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CAPITULO 1
MARCO CONSTITUCIONAL DE LAS ELECCIONES
MUNICIPALES EN MEXICO

I. GENERALIDADES

A lo largo de la historia de las ideas politicas, diversas preocupaciones
han ocupado el intelecto del hombre, destaca con particular interés, el
encontrar la mejor forma de gobierno, el ejercicio del poder y su forma
de control, asi como las formas de acceder a él.

En tal sentido, baste recordar a Aristdteles quien ya se ocupaba de las
ventajas de la monarquia, aristocracia y democracia, también destacaba
los extremos en que se caeria si se desvirtuaban los principios que las
inspiraban, de hecho, en cada estadio historico de la humanidad se han
formulado y ensayado las mas distintas formas de organizacion politica
con la intencion de resolver los nuevos problemas que se presentan en la
sociedad.®

No obstante, la problematica subsiste hasta nuestros dias, de tal ma-
nera, podemos observar que en muchas de las llamadas democracias
occidentales se siguen cuestionando nuevas féormulas que potencien la
legitimidad del sistema juridico sancionado por la comunidad como de-
mocratico, inclusive las que en su momento fueron paradigmas, hoy han
quedado superadas, sea porque dejaron de progresar, sea porque vienen
de regreso.

Esta dindmica en la concepcion de las ideas e instituciones politicas se
explica en el anhelo constante de una vinculacién armonica en la dialéc-
tica ser-deber ser; es decir, la preocupacion porque exista una sincronia
entre los supuestos normativos y las exigencias de la sociedad o entre las
acciones de la sociedad y los principios dictados por la norma.

6 Sobre estos topicos, véase Lucas Verdd, Pablo, Principios de ciencia politica, Ma-
drid, Tecnos, 1973, vol. L, pp. 18 y 19.
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6 LAS ELECCIONES MUNICIPALES EN MEXICO

De tal suerte que esta relacion dialéctica provoca que observemos de-
mocracias cambiantes, democracias con perfiles juridicos, politicos, y
econdmicos que las identifican, para posteriormente cambiar, en ocasio-
nes, a grados irreconocibles, pero que las nuevas exigencias del desarro-
llo social les ha impuesto.

Quiza en el fondo, la dificultad de esta busqueda del ideal democrati-
co subyace la forma multivoca de entender la democracia, pues como se-
fialan Ranney y Kendall, asignar a una palabra tan vastamente utilizada,
un significado preciso y definido es tarea nada facil.”

A este respecto, los tratadistas espafioles Lucas Verdu y Lucas Muri-
llo de la Cueva, acertadamente, han senalado la variedad polisémica de
dicho término, asi para unos “es una forma de gobierno; para otros es un
modo de vida social. Hay quienes fijan su esencia en el caracter del elec-
torado; en la relacion entre el gobierno y el pueblo; en la ausencia de am-
plias diferencias econdmicas entre los ciudadanos; en el rechazo de pri-
vilegios basados en la herencia o en la riqueza, la raza o el credo”.®

Independientemente al perfil ideologico con que visualicemos a la de-
mocracia, hay que tener siempre presente que ésta debe ser una forma de
gobierno que reconozca a los hombres una igualdad esencial de oportu-
nidades para el ejercicio de sus derechos civiles y politicos; y que cuenta
con el pueblo para la estructuracion del poder.

Implica, en consecuencia, el reconocimiento de los derechos funda-
mentales de la persona humana, la subordinacién del Estado al derecho,
el respeto a los diversos puntos de vista, cualquier otra interpretacion es
mera demagogia que encubre el rostro del autoritarismo.

Bajo estas consideraciones, compartimos las ideas del doctor Jorge
Carpizo, al sefialar que la teleologia de cualquier sistema, debe ser garan-
tizar al individuo una vida digna: con educacion, con cultura, con satis-

7 Ranney, Austin y Kendall, Wilmoore, La democracia y el sistema de partidos po-
liticos en los Estados Unidos, Buenos Aires, Editorial Bibliografica Argentina, 1958, p.
19. Asimismo, véase Hans, Kelsen, Esencia y valor de la democracia, trad. de Rafael
Luengo Tapia y Luis Legaz y Lacambra, Barcelona, Guadarrama, 1977; y Jiménez de
Parga, Manuel, Los regimenes politicos contemporaneos, Madrid, Tecnos, 1987, p. 133.

8 Véase Lucas Verd, Pablo, y Lucas Murillo de la Cueva, Pablo, Manual de dere-
cho politico, Madrid, Tecnos, 1987, p. 278; en cambio, para Manuel Jiménez de Parga la
democracia es muy dificil de realizar plenamente y las constituciones de los pueblos oc-
cidentales se limitan a establecer un orden de relaciones entre las instituciones y entre los
hombres, con el deseo de que a través de esas rutas se arribe a un puerto proximo del
ideal, op. cit., nota anterior, p. 133.
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factores materiales, con libertad; un pais con oportunidades iguales para
todos.’

Teniendo presente estos principios y con una actitud de propuesta, nos
disponemos a examinar las elecciones municipales en México.

II. MARCO DE REFERENCIA.
EL DESDEN POR LAS ELECCIONES MUNICIPALES

Acostumbrados a que los trabajos que se ocupan de la materia electoral
centran su atencion en los comicios federales, nos propusimos, por el con-
trario, proyectar desde una perspectiva juridico-politica la regulacion que
los estados han realizado de sus practicas politicas para elegir a sus ayun-
tamientos, asi como las condiciones en que se desarrollan las mismas.

Partimos del hecho de que no puede lograrse un desarrollo nacional, si
no se resuelven los problemas que aquejan las células basicas que lo con-
forman, pues como se ha sefialado, democracia local y democracia nacio-
nal integran un mismo y Unico sistema.'”

De esta manera, estamos convencidos de que si se solucionan los pro-
blemas politicos locales se fortalece el sistema politico en su conjunto, lo
que no debemos perder de vista es que no representan lo mismo unas
elecciones locales que unas federales, y que, por lo tanto, las soluciones
no pueden ser las mismas, pues como lo ha sefialado Isidre Molas “los
centros de poder local no son hoy centros neuralgicos para las alternati-
vas de una nueva politica de la ciudad, porque no son centros de poder
sustantivos. La politica dentro de los municipios solo puede verse en re-
lacion directa con el poder y la forma estatal”.!!

Los esfuerzos por atender la problematica municipal se reflejan en di-
versas €pocas y en distintos paises; asi, desde principios del siglo XIX,
Henrion de Pansey sefialaba que hay pocas cuestiones mas dignas de

9 Cfr. Carpizo, Jorge, La Constitucion mexicana de 1917, México, UNAM, 1982, en
la nota a la tercera edicion.

10 Asi lo ha expresado Dilys, M. Hill, Teoria democrdtica y régimen local, Madrid,
Instituto de Estudios de Administracion Local, 1980, p. 19.

11 Citado por Angulo Uribarri, Javier, Municipios elecciones y vecinos, Madrid, Edi-
ciones de la Torre, 1978, pp. 23 y 24; sobre esta realidad a principios del presente siglo
don Jesus Castorefia sefialaba: “los centros de cultura en los municipios que no son la ca-
pital, son nulos, las escuelas deficientes, los movimientos progresistas apenas se advier-
ten, el periodismo se encuentra en embrién...”, El problema municipal mexicano, Méxi-
co, Editorial Cultura, 1926, pp. 17y 18.
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8 LAS ELECCIONES MUNICIPALES EN MEXICO

atencion por parte del legislador y mas merecedoras de las meditaciones
del hombre de Estado que la cuestion municipal.'?

Dicha consideracion parte de la idea de que el poder municipal es el
que se manifiesta mas en contacto inmediato con todos los ciudadanos,
y que frecuentemente es el Ginico que conocen, ademas, la actuacion y re-
sultados alcanzados a nivel municipal les sirve como punto de referencia
para enjuiciar los restantes niveles de gobierno, por tanto, es una cues-
tion que resulta necesario atender.'?

De igual manera, a inicios del siglo XX, el politico y jurista espafiol,
Gumersindo de Azcarate exhortaba a combatir la burocracia y la centra-
lizacion, y favorecer el nacimiento, la federacion y la representacion de
las fuerzas locales, como propoésito fundamental que debiera ambicionar
todo reformador deseoso de mejorar la situacion actual.'

En tiempos mas recientes, Sehwrert Ferrer concibe al municipio como
la base elemental de la nacién desde un punto de vista espiritual, y uno
de los factores fundamentales para la unidad y el fortalecimiento del
Estado, desde un punto de vista material, propugna como deber inexcu-
sable de los hombres de gobierno, y de aquellos que desde los partidos o
agrupaciones politicas y civicas aspiran a asumir la responsabilidad de la
direccion de los asuntos nacionales o locales, de contribuir a su desarro-
llo. "

A pesar de todos estos deseos falta mucho por realizar; hasta ahora, la
atencion por la institucion municipal se ha centrado en proyectar su ori-
gen y devenir histérico, de precisar su naturaleza juridica, su organiza-
cion administrativa, pero muy poco de las cuestiones electorales.'®

12 Cfi. Henrion de Pansey, Pierre-Paul-Nicolas, op. cit., nota 3, p. 33.

13 Idem.

14 Municipalismo y regionalismo, Madrid, Instituto de Estudios de Administracién
Local, 1917, p. 55

15 Sehwrert Ferrer, Arnaldo, op. cit., nota 4, p. 28.

16 Esta realidad desde una perspectiva del derecho comparado puede comprobarse al
observar la reducida bibliografia que sobre las cuestiones politico-locales citan Coscu-
lluela Montaner, Luis M. y Mufioz Machado, Santiago, Las elecciones locales (Comenta-
rios a la Ley 39/1978, de 17 de julio), Madrid, Abella, 1979, pp. 23 y 27; entre las que
sobresalen trabajos de Eduardo Garcia de Enterria, Sebastidn Martin Retortillo, Eduardo
Roca, José Manuel Cardenas Rodriguez de Moya. Asimismo, los que cita Garcia Fernan-
dez, Javier, El origen del municipio constitucional, Madrid, Instituto de Administracion
Local, 1983, p. 25, en el que sobresalen trabajos de Terry N. Clark, Franco Goio, Ray-
mond Ledrut, y Alaim Medam. En el caso mexicano, los trabajos que se consignan en
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Para alglin sector de la doctrina,'” el que durante decenios la esfera
politica local haya despertado poca atencion, puede obedecer a muy di-
versas razones, entre las que se encuentran:

a) La fuerte centralizacion de algunos sistemas politicos,

b) La consideracion del ambito local como comunidad relativamente au-
tonoma y suficiente, y, por tanto, ajena a los problemas nacionales, y

¢) El predominio de una visién exclusivamente administrativa del
ejercicio del poder municipal.

A las anteriores consideraciones cabe agregar las posturas que sefia-
lan: que hemos entrado en una etapa que pudiéramos calificar como cri-
sis del “municipalismo" o “romanticismo municipal”, en el que enfati-

zan: “‘que sus estructuras son insuficientes para las necesidades de la vida

moderna y, que corresponden a una etapa historica ya superada”.'®

Sin lugar a dudas, los diversos factores antes sefialados han incidido
en mayor o menor medida a fijar en cada Estado el interés por estas elec-
ciones, asi en el caso del Estado mexicano, tal parece que el factor deter-

Ruiz Massieu, José Francisco, Estudios de derecho politico de estados y municipios,
México, Porraa, 1986, pp. 75-89; Cuadernos del Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, México, afio I, nim. 2, mayo-agosto de 1986, pp. 837-845. Mas recientemente las
que se consignan en Ziccardi, Alicia, “La tarea de gobernar: las ciudades y la gobernabi-
lidad”, pp. 34-37, asi como Méndez Cardenas, Sergio, “Municipio y gestion ambiental;
el gobierno del PRD en Patzcuaro (1990-1992)”, pp. 194-197, ambos en La tarea de go-
bernar: gobiernos locales y demandas ciudadanas, México, Porraa, 1996; Gomez Tagle,
Silvia, “De politica, geografia y elecciones”, La geografia del poder y las elecciones en
Meéxico, México, Plaza y Valdés, 2000, pp. 36-38.

17 Asi lo consideran Capo, J. et al., “La formacion de una élite politico local”, Revis-
ta de Estudios Politicos, Madrid, nueva época, num. 59, enero-marzo de 1988, p. 199; y
Gallego Anabitarte, Alfredo, “Notas historico-juridicas sobre el régimen local espafiol”,
Revista de Estudios de la Vida Local, nim. 166, abril-junio de 1970, p. 165.

18 Asi, Diaz de Liafio y Argiielles, Fernando, sefiala que se ha hablado de “crisis del
municipalismo” toda vez que al hacer un repaso a la realidad en las sociedades capital
desarrolladas, nos muestra acusadas notas tipicas de la centralizacion politica y, al mis-
mo tiempo, una busqueda de Optimos espacios econdmicos y administrativos extensos
(regiones), para la prestacion en general de servicios publicos, y ello como es logico ha
repercutido en la cuestion municipal, “Poder municipal y democracia”, Documentacion
Administrativa, Madrid, nim. II, 1979, p. 38; ademas, véase Ferndndez Rodriguez, To-
mas R., “La organizacion territorial del Estado y la administracion publica en la nueva
Constitucion”, Lecturas sobre la Constitucion espaiiola, Madrid, UNED, 1978, vol. 1,
p. 362; y Garcia de Enterria, Eduardo, Problemas actuales del régimen local, Sevilla,
Instituto Garcia Oviedo, 1986.
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10 LAS ELECCIONES MUNICIPALES EN MEXICO

minante durante varias décadas fue la profunda centralizacion econdémica
y politica resultado de la presencia de un partido hegemonico, pero que
afortunadamente ha comenzado a cambiar.

