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TITULO QUINTO

De los Estados de la Federacion

ArTicurLo 115. Los Estados adoptaran, para su
régimen interior, la forma de gobiernc republi-
cano, representativo, popular, teniendo como
base de su divisién territorial y de su organiza-
cién politica y administrativa, el Municipio Li-
bre conforme a las bases siguientes:

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

Los presidentes municipales, regidores y sindicos
de los ayuntamientos, electos popularmente por
eleccion directa, no podran ser reelectos para
el periodo inmediato. Las personas que por
eleccién indirecta, o por nombramiento o de-
signacién de alguna autoridad desempefien las
funciones propias de esos cargos, cualquiera
que sea la denominacién que se les dé, no po-
dran ser electas para el periodo inmediato. To-
dos los funcionarios antes mencionados, cuan-
do tengan el caracter de propietarios, no po-
dran ser electos para el periodo inmediato con
el caracter de suplentes, pero los que tengan el
caracter de suplentes si podran ser electos para
el periodo inmediato como propietarios a menos
.que hayan estado en ejercicio.

Las Legislaturas locales, por acuerdo de las dos
terceras partes de sus integrantes, podran sus-
pender ayuntamientos, declarar que éstos han
desaparecido y suspender o revocar ¢l mandato
a alguno de sus miembros, por alguna de las
causas graves que la ley local prevenga, siem-
pre ¥ cuando sus miembros hayan tenido opor-
tunidad suficiente para rendir las pruebas y ha-
cer los alegatos que a su juicio convengan.

En caso de declararse desaparecido un ayunta-
miento o por renuncia o [alta absoluta de la

mayoria de sus miembros, si conforme a la ley-

no procediere que entraran en funciones los su-
plentes ni que se celebraren nuevas elecciones,
las Legislaturas designaran entre los vecinos a
los Consejos Municipales que concluiran los
periodos respectivos.

Si alguno de los miembros dejare de desempefiar

su cargo, sera substituido por su suplente, o se
procedera segun lo disponga la ley.

II. Los Municipios estaran investidos de persona-
iidad juridica y manejaran su patrimonio con-
forme a la Ley.

Los ayuntamientos poseeran facultades para ex-
pedir de acuerda con las bases normativas que
deberan establecer las Legislaturas de los Es-
tados, los bandos de policia y buen gobierno
y los reglamentos, circulares y disposiciones ad-
ministrativas de observancia general dentro de
sus respectivas jurisdicciones.

I1I. Los municipios, con el concurso de los Esta-
dos cuando asi fuere necesario y lo determinen
las leyes. tendran a su cargo los siguientes ser-
vicios publicos:

a) Agua potable v alcantarillado

b) Alumbrade piiblico

c} Limpia

d} Mercados y centrales de abasto

¢) Panteones

f) Rastro

gJ) Calles, parques y jardines

k) Seguridad piiblica y transito, e

i) Los demas que las Legislaturas locales deter-
minen segiin las condiciones territoriales y so-
cioecondmicas de los Municipios, asi como su.
capacidad administrativa y financiera,

Los Municipios de un mismo Estado, previo acuer-
do entre sus ayuntamientos y con sujecién a
la ley, podran coordinarse y asociarse para la
mas eficaz prestacién de los servicios piiblicos
que les corresponda.

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

a} Percibiran las contribuciones. incluyendo tasas
adicionales, que establezcan los Estados sobre
la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamien-
to, divisién, consolidacién, traslacién y mejora
asi como las que tengan por base el cambio de
valor de los inmuebles.

Los municipios podran celebrar convenios con el
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278 CONSTITUCION MEXICANA COMENTADA

Estado para que éste se haga cargo de algunas
de las funciones relacionadas con la adminis-
tracién de esas contribuciones.

b) Las participaciones federales, que seran cu-
biertas por la Federacién a los Municipios con
arreglo a las bases, montos y plazos que anual-
mente se determinen por las Legislaturas de los
Estados.

c) Los ingresos derivados de la prestaciéon de ser-
vicios publicos a su cargo.

Las leyes federales no limitaran la facultad de
los Estados para establecer las contribuciones
a que se refieren los incisos 2) y c), ni conce-
deran exenciones en relacién con las mismas.
Las leyes locales no estableceran exenciones o
subsidios respecto de las mencionadas contri-
buciones, en favor de personas fisicas o mora-
les, ni de instituciones oficiales o privadas. Sélo
los bienes del dominio piiblico de la Federacion,
de los Estados o de los Municipios estaran
exentos de dichas contribuciones.

Las Legislaturas de los Estados aprobaran las le-
yes de ingresos de los Ayuntamientos y revi-
sardn sus cuentas piblicas, Los presupuestos
de egresos seran aprobados por los ayuntamien-
tos con base en sus ingresos disponibles.

V. Los Municipios, en los términos de las leyes
federales y estatales relativas, estaran faculta-
dos para formular, aprobar y administrar la zo-
nificacién y planes de desarrollo urbano muni-
cipal; participar en la creacién’y administracién
de sus reservas territoriales; controlar y vigilar
la utilizacién del suelo en sus jurisdicciones te-
rritoriales; intervenir en la regularizacién de la
tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias
y permisos para construcciones, y participar en
la creacién y administracién de zonas de re-
servas ecolégicas. Para tal efecto y de con-
formidad a los fines sefialados en el parrafo
Tercero del Articulo 27 de esta Constitucién,
expediran los reglamentos y disposiciones admi-
nistrativas que fueren necesarios.

V1. Cuando dos o mas centros urbanos situados
en territorios municipales de dos o mas entida-
des federativas formen o tiendan a formar una
continuidad demogréfica, la Federacién, las en-
tidades federativas y los Municipios respectivos,
en el ambito de sus competencias, planearan y
regularan de manera conjunta y coordinada el
desarrollo de dichos centros con apego a la ley
federal de la materia.

VI1I. El Ejecutivo Federal y los gobernadores de
los Estados tendran el mando de la fuerza pt-
blica en los Municipios donde residieren habi-
tual o transitoriamente.

