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Resumen:

El Municipio es una instituciéon
juridica y social que en México
desde el debate del constitu-
yente de 1917 fue subordinado
al control politico y econémico
del centralismo gubernamental,
ya que a pesar que hubo voces
de libertad municipal, no logré
tener los resultados deseados
y después de 100 anos se si-
guen esperando los alcances
anhelados. Las reformas cons-
titucionales de 1983 y 1999
del articulo 115 constitucional
hicieron cambios importantes
en la vida municipal, aun asi, el
Municipio libre debe tener ma-
yor competencia para fortalecer
al federalismo en nuestro paisy
cambiar la vida de la poblacion.
;Qué sigue? ;Hacia donde debe-
mos ir en estos momentos para
el nuevo federalismo donde el
Municipio tenga una actividad
fundamental para los mexica-
nos?

Palabras Clave:

Municipio, libertad municipal,
servicios publicos municipales.

Abstract:

The municipality is a legal and
social institution in Mexico
which is subordinated to po-
litical and economic control
of the centralism government
since the 1917 constituent de-
bate. Despite there were voices
claiming municipal freedom,
they failed to achieve the desi-
red results and after 100 years
they are still waiting for the ho-
ped scope. The 1983 and 1999
constitutional reforms of Arti-
cle 115 made major changes in
municipal life, even so the free
municipality must have more
competition to strengthen fede-
ralism in our country and chan-
ge the lives of the population.
What is Next? Towards where
we should go now for the new
federalism where the municipa-
lity has a fundamental activity
for Mexicans?
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L Democracia y sociedad en la
sucesion presidencial de Francisco
I. Madero.

Antes de los debates del Constituyente de 1917,
se originaron una gran cantidad de documen-
tos que contemplaron la regulaciéon del Munici-
pio y las condiciones sociales y econdmicas en
el Estado mexicano; en este sentido, rescatar la
ideologia de Francisco I. Madero en su libro La
Sucesion Presidencial en 1910, es reconocer la
influencia de un movimiento social que México
asumiria y que valiosamente, aportara aquellos
derechos sociales para el mundo, los ojos serian
puestos en este territorio nacional soberano con
el rumbo de progreso y desarrollo como en Euro-
pa, maxime por la influencia ideoldgica tanto por
los acontecimientos como por la formaciéon en
la educacion de algunos mexicanos, y este libro
es un interesante antecedente para comprender
nuestro movimiento, que entre sus ilustres resul-
tados estan los debates y promulgacion en este
bello Estado de Querétaro de la Constitucion Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.

La Sucesién Presidencial en 1910 fueron letras
de un pais esperanzado para cambiar la realidad
social, econémica y familiar de la poblaciéon que
en su mayoria sobrevivia sobre condiciones ru-
rales y analfabetas, con lo cual se podra sefalar
que era un pueblo que aprendid a doblar la cer-
viz (Madero, 1986, pag. 7); los derechos estaban
sacrificados en letras de sangre y yerro al calor
del dolor, sacrificios de generaciones a cambio
de horas y minutos de vida mediante la fuerza de
trabajo de sol a sol sin esperanzas de respirar el
aire de las mafianas, sino los dolores de un dia
igual que todos.
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La dictadura de Porfirio Diaz aparentaba res-
petar las leyes, simulaba el apoyo de sus actos
en la Constitucion, sin embargo, los derechos de
los mexicanos y las decisiones de las institucio-
nes publicas estaban sometidas a su decision; el
Municipio no fue ajeno a estas circunstancias de
control absoluto, sin embargo, entre los proble-
mas sociales mas graves que sufrian los mexi-
canos era una vida de diversiones con el desen-
freno por el alcohol, lo que ocasion6 por afios
problemas de orden publico y desinterés de la
poblacién en los asuntos publicos. (Madero, 1986,
pdg. 17y 240)

A pesar de lo anterior, se erguia un pueblo
enérgico y valeroso, cuyo caso tendria que recu-
rrir & (sic) la fuerza para reconquistar sus dere-
chos y volver & (sic) ensangrentar nuestro suelo
patrio la guerra civil con todos sus horrores y sus
funestas consecuencias. (Madero, 1986, pag. 7)

Es de apreciarse la necesidad inmediata de
llevar a cabo el rescate de las instituciones de de-
recho publico y derechos sociales, la fuerza del
pueblo-leén (Madero, 1986, pag. 194) para resca-
tar los derechos y la libertad que proveen la vida
de los hombres; no seria facil volver a las armas
como se habia realizado cien afios antes con la
independencia, pero con todo y los horrores que
conlleva esta decision era necesario obtener un
fuerte aliento para el humanismo y un proyecto
diferente de nuestra nacién. No seria facil.

En otro orden de ideas, con tantos afios de fa-
lacia democratica y gobiernos ilegitimos se habia
establecido la ficcion de los derechos publicos y
politicos, ademas se decia que no estdbamos ap-
tos para una democracia libre y popular lo que
determind un desaliento para retomar las fuer-
zas de los cambios sociales y politicos. Si bien ha-
bia descontento entre los diferentes estratos so-
ciales, nadie se atrevia a levantar la mano ni con
la tinta de las ideas; el egoismo y la insatisfaccién
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fueron sindénimos inconciliables pero convergen-
tes en esos tiempos.

Francisco I. Madero impulsé la idea de la de-
mocracia y el respeto a la soberania de los esta-
dos segun las reglas del pacto federal, situacién
que no fue bien vista desde el gobierno central,
que tenia toda la disposiciéon para emplear la
fuerza e imponer su voluntad. (Madero, 1986, pdg. 13

y14)

Sin duda, crecia la inconformidad de una dic-
tadura con forma de democracia, simulada de
legitimidad y sustentada en el orden juridico.
No debemos olvidar, que estaba vigente la Cons-
titucion de la Republica Mexicana de 18577, con
practicas de servilismo e hipocresia, atestas de
rencor en las acciones de las autoridades y de
revanchas sociales, aunado al campo minado de
las libertades y derechos que se gozaban por las
clases acaudaladas y que solo por cortesias de al-
gunas voluntades se accedian para algunos mexi-
canos. Las necesidades eran en todo momento
apremiantes, sin embargo con minimas posibili-
dades de disfrutar, aun menos, gozar de aquello
que por mandato constitucional eran inherente
alos hombres.

