LA INSTITUCION MUNICIPAL: ALGUNOS ENFOQUES
TEORICOS, COMPARATIVOS E HISTORICOS

Introduccién

El vigoroso movimiento juridico contemporineo que tiende al logro de
una comuna verdaderamente auténoma, la oportunidad de analizar una
organizacién que posee indiscutible importancia politica para el pleno
cjercicio de los ideales democraticos, y la amaigada conviccién de que Ja
mis pequefia unidad estatal puede constituir un refugio seguro para
la libertad del hombre de nuestros dias, fueron los principales motivos
que nos condujeron a seleccionar como objeto de investigacién la institu-
cién municipal.

El titulo del presente trabajo obedece a dos razomes primordiales: la
primera estriba en que esta monografta no pretende agotar el tema, ni
mucho menos, sus alcances se encaminan tnicamente a poner de relieve
algunos aspectos, que a nuestro juicio, son merecedores de tenerse en cuenta
para un posterior tratamiento mas acabado de las inquictantes cuestiones
planteadas; y la segunda radica en que el estudio se haya estructurado en
tres secciones, mismas que son tebrica, comparativa e histdrica.

Se dirige una Primera Seccién a los prob]ernas teoréticos, ccupandonos
asi de la vieja querella entre las doctrinas jusnaturalista y legal sobre la
genética municipal; de los elementos indispensables para la existencia de
la entidad; delineando, para finalizar, los principios de democracia y efi-
cacia, asi como la gestidn comunal en los servicios pablicos. A través de
una Segunda Seccién se pasa revista al municipio en el derecho com-
parado, explicindose las tendencias francesa, anglosajona y socialista, y
realizdndose también una somera exploramon de varios regimenes mumni-
cipales latinoamericanos, La Tercera Seccién se ha destinado a resefiar el
recorrido histérico del municipic mexicano; se cfectda, inicialmente, un
breve esbozo de la corporacién en Nueva Espafia, a continuacion, se
glosan las Constituciones de Cidiz y de Apatzingin, comentindose asi-
mismo los diversos ordenamientos federalistas y centralistas que estuvieron
sucesivamente en vigor, para concluir con el trato dado a la organizacién
por la Constitucién de 1917.

SECCION 1

El municipio en su aspecto tedrico

Al estudiar tedricamente el municipio se persigue como meta esencial
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excogitar aquellos principios generales que, a pesar de la constante varia-
bilidad histérica, han perdurado en esta institucién en el tiempo y en el
espacio.

La utilidad de dicha indagacién es rica en resultados no solamente en
el campo municipal si se considera que ¢l ente comunal es un escenario
adecuado para la revisién de las propias doctrinas politicas fundamentales
y aun de los conceptos capitales de 1a Teoria del Estado.

Empero, la necesidad de tratar también de los otros aspectos anotados,
hace que nuestros propésitos en esta seccién sean mucho mds modestos
y se orienten a examinar os puntos de mayor trascendencia.

1. Genética municipal: Doctrings jusnaturalista y legal

Sobre el origen del municipio han surgido continuas y enconadas polé-
micas, que se han centrado principalmente en dos doctrinas divergentes:
la jusnaturalista y la legal.

La doctrina jusnaturalista que ha gozado de un gran crédito, apoyin-
dose seglin dice en un punto de vista sociologico, sostiene que el municipio
es una sociedad natural anterior al Estado que se ha constituido esponta-
neamente por la necesidad de la convivencia social. Débese pues, asients,
admitir el municipio donde la naturaleza lo haya creado, sin que la ley
pueda condicionar su aparicion; €l Estado en sintesis debe reconocer y
no crear el municipio.

Si esto no se aceptase, afirma esta escuela, llegariamos al absurdo de
desconocer que la organizacién municipal ha precedido cronolégicamente
al Estado y, asimismo, abandonariamos al capricho del legislador la cons-
titucién de los municipios, el cual podria a su antojo, bien negarse a
consentir su existencia donde hubiese elementos bastantes para crearlos,
bien instituirlos donde no se justificasen.

Ejemplo en el derecho positivo de esta tendencia es la Ley Municipal
Espafiola de 1924, que aseverd que el municipio no era hijo del legislador,
sino un hecho social anterior al Estado y anterior también y, ademis,
superior a la ley.