VIII. Los gobernadores de los Estados no podran
durar en su encargo mas de seis afios.

La eleccién de los gobernadores de los Estados y
de las Legislaturas locales sera directa y en los
términos que dispongan las leyes electorales res-
pectivas.

Los gobernadores de los Estados, cuyo origen sea
la eleccién popular, ordinaria o extraordinaria,
en ninglin caso y por ningén motivo podran vol-
ver a ocupar ese cargo. ni aun con el caracter
de interinos, provisionales, substitutos o encar-
gados de! despacho.

Nunca podran ser electos para el periodo inme-
diato:

a) El gobernador substituto constitucional, o el
designado para concluir el periodo en caso de
falta absoluta del constitucional, aun cuando
tenga distinta denominacion.

b) El gobernador interino, el provisional o el ciu-
dadano que, bajo cualquiera denominacién, su-
pla las faltas temporales del gobernador, siem-
pre que desempefie el cargo los dos ultimos
afios del periodo,

Sélo podra ser gobernador constitucional de un
Estado un ciudadano mexicano por nacimiento
y nativo de él, o con residencia efectiva no me-
nor de cinco afios inmediatamente anteriores al
dia de Ia eleccién.

El niimero de representantes en las legislaturas
de los Estados sera proporcional al de habitan-
tes de cada uno; pero, en todo caso, no podra
ser menor de siete diputados en los Estados
cuya poblacién no llegue a cuatrocientos mil ha-
bitantes; de nueve, en aquellos cuya poblacién
exceda de este niimero y no Illegue a ochocien-
tos mil habitantes, y de once en los Estados
cuya poblacién sea superior a esta iltima cifra,

Los diputados a las legislaturas de los Estados
no podran ser reelectos para el periodo inme-
diato. Los diputados suplentes podran ser elec-
tos para el periodo inmediato con el caracter de
propietario, siempre que no hubieren estado en
ejercicio, pero los diputados propietarios no po-
dran ser electos para el periodo inmediato con
el caracter de suplentes.

De acuerdo con la legislacién que se expida en
cada una de las entidades federativas se intro-
ducira e! sistema de diputados de minoria en
la eleccién de las legislaturas locales y el prin-
cipio de representacién proporcional en la elec-
cién de los ayuntamientos de todos los Muni-
cipios.

IX. Las relaciones de trabajo entre los Estados y
sus trabajadores, se regiran por las leyes que
expidan las legislaturas de los Estados con base
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en lo duspuesto en ¢] Articulo 123 de la Consti-
tucidn Peitziza de los Estados Unidos Mexica-
nos v sus dispos.tiones reglamentarias. Los Mu-
n.0s observaran estas mismas reglas por lo
que a sus !rabajadores se refiere.

X. La Federazion y los Estados, en los términos
de ley, podrin convenir la asuncién por parte
de éstos del ejercicio de sus funciones, la eje-
cucidén y operacién de obras y la prestacién de
servicios publizos, cuando el desarrollo econé-
mico y social lo haga necesario.

Los Estados estaran facultados para celebrar esos
convenios con sus Municipios, a efecto de que
éstos asuman Ja prestaciéon de los servicios o la
atencién de las funciones a las que se refiere
el parrafo anterior,

ComenTario: El articulo 115 de la Constitu-
cion, estructura la organizacién municipal del pais.
a mas de reglamentar algunos otros puntos refe-
rentes a los estados de la Federacion. Este articu-
lo es producto genuino del movimiento revolucio-
naric de 1910, pues si bien es cierto que la base
de este precepto fue el articulo 109 de la Consti-
tucién de 1857, también lo es que su inclusién en
la Constitucién de 1917 obedeci6é a las consignas
revolucionarias que fueron fundamento ideoldgico
de ese movimiento social.

El municipio como institucién de muchos siglos.
encargada de organizar a las colectividades en sus
aspectos méas inmediatos de convivencia, se re-
monta hasta la antigiiedad clasica del mundo ro-
mano, Fue el derecho piiblico romano el creador
de esta institucién, que llega mas tarde a nuestro
continente por la influencia espafiola de la con-
quista, matizada con algunas instituciones de ori-
gen germano, particularmente visigodas, como el
conventus publicus vicinorum que daria origen a
los cabildos abiertos del derecho espaiiol.

Es importante destacar el papel de primer or-
den que el derecho municipal y el propio munici-
pio han tenido en acontecimientos histéricos fun-
damentales de nuestra historia patria. Recorde-
mos, por ejemplo, la fundacién de la Villa Rica
de la Vera Cruz por Hernan Cortés el 22 de abril
de 1519. Con la creacién del primer municipio de
América continental, Coctés encontrd el subter-
fugio legal para iniciar la conquista; asi el na-
ciente municipio le otorgd los cargos de capitin
general de justicia mayor que, en ausencia del
rey, le dieron la representacién de los intereses
de la Corona espaiiola.

En la Nueva Espafia los ayuntamientos fueron
practicamente la unica representacién del pueblo,
sobre todo con los llamados alcaldes ordinarios
que se conservaron siempre de eleccién popular;
sin embargo, con frecuencia, los oficios conceji-

les eran subastados al mejor postor para acre-
centar la riqueza de la Corona.

En los albores del siglo xix, bajo la influencia
de las ideas de soberania popular devenidas de la
Revolucion francesa, la organizacién municipal
jugé un papel relevante en los movimientos liber-
tarios de América. En ese sentido debemos re-
cordar las preclaras intervenciones del cabildo de
la ciudad de México en 1808, con Primo de Ver-
dad, sindice del ayuntamiento, asi como otros
concejales como Azcarate, quienes presentaron la
propuesta de desconocer la autoridad de la me-
tropoli espafola invadida por las fuerzas napo-
leénicag. De nueva cuenta el derecho municipal
hizo valer su fuerza, al desconocer la usurpacién
francesa y, en atencién a la ausencia forzada de
Carlos IV y Fernando VII, titulares del reino, la
municipalidad asumié la representacién soberana
del pueblo de la Nueva Espaiia.