Ademas, esta lucha se impuls6 por el poder
publico en las entidades federativas que cada vez
eran restringidas en sus competencias, por ello,
Madero expreso que la lucha aislada no conlleva-
ba a ninguln éxito ni para la naciéon y menos para
el federalismo, con lo cual se fortalecia el futuro
del Municipio, por ello, la lucha era de los estados
bajo una nueva vision federalista y asi disminuir
el control del centro. (Madero, 1986, pdg. 13y 202)

Sin embargo, un Pais que tenia los ojos
vendados no alcanzaba a dimensionar las ven-
tajas de las practicas democraticas; los pueblos
permanecen indiferentes y la nacién no tiene de-
fensores de sus propias causas, sus derechos es-
tan perdidos entre acciones de una vida tranqui-

la, entre diversiones y bagatelas con un pueblo
que se ha dejado dominar. (Madero, 1986, pdg. 16y 17)

México, un pais con aspiraciones, pero una na-
cion sin proyecto sélido frente al espejo hundido
de un pueblo indiferente y oprimido, con una cla-
se dominante sin idea de patriotismo y dejando a
un lado la cosa publica para ocuparse exclusiva-
mente de sus asuntos privados. (Madero, 1986, pdg. 18)

Como se aprecia, Francisco I. Madero comen-
z6 el cambio en el pueblo mexicano, tanto para
acceder como gozar los derechos y la participa-
cion de lo publico y lo politico, rescaté nuestras
instituciones, inicid el cambio para la libertad y
la integridad nacional; asimismo, anhelaba la li-
bertad de los ciudadanos para participar en las
decisiones de las cosas publicas y defender los
inviolables derechos de los hombres que con tan-
taindignacién se estancaron en rebafios de escla-
vitud. (Madero, 1986, pdg. 19 a 26)

Francisco I. Madero cambiaria el entorno pu-
blico de aquel México que pedia salir al mundo
en otras condiciones, olvidar aquel territorio
donde las potencias europeas habia penetrado
nuestra soberania para saquear lo mas valioso
de sus tierras y convertirlo en objetos estimados
de riquezas; sin embargo, tenia que luchar contra
las instituciones publicas que estaban al servicio
de un sistema central gubernamental, donde los
estados obedecian sin limites al gobierno absolu-
tista; el pacto nacional hacia afios que no tenia vi-
gencia mas que en lo relativo a la unidad nacional
y en donde nuestra Constitucion y los derechos
del hombre ahi sefialados eran burlados por un
gobierno de desastres sociales y grandes opulen-
cias para la clase en el poder.

Al igual que aquellos grandes héroes de la pa-
tria en la Independencia que lucharon por cons-
truir una Republica para la tranquilidad, felici-
dad y progreso de México, Francisco I. Madero
también anhelaba una sociedad democratica y
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libre, sin embargo, requeria organizar este Pafs,
el camino sonado habia caido en una dictadura
donde los mexicanos ni siquiera exigian y ejer-
cian el mas minimo de los derechos. (Madero, 1986,
pdg. 49)

Consciente de las circunstancias que prevale-
cia en México, Francisco I. Madero expresé que
un pueblo cuanto mas civilizado, mas huye de las
revoluciones y serd un gobierno constitucional
que respeta la ley y fundamenta el ejercicio de la
autoridad, sin embargo, lejos de esta situacidn,
la base para el progreso era la educacién ausen-
te entre la poblacién; algo diferente sucedia en
aquel México de dolor y llantos, y asi como flo-
recid en la intervencidn espafiola, seguiamos ig-
norados y explotados sin instruccion educativa,
ya que la introduccién y publicacién de aquellos
libros que pudieran ilustrar al pueblo y elevar su
nivel intelectual era nulo para el pueblo y solo de
facil acceso para algunos que tenian esta posibi-
lidad (Madero, 1986, pag. 32), escenario que no
cambio durante 100 afios de libertad del siglo
XIX, ya que para el afio 1900, un dato por demas
real pero dificil de asimilar fue que el 16% de los
mexicanos sabian leer y escribir, es decir, dos ter-
ceras partes de los mexicanos -84%- no sabian
leer y escribir, situacion lejana respecto de laidea
de un pueblo educado. El lugar de mayor instruc-
cién educativa era el Distrito Federal con el 38%.
(Madero, 1986, pag. 209 y 210), la civilizacién no
se lleva en la punta de las bayonetas, sino en los
libros de ensefianza. (Madero, 1986, pdg. 198)

Porfirio Diaz concentro el poder de México
que el gobierno que ejercié trae como conse-
cuencia la ausencia del federalismo que se con-
solid6 entre los afios 1863 y 1874 con la creacion
de estados y el restablecimiento del Senado de la
Republica. (Campos, 1970, pdg. 174)

La justificacién para esta concentracidon y
como consecuencia el debilitamiento de las enti-
dades federativas tiene su origen en la concentra-
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cién coercitiva o federalizacion de las decisiones
por la falta de consistencia de vinculos federales,
y la unidad se presentaba unicamente para re-
chazar amenazas externas, pero no lo hizo para
fortalecer el régimen juridico y las instituciones
nacionales, sino concentro el poder en su tnica y
exclusiva voluntad. (Campos, 1970, pdg. 174)

Con estas acciones el federalismo pierde pre-
sencia y los municipios se ausentan del escena-
rio publico y politico para México. Se generé un
régimen federalizado dictatorial, las entidades
federativas y los municipios actuaban por desig-
nacion del centro donde se expedian las 6rdenes
que debian cumplirse. (Campos, 1970, pdg. 175)

I. El congreso constituyente de 1916-
1917 y las reformas municipales
de 1983 y 1999.

Venustiano Carranza defendié en todo momento
el régimen federal y la autonomia municipal, sin
duda el discurso del 1 de diciembre de 1916 fren-
te al inicio de los trabajos en Querétaro del Con-
greso Constituyente de 1916-1917, el Municipio
ocupd un importante espacio para la autonomia
de esta institucién, pero también para el fortale-
cimiento del federalismo en México. (Diario de
los Debates del Congreso Constituyente, Tomo I,
1987, pag. 266)