De tal suerte que en referido contexto centralista, la forma como se re-
gulaban y como se desarrollaban las elecciones municipales no intere-
saron, lamentablemente cuando llamaron la atencion fue por las graves
irregularidades cometidas o por los disturbios que en ellas se presentaron.

Esta realidad de la vida local, llevo a sefalar al brillante jurista mexi-
cano Jorge Madrazo, la necesidad de ampliar la perspectiva en el analisis
de estos temas y poner al descubierto:

las nuevas formas de caudillismo y cacicazgo local y regional; los grupos
de presion, tension e interés a nivel local; los partidos politicos estatales;
la organizacion de la clase politica estatal y municipal; los procedimientos
de eleccion de los estados y los municipios; la responsabilidad de los fun-
cionarios publicos de las entidades federativas y de los municipios; la di-
vision de poderes en las entidades federativas; la administracion local de
justicia; la formacion de nuevos centros urbanos y conurbados; el grado
relativo de desarrollo industrial de la provincia; la competencia y partici-
pacion sobre la explotacion de los recursos naturales.'’

Tales sefialamientos aun resultan validos, cuando constatamos que
muchos de los aspectos sefialados no se han reflexionado lo suficiente.

I1I. ESQUEMA EXEGETICO DE LAS ELECCIONES MUNICIPALES

Uno de los problemas a los que se enfrenta todo investigador lo cons-
tituye el momento de decidir el método analitico con el que habra de
abordar la materia objeto de su estudio.

Las opciones que se le presentan son diversas, entre las que se en-
cuentran el enfoque histérico, sociolégico, comparado, psicologico, juri-
dico, econdmico, etcétera, y que le muestran las distintas especificidades
que conforman esa realidad.”

19 “Los partidos politicos y el federalismo mexicano”, Revista del Supremo Tribunal
de Justicia del Estado de Durango, Durango, nums. 8 y 9, octubre de 1982-marzo de
1983, pp. 34y 35.

20 Sobre los diferentes enfoques exegéticos empleados en la ciencias sociales véase,
Lucas Verdu, Pablo, op. cit., nota 6, pp. 79 y ss.
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Hoy en dia, debido a la complejidad que revisten los distintos fendme-
nos politicos, resulta imposible cefirse exclusivamente a tal o cual méto-
do exegético, de ahi que observemos como en el campo de las disciplinas
sociales se acuda cada vez mas al concurso interdisciplinario para la ex-
plicacion y soluciéon de los problemas.?!

En un tema como el que nos ocupa no podia ser la excepcion, desde
luego que como abogados, estamos convencidos que la cabal compren-
sion de cualquier problema no se logra sin el concurso de la ciencia juri-
dica y que, en todo caso, estos problemas deben resolverse bajo los cau-
ces que ofrece la norma del derecho.

Esta necesaria interrelacion disciplinaria no es exclusiva del derecho
constitucional, ya que deriva del hecho de que, las normas juridicas
no constituyen razones auténomas para justificar acciones y decisiones,
debiéndose recurrir en ultima instancia para aplicar o interpretar tales
normas a principios de justicia y moralidad social y, por supuesto, a las hi-
poétesis empiricas que hacen viable la posibilidad de satisfacer tales prin-
cipios.

Pero en el caso del derecho constitucional, esta dependencia respecto
de consideraciones de filosofia y ciencia politica se hace mas patente de-
bido a que se trata de la redaccion de la estructura basica de la sociedad,
cuya fundamentacion no depende de las otras instituciones sociales, sino
directamente de los principios ideales que configuran aquellas considera-
ciones.

Siguiendo en este trabajo la metodologia planteada, el presente estu-
dio fue dividido en cuatro acapites, cuyos lineamientos y contenido pre-
cisamos a continuacion.

lo. En el primero de ellos exponemos el marco establecido en la
Constitucion general de la Republica respecto a las elecciones municipa-
les, conscientes de que no se pueden comprender los actuales lineamien-
tos constitucionales sin vincularlos a los propdsitos y luchas que les die-
ron origen, creimos necesario proyectar la historia constitucional, y

21 Con relacion a la necesidad de que los estudios del derecho constitucional se con-
fronten con la realidad, véase, Vergottini, Giusseppe de, Derecho constitucional compa-
rado, Madrid, Espasa-Calpe, 1983, pp. 28-30; Lucas Verdu, Pablo, “Constitucion, reali-
dad constitucional y transformacion politica”, Revista de la Universidad Complutense de
Madrid, 1-2, abril-junio de 1981, pp. 178-181; id., “Los partidos politicos en el ordena-
miento constitucional espaiiol”, Revista de Politica Comparada, nim. 2, julio-septiembre
de 1980, p. 34; y op. cit., nota 5, p. 567.
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12 LAS ELECCIONES MUNICIPALES EN MEXICO

profundizamos en los trabajos y propdsitos que inspiraron al tltimo de
nuestros constituyentes.

El mencionado recorrido historico parte desde la instauracion del pri-
mer municipio en el territorio de nuestro pais, pero sobre todo con la
promulgacion del texto gaditano de 1812, para posteriormente ascender
por el convulsionado siglo XIX que caracterizo la historia constitucional
del pais.

Cabe sefialar que, en virtud de que durante el siglo decimonoénico las
distintas constituciones federales apenas si hicieron referencia a la insti-
tucion municipal por considerar que su regulacion correspondia a las en-
tidades federativas, la panoramica que presentamos apenas si es un sim-
ple esbozo.

Este analisis se acentiia a partir de la etapa prerrevolucionaria de
1910, toda vez, que es aqui cuando se observan los primeros intentos por
regular el proceso electoral municipal. Si bien es cierto dicha intencion
en estos momentos no se logrod, principalmente por centrar la atencion en
la resolucion de los problemas socioecondémicos, mas que en los de tipo
representativo.

Una vez analizados los trabajos del tltimo de nuestros constituyentes,
nos ocupamos de presentar las distintas reformas constitucionales apro-
badas a lo largo del siglo XX, y concluimos este apartado con el analisis
de la ultima reforma al articulo 115, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 14 de agosto del 2001.

20. Teniendo presente el particular desarrollo electoral del municipio a
la luz de los lineamientos constitucionales, en el acapite segundo presenta-
mos el mosaico heterogéneo de las elecciones municipales, resultado de la
variedad de matices y formas institucionales que nuestros estados han im-
preso a sus respectivas elecciones.

30. Teniendo presente solo el esquema juridico de las elecciones mu-
nicipales, en el siguiente capitulo hacemos algunas apreciaciones de tipo
politolégico, para, de esta manera, confrontar la norma con la realidad,
ello con el fin de que se comprenda el contexto real en que se desarrollan
tales comicios.

40. Finalmente, exponemos algunos aspectos que creemos contri-
buirian a mejorar estas elecciones y formulamos las conclusiones res-
pectivas.
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IV. OBJETIVOS

Entre los propdsitos que se sefialan al realizar una investigacion desta-
can: la satisfaccion de meras exigencias de orden cultural; una mejor in-
terpretacion y valoracion de las instituciones juridicas del ordenamiento
nacional, asi como mejorar la politica legislativa.?

Sin desdenar dichos objetivos, en nuestro caso, al realizar el presente
trabajo deseamos que al ofrecer una panoramica juridico-politica de las
elecciones municipales en México, por un lado, se pongan al descubierto
los vicios y fallas que atrofian su desenvolvimiento, y, por otro lado, co-
nociendo dichas fallas podamos estar en una actitud propositiva que,
aunque minima, refleje nuestra inquietud por solucionar los multiples
problemas que atin aquejan a nuestro sistema federal.

V. ANTECEDENTES DE LA REGULACION CONSTITUCIONAL
DE LAS ELECCIONES MUNICIPALES EN MEXICO

1. Origenes del municipio y su regulacion en el texto
constitucional de Cadiz de 1812

Sin desconocer los estudios que al abordar los antecedentes mas remo-
tos del municipio en México incluyen al calpulli, el cual florecio antes
de iniciarse el coloniaje,? para los efectos que a nuestro estudio intere-
sa, destacamos que con la llegada de Hernan Cortés a territorio nacional
en 1519, se inici6 una nueva etapa en nuestra organizacion politico-terri-
torial al fundar la Villa Rica de la Veracruz.

Su implantacion, ha sefialado Ignacio Burgoa, fue “juridizar" su auto-
ridad frente a Diego Velazquez, teniente almirante de Cuba, para asi po-
der iniciar la conquista.?*

22 Cfy., Biscaretti di Ruffia, Paolo, Introduccion al derecho constitucional compara-
do, trad. de Héctor Fix-Zamudio, México, Fondo de Cultura Econémica, 1975, pp. 14y
15; Garcia Pelayo, Manuel, Derecho constitucional comparado, Madrid, Alianza Edito-
rial, 1984, pp. 20 y 21; y Vergottini, Giusseppe de, op. cit., nota 21, pp. 59 y ss.

23 Al respecto, puede verse el clésico trabajo de Ochoa Campos, Moisés, La reforma
municipal, México, Porraa, 1979, pp. 31-50; Rendon Huerta, Teresita, Derecho munici-
pal, México, Porrua, 1985, pp. 85-100; y Mufioz, Virgilio y Ruiz Massieu, Mario, Ele-
mentos juridico-historicos del municipio en México, México, UNAM, 1979.

24 Derecho constitucional mexicano, México, Porraa, 1973, pp. 972 y 973.
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Por donde las fuerzas espafiolas avanzaron se preocuparon por fundar
municipios y de nombrar a sus autoridades (los ayuntamientos); de los mu-
nicipios creados, destacaron el de Coyoacan y el de la ciudad de México.

Esta forma de desarrollo municipal ha llevado a sefalar a Julio
d’Acosta Esquivel, que en la Nueva Espafia “coexistieron tres distintos
regimenes juridicos municipales: la organizacién primitiva en lo que no
se opusiera a la religion, derecho natural y leyes de indias; los ayunta-
mientos de indios; y el régimen municipal castellano con sus necesarias
adaptaciones al medio”.?

Congruente a la concepcion del poder absolutista imperante en la épo-
ca, los cargos municipales fueron considerados como partes constitutivas
de la Corona de Castilla, y, por ende, como afirma Hernandez Gaona la
intervencion de la monarquia espafiola en los asuntos de sus colonias se
fue ampliando conforme avanzo el proceso de colonizacion.?

En un principio, las autoridades municipales se eligieron por los res-
pectivos jefes de expedicion, por la voluntad de todos los integrantes de
la compaiia, o bien se autonombraban representantes del ayuntamiento.

Dicho sistema de eleccion fenecid en breve plazo al expedirse la
Cédula real de 15 de octubre de 1522, la cual establecié que todos los
cargos municipales deberian venderse, tal ordenamiento se explica si
consideramos que con dicho mecanismo se aseguraba un medio de enri-
quecimiento para la Corona. El cargo de regidor podia ser traspasado a
otra persona, si el titular del cargo fallecia se revertia el empleo a la Co-
rona, la cual podia proceder a su venta nuevamente.?’

Segun refiere el autor anteriormente citado, ante la inobservancia de
los sefialamientos contenidos en dicha Cédula real, fue necesario que el
rey Felipe II confirmara tal sefialamiento el 30 de junio de 1620, y que a
la letra dice:

...en todas las ciudades, villas y lugares de espafioles de todas las indias y
sus islas adyacentes, no se provean los regidores por eleccion o suerte, ni
en otra forma, y que en todas partes donde pudiere se traigan en pregén y
publica almoneda por los oficiales de nuestra real hacienda por término de
treinta dias, y vendan en cada lugar los que estuviese ordenado que haya y
pareciere conveniente, rematandolos en justo valor conforme las 6rdenes

25 El fuero del municipio, México, Editorial Jus, 1948, p. 92.

26 Véase Hernandez Gaona, Pedro, “Derecho municipal”, El derecho en México.
Una vision de conjunto, México, UNAM, 1991, vol. III, p. 1517.

27 Ibidem, p. 1518.
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dadas al respecto a los demas oficios vendibles; y los sujetos en quienes se
remataren sean de la capacidad y lustre que convengan teniendo en consi-
deracion a que, donde fuere posible, se beneficien y los ejerzan descubri-
dores o pobladores o sus descendientes.*®

No escapaban a este sistema los cargos de escribano del cabildo y al-
guaciles mayores.

Esta peculiar forma pecuniaria de acceder a los cargos municipales
trajo como consecuencia la formacion de oligarquias regionales, puesto
que eran las Unicas capaces de adquirir dichas posiciones. Sin embargo,
este mecanismo “electoral”, aunado a la prohibicion para que los criollos
pudieran ocupar cargos superiores, origind que fueran precisamente los
ayuntamientos a finales del siglo XVIII y principios del XIX, los que se
rebelaran en contra de la concentracion del poder politico, y de la rique-
za detentada por los peninsulares.

Por otra parte, fue también en los ayuntamientos en donde brotaron
los primeros destellos por alcanzar la independencia, baste recordar que
en 1808, con motivo de la invasion francesa a la peninsula ibérica, pro-
voco que el cabildo de la ciudad de México (con Primo de Verdad como
sindico del ayuntamiento), presentara la propuesta de desconocer a las
autoridades usurpadoras.?’

Su idea se bas6 en que por virtud de las ausencias forzadas de Carlos
IV y Fernando VII, el pueblo de la Nueva Espafia readquiria su soberania.

En lo que respecta a la autonomia municipal, se desconocid, toda vez
que la Corona se asegurd que la institucion le quedara completamente
subordinada, para ello, cred, entre otros organismos, a la Contaduria Ge-
neral, la cual se encargaria de vigilar la hacienda municipal.

