
que exceden del orden familiar. 

Socialmente es una comunidad suprafamiliar. Su posición jerárquica 
es inferior a la del Estado. Los problemas que atiende son, entre otros, 
de sanidad, abasto, vivienda, alumbrado, limpieza, cultura, ornato y 
esparcimiento. 

El Municipio no sólo provee a cuestiones de carácter material, tam- 
bién induce un sentimiento de  pertenencia al grupo y de veneración 
a los valores hist~íricos, tradicionales y culturales de la comunidad. 

El Municipio en Roma era "una ciudad que se gobernaba por sus 
leyes y costumbres y gozaba del fuero de la vecindad romana", segun 
explica Cicerón.' 

3 A ~ S T A  ROMWIO, Miguel, T w i n  General del Derecho Adinznistrotivo, Editorial 
Porrúa, Mérico, 1979, S* ed., p. 266. 

n B u a m ~  ORIHUELA, Ignacio, Derecho Conrtifucional Mexicano, Editorial Porrria, 
Mbxico, 1991, 83 cd., p. 880. 



Bajo el gobierno de Julio César, en el año 45 antes de Jesucristo se 
expidió la Ley Julra Municipahs. Con arreglo a ella se estructuraban 
política y administrativamente las ciudades a las que se había concedido 
el carácter de Municipio del Estado romano; una de las primeras ciu- 
dades organizada bajo el regimen de esta Ley fue Gades-Cadis cuando 
la Península Iberica era considerada provincia romana? 

En los reinos españoles del medievo se desarrolló vigorosamente el 
Municipio, con los matices que le impusieron los godos y los musulma- 
nes. Por su parte, los españoles fundaron villas y ciudades, otorgando 
a quienes se establecieran en ellas franquicias y privilegios que poste- 
riormente constituirían en conjuntos el "Fuero Municipal", es decir, 
la ley que consagraba los derechos de la localidad. 

En España los romanos establecieron las siguientes categodas de ciu- 
dades: 

a) Libres, que disfrutaban de basta autonomia, conservando el dere- 
cho a legislar, quedando obligadas a tributar a Roma. 

b) Estipendarias, que vivían sometidas al pago de los correspondien- 
tes impuestos a la acción autoritaria del gobernador romano. 

c) Federadas, que eran como ciudades libres con exacciones militares 
y fiscales unidas a Roma por un pacto. 

d) Colonias, esto es, circunscripciones fundadas por Roma, pobladas 
por sus ciudadanos, que gozaban, en mayor o menor escala, de los dere- 
chos del cives romano. 

e) Municipios, que eran ciudades libres y federadas. a las cuales Roma 
concedía ciertos derechos de ciudadania. Gozaban de amplia autonomía, 
su condición era más favorable que la de las colonias. Las cives muni- 
cipales poseían, aunque incompleta, la ciudadanía a toda Italia, gozan- 
do desde entonces al Municipio de plena soberania romana, que en 
tiempo de Caracalla se extendió a todo el i m p e r i ~ . ~  

El Municipio romano poseia organización popular. Era el pueblo 
congregado en asamblea, quien designaba a sus representantes y gesto- 
res existiendo como 'se puede advertir órganos deliberantes y ejecutivos, 
la Curia era de los primeros integrada por decuriones y los ediles, cues- 
tores, censores y el defensor civitatis. 

Los ediles eran la policia urbana y atendían los espectkulos phblicos. 
Los cuestores tenían a su cargo la custodia y gestión del tesoro mu- 

nicipal. 

s B m m ~  O R I H U ~ ,  Ignacio, op. d., p. 880. 
6 G A R ~ A  O v i m .  Carlos. o@ ait., pp. 393 y 394. 



El censor se ocupaba del censo y de la moralidad pública, era un alto 
magibtrado. 

El defensor civitatis era un magistrado de elección popular encarga- 
(lo de la defensa de los particulares contra los excesos de la curia y del 
hlunicipio y contra los funcionarios imperiales. 

1.0s hfunicipios romanos desarrollaron una vida próspera merced a 
sus cuantiosas rentas y propiedades. A diferencia del Municipio de la 
edad media, éste tiivo un carácter más admiiiistrativo que politico. 

1.a decadencia del Municipio en Roma coincide con el establecimien- 
to del cesarismo. 

En la Península Ibérica, narra Moisés Oclioa Campos,? las ciudades 
y los pueblos se desarrollaron aislados unos de otros, organizados bajo 
el sistema patriarcal y para su administraci6n contaban con un jefe y 
iiiia asamblea. 

El sistema municipal y la autonomía de las ciudades, desarrolló el 
espíritu de independencia de los españoles que les permitió combatir 
la dominación romana durante tres siglos. 