La Constitucién de Cadiz de 1812, de efimera
vigencia, fue el primer ordenamiento que regla-
mentd con precision al municipio, habiéndole de-
dicado varios articulos de su texto.

Las constituciones federales de 1824 y de 1857,
en forma muy general dejaron la reglamentacién
municipal como materia de competencia estricta.
mente local. El articulo 109 de la Constitucién de
1857, no obstante es el precedente constitucional
inmediato del 115 de la Constitucién de Queré-
taro.

También cabe destacar que las Bases Constitu-
cionales de 1835 y las Leyes Constitucionales de
la Repablica Mexicana de 1836, de carfcter cen-
tralista, reglamentaron con amplitud la erganiza-
cién municipal de! pais, dedicandole varios incisos
de la Sexta Ley.

Los municipios en la organizacién politica del
porfiriato, se degradaron hasta ser instituciones
totalmente sometidas al poder de los gobernado-

res, los que a su vez se encontraban sometidos

drasticamente al poder central de don Porlfirio
Diaz. Las jefaturas politicas o prefecturas, origi-
nadas desde la Constitucidén de Cadiz, fueron el
instrumento directo del tiranico control de ayun-
tamientos y, por ende, uno de los postulados ba-
sicos de los lideres revolucionarios fue la supre-
siébn de las jefaturas politicas y el reconocimiento
del municipio libre. En ese sentido encontramos
una notable coincidencia revalucionaria entre los
jefes y lideres del movimiento armado de 1910.
El programa del Partido Liberal Mexicano de
los hermanos Flores Magéon asi lo pregonaba en
1906: Prancisco I. Madero también hizo suya esta
bandera revolucionaria en el Plan de San Luis de
1910: Pascual Orozco se pronuncié en igual sen-
tido en el Plan de la Empacadora de 1912 y don
Venustiano Carranza establecié este propio pos-
tulado en su Plan de Guadalupe de 1914.

Este fue el marco social e histérico que tuvo
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presente el Constituyente de 1916-1917 y por lo
mismo, en sintesis, los principios rectores que in-
cluyd en el precepto que comentamos, fueron: a)
supresién de jefaturas politicas; b) reconocimien-
to de la autonomia politica municipal, mediante
la eleccién popular y directa de ayuntamientos;
y c¢) otorgamiento de recursos para la hacienda
municipal.

El proyecto de Carranza solamente especifica-
ba. sobre el municipio, que éste seria la base de
la divisién territorial de los estados y gque no
existirian autoridades intermedias entre el propio
municipio y el gobierno del estado, mas nada re-
glamentaba de la hacienda municipal. Por ello, la
asamblea, después de aprobar sin mayor tramite
lo referente a los aspectos politicos municipales,
centré la discusién sobre la estructura de la ha-
cienda municipal, estimando que debia legislar so-
bre tan importante renglén para otorgar al mu-
nicipio una verdadera autonomia financiera.

El primer dictamen especificaba que "los mu-
nicipios administraran libremente su hacienda, re-
caudaran todos sus impuestos y contribuiran a
los gastos publicos del Estado, en la proporcion
y términos que sefiale la legislatura local. Los
gjecutivos podran nombrar inspectores para el
efecto de percibir la parte que corresponda al Es-
tado y para vigilar la contabilidad de cada muni-
cipio. Los conflictos hacendarios entre los munici-
pios y los poderes de un Estado los resolvera la
Corte Suprema de Justicia de la Nacién en los
términos que establezca la ley”.

La redaccién presentada por la comisién al ple-
no de la asamblea, de inmediato causé una polé-
mica notable que aparece en el Diario de los De-
bates de los dias 24, 25, 28, 29, 30 y 31 de enero
de 1917. Los diputados dividieron su criterio en-
tre los que aceptaban que correspondiera al mu-
nicipio la recaudacién de todos los impuestos y
que fuera éste quien entregara al Estado recursos
para contribuir a los gastos piblicos de aquél, o
la otra corriente, que sostenia la posicién contra-
ria.

Después de miltiples debates, finalmente que-
dé esta fraccién aprobada con la redaccidn que
tuvo hasta 1983, que decia 'Los municipios admi-
nistraran libremente su hacienda, la cual se for-
mara de las contribucicnes que sefialen las legis-
laturas de los Estados y que seran las suficientes
para atender a las necesidades municipales”™.

La redaccién final, por su vaguedad, fue la cau-
sa de que la hacienda municipal haya pasado por
largos afios de penuria, por eflo, en las reformas
de 1983, que adelante comentamos, el Constitu-
yente permanente ha vuelto a replantear las bases
de la autonomia financiera del municipio.

Otra cuestion de vital importancia que se ol-
vido en la redaccitn final del articulo 115 al ser
aprobado por la Asamblea de Querétaro, fue la
forma de resolver los conflictos entre el munici-

pio vy las autoridades del estado. En los diversos
proyectos de las comisiones del Congreso, se ha-
bian propuesto alqunas formas de sclucién a este
tipo de contlictos; proponiéndose la intervencién,
va de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
o, en su caso, del Tribunal Superior de Justicia
de la entidad federativa. Sin embargo, la premu-
ra con la que finalmente se aprobé este precepto,
hizo que tan importante cuestién quedara fuera
del texto constitucional. persistiendo ain tal omi-
sién.

El articulo 115 ha sido reformado ocho veces
en su texto original, La primera reforma (Diario
Oficial del 20 de agosto de 1928) se hizo para
modificar el nimero de representantes en las le-
gislaturas locales que, de acuerdo al texto origi-
nal, debia ser proporcional al de los habitantes
de cada estado pero que, en todo caso, no debe-
ria ser menor de 15 diputados. La reforma esta-
blecié que la representacién en estas legislaturas
seriza proporcional a los habitantes de cada es-
tado, pero que seria de cuando menos 7 diputados
en los estados cuva poblacion no llegue a 400
mil habitantes, de 9 en aquellos cuya poblacién
exceda de este nimero y no llegue a 800 mil ha-
bitantes y de 1l en los estados cuya poblacién
sea superior a esta dltima cifra.