Esta corriente ha estado sustentada por numerosos y prestigiados tra-
tadistas. Para el publicista espafiol Hinojosa,! el municipio ha sido pre-
cursor del Estado modemno, éste no ha hecho sino articular o unir esas
células lamadas comunas y en este orden de prioridad ha debido nece-
sariamente respetarlas. En idéntico sentido se pronuncia el también muni-
cipalista ibérico Posada,? cuando conceptda al municipio como el nicleo
social de vida humana total, determinado o definido naturalmente por

1 Cfr. Hinojosa, Edvardo de. Estudios sobre la historia del Derecho Espafiol.
Madrid, Imprenta del Asilo de Huérfanos del Sagrado Corazén, 1903, p, 5.

2 Cfr. Posada, Adolfo. El régimen municipal de la ciudad moderna; 4* ed. Madnd,
Libreria General de Victoriano Sudrez, 1936, p. 56,
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las necesidades de la vecindad. Acogiendo el origen natural del municipio
el jurista argentino Bielsa, 3 indica que-en la historia de la civilizacién ha
sido €l mas finne baluarte de las libertades politicas y de los derechos
privados.

Entre nosotros, se muestra profundamente jusnaturalista De la Garza, *
quien considera que como comunidad natural €l municipio se da en el
orden de la razon, en el orden del ser y en €l orden del tiempo antes que
el mismo Estado, teniendo pues respecto de él, una prioridad 16gica, éntica
y cronoldgica. Por su parte, D’Acosta Esquivel y Obregén, > define al
municipio como una agrupacién natural de familias ¢ individuos que por
atractivos de regién, neccesidades de trifico o de defensa, se retnen en un
lugar determinado formando una colectividad con fines propios como
grupo.

La doctrina legal asegura que el municipio es una mera creacién del
Estado, siendo falso que tenga un pretendido origen natural. El municipio
tienc su nacimiento en el Estado expresan sus seguidores, porque éste es
el tinico que tiene poder originario de mando y en consecuencia, mediante
una construccién legal, da génesis al ente comunal. De este modo, es el
derecho vigente el obrero que otorga forma juridica a la institucién muni-
cipal, la determina, le imprime vida y le fija su orientacién. No tendrd
cxistencia juridica si no se la concede ¢l propio Estado mediante una ley;
por tanto, no solamente el Estado le es temporalmente anterior sino que
es su propio creador.

Kelsen, & Albi 7 y Fraga, ® por no citar mas, participan de esta opinidn.

Crcemos que la doctrina jusnaturalista incurre en notorios errcres logi-
cos e histéricos que la hacen insostenible.

3 Cfr. Bielsa, Rafael. Principios de régimen municipal. Buenos Aires, Imprenta de
la Universidad Nacional del Litoral Santa Fe, 1940, p. 33, Z* ed.

4 Cfr, Garza, Sergio Francisco de la, El municipio; historia, naturaleza y gobierno.
México, Editorial Jus, 1947, pp. 73-74.

5 Cfr. Acosta y Esquivel O., Julio de. EI fuero del municipio. México, Editorial
Jus, 1948 pp. 16-17.

6 Kelsen, Hans. Teoria general del Estado; traduccidn directa del alemdn por Luis
Legaz Lacambra. Mdéxico, Editora Nactonal. 1965, Véase sobre tode la Seccidén 28,
titulada “Los llamados cuerpos auténomos”, Capitulo Sexto del Libre Segundo, pp.
237 y ss.

7;/‘El Municipio es un elemento integrante del Estado. Sin Estado no puede existir
¢l Municipio, v en la actualidad estd totalmente desbordada la vetusta teorfa que
consideraba a este ultimo anterier al primere. .. El sistema jusnaturalista clisico de
Tos ciclos sucesivos, no pucde defenderse scriamente en el actual estado de Ta ciencia.”
Véase: Albi, Femando. Derecho municipal comparade del mundo hispdnico, Madrid,
Editorial Aguilar, 1955, pp. 49-50.