Los romanos al destruir Numancia, implantaron un nuevo modo de 
organización de las comunidades en la península. Esta célebre ciudad 
celtíbera fue construida en una colina situada sobre el rio Duero, cerca 
de Soria. Era la más importante de las ciudades de los arévacos desdc 
el 153 al 133 a. de J. C. Los numantinos derrotaron a todos 10s ejér- 
citos romanos que intentaban conquistar la ciudad, pero sitiada por 
Publio Cornelio Escipión, e imposibilitados de recibir ayuda, sus habi- 
tantes la incendiaron y hallaron en ella la m u e ~ t e . ~  De Numancia, "el 
vencedor sólo logró conservar vivos cincuenta liombres para adornar 
su triunfo, y el botín fueron los escombros y las piedras calcinadas de 
1;i lieroica villa. La pequeña ciudad sucumbía más gloriosamente que 
Cartago y Corinto y el recuerdo de su resistencia vivió en el corazón 
de los e~pañoles".~ 

Durante la dominación romana, en España existieron según Ia cla- 
siíicación de ciudades antes citadas, 21 Municipios, 4 ciudades Federa- 
les y una mayoría de Estipendiarias. 

7 O C H ~  CAMPOS, MoiSCs, La Refovm Municifml, Editorial Porriia, Mexico, l9R3. 
4" ed.. pp. 71 y ss. 

S Diccionarib Eniiclopddico Universal, Editorial CREASI, ediciones y publicacio- 
nes. Barcelona, España, 1972, 58 ed.. t .  VI .  p. 2Mi. 

9 Escuoi BARTOÚ, Manuel, Los hfunic+pios de O p n i i n ,  citado por OCHO* C A W ~ S ,  
Nfr>isés, op.  cit., p. 70. 
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En tiempos de la dominación visigótica en España, se mantuvieron 
las instituciones políticas preexistentes, entre ellas el Municipio, con 
algunas modificaciones introducidas por este pueblo de la Germania, 
que en su modo de gobernar acusaba una severa proclividad al centra- 
lismo, que desencajaba con la naturaleza de los pueblos hispánicos, 
sensiblemente autónomos, descentralizados y hasta cierto punto auto- 
cráticos. 

Hacia el siglo VIII, se afirma, el islam penetra en España, iniciando- 
se con esto la dominación árabe, que en un principio supuso la crea- 
ción de pequeños erniratos y en el siglo X, al establecerse el Califato 
de Córdoba, se unificó la administración de las ciudades, gobernadas 
por Caides o Alcadis (alcaldes) subordinados a los califas. 

En párrafos anteriores se ha señalado como la obra de la reconquis- 
ta utilizó en su estrategia la creación de villas y ciudades a las que se 
otorgan derechos y privilegios (fuero municipal) que posteriormente 
darían como resultado reinos (Le6n) y una extraordinaria base logísti- 
ca para los ejércitos en sus asaltos a las ciudades dominadas. 

En esta época existían ya en los Municipios, los consejos municipa- 
les, que eran autónomos, constituidos por magistrados electos mediante 
sufragio. Estos consejos sustituyeron al  concilium de los visigodos. 

"Había dos clases de consejos, el primero que se convocaba al son 
de la campana en que disfrutaban de voz y voto todos los aforados y 
en 61 se discutían en asamblea general los negocios de interés local, 
se inspeccionaba la administración y elegianse los magistrados por ma- 
yoría de sufragios; el otro consejo estaba compuesto de'los funcionarios 
que elegían cargos públicos por elección de los vecin~s".'~ 
Los consejos gozaban de exenciones, creaban gremios, establecían fe- 

rias, impulsaban el comercio, favorecían la agricultura, auxiliaban a los 
necesitados y ejercían oposición a las pretensiones de los nobles y de 
los reyes en sus excesos. 

Los fueros municipales tenían como principios la igualdad de a i i s  

habitantes ante la ley; la inviolabilidad del domicilio; la justicia, el 
vecino esti sometido a sus jueces naturales, elegidos por 61 o por su con- 
sejo, participación en la casa pública, los vecinos eligen libremente los 
magistrados consejiles y responsables de los  funcionario^.^' Alfonso X 
el sabio, hijo de Fernando 111 limitó las facultades de los consejos mu- 
nicipales mediante la expedición de un Código Federal que sustituy6 

l o  Escuok B m d ,  Manuel, Los Municipios de Esparia, citada por OCHO* CAMPOS, 
Moishs, op. cit., p. 81. 



a los diversos fueros, denominados "Código de las Siete Partidas", basa- 
do fundamentalmente en el Derecho canónico y en el Derecho romano. 

Conforme va adquiriendo fuerza el rey, éste va disminuyendo las li- 
bertades y derechos de los miinicipios, instituciones como la justicia 
mayor, corregidores y consejos municipales, convertidos a la postre en 
ayuntamientos, que dirigieron eficaz y justamente las vidas de sus co- 
munidades, paulatinamente perdieron su carácter eminentemente demo- 
crático y popular, para constituirse en servidores del poder del rey y 
ya no  de siis pueblos, dando paso a un exacerbado centralismo, que se 
consuma en la Penínsiila Ibérica durante el mes de abril de 1521 con 
la derrota en los campos de Villalar de los ayuntamientos que se levan- 
taron contra los excesos del emperador Carlos V, en lo que se conoce 
como la "Guerra de las Comunidades", encabezada por el Ayuntamien- 
to de Toledo. 

El 22 de abril de 1519 don Hernando Cortes funda en una porción 
del territorio de lo  que posteriormente seria México, el primer Muni- 
ciipo del continente aniericano, al que se puso por nombre la Villa 
Rica de la Vera Cruz: ese día se conmemoraba en el mundo cristiano 
el viernes santo. 