La segunda reforma {(Diario Oficial del 29 de
abril de 1933) tuvo como objeto establecer con
precisién el principio de no reeleccién absoluta
para gobernadores, y de no reeleccién relativa
para diputados locales e integrantes de los ayun-
tamientos. En el primero de los casos la no re-
eleccién es absoluta, ya que quien ha ocupado el
cargo de gobernador no lo podra volver a ocupar:
tratindose de los ayuntamientos y de los diputa-
dos locales, no podran ocupar ef cargo para el

. periodo inmediato siguiente, pero si para los sub-

secuentes.

La tercera reforma (Diario Oficial del 8 de
enero de 1943} modificé la parte correspondiente
de la fraccién tercera del texto original, que indi-
caba que los gobernadores de los estados no po-
dian durar en su cargo mas de cuatro afios, para
reglamentar que la duracién del cargo de estos
funcionarios no podri ser mayor a seis afios.
como a la fecha se encuentra estipulado en este
precepto.

La cuarta reforma de nuestro articulo en co-
mentario (Diaric Oficial del 12 de febrero de
1947) fue de importancia basica en la historia
del pais; por virtud de ella se otorgé el derecho
a la mujer para participar en elecciones munici-
pales, tanto para votar como para ser votada. El
texto de la reforma, en lo conducente, textual-
mente indicaba que: “En las elecciones munici-
pales participardn las mujeres, en igualdad de
condiciones que los varones, con el derecho
de votar y ser votadas." Por primera ocasién en
el texto constitucional se otorgaba este derecho
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fundamental de participacién ciudadana a la mujer
mexicana,

La quinta reforma del articulo 115 {Diario Ofi-
cial del 17 de octubre de 1953) esta intimamente
ligada a la anterior; por virtud de la misma se
suprimi6 el parrafo que textualmente se transcri-
bié en referencia a la cuarta reforma, para hacer
congruente el articulo 115 con otras reformas de
esa misma fecha en relacién al articulo 34 de la
Constitucién, gue otorgéd la plena ciudadania a la
mujer para participar en forma cabal en todos los
procesos politicos nacionales.

La sexta reforma {Diarioc Oficial del 6 de febre-
ro de 1976) adicioné al articulo 115, para ade-
cuarlo a lo establecido en el parrafo tercero del
articulo 27 de la Constitucién, sobre la regulacién
de asentamientos humanos y desarrollo urbano.

La séptima reforma (Diario Oficial del 6 de
diciembre de 1977) tuvo por objeto adicionar el
articulo 115 a efecto de introducir el sistema de
diputados de minoria en la eleccién de legislado-
res locales y el principio de representacién pro-
porcional en la eleccién de los ayuntamientos de
los municipios cuya poblacién fuese de 300 mil o
mas habitantes.

La octava y ultima reforma al articulo 115
{Diario Qficial del 3 de febrero de 1983) cambié
sustancialmente e! contenido del articulo que se
comenta, dividiéndolo en diez fracciones, de las
que siete corresponden especificamente a las es-
tructuras municipales, dos son comunes a los
estados y municipios y una méas reglamenta cues-
tiones de los estados.

El articulo 115 establece la libertad municipal,
reivindicada por el Constituyente como la base
del sistema democratico mexicano. En este senti-
do el Constituyente establecié al municipio libre
como el baluarte de los derechos de la comunidad
que se organiza para autogestionar la atencién de
sus necesidades basicas de convivencia; por ello,

sin que sigamos una secuencia seriada de las frac- .

ciones de este precepto, lo comentamos por apar-
tados globales que tienden a destacar la intencién
del Constituyente originario y del Constituyente
permanente: de recohocer y garantizar la auto-
nomia del municipio,

La autonomia municipal, como facultad juridica
de autorregular la vida de las municipalidades en
la esfera de sus competencias, podemos valida-
mente analizarla en tres grandes apartados, mis-
mos que estructura el articulo 115 de la Cons-
titucion: a} autonomia politica, b) autonomia
financiera y ¢) autonomia administrativa.

a) La autonomia politica. El anhelo revolucio-
nario que situé al municipio como base de la or-
ganizacion territorial, politica y administrativa del
pais, se garantiza en el articulo 115, al afirmar
éste, en su primer parrafo, que los estados adop-
taran en su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representativo y popular, teniendo

como base de su divisién territorial y de su or-
ganizacién politica y administrativa al municipio
libre. En la fraccién primera del precepto, se fun-
damenta la libertad politica del municipio para
elegir, en forma popular y directa, al ayuntamien-
to titular de la administracién municipal, Destaca
también esta fraccién que no existira ninguna au-
toridad intermedia entre el ayuntamiento y el go-
bierno del estado. Como antes comentamos, esta
fraccién incluyé la decisién politica de que no
existan autoridades intermedias entre el municipio
y el gobierno del estado, debido al nefasto re-
cuerdo histérico de las jefaturas politicas y pre-
fecturas.

Se establece también en esta fraccién el princi-
pio de la no reeleccién relativa de las autoridades
municipales. De acuerdo a ello, quienes estén ocu-
pando esos cargos no podran ocuparlos en el pe-
riodo inmediato siguiente.

Como novedad de gran importancia para ga-

rantizar la autonomia politica del municipio, en-

contramos que las reformas de 1983 establecieron,
en la fraccién primera del articulo, un procedi-
miento general, estricto y claro, al que deberan
sujetarse las legislaturas locales para suspender
ayuntamientos, declarar la desaparicién de éstos
y suspender o revocar el mandato de alguno de
sus miembros. Era practica viciada que los esta-
dos y los titulares del Ejecutivo de esas entidades,
con gran facilidad suspendian ayuntamientos, los
declaraban desaparecidos o suspendian el manda-
to de los integrantes de tales cuerpos de gobierno.
En ocasiones bastaba la opinién discrecional del
Ejecutivo local para proceder al desconocimiento
o desaparicién de ayuntamientos, lo que propicié
conflictos frecuentes en los municipios y, desde
luego, descontento popular por practicas tan poco
apegadas a un espiritu de respeto a la autonomia
municipal.