Venustiano Carranza expresé que la division
de poderes no era una realidad, ya que el ejer-
cicio del poder recae en una persona y ello ori-
gina el poder absoluto, pues dicha division solo
ha sido de letra y papel en la ley, los hechos se-
nalan que el Ejecutivo legisla en todos los asun-
tos; asimismo, la federacidn es una promesa, ya
que la soberania de los estados ha sido de mane-
ra excepcional en virtud que el poder central ha
impuesto su voluntad. (Diario de los Debates del
Congreso Constituyente, Tomo [, 1987, pag. 267)



¥

AFTER 100 YEARS OF THE MUNICIPALITY IN MEXICO. WHA

%‘v 'm 1

1S NEXT? i
DIGITAL CIENCIA@UAQRO

El Municipio independiente es una de las
grandes conquistas de la revolucion, el gobierno
libre municipal otorgara libertad politica e in-
dependencia econémica y limitara las actitudes
de avidez de los gobernadores de los estados. El
Municipio sin duda amerita razén y espiritu de
justicia como lo dijo el Diputado Constituyente
Rodriguez Gonzalez (Diario de los Debates del Congre-
so Constituyente. Tomo I, 1987, pdg. 634), que debera
sujetarse a las leyes que expidan las legislatu-
ras de los estados (Diario de los Debates del Congreso
Constituyente. Tomo II, 1987, pdg. 635). Por otro lado, el
Diputado Constituyente Heriberto Jara destaco
la presencia municipal en el programa revolucio-
nario, expresando que no se concibe la libertad
politica sin la libertad econémica, es momento de
terminar con la actividad tributaria que los mu-
nicipios efectian al Estado, también es momento
de erradicar la intervencidén de los estados en la
revision e imposicién de los presupuestos a los
municipios. (Diario de los Debates del Congreso Constitu-
yente. Tomo 11, 1987, pdg. 636)

Derivado de los problemas politicos, econé-
micos y sociales en los municipios, valdria la
siguiente preguntar ;Como llegar a una nacién
con progreso y prosperidad social con la reali-
dad de esa época? Por eso, el debate del articulo
115 relativo al Municipio a cargo de los Diputa-
dos Constituyentes de 1917, entre otros por los
C. Rodriguez Gonzalez y el C. Andrade se dirigio6
hacia este tema, que a toda luz destaco el proble-
ma de la educacion en los municipios de México,
por lo que, sin mas limitacion, éste ultimo - C.
Andrade- preguntd a la asamblea constituyente
;Quién de los jovenes va a dedicarse a esta profe-
sién cuando econdémicamente gana mas un pedén
que un maestro de escuela? (Diario de los Debates del
Congreso Constituyente. Tomo II, 1987, pdg. 644), y noO €S
que este mal dedicarse algun oficio, sino que no
habia ni el mas minimo interés y deseo para es-
tudiar; la aspiracion y anhelo por la educacion en
los mexicanos no existia, las autoridades no prio-

rizaron la educacién como el instrumento para
el desarrollo de la nacidn, la educacién de inicios
del siglo XX en México se encontraba hundida en
la miseria y falta de oportunidades para acceder,
sin embargo, la ignorancia y el analfabetismo no
eran los mejores aliados para cambiar México, y
los municipios sufrieron estos efectos.

En este orden de ideas, no debemos olvidar
que treinta afios antes desde la Hacienda de la
Noria, ya se habia emitido un documento que
rescataba la importancia de los ayuntamientos
en el fortalecimiento del federalismo siempre
que éstos tengan recursos propios para la liber-
tad e independencia. (Madero, 1986, pdg. 97). Discur-
so y buenas intenciones para una campafia presi-
dencial en México por parte de Porfirio Diaz.

En igual sentido, se cita entre los documentos
que impulsaron al Municipio libre, aquellos pla-
nes, programas e ideas de partidos politicos como
el Partido Liberal Mexicano y Partido Democrati-
co que contemplaron la idea de implementar un
Municipio para beneficio de la sociedad; desta-
ca aquel dado por Emiliano Zapata, quién el 15
de septiembre de 1916 promulgé la Ley General
sobre Libertades Municipales y el 20 de abril de
1917 la Ley Organica de Ayuntamientos para el
Estado de Morelos. (Rolddn, 2001, pdgs. 77-84)

El contenido de estas normas sin duda estuvo
presentes en la discusion principal y debates a
cargo de los diputados del Congreso Constituyen-
te de 1916- 1917. La fraccion II del articulo115
fue el punto de mayor debate a cargo de Heriber-
to Jara e Hilario Medina, que defendieron en todo
momento la actividad recaudatoria y fiscal de los
municipios, ya que en los diversos argumentos y
documentos presentados tanto por la comision
de dictamen como a través del voto particular,
establecian una recaudacion de excepcion para el
Estado y una recaudacidon amplia y general para
los municipios, con lo cual se enuncia la impor-
tancia que el Municipio tiene para el progreso y
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desarrollo de las comunidades y bienestar de la
poblacién.

El Municipio en México ha sido objeto de ana-
lisis, estudios y propuestas que inquieren forta-
lecer el ambito de las competencias y decisiones,
no por ello, el articulo 115 constitucional se ha
reformado en once ocasiones, seguramente las
reformas de 1983 y 1999 han sido las mas im-
portantes y trascendentales para esta institucion
desde los ambitos administrativo, financiero y
politico-gubernamental, sin dejar de mencionar
la cuarta reforma de fecha 12 de febrero de 1947
que consagra el derecho de sufragio de las muje-
res para elecciones municipales e integracion de
los ayuntamientos.

Es importante sefialar que la reforma de 1983
fue recibida con excelentes expectativas, se dise-
16 con la fortaleza para establecer una reforma
politica en los municipios y apoyar sus activi-
dades, para hacer del Municipio una instancia
que respondiera a las demandas de la poblacién.
Esta reforma espero 66 afios, los constantes de-
bates de los Diputados Constituyentes de 1917
hicieron alusién al fortalecimiento municipal, la
fraccion II relativa a la actividad econémica fue
la mas confrontada entre los miembros de la
asamblea constituyente y que destacan por su
participacién a favor del Municipio mexicano y
su libertad financiera los C. Heriberto Jara e Hi-
lario Medina.