No se tiene certeza de la fecha de fundación del primer municipio 
en lo que sería la ciudad de México por haberse extraviado los prime- 
ros libros del Cabildo, que sólo se conservan a partir del 8 de marzo 
de 1524 y se le llamó Temextitan, cuyo primer Ayuntamiento sesion6 
aproximadamente tres años en CoyoacAn, donde vivía y tenia su cuartel 
general don Hernando Cortés, de agosto de 1521 a marzo de 1524. El 
10 de mayo de 1532 fue entregado el edificio para Casas Consistoriales 
en la ciudad de México, frente a la Plaza de Armas, donde por primera 
vez sesion6 el cabildo en edificación propia.12 

11. DIMENSIdN J U R f D I C A  D E L  ML'NICZPIO 

El Municipio en la actualidad es un organismo jurídicamente subor- 
dinado al Estado. Su existencia es expresidn de la natural y legítima 
disposición del ser humano a convivir con sus semejantes, la mejor for- 
ma de resolver sus mis urgentes necesidades, a partir de su tendencia 
a la cooperación y a la solidaridad; no obstante ello, con el adveni- 

1, G ~ n c i n ,  luan A p s t i n ,  La Ciudad ludinno, citada por OCHO\ CA\fWs, Moises, . 
.p. cit., p. 83. 

i r  OCHO* C ~ \ i n > s ,  MoisCs, op. cit., pp. 99 y 100. 
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miento del Estado moderno, y las ideas de soberanía y de Nación como 
noción de identidad, evidentemente se sujetaron los modos de organi- 
zación y funcionamiento del Municipio al régimen jurídico de esa en- 
tidad bajo la que se desenvuelve; como consecuencia de ello, las prin- 
cipales facultades y atribuciones del gobierno municipal devienen de la 
Constitución y de leyes reglamentarias de esta. "El derecho de mandar 
con potestad coercitiva lo reciben los Municipios del Estado y sólo 
pueden ejercitarlo por su concesión y reconocimiento".'0 

La autonomía municipal es factible y deseable, la independencia im- 
posible jurídicamente. de donde se desprende la reserva de ciertas fa- 
cultades por parte del Estado para intervenir en la vida del Municipio. 

Dicho sea de paso, siguiendo a García Oviedo: "La edad moderna, 
con la instauración de la monarquía absoluta. cierra el ciclo de decli- 
namiento del consejo (municipal), precipitándole definitivamente en 
la ruina. Esto ocurre no sólo en España sino en toda la Europa conti- 
nental." Asi concluye uno de los episodios sociopoliticos más impre- 
sionantes de la historia del Iiombre. 

El Municipio como organización espontánea, con alto rango de auto- 
nomía, casi independiente, vital, activo, democrático las más de las 
veces, vigoroso económicamente, creativo y orgulloso. caía bajo la espa- 
da del egoísmo. expresado en la concentración del poder omnímodo del 
monarca: es entonces cuando el municipalismo moderno de influencia 
francesa va a acentuar la significación de este órgano como delegado 
de la administración estatal. 

No todo resultado de la Revolución Francesa fue espléndido, el carác- 
ter centralizador de las legislaciones posteriores inspiradas en este mag- 
no evento, son marcadas por su individualismo exacerbado y su lega- 
lismo excesivo, que propicia la regulación de la vida social a extremos 
inimaginables antes del siglo XIX. 

Bajo la dominación española, fueron los ayuntamientos el único ele- 
mental reducto del gobierno propio de los pueblos, nos dice el ilustre 
maestro Tena Ramirez, sin embargo, en su regulación constitucional, 
nuestra historia es excepcionalmente contradictoria, pues los regimenes 
federales en el siglo XIX no prestaron la atención debida a los muni- 
cipios ni a sus libertades, cuyos postulados, se estima, hubiesen figura- 
do en los programas del partido liberal como consecuencia lógica de su 
posición política. "I.as Constituciones federalistas olvidaron la existen- 

1 s  GARC~A O v i ~ m ,  Carlos, op. cit., p. 405, 
ir GARO~A O v i ~ m ,  e. cit., p. 4M. 
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cia de los mtinicipios y (paradógicameiite), fueron las Constituciones 
<-<ritralist;is y los gobiernos conservadores los que se preocuparon por 
organizarlos y darles vida".ls 

Para acentuar la centralización, el gobierno del general Díaz creó 
una entidad intermedia entre el Municipio y el gobierno provincial 
Federal, agrupando a los ayuntamientos en divisiones administrativas 
superiores que recibieron los nombres de partido, distrito, prefectura o 
cant6n.18 

El constituyente de Querétaro incorporó a la Constitución el princi- 
pio de libertad municipal, lo que fue considerado por Carranza como 
la gran novedad respecto de la Constitución de 1857. 

Un tema que preocupó al constituyente de 1917 fue el de la autono- 
mia financiera del Municipio, a grado tal, que el primer dictamen res- 
pecto al articulo 115 proponía como fracción segunda la recaudación 
de todos los impuestos, tanto estatales como municipales, por el Mnni- 
cipio." 