2. Contexto y propositos que alentaron los trabajos
de los constituyentes gaditanos

Debido a la subordinacion de nuestro pais con Espafia, hecho que tra-
jo como consecuencia que, con la vigencia del texto constitucional gadi-

28 Jdem. La trascripcion corresponde a la obra de Esquivel Obregén, Toribio, Apun-
tes para la historia del derecho en México, México, Polis, 1958, t. II, p. 233.

29 Cf. Quintana Roldan, Carlos Francisco, “Comentarios al articulo 115 de la Cons-
titucion mexicana”, Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos (comentada), Méxi-
co, UNAM, 1985, p. 279; Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, Mé-
xico, Porrtia, 1984, p. 148.
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tano de 1812, nuestros municipios fueran estructurados con los linea-
mientos en €l contenidos, resulta necesario comprender el contexto y
propositos que inspiraron los trabajos de dicho constituyente.

En primer término destaca que los constituyentes, influidos del pensa-
miento liberal que como viento renovador circulaba a lo largo y ancho
del continente europeo, cincelaron los perfiles constitucionales con los
principios que dicha corriente enarbolaba, de esta manera resulta com-
prensible que, bajo el influjo de una nueva concepcion de lo que debiera
ser la organizacion politica, borraran los principios tradicionales que sus-
tentaban el régimen municipal del ancien regime; que, como hemos se-
falado, se caracterizo porque los cargos municipales eran una propiedad
de familia, es decir, se obtenian por sucesion familiar, lo que implicaba
un acceso limitado a los mismos, no ya de otros sectores sociales, sino de
otras personas.*’

El anterior mecanismo, que se completaba “por medio de una enmara-
flada madeja de enlaces matrimoniales entre las familias de la nobleza lo-
cal”*! fue sustituido por alcaldes, regidores y procuradores sindicos
electos popularmente, cesando los regidores y demas que ostentaran ser-
vicios perpetuos en los ayuntamientos, cualquiera que fuese su titulo y
denominacion.*

Para algunos autores, cual es el caso del espafiol Simon Tobalina,
quien reconoce el avance democratico en la vida local introducido por la

30 Sobre el mecanismo electoral del municipio en el antiguo régimen, véase Rubio
Fernandez, Maria Dolores, Elecciones en el antiguo régimen, Alicante, Universidad de
Alicante, 1989, pp. 17 y ss.; Posada, Adolfo, Evolucion legislativa del régimen local en
Espaiia 1812-1909, Madrid, s. e., 1910, pp. 16 y 17; Herrera Garcia, Antonio, “La desig-
nacion del alcalde mayor y el funcionamiento concejil en los lugares de sefiorio en el si-
glo XVII”, Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonomica, Madrid, nim.
247, julio-septiembre de 1990, pp. 543 y ss.; Vizcaino Pérez, Vicente y Miguel Sanchez,
Francisco de Paula, Guia de alcaldes de los pueblos de Esparia. Direccion de alcaldes
constitucionales, Madrid, Instituto de Estudios de Administracion Local, 1979, pp. 55y
56; Guillamoén Alvarez, F. Javier, “La administracién municipal en la edad moderna: del
régimen castellano al moderno gaditano”, Revista de Estudios de la Administracion Lo-
cal y Autonémica, Madrid, nim. 248, octubre-diciembre de 1990, pp. 825-836; y Mora-
les Moya, Antonio, “Politica y administracion en la Espaia del siglo XVIII (Notas para
una sociologia histdrica de la administracion publica)”, Revista de Administracion Publi-
ca, Madrid, num. 105, septiembre-diciembre de 1984, pp. 167-201.

31 Citado por Rubio Fernandez, Maria Dolores, op. cit., nota anterior, p. 17.

32 Véase Esteban Alonso, Jorge de, Las Constituciones de Espafia, Madrid, Taurus,
1982, p. 86.
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Constitucion de Cadiz, no obstante, también sostiene que a pesar de di-
cho cambio, éste no supuso una ruptura radical con la concepcion tradi-
cional municipal.*?

Su idea parte de que toda tarea legislativa y accion de gobierno obede-
cen a dos exigencias: “continuidad histérica y adaptacion continua a los
nuevos signos de los tiempos”.>*

En tal sentido —concluye—, los constituyentes sentian un gran respe-
to y una afioranza muy marcada por las instituciones del pasado.

Quiza en estas reflexiones encontremos la explicacion de que la presi-
dencia de los ayuntamientos la otorgaran al jefe politico alli donde lo hu-
biere.®

En este mismo sentido, José de Posada Herrera, en sus Lecciones de
administracion, sefiala que en ninglin momento se pens6 en hacer inde-
pendientes a los ayuntamientos, y que inclusive se les pusieron todas las
cortapisas necesarias a fin de evitar que en el ejercicio de sus atribucio-
nes pudiesen perjudicar las acciones del poder central.*®

Independientemente a esta serie de consideraciones continuistas, los
perfiles consagrados en el texto constitucional se alejaban de las bases
del antiguo régimen; asi, ante la perpetuidad de los cargos concejiles se
estableci6 el principio electivo; a la heterogeneidad administrativa y po-
litica en su organizacion se recurrid al principio de uniformidad; y al au-
togobierno y autonomia se optd por la subordinacion municipal al poder
central, ya sea de manera directa o indirecta.?’

Al discutirse el articulo 307 del proyecto constitucional (309 del texto
definitivo), que se refiere a que la presidencia de los ayuntamientos co-
rresponderia al jefe politico, provocé una interesante polémica que mani-
festd de manera clara y definida las dos tendencias que inspirarian la

33 Simén Tobalina, Juan Luis de, “El régimen local de la primera restauracion”, Re-
vista de Estudios de la Vida Local, Madrid, num. 198, abril-junio de 1978, pp. 301 y 302.

34 Idem.

35 Esteban Alonso, Jorge de, op. cit., nota 32, p. 86.

36 Publicado en Madrid, INAP, 1978, p. 275.

37 Sobre estos aseveraciones, c¢fr. Cardenas Rodriguez de Moya, José Manuel, “Siste-
ma de representatividad de las corporaciones municipales en el constitucionalismo espa-
fiol”, p. 698; y Jiménez Jiménez, Ma. Desamparados Rosa, “Elecciones municipales de
1835 en Zaragoza”, ambos, Actas del 11l Symposium. Historia de la Administracion, Ma-
drid, Instituto de Estudios Administrativos, 1974; Castro, Concepcion de, La revolucion
liberal y los municipios espaiioles, Madrid, Alianza Editorial, 1979, pp. 27-47; y Diaz de
Liafio y Argtielles, Fernando, op. cit., notal8, nim. 183, julio-septiembre de 1979, p. 37.
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concepcion del municipio: a) la de concederle una auténtica autonomia
politica y b) la consideracion del municipio subordinado al Ejecutivo,
aunque asentado sobre bases populares.

La primera postura fue defendida por el diputado Castillo, quien fue
absolutamente partidario de que se prohibiera el que los jefes politicos
presidieran a los cabildos, ya que dicha funcioén debiera corresponder de
manera exclusiva a los alcaldes o al regidor mas antiguo.

Y la segunda, defendida por el conde de Toreno, quien sehald que los
ayuntamientos no eran mas que unos agentes del Poder Ejecutivo para el
gobierno econoémico de los pueblos, y que solamente se habia preferido
que “estos agentes sean escogidos por sus propios convecinos...”. %

En su momento, destacados autores espanoles como Colmeiro, Posada
Herrera, Salas y Posada se inclinaron por esta postura, al sefialar que los
ayuntamientos son entes esencialmente administrativos, toda vez que sus
facultades politicas expiraron desde que cesaron las luchas contra el des-
potismo real.*

Es decir, hubo un tiempo en que fue necesario que los municipios go-
zaran de una amplia autonomia a fin de otorgar una verdadera proteccion
a los ciudadanos; asi como que sus autoridades poseyeran amplias facul-
tades, como la de dictar las leyes, nombrar a los jueces, tener el mando
del ejército, etcétera, pero que dada la nueva realidad dichos principios
habian dejado de tener justificacion.*

En donde hubo acuerdo unanime entre los constituyentes fue en el de-
seo de igualdad y generalidad que caracterizarian al nuevo municipio,
por lo que resulta evidente la influencia del modelo central francés con-
sagrado en el Decreto de 4 de agosto de 1789, en el que se prescribe la
supresion de las diversificaciones locales; los matices diferenciadores y

38 Véase Posada, Adolfo, op. cit., nota 30, pp. 41 y 42.

39 Colmeiro, Manuel, Elementos de derecho politico y administrativo de Espaia,
Madrid, Imprenta de F. Martinez Gracia, 1870, pp. 191-195; Posada Herrera, José de,
Lecciones de administracion, cit., nota 36, p. 248; Salas, Ramon, Lecciones de dere-
cho publico constitucional, Madrid, CEC, 1982, p. 190; Posada, Adolfo, op. cit., nota
30, p. 43.

48 Al respecto, Alfredo Gallego Anabitarte afirma: “la milicia nacional es la esposa
del ayuntamiento constitucional. Fue concebida por los doceanistas —en total desconoci-
miento de la dindmica del poder politico— como un freno a la potestad real para evitar
los fatales efectos de un mal consejo al rey, bajo el mando exclusivo de los ayuntamien-
tos y diputaciones populares”, op. cit., nota 17, p. 272.
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de privilegio que poseian los distintos municipios a fin de someterlos a
un mismo régimen juridico.*!

En consecuencia, no dudaron en que generalizando los ayuntamientos
en toda la extension de la monarquia bajo reglas fijas y uniformes, en
que sirviera de base la libre eleccion de los pueblos, se daria a esta salu-
dable institucion toda la perfeccion que pudiera desearse.

Para Morell Ocaia, fue “el tnico modo de conseguir que todos fueran
iguales ante la ley, desterrando para el futuro toda suerte de privilegios
territoriales”.*

De esta manera, se dispuso que se pondria ayuntamiento en los pue-
blos que no lo tuvieran, y en que conviniere que lo hubiere, no pudiendo
dejar de existir en los que por si o con su comarca llegasen a mil almas
(articulo 310).

Sobre el particular, el diputado Aner sefiald “que a pesar de que el
pueblo no tuviera las mil almas exigidas debiera de concedérseles ese de-
recho, ya que la intencién que se persigue es la de dar gobiernos a los
pueblos, y que estos tengan todos los medios para poder tener una verda-
dera direccion”.®

Con tal postura, puede observarse que a estas alturas perdura la
concepcion tradicional del municipio, al considerarlo la expresion “insti-
tucional de cada lugar, de cada aldea, de cada pueblo... una trama de re-
laciones que no rebasa en ninglin caso el entorno edificado en que se ex-
presa fisicamente el nticleo de poblacion”.*

Fueron cinco aspectos mas los que la Constitucion de 1812 se ocupd
en delinear: el numero de integrantes que conformarian el ayuntamiento;
los requisitos para aspirar a ocupar un cargo dentro del mismo; el ré-
gimen de incompatibilidades; el procedimiento de eleccion; el principio
de la no reeleccion y, por ultimo, la renovacion de dicho cuerpo repre-
sentativo.

Respecto a dichos puntos, la Constituciéon preciso: 1o. que el numero
de integrantes que conformarian el ayuntamiento (alcalde o alcaldes regi-
dores y procurador o procuradores sindicos) se determinara en la legisla-

41 Véase Martin Retortillo, Sebastian, “Presupuesto politico del régimen local”, Re-
vista de Administracion Publica, Madrid, nim. 43, enero-abril de 1964, p. 17.

42 Morell Ocafia, Luis, La administracién local, Madrid, Tecnos, 1984, p. 62.

43 Diario de sesiones de las Cortes Generales y Extraordinarias, 1870, t. IV, sesidén
de 10 de enero de 1812, p. 2591, citado por Posada, Adolfo, op. cit., nota 30, p. 40.

44 Cfr. Morell Ocaiia, Luis, op. cit., nota 42, p. 60.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/5BdBgX

20 LAS ELECCIONES MUNICIPALES EN MEXICO

cion ordinaria, teniendo como base el indice poblacional; 20. el derecho
de sufragio pasivo lo fijo a los ciudadanos en pleno ejercicio de sus dere-
chos, mayores de 25 afios, con vecindad cuando menos de cinco afios y
residencia en el pueblo; 30. fueron incompatibles para aspirar a ocupar
cargo en el ayuntamiento los empleados publicos de nombramiento real,
aunque se aceptd a los que sirvieran en las milicias nacionales; 4o0. el
procedimiento electoral fue indirecto, de segundo grado, a través de las
juntas parroquiales; 50. se establecio el principio de la no reeleccion te-
niendo que transcurrir por lo menos dos afios para poder aspirar al cargo
y 60. la renovacion seria anual para el alcalde o alcaldes, en tanto para
los concejales de manera semestral, a menos de que so6lo hubiere un pro-
curador sindico, su renovacion también seria anual (articulos 311,
315-317, 318-320).

Es de destacar, respecto al sistema electoral, lo paraddjico que repre-
sentd el mismo, pues como sefala Ramon Salas, la forma directa popular
de elegir a sus oficiales municipales era, sin duda, mas liberal y mas
acorde a la igualdad de derechos politicos entre los ciudadanos, y sin
embargo no se adopt6.*®

Por otra parte, como puede observarse, con tan escaso periodo en el
ejercicio del cargo municipal, se vislumbran algunas dificultades que la
practica se encargd de resaltar, cual fue el caso de no poder concluir las
obras publicas, toda vez que las nuevas autoridades municipales electas
tendrian muy poco interés en terminar aquello que no habian comenza-
do, lo que llevé en su momento a sefalar: “por esto se ven en nuestras
ciudades tantas obras publicas empezadas y tan poco concluidas”.*

Este esquema constitucional tuvo que enfrentarse a la problematica
que implica moldear una realidad esculpida bajo parametros diferentes,
asi, destaca la oposicion de diversos grupos locales oligarquicos que re-
chazaban todo tipo de transformacion que implicara la pérdida de su ri-
queza o menoscabo de sus prerrogativas hasta entonces acumuladas.