8 Dice Fraga que las bases constitucionales sobre €l municipio antorizan a eoncluir
que éste debe su existencia a la ley, que la circunstancia de que el municipio constituya
una unidad incorporada a la estructara del Fstado impone la necesidad de que dentro
de la organizacidn legal de éste quede incluida esa institucién bdsica con definidos
caracteres que sélo la ley puede precisar. Cfr. Fraga, Gabino. Derecho administrativo,
8% ed. México, Editorial Porria, 1960, p. 213.
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El error medular de esta postura, como se ha sefialado, ® proviene de la
confusién que establece entre dos factores que deben considerarse por
separado y que dicha corriente involucra. Estos dos elementos que el
jusnaturalisme no ha sabido percibir y diferenciar son: la agrupacién
humana —hecho social— y ¢l municipio —institucién juridica—. La clave
del problema radica en esta distincién. No es cierto pues, que el segundo
que es la realidad municipal, pueda conocerse pisando el terreno de la
sociologia, ¢! municipio siendo un concepto juridico no es cognoscible
por disciplinas extrajuridicas, sino dnicamente al través de la ciencia del
derecho y con el método de ésta.

Por otra parte, es inexacto también que el municipio haya precedido
temporalmente a la organizacién estatal, quienes asi lo manifiestan lo
hacen posiblemente fascinados por el caso de la ciudad griega, que en
apariencia era una agrupacion urbana con caracteristicas comunales; pero
verdaderamente la polis no se estructuré nunca como un municipio, sino
que descansaba sustancialmente sobre la base de la autodeterminacién e
independencia, esto es, en Grecia toda ciudad por pequefia que fuese era
un Estado. Pero todavia mis, la posicién jusnaturalista como se ha adver-
tido con claridad meridiana, ** cae en tan graves inconsecuencias ldgicas
que la hacen completamente indefendible, ya que si admitiésemos que la
comunidad parcial hoy existente como municipio hubiera precedido a
la comunidad totalitaria que conocemos bajo el nombre de Estado, es
que ¢l Estado habria coincidido con el municipio, es decir, el municipio
habria sido Estado.

Finalmente, tampoco es acertada la aseveracion de la doctrina que
comentamos, respecto de que si el Estado crease los municipios se correria
el riesgo de que los instituyese donde mejor le pareciere. El Estado al
crear por medio de una ley los entes comunales, no debe actuar despética-
mente —si lo hace es un problema de hecho y no juridico que puede
presentarse tanto en el sistema natural como en el legal— sino guidndose
por una serie de factores naturales como serian entre otros, el espacio
adecunado, los recursos econdmicos y politicos suficientes, o, el ntimero de
personas necesarias. Resumiendo nuestro argumento diremos, que no puede
ignorarse que ¢l municipio requiere en su base un determinado conjunto
de notas que aporta la realidad, pero que tales notas no pueden formar
separadamente un ente comunal, sino que, es menester que por medio de
una ley se le otorgue tal cardcter por €l Estado.

2. Los elementos del municipio

El municipio es una forma consustancial de vida piablica que se mani-
fiesta en maltiples y constantes experiencias para su ciudadanfa, misma

® Albi, Fernando, op. cit., p. 26.
10 Kelsen, Hans, op. cit, p. 245
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que cotidianamente observa el ejercicio de la autoridad comunal, la manera
en que se prestan los servicios municipales, el modo en que se administran
los fondos pecuniarios y en fin, la actividad general que se desarrolla
para la consecucidon de las atribuciones fijadas por las leyes.

Sin embargo, de esta vivencia municipal, ! debe pasarse cuando se
enfoca juridicamente la entidad de que tratamos, a un conocimiento mas
serio y cientifico, que nos permita fijar tedricamente los elementos indis-
pensables para la existencia de estas organizaciones.

Estos elementos cuya presencia es necesaria en la institucién municipal,
son principalmente los signientes: la poblacidn, €l territorio, €l gobiemo,
la capacidad econdémica, ¢l fin y la personalidad juridica.

La poblacién y el territorio son elementos previos del municipio, pues
para que exista éste es preciso que, con anterioridad, se encuentre un
grupo de hombres que estén asentados en un espacio determinado.

La poblacién municipal, que es el elemento humano, se unifica alrede-
dor del concepto de “lo vecinal”. Esto s, siendo vecino, en el recto sentido
gramatical, el que habita con otros en el mismoe pueblo, barrio o casa, al
hablar de vecindad se presupone la contigiiidad material de familias y
edificios que forman una agrupacion perfectamente individualizada.

Ese mismo contacto vecinal ocasiona necesidades especiales y problemas
particulares de diversa indole, que hacen imperativo para atender aquéllas
y resolver ¢stos, una peculiar organizacién juridica que no es otra que el
municipio.

Es pues idiscutible que para que los entes municipales no tengan una
consistencia linguida y artificial, deban contar con una cantidad impor-
tante de residentes que sean el fundamento vital de ellos.