Después de varios debates, el diputado Ugarte propuso la fórmula 
que fue aprobada por 88 votos contra 62: "Los municipios administra- 
rán libremente su hacienda, la cual se forma de las contribuciones que 
señalan las legislaturas de los Estados y que, en todo caso, serán sufi- 
cientes para atender a sus necesidades".1~ 

La autonomía financiera del Municipio quedó asi reducida a la vo- 
luntad del legislador local, que con frecuencia la socava reduciendo su 
participación en los recursos fiscales recaudados, so pretexto d e  priori- 
dades e imperativos que devienen del interés general del Estado, que 
están o "deben estar por encima del Municipio". Otros temas olvidados 
por el constituyente fue el de la resolución de conflictos entre los po- 
deres estatales y municipales, ambos problemas normativos han auspi- 
ciado la escasa democracia existente en la inmensa mayoría de  los mu- 
nicipios del país. 

Varias constituciones locales, durante la segunda mitad del siglo XX, 
Iinn amagado la libertad del Municipio mediante reformas a las mis- 
iiias, en qiie se faculta a las legislaturas de las entidades a separar de 
sus cargos a miembros de los ayuntamientos. 

1s TEN* RkMiaEZ, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, Editorial Porriia, 
M6nico. 1989, 2% d., p. 149. 

3 6  TENA RAM~KFZ, Felipe, op. cit., p. 150. 
1' Idern, p. 151. 
' V i o r i o  de Debates, t .  11. p. 819, citado par TENA RAM~REZ, Felipe, op. cit., 

p. 151. 



Los sistemas de gobierno municifml 

En el pensamiento de Garcia Oviedo los sistemas de gobierno muni- 
cipal pueden agruparse: por razón de su origen o por razón de sus 
facultades.** 

Por razón de su origen pueden ser: el gobierno de democracia direc- 
ta o el gobierno de democracia representativa. 

a) Sistema de democracia directa: Es aquel en que el poder de ges- 
ti6n corresponde a los vecinos, quienes lo ejercen directamente, reuni- 
dos en asambleas. 

En este sistema es apropiado para los municipios pequeños, de esca- 
sa población, en los que sus integrantes se avocan a la solución de los 
problemas y resulta innecesario recurrir al sufragio popular y a los 
procesos electorales para la integración de un gobierno municipal. 

b) Sistema de democracia representativa: Es aquel en que la gestión 
municipal se encomienda a los órganos inmediatos de la comunidad. 
No es el cuerpo electoral, constituido en asambleas. quien administra, 
sino ciertos organismos designados por aquel en virtud del sufragio y 
que asumen su representación. 

Este sistema, nos advierte Garcia Oviedo, es propio del Municipio 
moderno, rural o urbano, de grandes dimensiones donde los servicios 
públicos requieren de especialización debido a su necesario contenido 
tecnico y a su enorme complejidad. 

Por razón de la distribución de sus facultades, el distinguido maes- 
tro español considera los siguientes sistemas de gobierno: 

a) Sistema Democrático Colegial. 
b) Sistema Democrático de Separación de Poder. 
c) Sistema Autoritario. 
4 Sistema de Concertación de Poderes. 
e) Sistema de Gobierno por Gerente. 

A continuación doy una breve explicauón de cada uno de ellos: 

a) Sistema Democrático Colegial. Concerta la acción del gobierno en 
el Ayuntamiento o Consejo Municipal, como órgano genuino de repre- 
sentación popular. En el orden municipal el Ayuntamiento, directamen. 

1s G A R ~ A  O v i m ,  Carlos, op. cit., pp. 407 y 6s 



V I S I ~ N  JUR~DICO SOCIAL DEL MUNICIPIO 111 

te designado por el cuerpo electoral, es el depositario de la soberania 
local. 

El Alcalde Mayor (o Presidente Municipal), no es sino un dignata- 
rio designado por el Consejo para presidirlo y llevar su representación, 
no goza de gran autoridad legal, carece del derecho de veto y de facul- 
tad de nombramiento. 

Este sistema es utilizado en Inglaterra y en él resulta incomprensible 
la intervenciún de elementos extraños al consejo, designados por el po- 
der central. 

b) Sistema Democrático de Separacibn de Poderes. A la confusión de 
poderes en el consejo de corte ingles, la legislación francesa opone un 
sistema igualmente democrático, pero a base de diferenciación orgáni- 
ca de competencias, nos dice Garcia Oviedo. 

Este sistema se caracteriza por una conveniente diferenciación de po- 
deres. El poder deliberante -añade el autor- corresponde al Consejo 
hIuiiicipa1, designado por sufragio. Pero el consejo se compone de los 
siguientes: alcalde, adjuntos y simples consejeros. El alcalde y los ad- 
juntos constituyen el Órgano ejecutivo de la comunidad municipal, con 
fiinciones especificas y propias, legalmente establecidas, como no las 
posee el Mayor inglés. 

Estados Unidos tambikn ha optado por este sistema de diferenciación 
de poderes, a pesar de que en los prirnerm tiempos de la independen- 
cia de este país, era muy significativa la influencia de la metrbpoli 
y el gobierno municipal x estructuraha según el sistema de confusi6n 
[le poderes. 

c-) Sistema Autoritario. Tiene su origen en Prusia, y es considerado 
el sistema clásico alemán, se caracteriza por acentuar el predominio del 
órgano ejecutivo. 