Por lo anterior, resulta loable que actualmente,
a nivel constitucional, se establezeca un procedi-
miento a seguir en este tipo de eventualidades,
que consiste, fundamentalmente, en que: sélo las
legislaturas locales podran desconocer, suspender
ayuntamientos y declarar que éstos han desapare-
cido, o suspender a algunos de sus miembros; el
acuerdo al respecto debera ser, cuando menos, de
las dos terceras partes de la legislatura; sélo por
causas graves previstas en una ley se procederad
a su desconocimiento o suspensién; se debera dar
oportunidad suficiente a los afectados para rendir
pruebas y hacer los alegatos que a su juicio sean
convenientes. En el supuesto de que, cumplidos
estos requisitos, el Congreso local declare desapa-
recidos los ayuntamientos, entraran en funciones
los suplentes, si es el caso; de no ser asi las le-
gislaturas locales designaran a los vecinos que in-
tegraran los consejos municipales para concluir
los periodos respectivos.

Dentro de este comentario referente a la auto-
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nomia politica del municipio, debemos destacar la
modificacién que las reformas de 1983 introduje-
ron al principio de representacién proporcional en
las elecciones de los ayuntamientos municipales.
De acuerdo a la reforma del 6 de diciembre de
1977, los municipios con poblacién de 300 mil ha-
- bitantes o mas, tenian representacién proporcional
en la integracién de sus ayuntamientos. Ahora, las
reformas de 1983 generalizaron este principio a
todos los ayuntamientos del pais, como lo dice la
parte final del dltimo parrafo de la fraccién VIII
de nuestro articulo en estudio. Es importante pun-
tualizar que si bien la hipétesis legal determina
que todos los municipios del pais tengan en sus
ayuntamientos representacién proporcional de los
partidos politicos en contienda, en la actualidad
no todos los 2,377 municipios cuentan con esta
representacién, ya sea porque en muchos no exis-
te contienda politica de varios partidos, o porque
en otros la votacién es tan exigua que los partidos
minoritarios no obtienen los porcentajes que las
respectivas leyes electorales establecen.

b) La autonomia financiera. Se afirma, con ra-
. z6n, que es el sustento de los otros aspectos de
la autonomia municipal: politica y administrativa.
Este aspecto fue, sin duda, el mas criticado en la
redaccién del texto original del articulo 115 cons-
titucional, porque no reglamenté adecuadamente
las contribuciones que serian para la municipali-
dad, propiciando la penuria econémica de la ma-
yor parte de nuestros municipios.

Por lo anterior v ante el clamor de todos los
municipios, se modificé la fraccién segunda del
articulo en comentario, quedando como fraccién
cuarta, que establece, en sintesis, lo siguiente: que
los municipios tendran la libre administracién de
su hacienda; que ésta se formara con los rendi-
mientos de los bienes que le pertenezcan; con las
contribuciones que establezcan las legislaturas de
los estados a su favor y que cuando menos debe-
ran ser las relativas a la propiedad inmobiliaria,
de su divisién, consolidacién, traslacion o traslado,
mejoria y cambio de valor de los inmuebles; con
las participaciones federales. que correspondan al
municipio; y. con los ingresos derivados de Ia
prestacién de los servicios publicos a su cargo.

La deficiente redaccién original sobre 1a hacien-
da municipal que aparecia en la fraccién segunda
del articulo 115, se ha subsanado con la actual
fraccién cuarta de este precepto, al establecer en
su favor una serie de renglones minimos de con-
tribucién para los municipios.

Establece la Constitucién que los mummplos
podran celebrar convenios con el Estado para que
éste se haga cargo de algunas de las funciones
relacionadas con la administracién de las contri-
buciones anteriores, Debo resaltar que Ja facultad
de celebrar estos convenios la atribuye la. Cons-
titucién general a los municipios. Tal cosa se
explica como un sistema de transicion por virtud

del cual el Estado administrara algunas de estas
contribuciones, siendo evidente que muchos mun:-
cipios no cuentan actualmente con la infraestruc-
tura administrativa y técnica para administrar de
pronto estas contribuciones. Lo importante habra
de ser que en un futuro los municipios asuman el
pleno manejo de sus contribuciones, como es la
intencién del dictado constitucional.

De total importancia resulta el texto del penil-
timo parralo de la fraccién cuarta, que indica
que las leyes federales no limitaran la facultad de
los estados para establecer las contribuciones que
la Constitucion estipula en beneficio del munici-
pio, asi como los derechos por la prestacién de
los servicios pablicos municipales, ni podran con-
ceder las propias leyes federales exenciones en
relacién con tales contribuciones. Tampoco las
leyes locales podran establecer exenciones o sub-
sidios en favor de personas fisicas o morales, ni
de instituciones oficiales o privadas; aclarande di-
cho parrafo que solamente los bienes del dominio
piblico de la Federacién, de los estados o de los
municipios estaran exentos de dichas contribucio-
nes, Creemos que en esta forma se evita que or-
ganismos, privados u oficiales, estén subsidiados
o exentos de las contribucianes municipales, vicio
que con frecuencia aparecia en la creacién de todo
tipo de entidades de caricter piblico, sobre to-
do en organismos descentralizados. La supresion
de estas exenciones habra de redituar en una vi-
gorizacién de la hacienda municipal,

Finalmente, la fraccidén cuarta del articulo que
comentamos, sefiala que las leyes de ingresos de
los ayuntamientos y la revisiéon de Jas cuentas pii-
blicas de éstos, la haran las legislaturas de los
estados. Se establece, como cuestién novedosa de
las reformas de 1983, la disposicién constitucional
por virtud de la cual los presupuestos de egresos
deberan ser aprobados por los ayuntamientos con
base en sus ingresos disponibles, Era practica co-
min en las entidades federativas que los ayun-
tamientos municipales debian remitir a las legis-
laturas estatales el proyecto de presupuesto de
egresos para su aprobacién; sucediendo frecuen-
temente que las legislaturas modificaban a su an-
tojo los renglones de esos presupuestos de egresos,
condicionando a los muru‘cipios a ejecutar las obras
y gastos que a su juicio eran prioritarios. La forma
que actualmente se establece para la aprobacién
del presupuesto de egresos, por los propios ayun-
tamientos, es una garantia mas a la autonomia fi-
nanciera del municipio.

c) La autonomia administrativa, Las fracciones
segunda, tercera, quinta y sexta del articulo 115,
establecen las b: “~s normativas para apreciar este
aspecto de la autonomia municipal.

