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“El municipio es la unica asociacion que se encuen-
tra de tal manera en la naturaleza, que en todas par-
tes que haya hombres reunidos se forma municipio.
La sociedad municipal existe en todos los pueblos
cualesquiera que sean sus usos y leyes, es el hom-
bre el que forma los reinos y crea las Republicas, el
municipio parece salir directamente de la mano de

Dios”

Alexis de Tocqueville
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I. BREVES REFERENCIAS HISTORICAS SOBRE EL MUNICIPIO

as alla de la discusion doctrinal en torno al génesis del municipio
entre la polis griega y la civitas romana, lo cierto es que con la
conquista espafiola y el consecuente sometimiento, el municipio
espafiol se transforma entre una combinacién del calpulli indigena con su
peculiar forma de entender las asociaciones humanas y el producto de esa
combinacion hibrida llamado: municipio mestizo. Como todos sabemos el
municipio en nuestro pais llega y se desarrolla de una coyuntura politica
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entre Diego de Velazquez y Hernan Cortés, el primero Gobernador de Cuba,
desde donde se indicaban las instrucciones para cualquier asunto vinculado
con “el nuevo mundo”, y el segundo, emparentado por vinculos matrimo-
niales con la hija de Velazquez, una vez en el area del hoy San Juan de
Ullua, en Veracruz, desconoce su autoridad y funda el primer municipio en
América.! Al fundar el municipio Cortés sabe que eso significa su salida
para legitimarse del desacato a Velazquez. Dicho en otras palabras, Cortés
funda el primer municipio en América por una coyuntura politica y no por
una idea federalista o de otra indole. Irobnicamente muchos afios después, los
municipios mexicanos son percibidos como mecanismos de control politico
de los poderes ejecutivos estatales.

II. MARCO HISTORICO CONSTITUCIONAL DEL MUNICIPIO

Nuestra historia constitucional es rica desde cualquier dngulo en que sea
percibida. La primera constitucion que rige en nuestro pais es la de Cadiz,
que aunque es elaborada en Cadiz, Espafia, por la influencia que ejerce en
constituciones posteriores, es el primer antecedente constitucional que tene-
mos en México.?

Aunque este texto constitucional no aborda propiamente la institucion
municipal si hace referencia al aspecto de circunscripciones territoriales
como “pueblos” y “ayuntamientos” y “gobierno interior.”

Articulo 309. Para el gobierno interior de los pueblos habra ayuntamientos,
compuestos del alcalde o alcaldes, los regidores y el procurador sindico y presididos
por el jefe politico donde lo hubiere, y en su defecto por el alcalde o el primer
nombrado entre éstos, si hubiere dos.

Articulo 310.- Se pondra ayuntamientos en los pueblos que no le tengan y en que
convenga le haya, no pudiendo dejar de haberle en los que por si o con su comarca
lleguen a mil almas, y también se les sefialara término correspondiente.

Podemos inferir varias ideas de este texto constitucional mismas que
actualmente estan en discusion; la primera, el concepto del ayuntamiento
como el 6rgano supremo del municipio, es decir, el gobierno interno a cargo

' Cfr. Quintana Rovpan, Carlos F., Derecho Municipal, México, 3* edicion, Editorial
Porrtia, , 1999, pp. 48-49.

2 Los textos constitucionales que utilizaremos seran los enunciados en la obra de Tena
RaMmirEz, Felipe, Leyes Fundamentales de México 1808-2005, México, 24* edicion, Editorial
Porraa, 2005.
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de una determinada area de poblacion; la segunda, la idea de requisitos mi-
nimos para constituir municipalidades que, actualmente es recogido por las
leyes estatales y municipales; tercera, también se percibe el término o dura-
cion del gobierno municipal, aunque actualmente en duda por muchos, en
virtud de su temporalidad, ya que argumentan que tres afios de duracion de
los ayuntamientos son muy pocos para realizar labores importantes dentro
del municipio.Como podemos ver, Cadiz contribuye con conceptos y térmi-
nos que actualmente son establecidos como rectores de la vida municipal.