El gobierno municipal alemán se componia de un  consejo, el Magis- 
trat y el Burgomaestre (alcalde). El Consejo es un cuerpo deliberante 
elegido popularmente por sufragio, el Burgomaestre asumía la autori- 
dad ejecutiva con abultado número de facultades. 

d) Sistema de Concentración de Poderes. Este sistema, nos dice Garcia 
Oviedo citando a un autor norteamericano, hfunro, se inspira en la 
idea de que los asuntos de la administración local son verdaderos nego- 
cios, no  asuntos políticos, y, por tanto, que no reza con ellos la teoria 
de la división de poderes. Concentración de poderes y concentración de  
responsabilidades deben ser los pilares sobre los que se asiente el go- 
bicrno que tome a au cargo la dirección de los negocios de la ciudad. 



Este sistema de Concentración de poderes tiende a dar rieiida suelta 
al despotismo, por ello se atempera y equilibra mediante instituciones 
como el referkndum, la iniciativa y el recall, mediante esta última pue- 
de el pueblo deponer a autoridades municipales, a través de la inicia- 
tiva propone planes y mejoras y por el primero aprueba o no ciertos 
acuerdos de la comisión. 

Es en Estados Unidos de Amkrica donde se aplica este sistema y es 
objeto de alabanzas y de censuras. 

e) Gobierno por Gerente. Este sistema se originó en Stauuton (Esta- 
do de Virginia) en 1906 y estriba en la concentraci6n de poderes en un 
solo funcionario, nos dice nuestro autor.20 

Existe una variante consistente en el gobierno del Municipio por una 
comisi6n que no tiene facultades administrativas, sino únicamente de 
representación, en el seno de este cuerpo colegiado se elige al gerente, 
se votan las ordenanzas y se vigilan las finanzas. 

Ei gerente puede ser o no vecino de la ciudad y diskuta de impor- 
tante sueldo, participa en las deliberaciones de la Comisión y concen- 
tra en sus manos todos los poderes. 

Del estudio del pensamiento del ilustre jurista español, Garcia Ovie- 
do, surge la interrogante en torno a la conveniencia de adoptar un 
sistema de gobierno municipal uniforme en todo el Estado, o si un mis- 
mo Estado advierte la combinación de dos o m4s sistemas. 

Existen posiciones a favor de una y otra postura, nuestro autor admi- 
te la posibilidad de combinaciones en un mismo Estado, a la cual no 
nos adherimos por las siguientes razones: 

1. Los municipios en un Estado tienen importantes diferencias que 
pueden condicionar el mejor o peor funcionamiento de un determina- 
do sistema de gobierno. Tales diferencias consisten en sus dimensiones 
territoriales, sus densidades poblacionales, el tipo de actividad econ6 
mica preponderante en la región la vías de comunicación, etcétera. 

2. El Estado que adoptase la combinación de sistemas de gobierno 
pudiera establecer una clasificación de los municipios a efecto de utili- 
zar la forma "mAs adecuada", por ejemplo: Municipios pequeños terri- 
torial y poblacionalmente hablando, dedicados a actividades agrope- 
cuarias con deficientes vías de comunicación, etcbtera, Municipios de 
regulares dimensiones territoriales y poblacionales, dedicados al comer- 
cio y a la agricultura y ganadería y finalmente miinicipios grandes en 



términos de territorio y población dedicados al comercio e industria, 
con excelentes vías de comunicación. 

3. La clasificación antes citada, daria lugar al establecimiento de tres 
distintos sistemas de gobierno que a su vez originaria11 tres categ<iri;is 
de ciudadanos dentro del Estado, aun cuando jurídicamente se "garan- 
tizara" la democracia en los procesos de integración y ejercicio del po- 
der, lo que parece utópico. 

De estas reflexiones se colige que el sistema de gobierno municipal 
debe ser uniforme en todo el Estado, tendiente a favorecer el equilibrio 
en el ejercicio del poder, el cual debe estar dividido por funciones y 
sujeto para su detentación al sufragio. 

111. IMPORTANCIA DEL ARTICULO 115 CONSTZTUCZONAI. 

El hlunicipio -dice Jorge Carpizo- puede ser contemplado desde 
dos ángulos: como una descentralización política y como una descen- 
tralización administrativa por región.21 

La descentralización política, supone la existencia de autonomía or- 
gánica, que significa, como lo refiere el ilustre maestro en cita, que los 
municipios tienen sus autoridades, electas por el pueblo, que poseen 
facultades legislativas en casos que precisa la norma, la constitucióri 
local y la ley respectiva, donde se especifica qué servicios habri  de 
atender y proporcionar y con que recursos habrli de proveer su prerta- 
ción. 

La descentralización administrativa es expresada por la autonomía 
tkcnica, que a su vez se manifiesta por la facultad de los municipios 
para establecer, dentro de los limites que la ley determina, sus modos 
de operación, de  convivencia, de prestar servicios públicos, seguridad 
y todos aquellos asuntos que atañen directamente a la vida cotidian;~ 
de sus comunidades, incluyendo procedimientos, y demás reglas desti- 
nadas a la administración de su hacienda, sanidad, educación, asisten- 
cia social, etcétera. 