Como ha senalado acertadamente Concepcion de Castro,

la integracion de la comunidad local bajo el régimen liberal hiere, pues,
intereses arraigados que, de uno u otro modo, se sitian a la defensiva:
pueden engrosar las filas de la oposicion absolutista, o puede servirse de
las nuevas formas para tratar de perpetuarse, adulterando o transgrediendo

45 Lecciones de derecho publico..., cit., nota 39, p. 282.
46 [bidem, p. 283.
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en mayor o menor grado la legalidad. De ahi las luchas de facciones loca-
les y la agitacion que presiden frecuentemente la instalacion de los ayunta-
mientos constitucionales.*’

Eliminados los privilegios estamentales y la perpetuidad en los car-
gos, la clase media local es, pues, la llamada a representar su propia
comunidad.

A la anterior panoramica se agregaron otros problemas de operativi-
dad, como se lograria instaurar ayuntamientos en las diversas provincias,
cuando debido al escaso numero poblacional de varios pueblos, que en
algunos casos llegaron a constar de seis, cuatro y hasta dos casas, resul-
taba casi imposible; en otros, la topografia accidentada; asi como las
grandes distancias y la falta de caminos transitables en muchos casos; la
carencia de bienes propios y de la instruccion necesaria para desempenar
cargos concejiles en casi todos.*®

Cabe destacar que a estos perfiles de organizacion municipal descri-
tos, en el caso de nuestros ayuntamientos, se agregd la inspeccion de la
Diputacion Provincial (propuesta del constituyente mexicano en Cadiz,
Miguel Ramos Arizpe) que como se recordard, dicha institucién era pre-
sidida por el jefe supremo del gobierno politico de la provincia, que a su
vez era nombrado por el monarca espafiol.*

3. Experiencia constitucional decimononica

Durante pleno movimiento independentista, poca atencion se presto a
los diferentes aspectos de la vida municipal, lo que resulta comprensible
dados los innumerables problemas que ocuparon la atencion de los insur-
gentes de aquellos dias.

Asi, en la Constitucion de Apatzingan de 22 de octubre de 1814, de
manera tangencial hizo referencia a ellos cuando en su articulo 208 se-

47 La revolucién liberal..., cit., nota 37, p. 73.

48 Jbidem, p. 64. Asimismo, Sosa Wagner, Francisco, y Miguel Garcia, Pedro de,
coinciden en que la configuracion del mapa municipal, mediante la conversion de aque-
llas realidades naturales en realidades legales, no se presentd, ni mucho menos como una
tarea facil, Creacion, supresion y alteracion de términos municipales, Madrid, Instituto
de Estudios de Administracion Local, 1987, p. 16.

49 Véase Mufioz Pérez, Virgilio, “Consideraciones sobre el régimen municipal mexi-
cano”, Revista de Administracion Publica, Madrid, num. 91, enero-abril de 1980, p. 26.
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fald que los ayuntamientos continuarian mientras no se adoptara otro
sistema.*”

Consumada la desvinculacion politica con Espaiia, resulta paradojico
observar como los diversos textos constitucionales del siglo XIX de cor-
te federalista y liberal, hicieron so6lo insignificantes referencias al muni-
cipio, en tanto que las de tendencia centralista se preocuparon mayor-
mente por su reglamentacion.

Este hecho encuentra su explicacion fundamentalmente en que, de
acuerdo con la teoria clasica del sistema federal, el municipio es una ins-
titucion de derecho local, y, por tanto, atafie al régimen interior de los es-
tados su regulacion.”!

Ello daba oportunidad para que las entidades federativas, atendiendo
sus particulares necesidades y circunstancias, construyeran una legisla-
cion acorde con dichos requerimientos, sin embargo, la practica demos-
tr6 que los legisladores locales, debido a la inexperiencia en estas tareas,
se conformaron con reproducir muchos de los lineamientos provenientes
desde el periodo colonial y los principios observados en el texto consti-
tucional de 1812.

Asi, en la Constitucion Federal de 4 de octubre 1824 (primer texto del
Meéxico independiente), sefiala Ignacio Burgoa, el municipio no sélo de-
cayo politicamente hasta casi desaparecer, sino que en el ambito de la
normativa constitucional apenas se le menciono.

Federalismo o centralismo fue el gran tema a discusion en el Constitu-
yente de 1824, recuérdese la polémica entre Ramos Arizpe, quien sostu-
vo la conveniencia del sistema federal, en contra del inquieto fray Ser-
vando Teresa de Mier, quien augurd toda una serie de calamidades en su
famoso Discurso de las profecias, si se adoptaba tal sistema.

Es interesante destacar que fue en las posturas ideologicas sostenidas
en este Constituyente, en donde surgirian las dos fuerzas politicas que a
lo largo del siglo XIX se disputarian el poder; por un lado, los partida-
rios del federalismo, de ideas liberales y defensores de la Republica, y
por otro, los centralistas de ideas conservadoras y partidarios de la mo-
narquia.

Con la expedicion de las Siete Leyes Constitucionales o Constitucion
Centralista de 1836 se inici6 el movimiento pendular en la vida politica

50 Véase Ruiz Massieu, José Francisco, Estudios de derecho..., cit., nota 16, 1987, p. 30.

51 Burgoa, Ignacio, op. cit., nota 24, pp. 978 y 979; asimismo, cfr. Herrera y Lasso,
Manuel, Estudios constitucionales, México, Polis, 1940, pp. 39-43.
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del pais, en lo que a nuestro objeto de estudio interesa, la Sexta Ley inti-
tulada “Division del Territorio de la Republica y Gobierno Interior de los
Pueblos”, determiné el caracter central del Estado convirtiendo las enti-
dades federativas en departamentos.>

Los departamentos fueron divididos en una especie de municipalida-
des denominados distritos y partidos al frente de los cuales habia un pre-
fecto y subprefecto, respectivamente, cuyas funciones se reducian a cui-
dar del orden y tranquilidad publica “con entera sujecion al gobernador”
y a “cumplir y hacer cumplir las o6rdenes del gobierno particular del
departamento” (articulos 18, 19 y 21).

La presente Ley constitucional previé los ayuntamientos “en las capi-
tales de los departamentos, en los lugares en los que habia el afio de
1808, en los pueblos cuya poblacion llegue a cuatro mil almas y en los
pueblos que tengan ocho mil” (articulo 22), disponiendo que dichos
cuerpos se integrarian con el nimero de alcaldes, regidores y sindicos
que fijaran las juntas departamentales, recayendo la eleccion respectiva
en el pueblo “en los términos que arreglara una ley”.>

Las elecciones, como se recordara, a lo largo del siglo XIX fueron in-
directas a través de las juntas de parroquia, partido y provincia, y el su-
fragio censitario como condicion para ejercer el voto tanto activo como
pasivo.

Este texto constitucional fue el que mas ampliamente se ocupo, en el
siglo XIX, en delinear las bases del gobierno municipal; asi, en su articu-
lo 25 precisé la funcion de los ayuntamientos, entre las que sobresalen:
el estar a cargo de la policia; de la salubridad municipal; del cuidado de
las carceles, hospitales y casas de beneficencia que no sean de fundacion
particular; de las escuelas de ensefianza primaria; de la construccion y
reparacion de puentes, calzadas y caminos; de la recaudacion e inversion
de sus ingresos financieros; y promover la agricultura, la industria y el
comercio.>*

La segunda Constitucion Centralista (Bases Organicas de la Republica
Mexicana de 1843), solo se caracterizo por acentuar el monopolio del
control politico de los organos de la administraciéon central; asi, las
Asambleas Departamentales poseyeron amplias facultades en materia

52 Cfr. Muiioz Pérez, Virgilio, op. cit., nota 49, pp. 432 y 433.

53 En Burgoa, Ignacio, op. cit., nota 24, pp. 978 y 979, cabe sefialar que la ley a que
se hace referencia fue dictada el 20 de marzo de 1837.

54 Mufoz Pérez, Virgilio, op. cit., nota 49, pp. 432 y 433.
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municipal, como establecer los municipios y expedir sus ordenanzas; re-
glamentar la policia municipal, y aprobar los planes y presupuestos mu-
nicipales.>®

Con la promulgacion del Acta de Reformas de 1847 y que en realidad
fue el texto constitucional de 1824, enriquecido con las observaciones de
don Mariano Otero, se restablecié nuevamente el sistema federal.

Desafortunadamente, las cuestiones de mayor trascendencia para el
desarrollo municipal nuevamente fueron olvidadas.

Dicho texto constitucional so6lo se refirio a ellos cuando al tratar la fa-
cultad de los gobernadores menciona “establecer corporaciones munici-
pales y expedir sus ordenanzas asi como aprobar los planes de arbitrios y
presupuestos de egresos de los municipios”.>

El penultimo de nuestros constituyentes en el texto constitucional de 5
de febrero de 1857, igualmente, solo hizo superficial mencién del muni-
cipio, no obstante la preocupacion de Castillo Velasco —lamentable-
mente sin €xito—, de que la Constitucion recogiera explicitamente a la
institucion municipal como una dimension del federalismo.

La preocupacion de dicho constituyente radicd en que toda municipa-
lidad, con acuerdo a su colegio electoral, pudiera definir las obras a reali-
zar, y recaudar los impuestos que estime necesarios para las obras que
acordara, siempre que con ellas no perjudique a otra municipalidad o al
Estado.”’

Bajo dicha ley fundamental, por tanto, el auténtico régimen municipal
fue francamente ignorado y los pueblos de los distintos estados de la Re-
publica fueron gobernados por jefes politicos, prefectos y subprefectos
que designaban sus respectivos gobernadores sin intervencion popular
alguna. La historia politica de México comprendida en la etapa que abar-
ca el periodo de vigencia formal de la Constitucion de 1857, demuestra
claramente la desaparicion del municipio, fenémeno que se corrobora
durante el prolongado gobierno del general Porfirio Diaz, de quien los
aludidos funcionarios no eran sino incondicionales que tenian la consig-
na de sofocar por cualquier medio todo intento de democratizacion que
hubiese brotado del espiritu comunitario de los pueblos.

55 Véase Ruiz Massieu, José Francisco, op. cit., nota 16, p. 36.

56 Ibidem, p. 37.

57 Idem. Asimismo, véase Lanz Duret, Miguel, Derecho constitucional mexicano,
Meéxico, Norgis Editores, 1959, pp. 365-370.
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4. La situacion politico-municipal del Porfiriato
al movimiento revolucionario

Tuvieron que transcurrir seis décadas para que en la Constitucion de
1917 se consignaran algunos principios a los cuales se sujetarian los co-
micios municipales. Para comprender esta situacion, hay que vincularla,
entre otras causas, a la precaria situacion financiera del pais desde el ini-
cio del movimiento armado de 1910, lo cual obligd a los caudillos revo-
lucionarios y a los propios constituyentes a centrar su atencion en la re-
solucion de estos problemas, principalmente econdmicos mas que de tipo
representativo.

iQué importaba en estos momentos construir un sistema electoral
avanzado, si nuestros municipios carecian de los satisfactores mas indis-
pensables!

Baste recordar la situacion econdmico-social a principios del siglo XX
que se caracterizo por el paupérrimo nivel de vida de obreros y campesi-
nos, gran cantidad de latifundios (solamente Luis Terrazas poseia en
Chihuahua 2 millones 679 mil 957 hectareas), promedio de escolaridad
muy bajo entre la poblacion, existencia de las gravosas tiendas de raya,
infimo ingreso salarial, lo cual obligd a don Luis Cabrera, en elocuente
discurso, a denunciar esta anomalia: que para Semana Santa el pedn pe-
dia un préstamo de 3.00 a 5.00 pesos, el cual sélo le alcanzaba para com-
prar unas enaguas de percal, a sus hijos un par de huaraches, y para ¢l al-
guna insignificancia para cubrirse.

Para la festividad de Todos los Santos el préstamo era de 6.00 a 10.00
pesos y el ultimo préstamo del afio era en la Noche Buena. El citado ora-
dor calculd que el pedn se endeudaba con 30.00 pesos al afo, cantidad
imposible de pagar por representar la cuarta parte de su misero salario
anual, el hacendado no pensaba cobrarlo, pero apuntaba la deuda en los
libros de cuentas. “jPara qué, si no podra pagarlo el jornalero, ni tampo-
co el duefio de la finca piensa cobrarlo! No importa, ya lo cobraré en la
sangre de los hijos y de los nietos hasta la tercera o cuarta generacion”.*®

En lo politico era algo similar, nula experiencia en procesos politicos
como resultado de una dictadura de mas de treinta afios, proliferacion de
gran cantidad de partidos politicos locales, sin organizacion ni progra-

58 Datos obtenidos en Carpizo, Jorge, op. cit., nota 9, p. 25.
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mas politicos por lograr; sino mas bien se caracterizaban por ser grupos
de apoyo a los intereses caudillescos o de los caciques regionales.*

Bajo estas circunstancias, correspondi6 al Constituyente de 1916-1917
asumir la importante tarea de estructurar juridica y politicamente al mu-
nicipio; resultaba un reclamo popular su revitalizaciéon, mas atin ante el
grave deterioro sufrido, como hemos dicho, al instaurarse durante el Por-
firiato los llamados prefectos y jefes politicos, que convirtieron en verda-
deros cacicazgos a las células basicas de nuestro Estado federal.