El territorio es en las corporaciones comunales su elemento fisico o
material, entendiéndose por tal la extension o dmbito superficial donde Tos
érganos de la institucién ejercen su dominio. Sin territorio no puede haber
municipio, es axiomdtico que este elemento constituye un factor primor-
dial para su configuracién.

Dos funciones posee €l territorio municipal a semejanza del territorio
del Fstado, 1a positiva y la negativa; 12 la primera, consistente en que
dentro de su circunscripcién puede ¢l municipio realizar todas sus fun-
ciones, atender a las necesidades locales, v, aplicar sus ordenanzas v acuer-
dos; la segunda, de caricter limitativo, estriba en que ningiin otro cuerpo
municipal puede detentar y ejercer atribuciones en el interior de la juris-
diccién territorial perteneciente a una entidad comunal distinta.

11 Vivencia, manificsta Garcla Morente, es una traducciém de 1a palabra alemana
Erlebnis, que significa lo que tenemos realmente en muestro ser psiquico; lo que
real y verdaderamente estamos sintiendo y experimentando. En este sentido se emplean
los términos vivencia municipal. Cfr. Garcia Morente, Manuel. Leccioney preliminares
de Filosofia; 3%, ed. México, Editorial Diana, 1958, Pp. 2 ¥ s

'2 Tales son las funciones que el tratadista Porriia Pérez otorga al Fstado. Porrfia
gég:;, Francisco. Teorfe del Estudo; 2* ed. México, Editorial Porria, 1958, PP-

13-211.
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Una potestad o autoridad que constituye el gobierno, que se encargue
de la direccién general de las actividades de los ciudadanos y de organizar
los servicios que satisfagan las urgencias de éstos, es también un elemento
constitutive del municipio.

El gobierno municipal para resolver todas aquellas cuestiones que le
son propias debe gozar de cierta autonomia, ¥ misma que el Estado debe
reconocerle y asegurarle, pero sin que esto implique que las comunas sc
conviertan en entidades autdrquicas y desvinculadas del poder central.

Esta autoridad o poder gubemamental se ejercita por medio de los
érganos del municipio, los que varian segin los paises y las épocas y que
seran estudiados con amplitud en otro lugar.

La capacidad econémica es la posibilidad de que ¢l ente comunal tenga
ingresos suficientes para subvenir a sus gastos, lo que reposa en una sélida
y vigorosa hacienda piblica municipal.

Los ingresos municipales se integran fundamentalmente por los impues-
tos, derechos, contribuciones especiales, productos, aprovechamientos ¥
empréstitos. De la sabia y racional explotacién de estas fuentes de ingresos,
depende en buena parte el logro de una sana economia comunal,

En los gastos o egresos municipales, €l problema medular es la debida
jerarquizacién de las necesidades sociales que se van a tratar de mitigar por
cada municipio, puesto que no pudiendo éste remediar absolutamente
todas las exigencias de sus moradores porque son tan variadas y diversas
que son infinitas, debe seleccionar aquellas que sean de mas importancia
para el interés publico.

El fin de la entidad comunal es su elemento teleolégico y debe tender
a alcanzar el bien comin de todos los habitantes de la municipalidad.

Caracteristica esencial de la comunidad municipal es su personalidad
juridica, la cual le sirve para el ejercicio del jus imperii como potestad
de mando v coaccibén, para la gestién de sus medios patrimoniales y en
las actividades enderezadas a la prestacién de los servicios publicos.

3. Democracia y eficacia

Las dos ideas directrices que todo régimen municipal estd obligado a
conciliar, han sido y siguen siendo la democracia y la eficacia.

Delicadas circunstancias es preciso armonizar para lograr el equilibrio de
estos dos principios, subraya Adolfo Posada,* entre las que destacan
la intensa coordinacién juridica de los medios de formacién y manifesta-
cién de la opinién péblica, una hébil y calculada disposicién de los ins-

18 Para las cuestiones ¢ atnibuciones que deben ser propias de los municipios y
que constituyen su dmbito autondmico, véase: Guzmin Lozano, Emilio. La hacienda
priblica municipal, en: “JUS” Revista de Derecho y Ciencias Sociales, nim. 115,
febrero de 1948, México pp. 91-103.

14 Posada, Adolfo, op. cit,, pp. 213 y ss.
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trementos técnicos de gobierno y la fiscalizacién de los servicios puablicos
por organos de colaboracion social. .