La fraccién segunda establece que el municipio
cuenta con personalidad juridica y que podra ma-
nejar su patrimonio conforme a la ley. La doc-
trina cataloga al municipio como una persona
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juridica oficial o de caracter piblico, capaz de
adquirir derechos y obligaciones, tanto en la es-
fera de derecho publico o de imperium, como en
la esfera de derecho privado o también llamada
de coordinacién con otras personas fisicas o
morales. '

Se precisa, en esta propia fraccion segunda, que
los ayuntamientos tienen facultades para expedir
bandos de policia y buen gobiemo, reglamentos,
circulares y otras disposiciones administrativas de
observancia general, siempre siguiendo las bases
normativas que al efecto establezcan las legislatu-
ras de los estados. Esta facultad debe entenderse
solamente como facultad reglamentaria, pues los
bandos de policia y buen gobiermo, asi como
los reglamentos a que se refiere esta parte del
precepto en comentario, no adquieren el rango
de leyes en sentido formal. Tampoco aceptamos
que se trate de los llamados reglamentos auténo-
mos tan controvertidos en la doctrina administra-
tiva mexicana, sino simple y llanamente de regla-
mentos ordinarios que los ayuntamientos pueden
emitir en la esfera de sus competencias.

La fraccién tercera enumera los servicios puabli-
cos que estardn a cargo de la municipalidad, ob-
servandose que tales servicios son aquellos que la
poblacién requiere en forma inmediata para tener
un modo digno de vida. Estos servicios minimos
que debe atender la municipalidad, con el concurso
de los estados cuando asi fuere necesario, son:
agua potable y alcantarillado; alumbrado piblico:
limpia; mercados y centrales de abastos; panteo-
nes; rastros; calles, parques y jardines; seguridad
publica y transito, asi como las demés que las le-
gislaturas locales determinen segtin las condiciones
territoriales y socioeconémicas de los propios mu-
nicipios, atendiendo también a su capacidad ad-
ministrativa y financiera. El precepto deja abierta
la posibilidad a los municipios que econémica-
mente puedan asumir otros servicios pablicos, para
que lo hagan y brinden una mejor atencién a
su poblacién,

E! parrafo final de esta fraccién establece la
llamada “asociacién de municipios” para la pres-
tacion de servicios pablicos, figura ésta que ha
operado con éxito en otros paises, como es el caso
de los llamados syndicats de communes en Fran-
cia. Creemos que serad de gran utilidad esta aso-
ciacién de municipios para coordinar [a prestacién
mas eficaz de servicios piblicos, como abasto de
agua, uso comin de alcantarillado y drenajes, se-
guridad puablica y transito, etcétera, Se sumaran
asi esfuerzos de las municipalidades en beneficio
de sus poblaciones., Para llevar a cabo estas aso-
ciaciones se requiere acuerdo de los respectivos
ayuntamientos, respetando lo que ordenen las
leyes del Estado.

Las fracciones quinta y sexta del articulo 115,
otorgan a los municipios amplias facultades para
que dentro del marco de las leyes federales y

estatales, formulen, aprueben y administren sus
zonificaciones y sus planes de desarrollo urbano;
para que participen en la creacion y administra-
cién de sus reservas territoriales; para que contro-
len y vigilen la utilizacién del suelo del territorio
municipal y para que intervengan en la regula-
cién de la tenencia de la tierra urbana. También
se faculta a los municipios para otorgar permisos
y licencias de construccién y para participar en la
creacién y administracién de zonas de reservas
ecolégicas. Se indica también en la fraccion sexta
que los municipios podran convenir con la Fede-
racion y con el Estado, en el ambito de sus com-
petencias, lo relativo a la planeacién y regulacién
del desarrollo de las zonas de asentamientos hu-
manos conocidos como conurbanos.

El texto actual de la Constitucién otorga al
municipio toda una serie de facultades reivindica-
torias en relacién a su territorio, pues anterior-
mente poco tenian que ver las municipalidades en
la regulacién de su propio desarrollo urbano, de
sus reservas territoriales y de la regularizacién
de la tenencia de la tierra urbana. Actualmente se
detallan las bases para que las entidades federa-
tivas elaboren marcos legales que integren a los
municipios a la toma de decisiones sobre estas
materias de vital importancia en la vida contem-
poranea del pais; indicando, el propio precepto,
en la parte final de la fraccién quinta, que los
municipios para estos efectos y de conformidad
con los fines sefialados en el parrafo tercero del
articulo 27 de la Constitucion, expediran los re-
glamentos y disposiciones administrativas necesa-
rias sobre tan importante materia,

La fraccién séptimd del texto vigente del ar-
ticulo en comentario, es repeticion del segundo
parrafo de la anterior fraccién tercera; su conte-
nido se conserva original desde 1917. Al definir
{a Constitucién que el Ejecutivo federal y los go-
bernadores de los estados tengan el mando de la
fuerza piblica en los municipios en donde resi-
dieren habitual o transitoriamente, esta previnien-
do, con tino, un eventual conflicto en la decisién
de mando de los cuerpos de seguridad entre los
tres niveles de gobierno —federal, estatal y mu-
nicipal— que pudiese afectar, eventualmente, la
tranquilidad de la poblacién.