Asi, bajo este contexto y tomando en cuenta diversos pronunciamien-
tos politicos que hicieron referencia al municipio, iniciaron su labor. En
la mente de los constituyentes estaban atn presentes las ideas eminente-
mente sociales que apenas diez afos atras, con gran vehemencia, habian
expuesto entre otros: los hermanos Flores Magoén, Librado Rivera, Juan
Sarabia y Antonio I. Villareal, en su avanzado Programa del Partido Li-
beral Mexicano, dado a conocer en Saint Louis Missouri.

En ¢l se senalaban, al decir de Sayeg Hell, apremiantes reformas
constitucionales, el mejoramiento y fomento de la instruccion publica,
las necesarias reivindicaciones obreras y agrarias; las restricciones a los
abusos del clero catolico; siendo de hacerse notar, por lo que en particu-
lar concierne a nuestra materia, que en el capitulo de puntos fundamenta-
les del referido programa, se demandaba “la supresion de los jefes politi-
cos, la reorganizacion de los municipios que habian sido suprimidos y el
robustecimiento del poder municipal”.®

Este manifiesto, ademas de recalcar el fortalecimiento del municipio,
resulta de gran importancia dentro del constitucionalismo social mexica-
no, al sintetizar de manera clara y ordenada los problemas que aquejaban
al pais; sin embargo, debido a las circunstancias sociopoliticas imperan-
tes en la época, sus medidas propositivas quedaron como simples mani-
festaciones idealistas por alcanzar un Estado democratico, en donde se
respetara la libertad y dignidad de la persona.

A pesar de ello, la idea de la reestructuracion municipal siguio latente,
y corresponde a don Francisco I. Madero, en el Plan de San Luis, traer a
colacion nuevamente esta proclama, y asi, en el Preambulo del documen-

59 Para una mejor perspectiva de la situacion caracteristica de los partidos politicos a
principios de siglo, véase Madrazo, Jorge, op. cit., nota 19, pp. 35-37.

60 Sayeg Helu, Jorge, “Marco historico-juridico del articulo 115 constitucional”,
La reforma municipal en la Constitucion, México, Porraa, 1986, p. 7, las comillas son
nuestras.
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to considerado el punto de partida de nuestro movimiento armado, sefala
que la soberania de los estados, la libertad de los ayuntamientos y los de-
rechos del ciudadano sélo existen escritos en nuestra carta magna —mas
adelante agrega—, los gobernadores de los estados son designados por
(el poder Ejecutivo), y ellos, a su vez, designan e imponen de igual ma-
nera a las autoridades municipales.®!

Posteriormente, en el Pacto de la Empacadora, suscrito por Pascual
Orozco Jr., el 25 de marzo de 1912, en el punto 29 se insiste que deben
suprimirse en toda la Republica, los cargos de jefes politicos cuyas fun-
ciones serian desempefiadas por los presidentes municipales.

A esta serie de manifestaciones se une el Varén de Cuatro Ciénegas,
y, asi, en la adicion al Plan de Guadalupe (diciembre de 1915), en el ar-
ticulo 20. apunt6 que el primer jefe de la revolucion y encargado del Po-
der Ejecutivo expedira y pondra en vigor, durante la lucha, todas las le-
yes, disposiciones y medidas encaminadas a dar satisfaccion a las
necesidades econdémicas, sociales y politicas del pais... el establecimien-
to de la libertad municipal como institucién constitucional.®?

Finalmente, en este orden de ideas tenemos el Decreto que reformo al
articulo 109 de la Constitucion de 1857, expedido por Venustiano Ca-
rranza en la ciudad de Veracruz el 25 de diciembre de 1914 y que consti-
tuye el antecedente inmediato al articulo 115.

VI. EL PERFIL ELECTORAL DEL MUNICIPIO
EN EL CONSTITUYENTE DE 1916-1917

Dentro del anterior contexto ideoldgico y social, los constituyentes es-
tructuraron al municipio; sin embargo, pese a los intentos por que el mu-
nicipio libre fuera fuerte y sano, acertadamente, dice Jorge Carpizo que
se le estructurd endeble y enfermo; se le deseaba la base de la division
territorial y de la organizacion politica y administrativa de los estados,
pero no se le doté de los instrumentos para lograrlo.®

61 Cfi. Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México 1808-1977, México,
Porrtia, 1977, pp. 732y 733.

62 Véase Camara de Diputados, LII Legislatura, Derechos del pueblo mexicano. Mé-
xico a través de sus constituciones, México, Porraa, 1985, t. X1, articulo 115, p. 117.

63 “Evolucion y perspectivas del régimen municipal de México”, Nuevo derecho
constitucional mexicano, México, Porrua, 1983, p. 237.
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En el discurso de apertura de sesiones de nuestro ultimo Constituyente
(lo. de diciembre de 1916), Carranza manifestd su intencion por regla-
mentar de manera adecuada el aspecto politico y econéomico del munici-
pio al expresar:

El municipio independiente, que es sin disputa una de las grandes con-
quistas de la revolucion, como que es la base del gobierno libre, conquista
que no s6lo dara libertad politica a la vida municipal, sino que también le
daré independencia econdémica, puesto que tendra fondos y recursos pro-
pios para la atencion a sus necesidades, substrayéndose asi a la voracidad
insaciable que de ordinario han mostrado los gobernadores, y una buena
Ley Electoral que tenga a éstos completamente alejados del voto publico y
que castigue con toda severidad toda tentativa para violarlo, establecera el
poder electoral sobre bases racionales que le permitiran cumplir su come-
tido de una manera bastante aceptable.**

Sin embargo, resultaba paradojico el discurso pronunciado y el pro-
yecto de la Constitucion presentado, pues en €l se hacia caso omiso tanto
de la autonomia financiera como al aspecto electoral.®> Es por ello, que
la segunda Comision de Constitucion, integrada por Hilario Medina,
Paulino Machorro Narvaez, Heriberto Jara, Arturo Méndez y Agustin
Garza Gonzalez (aunque este tltimo no particip6 en la 59ava. sesion or-
dinaria celebrada la tarde del miércoles 24 de enero de 1917), tratd de
complementar lo que el primer jefe del ejército constitucionalista habia
omitido, de tal manera en la fraccion II del articulo propusieron:

Primero, que los municipios administraran libremente su hacienda, re-
caudaran todos los impuestos y contribuyeran a los gastos publicos del
Estado.

Segundo, que los ejecutivos pudieran nombrar inspectores para el
efecto de percibir la parte que corresponda al Estado y para vigilar la
contabilidad de cada municipio.

Tercero, que los conflictos hacendarios entre el municipio y los poderes
de un Estado, los resolviera la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.®

64 Véase Mancisidor, Anselmo, Vivi la revolucion, México, Talleres Graficos de la
Nacion, 1959, p. 118.

65 (Cfy., Carpizo, Jorge, op. cit., nota 9, p. 235.

66 Mancisidor, Anselmo, op. cit., nota 64, pp. 217 y 218.
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Si analizamos detenidamente el Diario de Debates que alude a la con-
figuracion del presente articulo, podremos percatarnos, como ya hemos
dicho, que la preocupacion fue principalmente de caracter econémico y
la materia politico-electoral pasé a segundo plano.

De esta manera, cuando en la fraccion la. se establecid que cada mu-
nicipio seria administrado por un ayuntamiento de eleccion popular di-
recta, no habiendo ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno
del estado, no provocd ninguna discusion.

Al respecto, resultan ilustrativas las ideas vertidas por el general Jara:

No se concibe la libertad politica cuando la libertad econdmica no esta
asegurada, tanto individual como colectivamente, tanto refiriéndose a pue-
blos, como refiriéndose a entidades en lo general. Hasta ahora los munici-
pios han sido tributarios de los estados... no demos libertad politica y res-
trinjamos hasta lo wltimo la libertad econdmica, porque entonces la
primera no podra ser efectiva, quedara simplemente consignada en nuestra
Carta Magna como un bello capitulo y no se llevara a la practica.’’

Bajo esta perspectiva, resulta comprensible que el Constituyente pro-
curara, primordialmente, el fortalecimiento hacendario municipal, otor-
gandole una serie de materias en las cuales tuviera dominio directo, para
lograr, asi, una institucion que satisficiera adecuadamente las necesida-
des de su poblacion.

Para este proposito, se presentaron distintas intervenciones cuyos de-
bates se prolongaron hasta la madrugada del 29 de enero de 1917, baste
recordar la del diputado por Tabasco, Martinez de Escobar, cuya preocu-
pacion radico en que la libertad municipal no quedara supeditada a las
autoridades estatales al nombrarles inspectores para la vigilancia en la
recaudacion de los impuestos, asi como el centralismo en que se caeria
con la intervencion de la Suprema Corte en asuntos tributarios de indole
local.

Calderodn, en su intervencion, apoyo tales ideas, argumentando que el
campo econdomico pertenece a la soberania del Estado, “y si nosotros so-
mos conscientes, si conocemos los ramos hacendarios, debemos rechazar
esa idea de que los municipios se dirijan en sus quejas a la Suprema Cor-

te”;%8 aceptd que las legislaturas locales fijaran las fuentes de los arbi-

67 Camara de Diputados, L Legislatura, op. cit., nota 62, 1978, t. VIIL, pp. 314-316.
68 Jbidem, p. 317.
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trios municipales y que aprobaran los egresos de los municipios. Ade-
mas, pugné por que los estados resolvieran este tipo de controversias.

Destacan de igual manera, José Alvarez, por su interés de que al mu-
nicipio se le dotara con los fondos necesarios para su desarrollo, y Cepe-
da Medrano, quien se manifest6 porque el Estado recaudara directamente
sus impuestos, y el municipio hiciera lo propio, para que aquél no su-
cumbiera.®’

En fin, a pesar de tan nobles esfuerzos, este asunto tan importante y
delicado, tras prolongados debates, lo decidid el cansancio. En la sesion
permanente del 29 de enero se discutio la cuestion agraria, y, después, en
forma rapida, se ocuparon de la fraccion II del articulo 115.7°

El articulo 115 se aprobd por 150 votos, y su fraccion II por 88 votos
afirmativos contra 62 negativos, de esta manera, el original 115 quedd
plasmado de la siguiente forma en el texto de la Constitucion

Titulo quinto. De los estados de la Federacion

Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su
division territorial, y de su organizacion politica y administrativa, el Mu-
nicipio Libre, conforme a las bases siguientes:

I. Cada municipio sera administrado por un ayuntamiento de eleccion
popular directa, y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el
gobierno del estado.

II. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se for-
maré de las contribuciones que sefialen las legislaturas de los estados y
que, en todo caso, seran las suficientes para atender sus necesidades.

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

El Ejecutivo federal y los gobernadores de los estados tendran el man-
do de la fuerza publica en los municipios donde residieren habitual o
transitoriamente.

Los gobernadores constitucionales no podran ser reelegidos ni durar en
su encargo mas de cuatro afios.

Son aplicables a los gobernadores, substituto o interinos, las prohibi-
ciones del articulo 83.

El nimero de representantes en las legislaturas de los estados, sera pro-
porcional al de los habitantes de cada uno, pero, en todo caso, el nimero

69 [bidem, pp. 318-320.
70 Cfr. Carpizo, Jorge, op. cit., nota 63, p. 236.
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de representantes de cada legislatura local no podra ser menor de quince
diputados propietarios.

En los estados, cada distrito electoral nombrara un diputado propietario
y un suplente.

Solo podra ser gobernador constitucional de un estado, un ciudadano
mexicano por nacimiento y nativo de él, o con vecindad no menor de cin-
co afios, inmediatamente anteriores al dia de la eleccion.

VII. MODIFICACIONES AL ARTICULO 115
CONSTITUCIONAL

Nuestra original ley fundamental sefial6 muy pocos lineamientos res-
pecto a nuestra materia; sin embargo, los intentos por corregir la estruc-
turacion municipal siguieron adelante. En este sentido, en el transcurso
del devenir historico ha sido objeto de multiples reformas, las cuales por
mucho tiempo sélo se ocuparon de aspectos parciales que escasamente
mejoraron el desenvolvimiento de la institucion.

A fin de precisar de manera integral la linea evolutiva seguida por el
municipio, presentamos de manera somera la serie de modificaciones
realizadas al articulo 115 constitucional, profundizando en aquellas que
incidieron en el proceso electoral.

En este orden de ideas, el articulo 115 presenta las siguientes modifi-
caciones:

Primera, la de 20 de agosto de 1928, iniciativa presentada por el ge-
neral Obregon, cuya esencia radicd en autorizar a las entidades federati-
vas para reducir el nimero de representantes en las legislaturas locales,
cuando lo estimaran conveniente al interés publico.

Segunda, la de 29 de abril de 1933, iniciativa que corrié a cargo del
Comité Ejecutivo del Partido Nacional Revolucionario, a través de su
presidente, Manuel Pérez Trevifio, quien propuso consagrar el principio
de la no reeleccion de una manera absoluta, tanto para el Ejecutivo de la
Unidén como para los ejecutivos locales y, en forma relativa, por lo que
se refiere a los presidentes municipales, regidores y sindicos de los
ayuntamientos.

Tercera, tenemos la de 8 de enero de 1943, en la cual se amplio el pe-
riodo constitucional de los ejecutivos locales, y asi quedé reflejado en el
parrafo 3 de la fraccion III al disponer: “Los gobernadores de los Estados
no pueden durar en su encargo mas de seis afios”.
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Cuarta, la de febrero 12 de 1947, en donde se otorga por vez primera
el derecho a la mujer de participar en asuntos politicos, aunque so6lo fuere
a nivel municipal. Al respecto, resultan anecdoticos los argumentos en
contra que el ex director de nuestra facultad de derecho, Aquiles Elor-
duy, sostuvo en torno a esta reforma.