Este debate se debid principalmente, ya que
el proyecto que presenté Venustiano Carranza
ante el Congreso Constituyente de 1917 para re-
formar el articulo 109 de la Constitucion Federal
de los Estados Unidos Mexicanos de fecha 05 de
febrero de 1857, es limitado y sin mayor organi-
zacion para los municipios.

El Proyecto de Constitucion leido el 6 de di-
ciembre de 1916, relativo al articulo 115, no
contempla al Municipio en nuestro Pais como
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la institucion revolucionaria para consolidar la
democracia, el proyecto de Venustiano Carranza
no incorpora una estructura consolidada y fuer-
te, continu6 con el mismo contenido del articu-
lo 109 de la Constitucién de 1857; es decir, un
articulo especialmente, redactado para regular
la forma de gobierno de las entidades, si bien no
se distingue por destacar la materia municipal y
se le puede reclamar la falta de ambicién muni-
cipalista, establece que el Municipio sera libre,
administrado por un érgano colegiado llamado
Ayuntamiento, electo directamente por los ciu-
dadanos, y lo mejor, desaparecen los jefes politi-
cos que tanto dafio hicieron al ejercicio de la vida
municipal cuando prohiben a las autoridades in-

termedias entre éste y el gobierno estatal. (Diario
de los Debates del Congreso Constituyente, Tomo I, 1987, pdg.
357)

Es importante sefialar que tanto Heriberto Jara
como Hilario Medina defendieron en todo mo-
mento una férmula que si bien no era novedo-
sa ya que se aplicaba en algunos municipios de
Estados Unidos y Michoacan, México (Diario de
los Debates del Congreso Constituyente. Tomo
I, 1987, pag. 660), significaba elevar la autono-
mia financiera y recaudatoria al maximo orden
juridico para instituir que el Municipio recau-
daria todos los impuestos y no tnicamente los
municipales (Diario de los Debates del Congreso
Constituyente. Tomo II, 1987, pag. 634), es decir,
los municipios al recaudar todos los impuestos
del Estado garantizarfan la libertad hacenda-
ria, autonomia econémica y como consecuencia
la libertad politica. Lo anterior no era con total
libertad en virtud que los municipios no se re-
girfan libres, sino de conformidad con las leyes
que dicten la legislatura, asi participaran las en-
tidades federativas de estas recaudaciones que
recibirian de los municipios.

Lalibertad hacendaria fue exigida por los inte-
grantes constituyentes de 1917, las intervencio-
nes de los diputados Lizardi, Calder6n, Borquez
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(sic), Avilés y Gonzalez Alberto quienes defendie-
ron esta libertad econémica, pero cuidando que
no se limitaran o disminuyeran los ingresos de
los estados y debilitara el federalismo. Heriberto
Jara e Hilario Medina deseaban no solo esta liber-
tad economica, sino que constitucionalmente, la
recaudacién fuesen los municipios quienes tuvie-
ran esta competencia como signo inequivoco de

la importancia de la instituciéon municipal. (Diario
de los Debates del Congreso Constituyente. Tomo 11, 1987, pdg.
657 a 659)

Como se podra observar, la Comisién Dicta-
minadora del Congreso Constituyente de 1916-
1917 fortalece la vida democratica de los mu-
nicipios, la autonomia y la vida econémica que
fueron privados, principalmente por los 295 jefes
politicos que controlaron en definitivo todas las
acciones de los 1798 municipios; es mas, el con-
trol que Porfirio Diaz ejercia a las instituciones

del Pais llegaba a las mas humildes rancherias.
(Campos, 1970, pdg. 175)

Recaudar todos los impuestos no significaba
solo una actividad hacendaria, sino que en los
términos de las leyes se trasladarian los recur-
sos econdmicos que correspondan al Estado. Sin
duda, una férmula que hubiese cambiado el des-
tino de esta institucién y de aquel México de po-
breza, miseria, analfabeta y con hambre, sin em-
bargo, no existié el consenso entre los miembros
de la asamblea constituyente, no hubo el voto de
confianza para los municipios y esperaron 66
afios para cambiar una institucién trascendental
en la vida democratica del México y para la des-
centralizacion de la vida nacional.

La reforma de 1983 consider6é cambios para
reducir el proceso centralizado que agobiaba a
los municipios, diversos rubros fueron favore-
cidos y entre ellos destaca que, para la defensa
en la competencia normativa municipal poseen
legitimidad para acudir a las controversias cons-
titucionales, es decir, tenian el caracter de poder

en los estados. Lo anterior de conformidad con
el amparo 4521/91, es asi que, con este criterio
los municipios defenderian las intromisiones en
la vida juridica, politica o administrativa por in-
jerencia de la funcién administrativa o legislati-
va, con lo cual, los municipios hacen realidad su
autonomia, algo que indudablemente estuvo pre-
sente en los debates del Constituyente de 1916-
1917, principalmente con las intervenciones de
Heriberto Jara e Hilario Medina.

Asimismo, la reforma municipal de 1983 dis-
minuye el control presupuestal y la ejecucién de
acciones a cargo de las dependencias federales y
estatales en la mayoria de las obras de los mu-
nicipios, con lo que concentraban los recursos
economicos y las decisiones politicas en éstos; es
asi que, esta reforma fortalece la vida municipal
para disminuir los procesos migratorios a las ca-
pitales de las entidades federativas y equilibrar
el desarrollo nacional, principalmente porque al
fortalecer los municipios permitiria tomar deci-
siones en el Ambito local, administracién de los
servicios publicos, desarrollo municipal y mejo-
ramiento de la poblacién en los lugares de origen
con el fortalecimiento de la descentralizacién ad-
ministrativa.

Por demas trascendental, la reforma establecid
la correcta distribuciéon de competencias en ma-
teria fiscal y las prohibiciones de las legislaturas
para expedir leyes que contravengan los rendi-
mientos de sus propios bienes, ingresos y contri-
buciones a su favor, provenientes de la prestacién
de los servicios publicos a cargo de los municipios.
Con esta prohibicion se fortalecié la hacienda de
los municipios, que no hubiera injerencia de otras
entidades gubernamentales, que el Unico meca-
nismo para determinar si una entidad publica o
persona juridica no era sujeto a pago de contribu-
ciones municipales seria una resolucién judicial.