La fracciébn octava también se originé del texto
de la anterior fraccién tercera. Sefiala reglas en
materia estatal, que no municipal. Establece que
el periodo maximo que pueden fijar los estados
para ocupar el cargo de gobernador serd de seis
afios. Recordemos que por virtud de la tercera
modificacién constitucional a este precepto, se am-
pli6 esta duracién de cuatro a seis afios. También
se dan reglas explicitas sobre el principio de no
reeleccion de gobernadores, calificando a ésta
como absoluta.

Por cuanto hace al nimero de diputados que
integran las legislaturas de los estados, el texto
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actual es el que se asenté por la primera reforma
al articulo 115, quedando establecido que habran
de ser en niimero proporcional al de los habitan-
tes de cada estado; pero, en todo case, no podréan
ser menos de slete en los estados cuya poblacion
no llegue a 400 mil habitantes; de nueve en aque-
llos cuya poblacién exceda de este ntimero y no
llegue a 800 mil habitantes, y de once en los es-
tados cuya poblacién sea superior a esta cantidad.
Esta propia fraccién octava contiene la regla cons-
titucional que establece la no reeleccién relativa
de los integrantes de las legislaturas locales;
indicando también que los estados deberan in-
troducir e] sistema de diputados de minoria y el
principio de representaclén proporcional en la
eleccién de los ayuntamientos de todos los muni-
cipios, como antes hemos comentado.

La fraccién novena de nuestro articulo es de
nueva creacién por virtud de las reformas del 3
de febrero de 1983. Se refiere a las relaciones de
trabajo entre los estados y sus trabajadores, indi-
cando que los minicipios observaran también las
reglas que al efecto establezcan las legislaturas
estatales, con base en lo dispuesto por el articulo
123 de Ia Constitucién general de la Repiiblica y
sus disposiciones reglamentarias. En la presenta-
cién que se hizo al Congreso de los motivos de
la reforma constitucional, se manifesté que ”...la
doctrina mexicana ha discutido si, en el caso de
las relaciones laborales entre los Estados y los mu-
niciplos con sus servidores, son aplicables los
términos del apartado ‘A’ o los del apartado ‘B’
del articulo 123 constitucional. Considerando que
la tesis del Estado patrén ya estd superada, no
pareceria aplicable e] apartado ‘A’; considerando
la naturaleza de la relacién entre los poderes lo-
cales y los federales tampoco parece procedente
la aplicacién del apartado ‘B'. En virtud de lo
anterior, las entidades federativas han dictado
leyes del servicio civil en que regulan de muy
diversas formas la relacién de trabajo con sus
servidores”,

De acuerdo a esta fraccién novena, se estable-
cen principios generales para que los estados le-
gislen sobre esta materia, teniendo como bases
minimas, lag establecidas en el articulo 123 cons-
titucional. La estabilidad en el empleo, la protec-
cién al salario, la seguridad y deméas prestaciones
que garantiza la Constitucién para todo trabaja-
dor, deberan reglamentarse con claridad en bene-
ficio de los trabajadores al servicio de los estados
y de los municipios. Esta adicién al texto del ar-
ticulo 115, habra de asegurar la justicia social
para mas de un millén de servidores pablicos de
los estados y de los municipios.

La dltima de las fracciones del articulo que
analizamos es la décima, En ella se elevan a nivel
constitucional los llamados convenios de coordina-
cién entre la Federacién y los estados o entre los
propios estados con sus municipios. La compleji-

dad de la vida de las sociedades modernas, como
lo es nuestro pais, requiere la franca y eficaz co-
operacién de las tres esferas de gobierno. Sola-
mente con una adecuada coordinacién entre Fe-
deracién, estados y municipios se podran superar
los miiltiples problemas que deben resolverse en
beneficio del pueblo, propiciando una descentra-
lizacién efectiva, con estricto respeto a la sobera-~
nia de Pederacion y estados, asi como a la auto-
nomia municipal.

Para complementar una apreciacién constitucio-
nal del articulo 115, sobre todo en su tema fun-
damental que es el municiplo, es impeortante tener
en cuenta que el Constituyente reglaments algu~
nos aspectos en que interviene el municipio, en
varios articulos de la Constitucién. Por ello hace-
mos aqui la anotacién para que el lector se remita
al texto y comentarios de los articulos de referen-
cia, que son: articulo 3¢, en su pérrafo inicial,
asi como la fraccién novena de ese precepto, que
involucran al municipic en la actividad educativa
del Estado mexicano; articulo 5°, parrafo cuarto,
que sefiala como obligatorio el desempefio de los
cargos concejiles; articulo 27, parrafo tercero, que
establece las facultades del Estado para regular lo
correspondiente a asentamientos humanos, zonifi-
caciones y desarrollo urbano, También la fraccién
sexta de este precepto, que determina para los
municipios plena capacidad para adquirir y poseer
todos los bienes raices necesarios para los servi-
cios ptblicos; articulo 31, fracciones segunda y
cuarta, que indican como obligaciones de los me-
xicanos, entre otras, asistir en los dias y horas
asignados por el ayuntamiento del lugar en que
residan para recibir instruccién civica y militar, y
de contribuir para los gastos piblicos de la Fede-
racién, del estado y del municipio en que residan;
articulo 36, fraccién primera, que determina como
obligaciones del ciudadano de la Repiblica, entre
otras, inscribirse en el catastro de la municipali-
dad, manifestando la propiedad que tenga, la in-
dustria, profesién o trabajo de que subsista; ar-
ticulo 41, parrafo final, que establece la capacidad
de los partidos politicos nacionales para que, con
esa calidad, puedan participar en las elecciones
estatales y municipales; articulo 108, en su pa-
rrafo final, que establece que las constituciones
de los estados de la Repiblica, precisaran en su
articulo el caracter de servidores piblicos de quie-
nes desempefian empleos, cargos o comisiones en
los estados y en los municipios, para los efectos
de sus responsabilidades; articulo 117, en su frac-
cién octava, que determina que los estados y los
municipios no pueden contraer obligaciones o em-
préstitos sino cuando se destinen a inversiones
pablicas productivas.