La democracia municipal busca la participacién inmediata de los admi-
nistrados en la gestién del ente comunal.

De esta idea, emanan los principales postulados de que debe gozar una
estructuracién municipal democritica y que se pueden condensar asi: 1)
derecho de los vecinos de darse su propia Carta o Estatuto; 2) derecho de
los vecinos de clegir, suspender y remover a los funcionarios que componen
el cuerpo municipal; 3) derecho de los vecinos de adoptar €l sistema de
gobierno local que mejor les acomode.

Esta intervencién de los ciudadanos en la actuacién municipal tiene,
en nuestro concepto, la virtud de establecer, en principio, un necesatio
contralor en el operar de los drganos del municipio; ademds, aviva el
espiritu civico y el interés por la cosa publica. Es cierto que esa participa-
cién puede degradarse por obra de las condiciones de la politica vecinal;
pero en esto, también lo importante es emprender una campafia de expe-
rimentacioén, de aprendizaje y de superacion.

El principio de la eficacia consiste en procurar que los drganos de la
municipalidad desarrollen sus funciones con ¢l miximo rendimiento y
perfeccién, lo que presupone que debe haber en los titulares de ellos una
buena capacidad administrativa, técnica y politica. Fsta finalidad se con-
quista por multiples medios; destacaremos los cardinales.

Exige la eficacia municipal, en primer término, una cndrgica tecnifi-
cacién, que se logra llevando al seno de los 6rganos comunales un personal
de indole profesional, o bien, consiguiendo a dichos 6rganos asesoramientos
exteriores de evidente idoneidad y competencia.

S¢ precisa, en segundo lugar, una cautelosa simplificacién de los siste-
mas de gobiero municipal, que evite frenos, contrapesos y obstdculos que
entorpezean su funcionamiento, lo que se cumpliria reduciendo el ndmero
de miembros del organismo deliberatorio, robusteciendo las facultades del
6rgano unipersonal -ejecutivo, y fijando un sistema bicameral, con un
6rgano colegial dotado de dilatadas atribuciones para trazar las normas
generales de accién y otro mds estrecho para la administracién.

Una buena estabilidad, a través de la prolongacién de los periedos de
renovacion de los titulares de los organismos locales y el aseguramiento
de la inamovilidad a ciertos funcionarios, serfa un requerimiento mis de
este principio, pues permitiria la continuidad de la politica municipal.

En fin, una aceptable retribucién econémica, asignada a los miembros
—electivos o no— de los drganos locales, estarfa encaminada a tratar que
éstos dedicasen el mayor tiempo posible a su funcién, sin distraerla con
otras ocupaciones.

4. La gestién municipal en los servicios priblicos

Un problema que siempre atra¢ a los habitantes de todo municipio, es
el relativo a la manera en que éste debe prestar los servicios piblicos.
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Ensefia Bielsa '® que dos son las formas que puede asumir la gestién
de la autoridad comunal en los servicios piblicos: directa (municipaliza-
cién) e indirecta (concesidén).

Aunque dicha clasificacién es incompleta, pues existen otros criterios
que abarcan mas exhaustivamente los modos de gestion municipal en los
servicios puiblicos, 16 tiene el mérito de llamar la atencién sobre los que
son mas trascendentales.

La concesion de un servicio publico, explica Serra Rojas, 7 es un acto
administrativo complejo, contractual y reglamentario, en virtud del cual el
funcionamiento de aquél es confiado a un particular que asume todas las
responsabilidades del mismo, pero que se remunera, en contrapartida, por
los ingresos que perciben de los usuarios del servicio concedido.

Los tradicionales argumentos en proe de la concesién en los servicios
priblicos municipales, son la carencia de medios econémicos en las comunas
para la explotacién directa de algunos servicios, la incapacidad técnica de la
administracién municipal, la cuestién de la libertad de industria y €l que
la gestion en manos de un particular es mis acertada puesto que tiene
comprometido su interés personal.

No obstante, existe la moderna tendencia hacia la municipalizaciéon de
los servicios publicos.