Quinta, la de 17 de octubre de 1953, en que se suprime, por razones
de técnica juridica, el parrafo que de manera expresa concedia el ya se-
falado derecho a las mujeres; dicha prerrogativa se les hizo extensiva a
nivel federal en el articulo 34.

Sexta, la de 6 de febrero de 1976, en donde se adecuo este articulo con
lo establecido en el parrafo 3 del articulo 27 de la Constitucidn, sobre la
regulacion de asentamientos humanos y desarrollo urbano.”!

VIII. HACIA LA REFORMA POLITICA

Esperamos que con la proyeccion legislativa ofrecida se tenga un pa-
norama, asi sea bastante amplio, que nos ayude a situar en su exacta di-
mension a la siguiente reforma.

Resulta conveniente explicar detalladamente el importante cambio
institucional del sistema politico mexicano acaecido, toda vez que fue en
estos momentos cuando se instrumentaron los principios sustanciales que
regulan los comicios municipales.

Hemos visto cémo las circunstancias politicas, sociales y econémicas
en las cuales se vieron inmersas las labores del Constituyente, se refleja-
ron al elaborar el articulo 115, dicho fendmeno esta presente en el deve-
nir histérico. Un ejemplo claro de ello lo constituy6 el reconocimiento
del derecho de voto a la mujer, ante el importante electorado femenino y
las constantes presiones por intervenir en la vida politica.

Podemos afirmar que los cambios estructurales en el orden juridico
obedecen a las nuevas exigencias sociales que sus principios no contem-
plan o resultan ya insuficientes, o simplemente para garantizar la obser-
vancia de algin ordenamiento, al respecto, Jorge Carpizo ha sefialado,
que el sistema politico mexicano ha sido pragmatico y ha respondido con
medidas concretas a las crisis que se le han presentado, de esta manera
refiere como ante el conflicto obrero-ferrocarrilero de 1958-1959, disefio

71 Derechos del pueblo mexicano, cit., nota 62, t. V, pp. 249-312, 756-768, y t. VIII,
pp. 372, 402 y 403.
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el desarrollo estabilizador que dur6 casi diez afos; ante el movimiento
estudiantil de 1968, disefid una estrategia populista, basada en un exage-
rado gasto publico, y ante la crisis econémico-politica de 1976, estructu-
r6 un proceso democratizador al que él mismo dio el nombre de reforma
politica.”

Por su parte, Rodriguez Araujo, con su peculiar interpretacion marxis-
ta de los fendmenos sociales, plantea a la reforma politica como

el esfuerzo gubernamental por recuperar el apoyo necesario para mantener
la legitimidad dé la representacion politica, en términos del liberalismo, y
renovar las formas de control politico ejercido principalmente sobre las cla-
ses trabajadoras... como una respuesta necesaria a la presion de las masas
trabajadoras a través de acciones multiples que, espontaneas unas y organi-
zadas otras, se han venido dando en todos los sectores de la produccion.”

Independientemente de las anteriores consideraciones, el 6 de diciem-
bre de 1977 apareci6 publicado en el Diario Oficial de la Federacion, el
decreto de reforma que modificaba 17 articulos de nuestra ley fundamen-
tal, para, de esta manera, dar cabida a las distintas fuerzas politicas, que
hasta en esos momentos se habian mantenido al margen de nuestro siste-
ma, y poder continuar asegurando la paz y la estabilidad social.

Recordemos, como sefiala el doctor Jorge Carpizo, que para 1977, en
el seno del pais se habian gestado una serie de sucesos como la forma-
cion de diversos partidos politicos no registrados que actuaban clandesti-
namente; la conformacion de fuerzas sociales externas al sistema; el na-
cimiento de sindicatos no controlados por el gobierno que se encuentran
en sectores importantes, como los de la electricidad, la energia nuclear y
las instituciones de ensefianza superior; la agudizacion de la crisis econd-
mica en las clases obreras, campesina y media baja; secuestros por gru-
pos guerrilleros; asi como invasion de tierras en el campo.”

Ante esta situacion, el presidente Lopez Portillo, por conducto del en-
tonces secretario de Gobernacion, don Jesus Reyes Heroles, en su discur-
so pronunciado en Chilpancingo (abril de 1977), al acudir en representa-

72 “La reforma politica mexicana de 19777, Estudios constitucionales, México,
UNAM, 1980, p. 344.

73 Rodriguez Araujo, Octavio, La reforma politica y los partidos en México, México,
Siglo XXI, pp. 49 y 50.

74 Op. cit., nota 72, pp. 344 y 345.
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cion del primer mandatario al Segundo Informe de Gobierno de Rubén
Figueroa, manifest6 el proposito del gobierno federal de realizar una re-
forma politica, que facilitara la unidad democratica del pais al propiciar
una mayor representacion, asi como la participacion de las distintas co-
rrientes ideologicas minoritarias en las cuestiones nacionales.

A partir de tal pronunciamiento, multiples y variados comentarios pe-
riodisticos se suscitaron en torno a tal anuncio.”

En estas circunstancias, el Ejecutivo de la Union, y previa consulta
popular, celebrada en el salon Judrez de la Secretaria de Gobernacion, en
la que se escuchd la opinion de los representantes de los partidos, de los
intelectuales, de los periodistas, académicos y ciudadanos en lo general,
dio una cabal idea del México de entonces, de las diversas maneras de
como se contemplaba, de sus principales virtudes y defectos, de las me-
tas hacia donde querian las diversas corrientes que caminara.

Tomando en cuenta muchas de las ideas ahi vertidas, el Ejecutivo pre-
sentd su iniciativa de reformas (octubre de 1977), en la Exposicion de
motivos manifesto:

Avanzamos en un proceso de transformacion convencidos de que la de-
mocracia es cauce para la participacion en el analisis de las cuestiones que
a todos interesan, y via para examinar, conciliar o resolver pacificamente
nuestras contradicciones e impulsar institucionalmente los cambios socia-
les... De ahi que consideremos que en la esencia de esta forma de gobierno
esta el actualizarse y enriquecerse a si misma, superando los procedimien-
tos que la estorban o la convierten en rutina. Solo a través de la permanen-
te revision de su practica alcanzaremos el perfeccionamiento de las nor-
mas que rigen nuestra vida colectiva.”

Mas adelante agregd que con la reforma se buscaba el progreso politi-
co y social, reformando para reafirmar, no para cancelar; actualizando el
orden juridico para enmarcar la lucha de los contrarios, para fijar mejor
los términos de la relacion politica y para una mayor participacion popu-
lar en la contienda civica.”’

75 Véase Gaceta informativa de la Comision Federal Electoral, México, t. I1, abril-
agosto de 1977.

76 Céamara de Diputados, L Legislatura, Proceso legislativo de la reforma politica y
de la LFOPPE, México, diciembre de 1977, p. 1.

77 Idem.
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Lo cierto es que mediante la reforma politica se buscé mejorar la inte-
gracion del sistema representativo, preservando el derecho de las mino-
rias a preservar su identidad y manifestarse sin cortapisas.

IX. REFORMA POLITICA

La reforma fue aceptada por los partidos politicos registrados y por
los no registrados, se ha expresado que esto se debid a que el presente
proyecto politico satisfizo tanto a los intereses del gobierno como los de
sus opositores. Respondio a los intereses del gobierno, porque el sistema
politico se veia imposibilitado para contener las tensiones sociales, poli-
ticas y econOmicas que se presentaban y requeria abrir este tipo de
canales.

En su momento se expresé que:

Soélo la democracia podra acabar con la represion, la despolitizacion y la
corrupcion politica que han ahogado la libre expresion de muchas deman-
das populares. Los ciudadanos de izquierda exigen un ambiente politico
de libertad, garantias para su accion ciudadana, respeto para su disidencia.
No s6lo porque tienen derecho a organizarse y crecer libremente, sino por-
que saben también que so6lo la democracia podra detener la amenaza fas-
cista, por estos motivos, requirieron igualmente de la reforma politica.”®

Asi, nuestra ley suprema vio modificados varios de sus articulos (60.,
41, 51-55, 60, 61, 65, 70, 73, 74, 76, 93, 97 y 115), en efecto, el multici-
tado articulo 115 quedd comprendido en este proceso de reformas; no
podia ser de otra forma, para el perfeccionamiento del sistema politico,
resultaba indispensable una reestructuracion integral en la que no se po-
dian olvidar los 4mbitos estatal y municipal.”

Por lo que en particular concierne a las elecciones municipales, la in-
tencion de la reforma —segun se dijo—, fue establecer los principios de
la representacion proporcional que se adoptarian en la eleccion de los
ayuntamientos, de aquellos municipios que tuvieran una poblacién de
300 mil o mas habitantes, o que por el numero de integrantes de su cabil-
do asi lo ameritaran. El propdsito fue que este sistema operara en los mu-
nicipios cuyo volumen de poblacion lo hiciera posible, o que su cuerpo

78 Cfr. Carpizo, Jorge, op. cit., nota 72, p. 345.
79 Ibidem, pp. 343-396.
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edilicio fuera relativamente numeroso, de tal manera que las formulas
electorales de la representacion proporcional tuvieran viabilidad.

Los 6rganos de gobierno de los municipios de la Republica son los
que aparecen mas vinculados, en su ejercicio diario, a los habitantes de
cada comunidad; por eso, era preciso conferir a los ayuntamientos las
condiciones que hicieren posible un mas alto grado de consenso entre
gobernantes y gobernados. El sistema de eleccion que se propuso contri-
buiria a hacer posible este requerimiento.®

De igual manera, cabe resaltar la propuesta en torno al articulo 41
constitucional referente a los partidos politicos, por incidir de manera di-
recta en el proceso electoral en estudio; al respecto, se afirmé que por
definicion los partidos politicos nacionales son los mejores canales para
la accion politica del pueblo, su papel no debe limitarse exclusivamente
a tomar parte en los procesos electorales federales; considerando la im-
portancia de la vida politica interna de las entidades federativas, se reco-
noce el derecho de que puedan intervenir, sin necesidad de satisfacer
nuevos requisitos u obtener otros registros, en las elecciones estatales y
municipales.®!

Proceso de reforma a los perfiles politico-municipales

En torno a dichas propuestas, desde las audiencias celebradas en la
Secretaria de Gobernacion, el PARM se manifesto solicitando la existen-
cia de diputados y regidores de partido en los congresos locales y en los
ayuntamientos; Francisco Gaxiola Ochoa se refirio a los regidores de
partido, y el PRI estuvo de acuerdo con la existencia de diputados loca-
les de partido como regidores de partido, pero que fuera por decision au-
tonoma de cada entidad federativa.®

El POAM y Carrillo Flores se manifestaron por que las minorias estu-
vieran representadas en los congresos locales y en los ayuntamientos,
por su parte, el PCM y el PPS solicitaron que esa representacion fuera a
través del sistema proporcional, con lo cual coincidié Carlos Pereyra con
relacion al caso de las legislaturas locales.

80 Para mayor informacion, véase Gaceta informativa de la Comisién Federal Elec-
toral, México, Audiencias publicas, 1977,t. 1, pp. 12y 13.

81 Ibidem, pp. 32 y 352.

82 [bidem, p. 348.
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En las sesiones de la Camara de Diputados, el PAN senaldé que el
proyecto de reformas debia asegurar la verdadera autonomia del municipio
y la real eleccion de los ayuntamientos; el PPS destacd que los munici-
pios del pais que rebasaban los 300 mil habitantes no eran mas que 20,
con lo cual se excluia a mas de 2,500 municipios de los beneficios que la
representacion proporcional trae aparejada, de ese avance, ya que éstos
son los que mas necesitan de la representacion de los grupos minorita-
rios; que, ademas, no era argumento esgrimir que dicha limitacion se de-
bia a falta de recursos econdmicos, pues en la gran mayoria de los muni-
cipios los regidores no recibian remuneracion por sus servicios.*

También hubo oposicion a que se introdujera la representacion pro-
porcional en los ayuntamientos porque éstos no tienen funciones de
asambleas legislativas, sino que son organismos de administracion a los
cuales se encomienda la prestacion de servicios publicos.

En la sesion de la Camara de Diputados de la tarde del 25 de octubre
de 1977, disertaron en contra de la reforma igualmente los diputados pa-
nistas Fausto Alarcon Escalona, Ramon Garcilita Partida, Jacinto Guada-
lupe Silva, y del PPS Jests Lujan. En pro, los diputados Miguel Montes
Garcia, Apolinar Ramirez Meneses, Eduardo Andrade y Enrique Rami-
rez y Ramirez, todos ellos del PRI.

En la serie de debates tal parece repetirse unicamente la idea expuesta
por el PPS, en voz de Ramirez Cuéllar, al sehalar que la representacion
proporcional, con el numero poblacional sefialado, beneficiaria a muy
pocos municipios.?

A pesar de los sefialamientos en contra, fue aprobada la reforma poli-
tico municipal por 177 votos, 163 se emitieron a favor y 14 en contra.

Por lo que respecta al Senado, en su dictamen, presentado a la consi-
deracion del pleno en la sesion del 3 de noviembre de 1977, apoyaron
sin realizar cambios sustanciales a la iniciativa presentada, de igual ma-
nera en la serie de debates no hubo oposicion al respecto, siendo aproba-
do por 54 votos.®

De esta manera, el ultimo parrafo de la fraccion III dispuso: “De
acuerdo con la legislacion que se expida en cada una de las entidades

83 Cfr. Carpizo, Jorge, op. cit., nota 72, pp. 369 y 370; y Camara de Diputados, L Le-
gislatura, “Separata del voto particular del diputado Héctor Ramirez Cuéllar del PPS”,
Proceso legislativo de la reforma politica y de la LFOPPE, México, diciembre de 1977.