Marca el maestro campechano que el 26 de diciembre de 1914 se ex- 
pidió un decreto sobre la libertad municipal que es antecedente dcl 
articulo 115 con~ti tucional .~~ 

21 <;APIFIDO, Jorge, Eimlución y peispeclizias del 6sirneri ntu,ticipal en México, en 
Nuevo Derecho Canstitucional Mexicano, Francisco Ruiz Massieu y Diego Valaclh 
(c<x>r<liriadores). Ed. Porriia, MCxico, 1983, p. 235. 

r r  CAR~,IZ<>, Jurpr, ob.  cit., p. 235. 



Al referirse al articulo 115 aprobado por el constituyente de Queré- 
taro, con tristeza reconoce que tal aprobación fue resultado del cansan- 
cio y no de la convicción de quienes la votaron, como producto de ese 
momento y de agotamiento se estmcturó un municipio dkbil y enfer- 
mo, y no fuerte y sano como se pretendía; agrega el ex rector de la 
UNAM: "todos conocemos el resultado ,el Municipio mexicano langui- 
dece, los 2,377 municipios del pais reciben el 1.43% de la recaudacióii 
de un ejercicio fiscal por parte del Estado mexicano; los presidentes 
municipales han carecido de facultades efectivas para actuar como lo 
que son: autoridades electas por el pueblo, la Federación debilita los 
Estados y estos a los municipios. Todos lo sabemos, pero lo más impor- 
tante, todos aceptamos estas verdades.23 

En el ánimo de remover tales circunstancias, el doctor Carpizo pre- 
cisó en la obra que se consulta, que el sistema político mexicano requie- 
re fortalecer su voluntad para aplicar mejor el orden jurídico, antes 
de  esto expresaría que en Mkxico no faltan leyes, ni las que tiene son 
precarias, sino que ha faltado voluntad política para aplicarlas. 

Diversas iniciativas a lo largo del presente siglo pretendieron resol- 
ver las más graves debilidades del articulo 115 constitucional, a saber: 
la escuálida economía a que sometia al Municipio y la ausencia de nor- 
mas que regulan las relaciones de &te con el poder estatal y federal, 
particularmente para la resolución de conflictos entre aquel y Pstos. No 
fue sino basta el mes de febrero de 1983 cuando a iniciativa del Presi- 
dente Miguel de la Madrid, se reformó el articulo mencionado, con la 
pretensión de superar los graves problemas que le han aquejado en 
principio desde un punto de vista estrictamente normativo. 

La importancia del artículo 115 constitucional y de las reformas de 
1983 al mismo se encuentran en las diversas hipótesis jurídicas que 
contempla: 

a) Se uniformaron los procedimientos para la suspensión, desapari- 
ción o revocación de ayuntamiento o de algunos miembros por causa 
grave prevista en la ley. 

Éste es un tema particularmente delicado pues el abuso de esta atri- 
bución o su uso indebido constituye un grave atentado a la democra- 
cia y al orden constitucional. 

b) Se establecieron las formas de sustitución de los miembros del 
Ayuntamiento en sus ausencias. 
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c) Se otorgaron facultades legislativas a los ayuntamientos para expe- 
dir los bandos de policía y buen gobierno, reglameiitos, circulares 
y disposiciones administrativas de carácter general, de acuerdo con las 
Liases que al efecto establezcan las legislaturas localcs. 
d) Se precisaron los servicios públicos cuya prestación corresponde en 

forma exclusiva a los municipios. 
e)  Se facult6 a los municipios de su mismo Estado para asociarse en 

la prestaciún de servicios públicos, previo acuerdo eritre sus ayunta- 
mientos. 

f )  A fin de propiciar la autonomía económica de los municipios, se 
determinaron rubros econ6micos de captación a favor de sus haciendas, 
1~0r ejemplo, impuesto predial, participaciones federales, ingresos por la 
prestación de servicios públicos. 

g) Se precisó el ámbito de competencia del Municipio en materia de 
desarrollo urbano. 

I t )  Integración de los ayuntamientos municipales bajo el principio 
de representación proporcional de acuerdo con las leyes respectivas. 

i) Se facultó a los congresos locales a legislar respecto de las relacio- 
nes laborales entre los Estados, los municipios y sus trabajadores con- 
forme a lo establecido en el articulo 123 constitucional. 

j) Finalmente, se elevaron a rango constitucional el sistema de Con- 
vcriios Onicos de Coordinación entre la federación y los Estados, lo que 
toca -según explica el doctor Carpizo- el principio de división de 
competencias establecido en el articulo 124 de la Constitución, "ahora 
-afirma- el problema de la división de competencias ya no se encuen- 
tra exdusivamente regulado por la Constitución, sino también por leyes 
y  convenio^".^' 

Este articulo y sus reformas, no pasarán de ser un anhelo, si nuestros 
gobernantes no están dispuestos a observar, no sólo su texto, sino, lo 
más importante, su espíritu; para ello, hace falta una generosidad poco 
común, que incluye la posibilidad, aceptada, de perder los privilegios 
y el poder mismo, sólo así, creo, el municipio mexicano será auténtica 
expresión de libertad y recobrará sus "viejos fueros". 