Ademas, precisé los diferentes ambitos de ac-
cién municipal, regul6 cada uno de los siguientes
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temas: situacion juridica de los municipios en
caso que los ayuntamientos desaparezcan, sus-
penda o revoquen el mandato de sus integrantes,
facultad reglamentaria, servicios publicos, admi-
nistracion de la hacienda, ingresos y presupuesto
de egresos, facultades concurrentes en materia
de desarrollo urbano, fuerza publica, relaciones
laborales entre los trabajadores, convenios para
prestar servicios, entre otras competencias.

Si bien, esta reforma marca la historia del
Municipio mexicano, y después de 66 afios se vi-
sualiza una normatividad constitucional integral,
queda el sabor amargo de estos afios de espera
en los municipios y con la expectativa para alcan-
zar los anhelos de Heriberto Jara e Hilario Medi-
na; se desprende con detalle y claridad la estruc-
tura y organizacidon para el desarrollo municipal,
sin embargo, a pesar de este esfuerzo, se sigue
escuchando de manera fuerte y firme el debate
de los integrantes de la asamblea constituyente
para un Municipio libre y auténomo.

La reforma de 1999 fue el complemento de
la reforma de 1983, modificacion limitada en el
aspecto politico-administrativo, ya que ahora hay
cambios trascendentales como aquella donde los
municipios sean gobernados y no administrados
por los ayuntamientos, con lo cual, es considera-
do como un orden juridico y nivel de gobierno en
el orden constitucional.

Derivado de lo anterior, cada Municipio sera
gobernado por un Ayuntamiento de eleccién po-
pular y directa, asimismo, poco a poco se estable-
cen cambios para consolidar a los municipios en
México a través de su propia normatividad, la de-
fensa de la esfera juridica y de las competencias
que le corresponden.

El Municipio antes de la reforma de 1999 era
administrado por los ayuntamientos, cuando en
realidad eran gobernados aun cuando la Consti-
tucion no lo sefialara expresamente, por lo que,
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se precisa la naturaleza juridica de los ayunta-
mientos. Esta reforma cambia la manera como
se observa a los municipios, ya que desde los
debates del Constituyente de 1917 se dijo por
parte del Diputado Constituyente Martinez Es-
cobar que el Municipio no tenia la naturaleza de
poder constitucional (Diario de los Debates del
Congreso Constituyente. Tomo II, 1987, pag. 638
a 640), lo cual fue interpretado en varias resolu-
ciones a cargo de los tribunales federales cuando
resuelven que los municipios no forman parte de
un orden juridico establecido en la Constitucion
y con el senalamiento de poder presunto, como se
desprende de las Controversias Constitucionales
2/35,2/36,3/93,31/97,2/98.

Sin embargo, el contenido de la controversia
constitucional 2/35 senalé que los municipios
si constituyen un poder politico por ejercer fun-
ciones ejecutivas, legislativas, judiciales, social y
hacendarias, ademas que la autonomia permite
el ejercicio de auto-administracién, auto-desa-
rrollo, auto-gobierno, auto-imposicién y auto-se-
guridad; de igual manera, resulta trascendental
el criterio sostenido en la controversia consti-
tucional 1/93 planteada por el Ayuntamiento
de Delicias, Chihuahua, cuando expresa que el
Ayuntamiento es el érgano de gobierno de los
municipios, con lo que se solidifica la existencia
del poder municipal, que forma parte del gobier-
no constitucional, que es uno de los tres entes
del sistema federal y uno de los tres niveles de
gobierno, por lo que el Municipio constituye con
sus peculiaridades, uno de los poderes que exis-
ten en las entidades federativas.

En este sentido, la reforma constitucional ele-
va a la maxima categoria juridica al Municipio
como un poder constitucional y nivel de gobier-
no en nuestro sistema federal, gobernado por un
organo colegiado llamado Ayuntamiento.

La reforma de 1999 también establecié como
relevante la actividad reglamentaria de los mu-
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nicipios, donde los ayuntamientos tienen la obli-
gacion de cumplir con las leyes municipales que
expidan las legislaturas de los estados. El prop6-
sito de la reforma de 1983 y luego perfeccionada
en 1999 a través del Constituyente permanente
fue acotar los contenidos de las leyes municipa-
les por los congresos locales, con ello, se favorece
la vida reglamentaria municipal.

Establecer una zona exclusiva para legislar
permite sefialar que hay leyes objeto de los mu-
nicipios, donde las legislaturas pueden expedir
la normatividad de conformidad con el conteni-
do de la fraccidon 11, es decir, se establecen limites
para las leyes municipales y evitar el exceso del
legislador local, en caso contrario, la ley invade
la competencia municipal lo que dara lugar a una
inconstitucionalidad; es asi, que hay zonas donde
la ley objeto es la excepcidn, y fuera de esta zona
exclusiva, los municipios estableceran la norma-
tividad aplicable a través de los reglamentos.

En este sentido, los municipios estan faculta-
dos para expedir normas juridicas generales y
abstractas en las materias que para ello expidan
las legislaturas locales; con lo cual, se confirma
lo referido por los Diputados Constituyentes de
1917, ya que por un lado, los municipios estan
coordinados por materias cuyo alcance se es-
tablecen en las leyes municipales, que por otro
lado, los municipios tienen la competencia para
ejercer la facultad reglamentaria sin autoriza-
cién de ninglin 6rgano publico, Unicamente del
Constituyente permanente de conformidad con
el contenido de la carta magna.

Es importante sefalar, que la redaccién cons-
titucional sefiala que el objeto de las leyes a que se
refiere el pdrrafo anterior serd establecer, es decir,
no se permitiran otras materias en las leyes que
afecten la competencia de los municipios, ade-
mas en el contenido de la fraccion II, no aparece
la frase y las demads, con ello se cierra el sistema
juridico para las legislaturas de los estados y for-

talece la facultad reglamentaria municipal.