84 Idem; en lo relativo al Diario de Debates de la Camara de Diputados, martes 25 de
octubre de 1977, pp. 27-42.

85 Op. cit., nota 62, t. II, pp. 6-458.
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federativas se introducira el sistema de diputados de minoria en la
eleccion de las legislaturas locales y el principio de representacion pro-
porcional en la eleccion de los ayuntamientos de los municipios cuya
poblacién sea de 300 000 o mds habitantes™ 3

Estamos de acuerdo en que se haya contemplado el principio de repre-
sentacion proporcional en los municipios: que la disidencia tenga voz en
todos los organos colegiados que toman decisiones que afectan a los in-
dividuos.

En torno a esta medida, el doctor Jorge Carpizo manifesté que fue una
medida prudente el que a nivel constitucional se especificara que debe
ser en los municipios que cuenten con 300 mil habitantes o mas. O sea,
que, constituyendo esto una novedad en nuestra realidad politica, fue
prudente implantarla en aquellos municipios en donde pueda tener ma-
yor éxito, dejando a las entidades federativas la decision de si este siste-
ma también lo implantan en municipios con menos habitantes. Es decir,
los estados se encontraban compelidos a abrir la representacion propor-
cional en los municipios con 300 mil habitantes o mas, pero respecto a
los municipios con menos habitantes, serian los propios estados quienes
decidieran si lo hacian o no, y en qué medida. Por ejemplo, el estado de
Yucatan podria haber regulado en su Constitucion que los municipios
con mas de 150 mil habitantes tuvieran representacion proporcional.®’

En sintesis, la reforma politica vino a completar el sistema representa-
tivo nacional y fue muy logico: que la voz y presencia de las minorias
también se escuchara en los niveles local y municipal. No era congruente
abrir canales politicos para las minorias a nivel federal y no hacerlo a los
otros dos niveles, ya que el proceso de democratizacion no seria comple-
to si no se llevara también a las esferas locales y municipales.

En lo que respecta a la reforma del articulo 41 constitucional, en las
sesiones celebradas en la Secretaria de Gobernacidon, el PARM expuso
que disposiciones constitucionales y electorales de las entidades federati-
vas, como por ejemplo, la solicitud de registro local, dificultaban la par-
ticipacion de los partidos politicos nacionales en las campanas electora-
les locales, lo que motivaba pérdida de tiempo y sobre todo de recursos
economicos.

El PARM propuso que se reformaran las leyes electorales de las enti-
dades federativas, a fin de que se aceptara que un partido politico nacio-

86 Tas cursivas son nuestras.
87 Op. cit., nota 72, p. 370.
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nal registrado por la Secretaria de Gobernacion, con solo presentar a las
autoridades correspondientes de cada estado la copia certificada o la cons-
tancia de su registro, quedara automaticamente registrado en esa entidad
federativa, con lo cual se propiciaria que los partidos politicos intervinie-
ran en sus luchas electorales.

El PAN se manifesto, también, por que los partidos politicos naciona-
les con registro pudieran intervenir en las gestas electorales locales sin
necesidad de cumplir con ningtn otro requisito de indole local, y se mos-
tré partidario de la no proliferacion de partidos politicos locales, pro-
poniendo que la actividad politica local, a nivel de los estados y de los
municipios, se realizara por los partidos politicos nacionales. En igual
sentido, es decir, pidiendo que los partidos politicos nacionales pudieran
participar a nivel local sin ninglin otro requisito, se pronunciaron el
PDM y el PLM.#%

Tanto en la Camara de Diputados como en la de Senadores se apoy6
este principio; en la ultima se expreso que esta idea agiliza el proceso elec-
toral, estimula la participacion de los grupos politicos, promueve el
entendimiento democratico nacional, estatal o municipal y universali-
za la personalidad de los partidos politicos, reforzando su poder insti-
tucional.

De esta manera, en el ultimo parrafo del articulo 41, se dispuso: “Los
partidos politicos nacionales tendran derecho a participar en las eleccio-
nes estatales y municipales”.

Con la finalidad de no desviarnos de la metodologia planteada de pri-
mero presentar el aspecto formal, en el capitulo tercero profundizaremos
en este tema, destacando la praxis que ha tenido en nuestra realidad mu-
nicipal la participacidon de los partidos politicos en estos comicios.

X. LA REFORMA MUNICIPAL DE 1983

Transcurridos seis afios desde que el sistema politico mexicano se vie-
ra enriquecido con tan importantes cambios, el presidente Miguel de la
Madrid, congruente a su compromiso al asumir la titularidad como Eje-
cutivo de la Unidn, y manifestar que

88 Gaceta informativa de la Comision Federal Electoral, cit., nota 80, pp. 12, 114,
160, 338 y 352.
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avanzaremos en la consolidacién del municipio libre, la autonomia politi-
ca depende de la suficiencia economica, iniciaremos reformas al articulo
115 de la Constitucion de la Republica, proponiendo al Constituyente Per-
manente la asignacion de fuentes de ingresos propios e intocables para los
municipios con el fin de que puedan atender los servicios publicos que les
son propios,”

sometio al Poder Revisor de la Constitucion (6 de diciembre de 1982);
una iniciativa de reformas con profundas innovaciones en el orden muni-
cipal.

Dicha iniciativa constituye la ctuspide normativa por reflejar no sélo
avances en el orden electoral, sino que también, de manera integral, se
ocupd de aspectos econdomico-administrativos olvidados hasta esos mo-
mentos; en su conjunto, a este proceso se le denominé “reforma municipal”.

Debido a la importancia que revisti tal acontecimiento, es necesario
pormenorizar en el proceso legislativo seguido.

1. Exposicion de motivos de la reforma municipal

El presidente de la Republica, en su iniciativa de reformas, puntuali-
z6 que

el fortalecimiento municipal no es una cuestion meramente municipal, si-
no nacional, en toda la extension del vocablo. A este respecto, ha sido una
verdad reiteradamente sustentada en todos los rincones de nuestro territo-
rio, que el municipio aun cuando tedricamente constituye una féormula de
descentralizacion, en nuestra realidad lo es mas en el sentido administrati-
vo que en el politico, por lo que como meta inmediata de la vigorizacién
de nuestro federalismo, nos planteamos la revision de las estructuras dise-
fiadas al amparo de la Constitucidon vigente, a fin de instrumentar un pro-
ceso de cambio que haga efectiva en el federalismo, la célula municipal
tanto autonomia econémica como politica.”

Mais adelante agregd que recogid las inquietudes vertidas por los
Constituyentes de 1917 y que de algun modo pretendid revitalizar las
ideas que afloraron en ese historico foro nacional, a la luz de las vigoro-

89 Véase Saenz Arroyo, José, “La importancia del articulo 115, Nuevo derecho
constitucional mexicano, México, Porrua, 1983, p. 191.

90 Véase Ruiz Massieu, José Francisco, Estudios de derecho..., cit., nota 16, pp. 147
y 148.
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sas intervenciones de Heriberto Jara e Hilario Medina, para robustecer y
lograr, en la realidad politica mexicana, el municipio libre.

Se tomaron en cuenta las realidades sociales y econdmicas de los munici-
pios del pais, sus grados de desarrollo y los contrastes entre aquellos mu-
nicipios urbanos e industrializados que cuentan con determinados recursos
econdmicos y capacidad administrativa para la consecucion de sus fines
colectivos, y aquellas comunidades municipales marginadas de todo apo-
yo economico, del libre ejercicio de su autogobierno y carentes de toda
capacidad para la gestion administrativa.’'

De esta manera, y entre otras muchas consideraciones, sometio la
iniciativa de reformas y adiciones, dividiendo dicho precepto en diez
fracciones de las que siete correspondian especificamente a las estructu-
ras municipales, dos serian comunes a los estados y municipios, y una
mas, sin mayores modificaciones que las contenidas hasta el entonces
texto vigente del articulo, correspondia a la Federacion.

2. Innovaciones politico-electorales

Entre los diversos perfiles que contuvo la reforma municipal, en lo
que se refiere a la materia politica, la idea principal giro:

Primero, en pretender establecer un procedimiento general al cual de-
bian de sujetarse las legislaturas locales para suspender ayuntamientos,
declarar la desaparicion de éstos y suspender o revocar el mandato de al-
guno de sus miembros. También era la intencion inducir a las entidades
federativas para que en sus respectivas constituciones y leyes relativas
precisaran cuales debieran ser las causas graves que podian ameritar el
desconocimiento de los poderes municipales o de los miembros de los
ayuntamientos.

Asi, en la Exposicion de motivos se sefial6é que en la fraccion la., reco-
giendo los principios electorales que se consignan en el actual texto
constitucional, se apoya y robustece la estructura politica de los ayunta-
mientos, consignando bases genéricas para su funcionamiento y requi-
sitos indispensables para la suspension, declaracion de desaparicion de
poderes municipales o revocacion del mandato a los miembros de los
ayuntamientos.

91 [bidem, p. 149.
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Alento, para esta proposicion, el deseo de generalizar sistemas exis-
tentes en la mayor parte de las constituciones de los estados y, al mismo
tiempo, preservar a las instituciones municipales de injerencias o inter-
venciones en sus mandatos otorgados directamente por el pueblo, preten-
diendo consagrar en lo fundamental un principio de seguridad juridica
que responda a la necesidad de hacer cada vez mas efectiva la autonomia
politica de los municipios, sin alterar, por otra parte, la esencia de nues-
tro federalismo.

Donde destaca, como innovacion de esta fraccion, la obligada instau-
racion de un previo procedimiento con derecho de defensa para los afec-
tados, ajustado a requisitos legales, antes de interferir sobre el mandato
que los ayuntamientos ejercen por decision del pueblo a través del sufra-
gio directo, o dicho sea en otras palabras, el establecimiento de la garan-
tia de audiencia para la observancia en el caso de los principios de segu-
ridad juridica y de legalidad.

Asi, también se pretendio6 inducir a las entidades federativas para que en
sus constituciones locales y leyes relativas sefialasen con toda precision
cudles debian ser las causas graves que pueden ameritar el desconoci-
miento de los poderes municipales o de los miembros de los ayuntamien-
tos, y, en otro aspecto, la adecuada instrumentacion de los procedi-
mientos y requisitos que debian cubrirse para la toma de tan trascendente
decision.”?

Segundo, en el aspecto electoral, en lo relativo a la integracion de
ayuntamientos mediante el principio de representacion proporcional se
propuso suprimir el limite poblacional de 300 mil habitantes o mas que
debia tener el municipio, porque, segun se dijo, el avance de la reforma
politica y la madurez civica alcanzada por los ciudadanos lo hacian nece-
sario; maxime que algunas constituciones locales, reconociendo esa cir-
cunstancia, han eliminado o disminuido aquel limite, en uso de las facul-
tades de los poderes estatales.”?

3. Comparecencia del secretario de Gobernacion

Para informar, de manera mas detallada, sobre la iniciativa de refor-
mas presentada, el 20 de diciembre de 1982, el licenciado Bartlett Diaz,
secretario de Gobernacion, compareci6 ante la Camara de Senadores.

92 Véase Ruiz Massieu, op. cit., nota 16, p. 151.
93 Ibidem, p. 155.
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En el desarrollo de la misma recalc6 algunos puntos anunciados por el
presidente De la Madrid desde su campana, se quiso, dijo Bartlett:

Dar una mayor seguridad juridica a los gobernados, concediendo la garan-
tia de audiencia para el caso de suspension y desaparicion de ayuntamien-
tos, para los miembros que los integraban y suprimiendo el minimo de 300
mil habitantes para otorgar la representacion proporcional en los muni-
cipios, ya que solo 36 de los 2,377 existentes, alcanzaba ese minimo.”*

Después de referirse a todos y cada uno de los puntos que integraban
la propuesta de reformas, seis senadores (Yolanda Senties de Ballesteros,
Francisco José Madero Gonzalez, Andrés Henestrosa Morales, Raul Sa-
linas Lozano, Rigoberto Ochoa Zaragoza y Salvador J. Neme Castillo)
inquirieron sobre diversos topicos, solo el ultimo se refiri6 al aspecto po-
litico de la reforma, al abordar el tema de la supresion del tope poblacio-
nal para que operara el sistema de representacion proporcional; a lo que
se respondid que se estimaba a la norma hasta entonces vigente, franca-
mente limitativa para la democracia integral de México.”

4. Debates en el Congreso

En el Senado, a través de sus Comisiones de Puntos Constitucionales;
de Gobernacién, y de Planeacion y Desarrollo Econdémico y Social, al
rendir su dictamen el 23 de diciembre de 1982, se modifico el sentido
original de la iniciativa en dos sentidos: en primer lugar, adujeron que
presentado el caso de falta de los miembros de un ayuntamiento en el de-
sempefio de su cargo, seran sustituidos por sus suplentes o bien se con-
vocara a elecciones en los términos de la ley; estas acciones no debian
ser forzadas desde el orden constitucional federal, sino que bastaba con
que se hiciera una remision a las disposiciones de las leyes locales. Por
otra parte, se refirieron a las relaciones de trabajo entre los estados y sus
trabajadores. El dictamen fue aprobado por 56 votos.

Por su parte, en la Camara de Diputados, en la sesion ordinaria cele-
brada el 28 de diciembre de 1982, Raul Rea Carvajal del PSUM y Alfre-
do Reyes Contreras del PPS, se opusieron al proyecto; Javier Blanco
Sanchez del PAN, Cesar Humberto Gonzalez Magallon del PST; Balta-

94 En Rabasa, Emilio O., “La reforma al articulo 115 en materia municipal”, La re-
forma municipal en la Constitucion, México, Porraa, 1986, p. 64.
95 Ibidem, pp. 67 y 68.
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zar Ignacio Valadés Montoya del PDM, y Sami David David del PRI lo
apoyaron.