Aunque los Sentimientos de la Nacion, no es una Constitucion, sin em-
bargo por su importancia politica es considerada por muchos como un do-
cumento cuasi constitucional. El texto de Jos¢ Maria Morelos y Pavon no
contempla un concepto directo sobre el municipio, sino sélo hace referencia
a la soberania:

Articulo 5. La soberania dimana directamente del pueblo, el que solo quiere
depositarla en sus representantes dividiendo los poderes de ella en legislativo,
ejecutivo y judiciario (sic) eligiendo las providencias sus vocales, y estos a los
demas, que deben ser sujetos sabios y de probidad.

El Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana de
1814 celebrado en Apaztingan, Michoacan, establece en su articulo 4 la po-
testad del pueblo para establecer y modificar el gobierno que mas le con-
venga, lo que recoge nuestro actual texto constitucional en su articulo 39.

Articulo 4.- Como el gobierno no se instituye por honra o intereses particulares de
ninguna familia, de ningin hombre ni clase de hombres. Sino para la proteccion y
seguridad general de todos os ciudadanos, unidos voluntariamente en sociedad, esta
tiene derecho incontestable a establecer el gobierno que mas le convenga, alterarlo,
modificarlo y abolirlo totalmente cuando su felicidad lo requiera.

Articulo 5- La soberania reside originalmente en el pueblo, y su ejercicio en la
representacion nacional compuesta de diputados elegidos por los ciudadanos bajo
la forma que prescriba la Constitucion.

La division de poderes en este texto constitucional estd claramente mar-
cada, aunque la percepcion actual de la division de poderes, mas alla de
Montesquieu, es que ni el ejecutivo unicamente ejecuta, ni el judicial exclu-
sivamente resuelve solo los casos particulares, como tampoco el legislativo
se encarga solo de legislar. La concepcion municipal tampoco es percibida
por esta Constitucion.?

3 Articulo 11.- Tres atribuciones de la soberania: la facultad de dictar leyes, la facultad de
hacerlas ejecutar y la facultad de aplicarlas a los casos particulares.
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El gran reto en la division de poderes actual, es la justa distribucion de
facultades, o sea, que ninguno de los poderes someta a los otros, sino sean
armoniosos en la configuracion de la vida politica nacional, lo que se ha
dado por llamar un “nuevo equilibrio” entre los poderes.*

La Constitucion federal de 1824 es formal y materialmente nuestro pri-
mer texto constitucional, en ella se establece la libertad de la naciente Na-
ciéon mexicana. En este instrumento juridico se establece la obligacion de
los Estado de organizar su gobierno y administracion interior sin embargo,
tampoco plantea idea municipal o concepto municipal.

Articulo 161.- Cada uno de los Estados tiene obligacion: I.- De organizar su
gobierno y administracion interior [...].

Las Siete Leyes Constitucionales de 1836 estable en su Sexta Ley la division
del territorio de la Republica y el gobierno interior de sus pueblos. Aunque
se hace mencion de los ayuntamientos, todavia el concepto municipal es
algo vago.

Articulo 1.- [...] 7. Toca a los gobernadores: I.- [...] VIII. Suspender a los

ayuntamientos del departamento, [...].”

Se menciona en Las Siete Leyes que la Republica se divide en departa-
mentos y, estos a su vez se subdividen en distritos que terminan en partidos.
En nuestro actual texto constitucional le compete a las legislaturas locales
suspender a los Ayuntamientos de conformidad con el articulo 115 consti-
tucional.

Por su parte, siendo Presidente Provisional de la Republica Mexicana
Antonio Lopez de Santa Anna, se decretan las Bases Orgadnicas de la Re-
publica Mexicana que también hace referencia a la division territorial de la
Republica en departamentos, distritos, partidos y se adiciona el concepto:
municipalidades.

Articulo 4.- El territorio de la Republica se dividira en departamentos, y estos en
distritos, partidos y municipalidades. [...].

Ignacio Comonfort, en su calidad de Presidente sustituto de la Republi-
ca Mexicana promulga la Constitucion Politica de la Republica Mexicana

4 Cfr. VaLENCIA CARMONA, Salvador, “Hacia un nuevo sistema politico y constitucional” en
Cuestiones Constitucionales, México, nimero 8, enero-junio, 2003, pp. 166y 167.
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de 1857, en ella se establece el concepto de soberania y de federalismo tal
como se encuentra establecidos en nuestro actual texto constitucional en vi-
gor desde 1917. El municipio no aparece regulado en la Constitucion liberal
de 1857.