Destacado exponente de esta corriente es Montemartini, segiin €l cual se
entiende por municipalizacién: “una produccién directa cuyos gastos de
coste vienen soportados por la municipalidad, y que tiene por objeto obte-
ner ciertos productos, a un precio unitario mas bajo que aquel que se podria
obtener si se recurriese a productores privados que trabajan en condiciones
de libre concurrencia”. 18

Las mismas razones que se esgrimen en favor de la llamada estatizacién
son aplicables respecto de la municipalizacién. Desde el punto de vista
juridico-politico la prestacidn directa es mds propia y compatible con la
concepeién del Estado actual. Econdmicamente la prestacién directa es
mds ventajosa para los usuarios de los servicios piblicos por ser menos
onerosa y porque impide, ademas, ¢l usufructo del particular sobre la colec-
tividad. Es, en fin, mis moral, porque evita las filtraciones y negocios de
concesionarios y funcionarios piiblicos.

Sobre el problema, pensamos que una progresiva intervencion municipal
en los servicios pablicos viene de suyo requerida por nuestra época, en que
las grandes aglomeraciones urbanas exigen la organizacién de complicados

15 Biclsa, Rafael, op. cit., p. 349.

16 Constltense, por ejemplo, las clasificaciones de Greca y Albi. En: Greca, Alci-
des. Derecho y ciencia de l¢ administracién municipal. Santa Fe, Imprenta de la
Universidad del Litoral, 1943, tomo III, p. 203; Albi, Fernando, op. cit., pp. 154-155.

17 Cfr. Serra Rojas, Andrés. Derecho administrativo. 2?, ed. México, Libreria de
Manuel Pormia, 1961, p. 865.

18 Montemartini, ‘G, Municipalizzazione dei pubblici servizi. Milano, 1902, citado
por Bielsa, Rafacl, op. cit,, p. 346; también Albi, Fernando, op., cit., p. 173.
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sisternas urbanisticos, sanitarios y de transportes, sin los cuales la conviven-
cia de las multitudes resultaria imposible y, como la iniciativa privada ¢s
insuficiente para sostenerlos y se mueve por un desmedido afin de lucro,
¢s indispensable que el organismo municipal los regule juridicamente, o
bien, asuma su prestacion de un modo directo, para atemperarlos con los
imperativos de la justicia social.

Seccidon I1

El municipio en el derecho comparado

La breve exposicién comparativa que haremos enseguida, trata de fijar
en la ubicacién sistemdtica que le corresponde a cada pais analizado, sin
perjuicio de sefialar los rasgos generales mas marcados que éste ha impreso
a su régimen municipal, para lo cual, acudiremos a la ley fundamental del
Estado por ser la que regularmente establece las lineas rectoras en la ma-
teria, como también a las leyes secundarias y a la doctrina.

1. EI sistema francés: Francia, Italia, Espaiia

En este apartado examinaremos primeramente por su ascendiente e in-

fluencia el sistema municipal francés, para que, a continuaci6n, tratemos del
mismo en [talia y Espafia.
Francia. Bajo el principio fundamental de subordinacién del municipio
francés hacia el Estado, el sistema comunal se caracteriza por su unifor-
midad, simetria y centralizacién. A diferencia de otras naciones donde Ia
tradicién ha engendrado variedad de tipos y categorias, el municipio se
amolda aqui a normas aprioristicas dictadas por el legislador. El régimen
municipal galo se ha proyectado notablemente en diversos paises latines
vy aun en algunos extrafios a nuestra raza; Espafia, Italia, Bélgica, Holanda,
Grecia y no pocas naciones hispanoamericanas se cuentan entre ¢llos.

Las entidades que constituyen la administracién local en Francia son:
el departamento, el arrondissement o distrito, €l cantén y la comuna
{commune).

i1 departamento, trascendental subdivisién administrativa, se encucntra
a cargo de un prefecto nombrado por el presidente de la republica y al
cual, como representante del poder central se halla subordinado; aparte de
este Grgano, cuenta también con un consejo de prefectura, consejo general
y comisién departamentales. El distrito es una demarcacién intermedia
entre el departamento y el municipio, estando gobernado por su subprefec-
to y un consejo, como cuerpo consultivo. El cantén, de escasa importancia
administrativa, mds que una entidad local constituye una unidad electoral
y judicial. La comuna es la forma del municipio francés, pudiendo com-
prender varias secciones de comuna.
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De estas entidades locales, la Constitucién vigente promulgada el 4 de
octubre de 1958, alude expresamente sélo a los departamentos y a los muni-
cipios, pues en su articulo 72, primer pérrafo, los reconoce como colectivi-
dades territoriales de la republica; remitiendo, en el segundo parrafo del
propio numeral, toda regulacién sobre los mismos a la ley. Aparte de esta
norma, la Ley Suprema tnicamente se refiere al tema en el articulo 6,
donde se da intervencién a los representantes de los consejos municipales
en el Colegio Electoral que elige al presidente de la republica, 2