Finalmente, el articulo 130, que indica una se-
rie de obligaciones de los encargados de los tem-
plos de cada localidad, quienes deberan dar aviso
a la autoridad municipal de la persona que esté a
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cargo del referido templo. Agrega el precepto,
que todo cambio se avisard por el ministro que
cese, acompafiado del entrante y diez vecinos mas.
La autoridad municipal, bajo pena de destitucion
y multa hasta dz mil pesos por cada caso, cui-
dara del cumplimiento de esta disposicién; bajo
la misma pena llevara un libro de registro de los
templos y otro de los encargados. Dice también
este precepto, que de todo permise para abrir al
piiblico un nuevo templo, o del relative al cambio
de un encargado, la autoridad municipal dara no-
ticia a la Secretaria de Gobernacién por conducto
del gobierno del estado.

BisrLioGrAFiA: Acosta Romero, Miguel, “Des-
arrollo de la administracién local”, Nuevo dere-
cho constitucional mexicano, obra coordinada por
José Francisco Ruiz Massieu y Diego Valadés,
México, Porrtia, 1983, pp. 261-270; Carpizo, Jor-
ge, "Evaluacién y perspectivas del régimen muni-
cipal en México”, Nuevo derecho constitucional
mexicano, México, Porrta, 1983, pp. 233-242;
Davalos Morales, José, “Los trabajadores al ser-
vicio de los estados y municipios en el articulo
123 constitucional”, Nuevo derecho constitucional
mexicano, México, Porrtia, 1983. pp. 311-335;
Moreno Collado, Jorge y Jiménez Qtalengo, Re-
gina, Los municipios de México, México, UNAM,
1978; Sayeg Helu, Jorge, Federalismo y munici-
palismo mexicano, México, Instituto de Investi-
gaciones Legislativas, Camara de Diputados LII
Legislatura, 1984, pp. 113-145; Tena Ramirez,
Felipe, Derecho constitucional mexicano, 11* ed.,

México, Porriia, 1972, pp. 149-161.

Carlos Francisco QUINTANA

ArTicuro 116. Los Estados pueden arreglar en-
tre si, por convenios amistosos, sus respectivos
limites: pero no se llevara a efecto esos arre-
glos sin la aprobacién del Congreso de la Unién.

ComeNTARIO: Desde la promulgacién del Acta
Constitutiva de la Federacién mexicana y de la
Constitucién Federal de 1824, que establecieron
la primera divisién territorial del México inde-
pendiente, la mas importante fuente de contro-
versias entre las entidades federativas ha sido la
delimitacién del territorio de cada una de ellas.

En este sentido, es menester sefialar que, en
virtud de su origen, las entidades Federativas
mantienen delimitados generalmente en forma im-
precisa sus territorios, proviniendo estos histéri-
camente de la ocupacién fictica a través de los
tiempos coloniales. Asi lo reconoce propiamente
la Constitucién general, cuando en su articulo 45
preceptia que los estados de la Federacién con-
servan la extensién y limites que hasta hoy han

tenido, siempre que no haya dificultad en cuanto
a éstos.

En esta virtud, previendo las dificultades que
en e¢se ambito pudieran surgir, el propio texto
constitucional establecié el procedimiento al que
se deben constrefiir para el arreglo de esas di-
ferencias, El articulo 46 sefiala que los estados
que tuviesen pendientes cuestiones de limites, las
arreglaran o solucionaran en los términos gue es-
tablece la Constitucién, De acuerdo a ello, el ar-
ticulo que ahora comentamos determina el pro-
cedimiento a través de un convenio con la inter-
vencién del Congreso de la Unién, Desde luego
se trata de una concertacién amistosa y no de tin-
tes contenciosos.

En efecto, uno de los requisitos indispensables
para que opere el supuesto del articulo 116, es
el caracter amistoso de la solucién al problema
en cuestién, de otra manera, es decir, ¢n caso de
que la controversia sea contenciosa, el arreglo le
corresponde definitivamente en tinica instancia a
la Suprema Corte de Justicia en los términos del
articulo 105 constitucional.

El segundo requisito del procedimiento amisto-
so consiste en que el convenio sea ratificado por
el Congreso federal. Las razones para darle in-
tervencién al Congreso, desde mj perspectiva per-
sonal, son dos: una de caracter juridico y otra de
indole politica. La razén juridica para subordinar
la validez del convenio amistoso sobre limites a la
aprobacién del Congreso se basa en que, de no
ser asi, el convenio seria en la practica un tratado
entre estados y éstos, de acuerdo con la fraccién
I del articulo 117, esta prohibida su celebracion
a los estados miembros de la Federacion mexica-
na. En otras palabras la forma de eludir la citada
prohibicién reside en que el Congreso sancione
tal convenio, de esta manera, éste actiia como una
institucién suprapartes, es decir, como 6rgano del
Estado federal en su conjunto como la asamblea
legislativa de la Federacién.

Por otro lado, el mévil de hacer intervenir al
Congreso en este asunto tiene también fondo po-
litico. Sobre el particular resulta por demas inte-
resante lo dicho por don Leén Guzman en el
Constituyente de 1857, cuando afirmé que con
la sancién del Congreso se quiere evitar que haya
arreglos perjudiciales a algunos estados débiles,
o que afecten gravemente la divisién territorial.

En este orden de ideas, la funcién del Congre-
so en este topico tiene dos vertientes: evitar que
un estado poderoso legue a dominar con su in-
fluencia y poderfo econémico a las entidades fe-
derativas mas débiles e impedir que la divisién
territorial del pais y la unidad nacional puedan
modificarse por la sola voluntad de algunas de
las partes integrantes.

Hay que sefialar, por iltimo, que Ja interven-
cion del Congreso en estos convenios da por ter-
minado cualquier conflicto, a la luz de lo dis-
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