Finalmente, en la Constitucion de 1917 se recoge el ideario Carrancista
del municipio libre con tres principios fundamentales: el maximo o6rgano
municipal que recae en el Ayuntamiento, la libertad hacendaria y la perso-
nalidad juridica.’

ITI. LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y SU ORGANIZACION MUNICIPAL

Como todos sabemos nuestro pais es una Republica de Estados libres y
soberanos en su organizacion interior, pero unidos a una Federacion segiin
los propios principios de nuestro texto constitucional. La division territorial
y politica de los Estados integrantes de esa Federacion estd basada en
el municipio libre. Por tanto, este constituye el nucleo del federalismo
mexicano.

a) La “pulverizacion” municipal

En la composicion municipal de las Entidades Federativas es claro percibir
una falta de homologacion en el reparto territorial, por ejemplo, Chihuahua
tiene mas habitantes que Yucatan, 3 millones trescientos mil aproximada-
mente, sin embargo, sélo tiene 67 municipios, en tanto que Yucatdn tiene
106 municipios, pero solo tiene 1 millén ochocientos mil habitantes.

No existe una homogeneidad en cuanto al aspecto cuantitativo y cuali-
tativo de los municipios en nuestro pais. A continuacién enunciaremos el
Estado y numero total de municipios: Aguascalientes 11, Baja California
5, Baja California Sur 5, Campeche 11, Coahuila 38, Colima 10, Chiapas
118, Chihuahua 67, Durango 39, Guanajuato 46, Guerrero 79, Hidalgo 84,
Jalisco 124, Tlaxcala 60, Veracruz 212, Yucatan 106, Zacatecas 58, Estado
de México 125, Michoacan 113, Morelos 33, Nayarit 20, Nuevo Leon 51,
Oaxaca 570, puebla 212, Querétaro 18, Quintana Roo 9 con el recién creado
municipio de Tulum, San Luis Potosi 58, Sinaloa 18, Sonora 72, Tabasco
17, Tamaulipas 43, hacemos notar que el Distrito Federal no tiene munici-
pios por que juridicamente no es un Estado, sino es el lugar del asentamien-

3 Cfr. Suprema Corte de Justicia de la Nacion, “La defensa del municipio mexicano a partir
de la constitucion de 19177, México, serie Cuadernos de Jurisprudencia, nimero 1, enero,
2008, p.21.
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to de los poderes federales, su division territorial es a base de delegaciones
politicas.

I'V. LAS REFORMAS AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

El espiritu altimo y supremo de cualquier reforma a la Constitucion debe
atender a la transformacion de nuestras instituciones politicas y, el municipio
en este sentido no es la excepcion. El legislador ha venido transformando
al municipio mexicano desde su aparicion en nuestro texto constitucional
federal.

La construccién de un Estado moderno acordes a los tiempos actuales
no es cosa facil, pueden ser de varios afios e incluso de siglos, sin embargo
tenemos que tener cuidado de no convertir lo logrado en algo inservible. Por
eso tenemos que cuidar lo logrado en materia municipal, ya lo decia el gran
poeta inglés Lord Byron: “Apenas son suficientes mil afios para formar un
Estado pero puede bastar una hora para reducirlo a polvo™.

El actual articulo 115 Constitucional ha experimentado varias reformas
desde aquel Constituyente de 1917, para ser exactos son 12 reformas: 20 de
agosto de 1928; 29 de abril de 1933; 8 de enero de 1943; 12 de febrero de
1947; 17 de octubre de 1953; 6 de febrero de 1976; 6 de diciembre de 1977,
3 de febrero de 1983; 17 de marzo de 1987; 23 de diciembre de 1999; 18 de
agosto de 2001 y el 18 de junio de 2008. Entre estas reformas son dos las
que destacan la de 1983 y la 1999.

En 1983, la reforma municipal fe de gran envergadura, se faculta a los
Congresos locales para suspender ayuntamientos y a sus miembros, también
se faculta a los Ayuntamientos para establecer ordenamientos municipales y,
se establece la posibilidad de brindar los servicios publicos municipales en
coordinacién con los Estados.

En 1999, se reforman diversos parrafos de las fracciones 1, 11, 11, 1v, vV y
vil. Se cambia la palabra “administrar” por “gobernar” cuestion que nos
parece atinada en virtud que gobernar lleva implicita a administracion pero
no viceversa, es decir, se puede administrar solamente sin necesidad de go-
bernar, en cambio quien gobierna debe necesariamente saber administrar los
intereses publicos.