El Poder Judicial de la Federacién a través de la
Jurisprudencia 160764, Tesis: P./]. 45/2011(9a.)
establecié que la competencia reglamentaria del
Municipio le garantiza una facultad exclusiva
para regular aquellos aspectos medulares para
su desarrollo; asimismo, indica ser inaceptable
que con apoyo en la facultad legislativa que re-
gula la materia municipal, intervengan en com-
petencias de los municipios y que estan constitu-
cionalmente reservadas, es decir, los municipios
emiten normas sustantivas y adjetivas con com-
petencia exclusiva de los ayuntamientos.

En este orden de ideas, las leyes estatales en
materia municipal estan limitadas a las materias
que se enuncian en los cinco incisos de la fraccion
I1, con lo cual se fortalece y consolida el ambito
municipal, reconociendo a los ayuntamientos
el caracter de 6rganos de gobierno, ampliando
su esfera de atribuciones y con facultades para
emitir una nueva categoria de reglamentos, por
lo tanto, la reforma de 1999 disminuy6 la exten-
siébn normativa de leyes municipales y amplia la
actividad reglamentaria por los ayuntamientos,
cuya naturaleza de estos reglamentos son de una
fuente constitucional y no legal. Lo anterior de
conformidad con la controversia constitucional
25/2001 promovida por los ayuntamientos de
Corregidora, El Marqués y Querétaro.

La reforma que fortalece al Municipio en 1999
administrativamente, fue aquella relativa a los
servicios publicos, si bien no incorpora algtn ser-
vicio publico, si precisa las acciones que recaeran
sobre la prestacion de éstos. Destaca la modifica-
cién a la fraccion 111 del articulo 115 constitucio-
nal, en virtud que el Constituyente permanente
esta limitando la competencia a los municipios
respecto de los servicios publicos que esta obli-
gado, ya que hay acciones que derivan de la com-
petencia en los servicios publicos, pero que por
no estar sefialados expresamente en el articulo
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115, son reservadas a las entidades federativas o
federacion.

Como se aprecia, no hay nuevos servicios pu-
blicos, estos servicios ya estaban contemplados,
la reforma adiciona las acciones derivadas de la
prestacion los servicios publicos ya contempla-
dos previamente, y con ello la certeza constitu-
cional en los servicios publicos y las acciones que
se administraran por los Ayuntamientos.

Sin embargo, llama la atencién, la Jurispru-
dencia 169602, Tesis: 2a./]. 83/2008 donde se
aprecia que cualquier servicio publico diverso a
los enunciados en los incisos a) al h) de la frac-
cion III cumplira con la garantia de fundamenta-
cién y motivacién siempre y cuando la legislatura
respectiva haya determinado que ese servicio es
competencia del Municipio, con lo cual, se afirma
con base en esta jurisprudencia y con fundamen-
to en el inciso i) fraccion Il y siguiente parrafo
del articulo 115 constitucional, que el control
reglamentario lo tienen las legislaturas de los
estados; no se adicion6 ningin servicio publico
con motivo de la reforma, pero autoriza que las
legislaturas de los estados emitan leyes de otros
servicios publicos que no se desprenden de la
Constituciéon pero que pueden ser competencia
de los municipios a través de la actividad legisla-
tiva como internet, actividad artesanal, actividad
y servicios en turismo, entre otras materias que
podran entrar en el estudio y andlisis para muni-
cipalizar desde la Constitucion.

Como se podra observar, el articulo 115 cons-
titucional establece la coordinacion legal y admi-
nistrativa; legal ya que la prestacidn de los servi-
cios publicos municipales deberan ser analogos
con el sistema de leyes federales y estatales,
entonces la coordinaciéon administrativa debera
respetar la competencia de los 6rganos y faculta-
des de las autoridades que dicten las leyes fede-
rales y los diputados en las entidades federativas.
A manera de ejemplo, en el Estado de Queréta-
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ro estd vigente la Ley de Respeto Vecinal para el
Estado de Querétaro, que sefiala en el articulo 1,
parrafo segundo que el objeto de la ley es dar un
marco normativo homogéneo a los municipios
en el Estado, al establecer de manera general las
pautas de comportamiento tendientes a la con-
vivencia pacifica y armonica entre los habitantes
del Estado de Querétaro y las conductas que se
consideran faltas administrativas.

Esta ley contempla competencias de los mu-
nicipios respecto a la fraccion Il inciso a) consti-
tucional, ya que busca unificar en los municipios
del Estado los érganos para dirimir las contro-
versias entre la administracién y los particula-
res; ademas, para respetar la competencia de los
municipios en la facultad reglamentaria, el arti-
culo 5 de dicha Ley, expresa que el contenido es
de aplicacién supletoria en aquellos municipios
que no cuenten con la reglamentacién corres-
pondiente, y en el momento que se expidan las
normas reglamentarias, cesara la aplicaciéon de
este ordenamiento legal. Asimismo, el articulo
Tercero Transitorio establece que los ayunta-
mientos cuando aprueben los reglamentos toma-
ran en cuenta los usos, costumbres y condiciones
socioecondémicas de sus jurisdicciones. Hasta
aqui todo esta bien, pero esta materia ha sido en
todo momento normatividad municipal, es obje-
to de los bandos de policia y buen gobierno, asi
como de los reglamentos, y mismo objeto de su
contenido en el Municipio de Querétaro donde
esta vigente el Reglamento de Justicia Adminis-
trativa para el Municipio de Querétaro. Lo mis-
mo se puede decir de la Ley de Estacionamientos
Publicos y Servicios de Recepciéon y Deposito de
Vehiculos para el Estado de Querétaro, en virtud
que el Municipio de Querétaro tiene el reglamen-
to de esta materia y con la misma denominacion.

Esta ultima ley de estacionamientos, no con-
templa en su contenido que es de aplicacién su-
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pletoria en aquellos municipios que tengan la
reglamentacion correspondiente, de conformi-
dad con el inciso e), fraccién II del articulo 115
constitucional, sin embargo, en el articulo Terce-
ro Transitorio determina que los ayuntamientos
deberan expedir en un plazo de 30 dias naturales
el reglamento de estacionamientos correspon-
diente.

Sin embargo, la facultad reglamentaria en es-
tas materias de justicia administrativa y estacio-
namientos publicos estan limitadas a los conteni-
dos de las leyes, lo cual es una injerencia abierta a
la normatividad municipal, dado que el inciso e),
fraccion 11 del articulo 115 constitucional, expre-
sa las disposiciones aplicables que no cuenten
con bandos o reglamentos correspondientes, sin
mencionar materias, por lo que serian las enun-
ciadas en la fraccion Il dado que no hay otras ma-
terias municipales que sean objeto de las leyes.