El PSUM se refirié expresamente en el sentido de que no era acepta-
ble el hecho de que las legislaturas tuvieran el derecho de desintegrar o
de hacer desaparecer a los ayuntamientos; que los ayuntamientos debian
ser quienes calificaran en Ultima instancia sus propias elecciones, y que
solamente la mayoria de los electores tendrian el derecho de modificar
estas disposiciones o de revocar el mandato otorgado por ellos mismos.

El PPS sigui6 estas ideas, pues segin puede apreciarse, votaron en
contra de las reformas, ya que aumentaban las facultades de las legislatu-
ras locales, al facultarlas para suspender ayuntamientos, declarar que han
desaparecido, suspender o revocar el mandato de algin miembro de los
ayuntamientos y designar consejos municipales en su caso.”®

En lo relativo a la supresion del minimo poblacional para que opera-
ra el principio de representacion proporcional, no provoco ninguna dis-
cusion.

El dictamen fue aprobado y enviado a las legislaturas de los estados
para dar cumplimiento a lo preceptuado por el articulo 135 de la propia
Constitucion.

Una vez cumplido lo anterior, en el Diario Oficial de la Federacion
de 3 de febrero de 1983, se publico el decreto de reforma que entraria en
vigor al dia siguiente de su publicacion, estableciéndose el plazo de un
afio a partir de esa fecha para que las constituciones y leyes locales se
adecuaran a los nuevos lineamientos.

XI. ULTIMAS REFORMAS CONSTITUCIONALES

El 17 de marzo de 1987, fue publicada en el Diario Oficial de la Fe-
deracion una reforma mas al articulo 115 constitucional, sin que contu-
viera cambios sustanciales en el proceso electoral municipal, toda vez
que ¢ésta consistio en suprimir los lineamientos relativos a la forma de
eleccion de los ejecutivos y de las legislaturas locales contenidos en la
fraccion VIII para incorporarlos al nuevo articulo 116.

La penultima reforma fue publicada en el Diario Oficial de la Federa-
cion el 23 de diciembre de 1999, la cual reconocio al ayuntamiento la fa-

96 Op. cit., nota 62, pp. 115-330.
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cultad de gobernar y no solo de administrar como se mencionaba en el
articulo entonces vigente.

Establecio el que los servicios publicos fuesen de competencia exclu-
siva de los municipios, otorgandoles el doble caracter de funcion y servi-
cio publico, es decir, como ejemplifica Silvia Bolos “en materia de agua
potable o limpia no solo se trata de prestar el servicio sino de ejercer su
funcion de autoridad, reglamentaria, de promocion y desarrollo y de par-
ticipacion comunitaria”.®’

No obstante, para el maestro Fernandez Ruiz fue una lastima haber
desperdiciado la oportunidad de corregir la confusién constitucional
acerca de funcion publica, de servicio publico y de obra publica, en el
ambito municipal, que impide contar con el marco juridico adecuado pa-
ra propiciar el sano desarrollo de los municipios en México.”

Por otra parte, el autor en cita sefiala respecto a que los servicios pi-
blicos sean competencia exclusiva de los ayuntamientos supone la exclu-
sion, no solo de autoridades intermedias entre el gobierno del estado y el
ayuntamiento, sino de cualquier otro ente, organismo o institucion, que,
creado por los poderes estatales sin base constitucional, pretenda ejercer
funciones municipales; lo que no impide la posibilidad de crear instan-
cias de coordinacidn, asociacion o concertacion, o bien concesion, auto-
rizacion y contratacion, a condicion de que sean aprobadas por el propio
ayuntamiento.”’

La reforma en comentario canceld la excepcion del pago del impuesto
predial de los inmuebles de dominio publico cuando estos sean utilizados
por entidades paraestatales o por particulares.

Destac¢ la prevision en favor de los municipios del derecho de inicia-
tiva en materia tributaria, facultdndolos para proponer a la legislatura, en
lo individual, todos los elementos de sus ingresos fiscales; se garantiza
que los recursos que integran la hacienda municipal, sean ejercidos en
forma directa por los ayuntamientos o por quien ellos, y sélo ellos, auto-
ricen.

97 Organizaciones sociales y gobiernos municipales, México, Universidad Iberoame-
ricana, 2003, p. 19.

98 Fernandez Ruiz, Jorge, “Reforma en materia de fortalecimiento municipal”, Dere-
chos del pueblo mexicano, México, Porrta, 2000, tomo XIV, p. 594.

99 Fernandez Ruiz, Jorge, “Ambito municipal”, Las entidades federativas y el derecho
constitucional. Democracia y regulacion electoral un verdadero federalismo, México,
UNAM, 2003, p. 42.
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Al respecto, el PRD planted que con relacion al problema hacendario
existia un conjunto de deficiencias significativas, entre ellas, menciona-
ron que un verdadero federalismo hacendario implicaba una coordina-
cion entre los tres niveles de gobierno no soélo en los ingresos, sino tam-
bién en egresos, patrimonio y deuda. En segundo lugar, las decisiones
mas importantes de politica fiscal seguian concentradas en el nivel fede-
ral y, por ultimo,

no se reconocen en las reformas aprobadas facultades plenas a los munici-
pios en los o6rganos de coordinacion fiscal vigentes dentro de los sistemas
nacional y estatales de coordinacion fiscal. Por otra parte, no esta garanti-
zada la informacion necesaria como para que los estados y los municipios
conozcan oportunamente el monto de los recursos que deben ser asigna-
dos de tal manera que, puedan exigirlos y ejercerlos.'”

En el texto anterior a la reforma de 1999, la policia municipal depen-
dia de los gobernadores; la modificacion planteada fue que pasaran a de-
pender de los presidentes municipales salvo en los casos de fuerza mayor
en los que los gobernadores tendrian mando sobre ella.

La ultima reforma fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 14 de agosto de 2001, en ella se agrego6 un tltimo parrafo a la fraccion
III del articulo 115, que establece “Las comunidades indigenas, dentro
del ambito municipal, podran coordinarse y asociarse en los términos y
para los efectos que prevenga la ley”.

Cabe destacar, que en la fraccion 111, apartado A del articulo 20., la re-
forma en comentario establecio que la Constitucion reconoce y garantiza
el derecho de los pueblos y las comunidades indigenas a la libre determi-
nacion y, en consecuencia, a la autonomia para:

Elegir de acuerdo con sus normas procedimientos y practicas tradiciona-
les, a las autoridades o representantes para el ejercicio de sus formas pro-
pias de gobierno interno, garantizando la participacion de las mujeres en
condiciones de equidad frente a los varones, en un marco que respete el
pacto federal y la soberania de los estados.

De esta manera el actual articulo 115 constitucional senala:

Articulo 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su

100 Véase Bolos, Silvia, op. cit., nota 97, pp. 20 y 21
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division territorial y de su organizacion politica y administrativa, el Muni-
cipio Libre, conforme a las bases siguientes:

I. Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccion
popular directa, integrado por un Presidente Municipal y el nimero de re-
gidores y sindicos que la ley determine.

La competencia que esta Constitucion otorga al gobierno municipal se
ejercera por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad
intermedia alguna entre éste y el gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamien-
tos, electos popularmente por eleccion directa, no podran ser reelectos pa-
ra el periodo inmediato. Las personas que por eleccion indirecta, o por
nombramiento o designacion de alguna autoridad desempefien las funcio-
nes propias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacion que se les
dé, no podran ser electas para el periodo inmediato. Todos los funcio-
narios antes mencionados, cuando tengan el cardcter de propietarios,
no podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de suplen-
tes, pero los que tengan el caracter de suplentes si podran ser electos para
el periodo inmediato como propietarios a menos que hayan estado en ¢jer-
cicio.

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

Si alguno de los miembros dejare de desempenar su cargo, sera susti-
tuido por su suplente, o se procedera segun lo disponga la ley.

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renuncia o
falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no pro-
cede que entren en funciones los suplentes ni que se celebren nuevas elec-
ciones, las legislaturas de los Estados designaran de entre los vecinos a los
Concejos Municipales que concluiran los periodos respectivos; estos Con-
cejos estaran integrados por el nimero de miembros que determine la ley,
quienes deberan cumplir los requisitos de elegibilidad establecidos para
los regidores;

II. Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica y mane-
jaran su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las
leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los
Estados, los bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus respec-
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tivas jurisdicciones, que organicen la administracion publica municipal,
regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su
competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer:

a) Las bases generales de la administracion publica municipal y del
procedimiento administrativo, incluyendo los medios de impugnaciéon y
los 6rganos para dirimir las controversias entre dicha administracion y los
particulares, con sujecion a los principios de igualdad, publicidad, audien-
ciay legalidad;

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de
los miembros de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el
patrimonio inmobiliario municipal o para celebrar actos o convenios que
comprometan al Municipio por un plazo mayor al periodo del Ayunta-
miento;

¢) Las normas de aplicacion general para celebrar los convenios a que
se refieren tanto las fracciones I1I y IV de este articulo, como el segundo
parrafo de la fraccion VII del articulo 116 de esta Constitucion;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma
una funcién o servicio municipal cuando, al no existir el convenio corres-
pondiente, la legislatura estatal considere que el municipio de que se trate
esté imposibilitado para ejercerlos o prestarlos; en este caso, serd necesa-
ria solicitud previa del ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando me-
nos las dos terceras partes de sus integrantes; y

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuenten
con los bandos o reglamentos correspondientes.

Las legislaturas estatales emitiran las normas que establezcan los pro-
cedimientos mediante los cuales se resolveran los conflictos que se pre-
senten entre los municipios y el gobierno del estado, o entre aquéllos, con
motivo de los actos derivados de los incisos ¢) y d) anteriores;

III. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publi-
cos siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de
sus aguas residuales;

b) Alumbrado publico.

¢) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de resi-
duos;

d) Mercados y centrales de abasto.

e) Panteones.

f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;
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h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitu-
cion, policia preventiva municipal y transito; e

i) Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las condi-
ciones territoriales y socioecondmicas de los Municipios, asi como su ca-
pacidad administrativa y financiera.

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de las
funciones o la prestacion de los servicios a su cargo, los municipios obser-
varan lo dispuesto por las leyes federales y estatales.

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coor-
dinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos
o ¢l mejor ejercicio de las funciones que les correspondan. En este caso y
tratandose de la asociacion de municipios de dos o mas Estados, deberan
contar con la aprobacion de las legislaturas de los Estados respectivas. Asi
mismo cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario, podran
celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa o a tra-
vés del organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de
algunos de ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Esta-
do y el propio municipio;

Las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podran coor-
dinarse y asociarse en los términos y para los efectos que prevenga la ley.

IV. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como
de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su
favor, y en todo caso:

a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que esta-
blezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamien-
to, division, consolidacion, traslacion y mejora asi como las que tengan
por base el cambio de valor de los inmuebles.

Los Municipios podran celebrar convenios con el Estado para que éste
se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administra-
cion de esas contribuciones.

b) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacion
a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente
se determinen por las Legislaturas de los Estados.

c¢) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su
cargo.

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para estable-
cer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni concederan
exenciones en relacion con las mismas. Las leyes estatales no establece-
ran exenciones o subsidios en favor de persona o institucion alguna res-
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pecto de dichas contribuciones. Sélo estaran exentos los bienes de domi-
nio publico de la Federacion, de los Estados o los Municipios, salvo que
tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares,
bajo cualquier titulo, para fines administrativos o propdsitos distintos a los
de su objeto publico.

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a las
legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y
construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones so-
bre la propiedad inmobiliaria.

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los
municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupues-
tos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con base en sus in-
gresos disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en for-
ma directa por los ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen, con-
forme a la ley;

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales
relativas, estaran facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarro-
llo urbano municipal;

b) Participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales;

c¢) Participar en la formulacion de planes de desarrollo regional, los
cuales deberan estar en concordancia con los planes generales de la mate-
ria. Cuando la Federacion o los Estados elaboren proyectos de desarrollo
regional deberan asegurar la participacion de los municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito de
su competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana;

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g) Participar en la creacion y administracion de zonas de reservas eco-
logicas y en la elaboracion y aplicacion de programas de ordenamiento en
esta materia;

h) Intervenir en la formulacion y aplicacidon de programas de transporte
publico de pasajeros cuando aquellos afecten su ambito territorial; e

i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas fe-
derales.

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucion, expediran los reglamentos y
disposiciones administrativas que fueren necesarios;
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VI. Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios muni-
cipales de dos o mas entidades federativas formen o tiendan a formar una
continuidad demografica, la Federacion, las entidades federativas y los
Municipios respectivos, en el &mbito de sus competencias, planearan y re-
gularan de manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros
con apego a la ley federal de la materia.

VII. La policia preventiva municipal estarda al mando del presidente
Municipal, en los términos del reglamento correspondiente. Aquélla acata-
ra las ordenes que el Gobernador del Estado le transmita en aquellos casos
que éste juzgue como de fuerza mayor o alteracion grave del orden publico.

El Ejecutivo Federal tendra el mando de la fuerza publica en los luga-
res donde resida habitual o transitoriamente;

VIII. Las leyes de los estados introduciran el principio de la representa-
cion proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de todos los Muni-
cipios.

Las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores, se re-
giran por las leyes que expidan las legislaturas de los estados con base en
lo dispuesto en el Articulo 123 de esta Constitucion, y sus disposiciones
reglamentarias.

IX. Derogada.

X. Derogada.
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