También en esta reforma de 1999, se faculta a los ayuntamientos para
aprobar, de acuerdo con las leyes que expidan las legislaturas de los estados,
los bandos de policia y buen gobierno, reglamentos y disposiciones admi-
nistrativas para organizar la administracién publica municipal asegurando la
participacion ciudadana y vecinal.
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V. CARACTERISTICAS DEL MUNICIPIO MEXICANO

El municipio en nuestro pais aparece como producto de una coyuntura
politica de la época, de rebelion frente al control politico. Ironicamente el
municipio del México de hoy, sigue siendo percibido, por muchos, como de
control politico.

Son varias las caracteristicas del municipio mexicano extraidas del
articulo 115 constitucional:

La primera es que el municipio se concibe dentro de un esquema
republicano, representativo y popular, es decir, el sistema federal impacta en
lo municipal, por eso el municipio es republicano en el sentido que eligen a
sus autoridades periddicamente, es representativo ya que son los ciudadanos
por medio de sus representantes quienes mandan y es popular ya que es el
pueblo en quien recae la principal voluntad general dentro del municipio.

La segunda caracteristica es que es la base de la division territorial de
los Estados, lo que significa que la Federacion se compone territorialmente
de 31 Estados y el Distrito Federal, y dentro de los Estados estan divididos
los municipios por lo tanto, los municipios son la base de esa division te-
rritorial. Recordamos aquella frase de Daniel Cosio Villegas: “si el sistema
federal se considera mayor que el central, es porque el poder general y el
local se contienen mutuamente.”

Tercera caracteristica sobre los municipios, es la base de la division poli-
tica de los estados lo que significa que dentro de los Estados estan los muni-
cipios con una entidad politica para impartir servicios publicos.®

La cuarta caracteristicas es la base de la organizacion administrativa de
los estados, aunque existen algunas teorias que consideran al municipio
como una de las formas de la descentralizacion por region, sin embargo
para otros no es asi ya que no puede ser parte de la administracion de otro
orden de gobierno.

El municipio tiene constitucionalmente la caracteristica es ser libre, quiza
esta caracteristica sea la que mas se ha discutido por los doctrinarios, es libre
pero vigilada por la legislatura local es libre pero depende en la mayoria de
los casos de las aportaciones federales, es libre pero puede sufrir suspension
y revocacion del mandato a sus miembros, entonces en jdonde radicaria esa
libertad?

La autonomia en el municipio es otra caracteristica, pero tenemos que
tener cuidado de no confundir autonomia con independencia, la primera
significa que tiene todos los elementos para que el municipio mismo pueda

® Cfr. ANorRVE Baros, Manuel, Servicios Puiblicos Municipales, Editorial Porriia, México,
1998, p.81.
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dictar sus normas y su Ayuntamiento sea la maxima autoridad en el muni-
cipio, ni juridica ni politicamente nadie deberia darles ordenes a los muni-
cipios excepto sus autoridades internas. La segunda expresion tiene que ver
con la no dependencia, lo que no le pertenece, lo independiente significa que
depende de otra soberania o jurisdiccion y, en este sentido los municipios
no son independientes, sino dependen territorialmente de los Estados y, en
consecuencia, son parte de la Federacion.

VI. LAS DIVISIONES TERRITORIALES MUNICIPALES EN OTROS PA{SES

Aunque cada pais es producto de realidades diferentes, sin embargo, compa-
rarlos nos puede ayudar a proporcionarnos un marco referencial.

El problema de la proliferacion de municipios no es exclusivo de nuestro
pais, en otra latitudes también tienen esos dilemas. Por ejemplo, Francia’
tiene 60 millones de habitantes tiene 36, 823 municipios; no olvidemos que
en nuestro pais hay 2516 municipios en todo el pais; Cuba® tiene 11 millones
de habitantes y cuenta con 169 municipios; Portugal® tiene 11 millones y
medio de habitantes y cuenta con 304 municipios, Chile'’ tiene 16 millones
y medio de habitantes y cuenta con 355 municipios; Brasil!! tiene 190 mi-
llones de habitantes y tiene 5, 563 municipios en todo el pais.