Como podra apreciarse, la Jurisprudencia
169602, Tesis: 2a./]. 83/2008 debera replan-
tearse y contemplar que la Legislatura respecti-
va haya determinado que ese servicio publico es
competencia del Municipio, habrd que exigirse
ademas, que la materia municipal se exprese en
la Constitucién de los estados para legislar, en
virtud que los municipios asi lo desean al partici-
par y aprobar la reforma constitucional.

Esta reforma de 1999 hace énfasis especial en
el tema hacendario municipal, principal tema en
los debates del Constituyente de 1917 al discutir
la fraccion II del articulo 115 constitucional.

Sin duda, en materia hacendaria la reforma
trascendental expresa que las legislaturas de los
estados no aprobaran las cuentas publicas muni-
cipales, ya que es violacién extrema a la libertad
hacendaria, aunque hubo voces la LIII Legislatu-
ra del Estado de Querétaro que estaban a favor,
afortunadamente quedo en fiscalizacidn, pero los
municipios no han cumplido su parte respecto de

los procedimientos y sanciones que se deban im-
plementar derivado de las observaciones y malas
decisiones en los presupuestos municipales.

Los Constituyentes ya habian realizado obser-
vaciones a la contabilidad municipal, el C. Cepeda
Medrano expresa que las tesorerias municipales
tienen un desbarajuste (sic) y desorden, su con-
tabilidad no se puede llamar contabilidad, exis-
ten grandes errores, se requiere conocer contabi-
lidad a fondo, la contabilidad fiscal que no conoce
nadie, es natural que no conozcan nada, porque
les ha arrancado del campo para despefiar un
puesto honroso. (Diario de los Debates del Congreso
Constituyente. Tomo II, 1987, pdg. 646)

. El municipio en la actualidad.

En este momento, la situacion del Municipio en
México es de aparente calma y tranquilidad ins-
titucional, sin embargo es tiempo de reflexionar
si las reformas hasta la fecha han cumplido los
anhelos municipalista de esta instituciéon guber-
namental, politica y administrativamente, libre.

La actividad municipal ha tenido cambios im-
portantes derivado de las reformas de 1983 y
1999, con lo cual el Municipio ha debera surgir a
la vida juridica con desarrollo social, autonomia
econdmica, presupuestal, hacendaria; con vida
politica y gubernamental, libre en pleno ejercicio
de sus competencias; sin embargo, el federalismo
en México debera ser menos centralista y mas
municipalista.

En este orden de ideas, el Municipio tiene
tareas pendientes en diferentes espacios, es im-
portante sefialar que en este momento hay tres
ambitos que resultan trascendentales para los
municipios: participacién social, transparencia
y rendicién de cuentas; y por ultimo, seguridad
publica.

La participacion social es un mecanismo don-
de se comparten espacios y esfuerzos para el
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desarrollo y progreso comunitario, sin la partici-
pacién no hay acuerdos para que los arrojos gu-
bernamentales tengan frutos y resultados; cuan-
do la autoridad decide sin consultar a la sociedad
es una manera de someter aquellos destinos sin
mirar los beneficios, simplemente se hacen accio-
nes desconociendo los resultados, por eso la par-
ticipacién social es un elemento que no debera
faltar en las acciones municipales y como dijera
Alicia Ziccardi la participacién ciudadana busca
construir mejores relaciones entre el gobierno y
la ciudadania, y por esta via otorgar calidad a la
democracia. (Ziccardi, 1998, pdg. 28 a 33)

Esta participacion sera social, no debe seguir
su trazo desde la actividad gubernamental y
cuidar a personajes y espacios publicos, las au-
toridades municipales tendran que desarrollar
politicas publicas participativas mas abiertas y
libres, no dejar en las leyes y reglamentos la or-
ganizacién y funcionamiento de los 6rganos de
interaccion; agendar la participacién como una
parte de las acciones cotidianas de las decisiones
municipales sera el resultado de autoridades y
ciudadanos sensatos, con experiencias y capaci-
dades que resuelvan las necesidades de la pobla-
cion, por lo que, no se justifica en estos momen-
tos, decir que, se hizo o tomaron decisiones sin
que exista una justificacion social y una necesi-
dad administrativa-presupuestal.

No debemos permitir que la participacién
social quede en las redes sociales, la autoridad
justifica la interaccién social porque esta en co-
municacién con los ciudadanos en estos espacios
virtuales, que si bien son lugares de comunica-
cién no constituyen la verdadera funcién de la
interaccion sociedad-autoridad.

La verdadera participacion social recuperara
la construccién de un ciudadano activo e inte-
ractivo, un nuevo modelo gubernamental donde
la poblacién se comunique con sus autoridades
y desarrollen conjuntamente acciones y proyec-
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tos con responsabilidad publica y humana. Existe
el deber para incorporar la participacion social
como un ingrediente para respetar los derechos
humanos conforme al contenido del articulo pri-
mero constitucional y no solo como un instru-
mento de decisiones en rubros rentables como
pobreza, desarrollo social y grupos vulnerables,
entre otros.

La transparencia y rendicion de cuentas
(TyRC) sera otro rubro trascendental para los
municipios en la actualidad, es importante que
las autoridades municipales otorguen importan-
cia social y gubernamental conforme a las leyes,
autoricen los reglamentos que favorezcan la de-
mocracia, politicas publicas y derechos humanos
para una TyRC con responsabilidad social.