En el tránsito de México a la modernidad, pocas reformas tienen un 
significado tan positivo y promisorio como la que comentamos; a pesar 
de la anomia que se cierne políticamente sobre el país, aún quedan 
baluartes de los genuinos valores nacionales, de esas que eventualmente, 



ni siquiera la historia registra, pero que corren por los veneros de 
México fortaleciendo su resurgimiento equilibrado. 

Carlos Quintana, distinguido maestro de la Facultad de Derecho de 
la UNAM, nos dice: 

"El articulo 115 establece la libertad municipal, reivindicadn pcir el 
constituyente como la base del sistema democrático mexicano. En este 
sentido, el constituyente estableci6 al Municipio libre como el Li~liiar- 
te de  los derechos de la comunidad, que se organiza para autogestioiiar 
la atenci6n de sus necesidades básicas de  convivencia".^ 

El destacado maestro de Sociología Jurídica y Derecho Municipal 
analiza las reformas de 1983 al articulo 115 constitucional a partir del 
principio de la autonomía municipal, entendida como "la facultad jii- 
rídica de autoregular la vida de las municipalidades en la esfera de sus 
competencias.. ." y expresa que este principio puede ser examinado en 
tres apartados, a saber: autonomía política, autonomía financiera y 
autonomia administrativa del Municipio." 

Outológicamente es en la gestión municipal donde germina y se desa- 
rrolla el movimiento social cuando el Estado se democratiza realmente; 
sin embargo, en las democracias latinoamericanas, sucede con frecuen- 
cia que hay un genuino deseo de alcanzar la verdadera autonomíd 
municipal y se dota a los municipios de un  adecuado acceso a los recur- 
sos de carácter fiscal a pesar de esto, cuando se terminan los recursos 
o son insuficientes se produce una crisis municipal generalizada que 
deteriora los niveles de democracia logrados hasta ese momento. Hay 
esporadicamente municipios que durante los periodos de abundancia 
y democracia pueden desarrollar una economía "propia" que les per- 
mite mantener la autonomía municipal política, financiera y adminis- 
trativa en condiciones menos precarias que la mayoría de los municipios 
que dependen de recursos del exterior, locales y federales: México no 
es ajeno a este modelo del sube y haja de  la democracia municipal, por 
razones objetivas como lo  son los problemas econ6micos y por razones 
subjetivas, no  todos sus gobernantes estan igualmente comprometidos 
con estas células básicas de la libertad en los Estados modernos. Descen- 
tralizar política y administrativamente requiere como presupuesto ine- 
ludible un alto nivel de madurez cultural, politica y vivencial. Aceptar 

za QUINTANA ROLDAN, Carlos, Con~entnrias al orticulo 115 en Cmsfitucidn Polifica 
de las Estados Unidos Mericanos, comentada. instituto de Investigaciones ]uri<licar, 
UNAM, M h i c o ,  1985, p. 281. 

26 QUINTANA R ~ . D ~ N ,  Carlos, O/>. rit, p. 281. 



el costo de la libertad no es fácil, pero vivirla y otorgarle es sumamente 
gratificante, con sus errores y desvíos, con sus aciertos y sus logros, sin 
duda es en esta práctica donde está la fortale~a futura de los grupos, 
los Estados y las naciones. 

Hoy en las megal6polis como la ciudad de México, la oferta de ser- 
vicios públicos disminuye, el desempleo crece, la inversi6n privada es 
insuficiente y la publica no crecerá al ritmo necesario, lo que impone 
la conveniencia de volver los ojos a las pequeñas comunidades muni- 
cipales, de economia estable y de necesidades comprensibles y ma- 
nejables, a efecto de no  desnaturalizarlos como ha sucedido con los 
municipios de Netzahualc6yotl, León y otros, que han perdido la pro- 
porción, sus naturales dimensiones y con ello la calidad de vida para 
sus comunidades. 

Discrepamos de la opini6n del distinguido tratadista de Derecho Mu- 
nicipal, Ochoa Campos, en cuanto a que la reforma de 1983 al articu- 
lo 115 constitucional sea un retroceson y no un avance como en rea- 
lidad lo fue. 

Las facultades municipales de mayor importancia como son: la facul- 
tad hacendaria, la facultad legidativa, la facuItad de regulación laboral, 
la facultad de elegir o revocar mandatos de sus municipios y la facultad 
de ampliar o reducir servicios públicos, fue fortalecida en mayor o 
menor grado, pero al fin fueron importantes pasos hacia adelante en 
favor de la autonomia y democracia municipal. 

IV. A U T O N O M f A  MUNICIPAL Y C O N T R O L  
DEL ESTADO 

La competencia del municipio está prevista en las leyes que lo regii- 
lan, desde la Constituciún General, la Estatal, hasta las leyes reglamen- 
tarias y desde Inego las disposiciones emitidas por ellos mismos en tan- 
to se sujetan a los principios que en materia de jerarquía normativa 
regulan la creación de las mismas. 

Un tema de particular interés resulta el de los controles jurídicos 
que las entidades federativas deben tener respecto de los municipios 
a efecto de evitar excesos en el ejercicio de si1 autonomia. 