VIII. Los “MIEDOS® DE LA FEDERACION EN RELACION A LOS MUNICIPIOS

Ante este panorama con una regulacion juridica suficiente para enfrentar los
principales problemas comunitarios ;jPor qué la Federacion tiene miedo a
otorgarle plena autonomia politica a los municipios mexicanos? ;Por qué se
sigue percibiendo que los municipios siguen siendo factores reales de poder
sometidos a las autoridades locales estatales en donde se ubican geografi-
camente?

Los ayuntamientos duran en su encargo escasos tres afios de gobierno. Al
asumir el cargo, el Presidente Municipal y los Regidores se percatan de las

7 http://pscuba.org/articulos/cubanoenfrancia/municipios.htm consultado el 6 de junio de
2009.

8 http://www.guije.com/pueblo/municipios/index.htm consultado el dia 6 de junio de 2009.

9http://es.wikipedia.org/wiki/usuario:Mortadelo2005/lista_de municipios_de_portugal
consultado el dia 6 de junio de 2009.

19 http://es.wikipedia.org/wiki/municipalidad_de_chile consultado el dia 6 de junio de
2009.

" http://es.wikipedia.org/wiki/Estados_de Brasil consultada el dia 6 de junio de 2009.
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carencias reales que padecen en el municipio, sin embargo poco haran para
resolver dichos problemas. O no saben como cobrar impuestos a los posibles
contribuyentes o, a pesar de saber como, el acto de cobrar impuestos es poco
popular y si lo hacen, terminara con consecuencias lectorales adversas en la
siguiente eleccion. Es un juego un tanto cuanto perverso, entre ciudadanos
de una circunscripcién territorial y sus autoridades municipales.

Sin embargo, en nuestro pais no todos los casos son asi, se han dado
algunos municipios verdaderamente exitosos, por que las autoridades han
logrado vincular o relacionar tributos municipales con obra publica directa
al barrio o colonia determinada, es decir, si los ciudadanos pagan impuestos
municipales estos se veran directamente beneficiados con obra publica es
sus colonias. EI municipio de Garza Garcia en Nuevo Ledn, es un digno
ejemplo de lo planteado.

Son varios los casos de alcaldes que han hecho y deshecho en los
municipios atropellos a su real saber y entender. Conocimos de un alcalde
que promovid un concurso cuyo premio econdmico seria para aquel que
lo descubriera disfrazado de personaje de television, o aquel alcalde que
se aumento el salario para no ser el alcalde que menos cobra en un Estado
de la Republica es decir, para no ser el alcalde mas mal pagado. Es por
todos conocido que existen alcaldes que despachan en la cantina del pueblo.
También existen alcaldes que piensan por solo estan “arriba de ellos™ el
Presidente de la Republica y el Gobernador del Estado.

Apoyamos la idea de ampliar el plazo de tres a seis afios o permitir la
posibilidad de la una sola reeleccion de los miembros del ayuntamiento por
otros tres anos.

El municipio en México aparece como producto de una coyuntura politica
entre Cortes y Velazquez, llega a nuestro pais como producto de una rebeldia,
sin embargo y paradodjicamente el municipio en México se ha convertido, en
muchos casos, como un medio de control politico.

Finalmente, los alcaldes, en la mayoria de los casos, como cualquier
regidor u otro politico municipal son producto y parte de nuestra clase
politica imperante, y sintetizan los vicios y percepciones erroneas del
sistema politico que parece no dar paso definitivo e irreversible a una nueva
forma de entender la representacion popular.

Coincidimos con Teresita Rendon Huerta Barrera en el sentido de formar
cuadros de funcionarios municipales capacitados: “El municipio tanto tiem-
po olvidado, tanto tiempo relegado es ahora un espacio en que se definen la
mas importante vertientes de la accidn social, por eso es impostergable una
solida formacion de cuadros municipalistas, de ciudadanos maduros, parti-
cipativos y con una profunda conciencia civica.”
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Esos son algunos de “los miedos” de la Federacion en relacion a los mu-
nicipios, que en aras de la autonomia hacendaria los municipios logren la
autonomia politica y se ponga en riesgo incluso al federalismo mexicano,
no faltard por ahi algin alcalde que se quiera perpetuar en el poder o desco-
nozca el pacto federal, por decir s6lo lo menos.
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