El termino accountability (rendicién de cuen-
tas, auditoria o responsabilidad social) es la for-
ma en que el gobierno debe rendir cuentas a la
ciudadania, para hacerlo mas sensible a las de-
mandas ciudadanas y mas eficiente en las deci-
siones. Frente a la ausencia de gobiernos abier-
tos a la participacién ciudadana, la TyRC es una
alternativa mas para los ciudadanos para abrir
los espacios gubernamentales; la simulacion de
actos y decisiones virtuales son un mal que los
municipios no suprimen, por lo tanto, el desen-
canto por las acciones y los resultados, la ausen-
cia de politicas publicas y la falta de credibilidad
en las acciones de los gobiernos municipales, die-
ron como resultado la necesidad de implementar
mecanismos para que las autoridades rindieran
cuentas creibles y abiertas a la actividad guber-
namental. (Vera, 2004, pdgs. 335-341)

Los Municipios deben informar lo que hacen,
y lo hardn no por una obligacién derivada de sus
acciones, sino porque la ley lo establece, en pocas
palabras, se vive un Municipio de rendicién de
cuentas en razon que la sociedad exige informa-
cion para conocer que sucede en las actividades
diarias de los servidores publicos, de lo contra-
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rio, no habria acceso en la rendicién de cuentas.

En este orden de ideas, los municipios deberan
aportar un compromiso mayor con la sociedad
para rendir cuentas y fortalecer la legitimidad
en las decisiones sin que exista confrontacién de
intereses de orden publico, sin embargo, no se
cumple satisfactoriamente, debido a los obstacu-

los politico, legal y administrativo. (Vera, 2004, pdg.
342)

A través de larendicion de cuentas los munici-
pios estan obligados a informar de manera oficial,
permanente, clara, precisa, organizada, veraz, in-
tegral y completa las actividades, documentos,
informes y demads acciones publicas que estén
sujetas a informacion gubernamental. Satisfacer
estas caracteristicas en la informacién guberna-
mental implicara tener municipios transparentes
con sentido social, en pocas palabras, municipios
blancos. La TyRC tiene como aliado a la fiscali-
zacidn, dualidad necesaria para tener resultados
con compromiso publico y social por parte de los
municipios.

Por ultimo, la seguridad publica juega el papel
trascendental para definir el éxito o fracaso de
los periodos constitucionales en los municipios,
por lo que, la seguridad publica sera una funcién
que siempre debera estar en el ambito juridico
municipal y su ejercicio sera definida de manera
conjunta por determinacién de las legislaturas
de los estados de conformidad con los datos y
estadisticas que alguna comisién interinstitucio-
nal (integrada por servidores publicos federales,
estatales y municipales), que argumenten y reco-
mienden que ésta sera por mando policial muni-
cipal, debiendo los municipios a través de voto
calificado la aprobacién de la recomendacion, o
en su caso, el rechazo. En igual sentido, debemos
transitar de cuidar espacios a cuidar personas,
es decir, debemos pasar de la seguridad de lo
publico a la seguridad de los humanos, en otras
palabras, la seguridad humana en los municipios.

No se debe continuar con la politica de cuidar las
banquetas, jardines, edificios como fundamento
de la seguridad publica, debemos cuidar ahora a
las personas que se encuentran en estos espacios
publicos.

Razén de lo anterior, es que, la seguridad de
los humanos sera una funciéon prioritaria y pri-
mordial para los municipios, por ello, habra que
revisar aquellos programas que apoyan con re-
cursos econémico y generar nuevos esquemas de
asignacion presupuestal, donde aquellos muni-
cipios que no accedan a estos recursos, lo hagan
con un nuevo enfoque, que la politica publica que
se implemente no sea aquella donde acceder a
recursos sera porque cumple con un mayor im-
pacto en los beneficios, sino porque existe la ne-
cesidad social de salvaguardar la seguridad hu-
mana. Retos de los municipios en la actualidad.

IV. Comentarios finales.

Se concluye que a 100 afios del articulo 115 cons-
titucional sigue en deuda para los municipios
mayor libertad politica y econémica; politica en
razon que aun hay controles juridicos y guberna-
mentales que detienen cumplir con los objetivos
institucionales, ejemplo de lo anterior, la discu-
sién del mando unico policial que no esta en jue-
go la seguridad publica, sino la confianza de la
federacion y las entidades federativas para forta-
lecer la actuacion de los municipios, en este sen-
tido, la historia ya dejo huella, quedo demostrado
que la falta de vision derrota objetivos, México
esper6 66 afios para cambiar la vida municipal
con sus beneficios, los alcances no son los desea-
dos y lo perdido en estos afios es inalcanzable e
incalculable.

Como lo expres6 Tonatiuh Guillén cuando se-
fiala que el modelo constitucional del Municipio
se origina por un modelo centralizado del poder
y del gobierno en México, que debera avanzar ha-
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cia un modelo flexible, sin embargo la propia la
propia heterogeneidad del Pais harfa imposible o
dificil cumplir con las facultades en la mayor par-
te de los municipios. Continua sefalando que el
Municipio deberd avanzar hacia la coordinacién
intergubernamental, es decir, hacia un federalis-
mo cooperativo.

Por otro lado, la deuda histérica econdémica
sigue aun vigente, los municipios no han logrado
el progreso deseado debido a la ausencia de los
ingresos hacendarios para la vida municipal. Es
necesario revisar que nuevos rubros pueden ser
objeto de recaudacion para satisfacer las necesi-
dades sociales y desarrollo municipal, debemos
terminar con los argumentos que los municipios
no tienen la capacidad para cobrar y administrar
los ingresos, lo cierto es que debemos hacer ana-
lisis y estudios de los sistemas de distribucion
de recursos econdmicos en los municipios, tanto
federales como estatales para no continuar con
los argumentos de hace 100 afios. Debemos dejar
en el pasado la incapacidad municipal para admi-
nistrarse, debemos ir a municipios fortalecidos
con vision de servicios publicos, maduros en la
gobernabilidad y democracia, abiertos a la cola-
boracién y critica con la sociedad y dispuestos a
entregar mejores resultados a la ciudadania.

Enigual sentido, hay rubros que deberan estar
disponibles al escrutinio social como TyRC, fis-
calizacidn, gobiernos digitales, cabildos abiertos
y cercanos, finanzas sanas con responsabilidad
publica, ayuntamientos democraticos, adminis-
tradores publicos con sentido humano, servicio
civil de carrera, plebiscito, participaciéon social
representativa, entre otros temas. El Municipio
mexicano continda sacudiendo sus espacios, es-
perando cumplir la finalidad expuesta en el De-
bate de la Constituciéon de 1917.
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Notas:

thttp://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/con-
shist/pdf/1857.pdf, consultado el dia 12 de julio
de 2016.
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