A este respecto es necesario insistir en que autonomia no es indepen- 
dencia, ni puede advertirse, como principio en materia de descentrali- 



zación, pues lo contrario supone aceptar la pulverización del poder e 
incluso en entredicho la existencia misma del Estado, en la medida 
en que se perdería la necesaria cohesión, una vez que se antepusieron 
los intereses de una o más comunidades a los de la nación, una vez 
que los fines y los valores de una minoría entraran en contradicción con 
los de la mayoría. De aquí la necesidad de mantener ciertos controles 
que en el extremo de los hechos, hagan factible el restablecimiento del 
orden, mediante procedimientos legales y en un clima democrático y 
socialmente justo, y en situaciones cotidianas anómalas e irregulares 
permitan inducir las medidas correctivas con respecto a la voluntad de 
las comunidades y a la investidura de sus autoridades y de su mandato. 

En torno a este control, Ruiz Massieu señala: "Se trata de un control 
distinto al jerdrquico, al que ejerce un órgano superior sobre un infe- 
rior y que puede llevar a la anulación de lo actuado por este y a su 
represión. El control supone una facultad de tutela de las facultades 
descentralizadas y de su uso, pero no de la introducción de un recurso 
de apelación; el control es político, más que administrativo; el admi- 
nistrativo que se ejerce es de legalidad más que de oportunidad, y es 
esporádico, que no rutinario".28 

Posteriormente advierte que el control que ejercen los Estados sobre 
el Municipio (ayuntamientos) es el que se justifica en el hecho de que 
los poderes estatales tienen interb en verificar el buen uso que hacen 
las comunas de las facultades y atribuciones que les han descentralizado. 

Dejando de lado la cuestión de la descentralizaci6n de facultades ori- 
ginalmente estatales o municipales y su descentralización o reconoci- 
miento por parte del poder estatal agruparemos a continuación los 
controles que ejercen los estados sobre los ayuntamientos según el dis- 
tinguido administrativista: 

a) Control financiero y contable El Congreso aprueba las leyes de 
ingresos, las cuentas municipales y la concertacióu de crbditos. 

b) Control patrimonial: Los congresos aprueban las enajenaciones 
de los bienes de dominio piiblico del municipio. 

c) Control político: El congreso califica las elecciones municipales y 
la suspensión, desaparicibn y sustitución de estos asi como la meación 
y fusión y supresión de municipios. 

d) Control de la conflictiva m~nicipal.~s 

28 RUIZ MASSIEU, Jos.4 Francisco. El nuevo oritculo 115, en Rurz Masxru, José 
Francisco: VnuoÉs. Diego. Nuevo Derecho C o n s t i t u c i o ~ I  Mexicano, Editorial Parriia, 
la ed. pp. 252 y 253. 

29 RVIZ MASSIEU, José Francisco, op. ci t ,  p. 253, 



Por último, es conveniente mencionar que sólo si se lisa de estos 
controles prudentemente y de acuerdo u oyendo, en el peor de los cabo\ 
la opinión de los ayuntamientos, se preservará la  autonomía, democra- 
cia, y justicia del Estado federal, de la Entidad federativa y del hfiini- 
cipio. 

CONCLUSIONES 

La existencia del hfunicipio se da porque varias fainilias se estable- 
cen juntas y tratan de resolver en forma conjunta sus necesidades bá- 
sicas. 

Hoy en día es casi imposible pensar en las pequeñas comunidades, 
excepto las rurales. 

Las ciudades han crecido tan desproporcionadamente, que las rela- 
ciones interpersonales parecen no existir. 

No interesan las personas en tanto ellas, solamente preocupa sobre- 
vivir en las megalópolis. 

Así, tanto gobernantes como gobernados se han olvidado de si1 exis- 
tencia individual el pleno desarrollo de sus capacidades no puede dar- 
se en una comunidad cuyos limites son incomprensibles. Es necesario 
por lo tanto, fomentar el reencuentro de los hombres. 

Actualmente se comienza a añorar el barrio, la colonia, se ha desper- 
sonalizado a tal grado que no se conocen los vecinos mis próximos, 
mucho menos se desea participar en la solución de los problemas comii- 
nes. Éstos deben resolverse en pequeñas áreas, deben, como se pretende 
hacerse, descentralizando la prestación de los servicios. 

El problema de la descentralización política que en esencia es iin 
problema de pluralidad y democracia, lamentablemente, no se agota ni 
se resu~lve definitivamente en la emisión de normas que la fortalezcan, 
sino en las actitudes de quienes detentan el poder. Al entrar en rela- 
ción con los miinicipios y sus autoridades deciden ejercer sil fuerla 
politica en favor del respeto a la dignidad de la comunidad y de sus 
dirigentes o en favor de su subordinación política. 

La decisión que se tome de acuerdo con lo señalado es consecuencia 
de la íntima convicción que se tenga respecto a la concurrencia de los 
demás en el ejercicio del gobierno. 

Es impoi-tante, no  olvidar, como lo afirmó Simón Bolívar en cl pro. 
yecto de Constitución para la República de Bolivia lo siguiente: "Tened 
presente que las naciones se componen de ciudades y aldeas, y que, del 
bienestar de estas, se forma la felicidad del Estado". 
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