La consolidacién del municipio francés cristalizé por la Ley de 5 de abil
de 1884, que dictada por el Parlamento de la III Republica, ha estado en
vigor largo tiempo con innumerables modificaciones, habiendo sido susti-
tuida en gran parte por ¢l Code de I' Administration Communale, de 22 de
mayo de 1957.2° Este ultimo ordenamiento, contiene 630 articulos y se
halla seccionado en cinco libros, cuyos titulos se refieren en su orden a:
organizacién comunal, finanzas comunales, administracién y servicios co-
munales, personal comunal, disposiciones particulares y finales.

Se halla integrada la comuna por los signientes érgancs: 1. Consejo mu-
nicipal, de eleccién popular y con miembros variables de 7 a 39 segiin la
poblacién. 2. Organo unipersonal ejecutive depositado en el Mairea alcade,
el cual se designa por el consejo de entre sus miembros, por mayoria abso-
luta y en escrutinio secreto. 3. Los adjuntos (les Adjoints), asesores del
alcalde y nombrados también por el consejo en igual forma. 4. Secretario,
tesorero y funcionarios para cada uno de los servicios municipales.

El consejo municipal o asamblea deliberante no es permanente, sino que
sesiona ordinariamente cuatro veces al afio presidido por el alcalde, siendo
Ia duracién de sus sesiones de quince dias; excepto en la que se discute el
presupuesto, que puede extenderse hasta seis semanas; existen, asimismo,
sesiones extraordinaras, cuando el alcalde por si o por indicacién del pre-
fecto o subprefecto, lo juzga necesario. Las atribuciones concedidas al
consejo son variadas, entre las principales estdn las cuestiones financieras,
creacion de servicios municipales, gestién del dominio comunal y la urba-
nizacién. 2 No disfruta el consejo de una absoluta libertad de decision, sus
deliberaciones mis importantes se encuentran sujetas al control del subpre-
fecto o del prefecto, éste se encarga ademas de declarar la nulidad de tales
determinaciones, como de disolver dicho cuerpo colegiado en casos de
urgencia.

Sobresaliente figura dentro de la comuna es el Maire. No sélo constituye

18 Cfr. Constituciones europeas, seleccidn y traduccion de Manuel Garcia Pelayo y
otros, Madrid, publicacién del Instituto de Estudios Politicos de la Universidad Central
de Venezuela, 1960, pp. 120-121 y 139,

20 Expedido por el Decreto ndmero 57/657, publicado el 2 de junioc de 1957 en el
Journal Officiel de la République Frangaise.

21 Una buena explicacién de las funciones del consejo, en: Dufaur, Michel. La
vie du conseil municipal, “Les Cahiers Frangais”, nmim. 102, febrero-marzo, 1965,
pp. 10-15.
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el superior magistrade municipal que concentra todas las funciones de
mando, sino que cs considerado también un agente del gobierno central.,
Acorde con esta doble cualidad que posee, sus poderes son extensos: I
Como representante de la comuna, se pueden fragmentar sus facultades en
dos clases: @) propias; policia municipal y medidas conservatorias de los
derechos de la comuna; b) ejecutorias de las deliberaciones del consejo
municipal: representacién en los actos de la vida juridica; organizacién y
vigilancia de los servicios municipales. I1. Como agente del Estado, se le
imputan: «) atribuciones judiciales: oficial del estado civil, de la policta
judicial y del ministerio pablico; b) atribuciones administrativas: publica-
cién de leyes y reglamentos; gestién en su demarcacién de los servicios
publicos del Estado; expedicion de certificados sobre actividades diversas. 22

En lo que se refiere a los adjuntos no tienen atribuciones propias, sélo
cventualmente en forma ya parcial o total ejercitan las del alcalde, en cfec-
to, reemplazan provisionalmente a éste en caso de impedimento, tienen
derecho de prioridad a sustituirlo cuando delega sus funciones, v ejecutan
las atribuciones que les son concedidas. El secretario general es un funcio-
nario designade por ¢l alcalde; el tesorero, se nombra por las autoridades
superiores de una terna propuesta por €l consejo y, los restantes funciona-
rios, salvo los pocos de especial modo de nominacién, son todos nombrados
por el alcalde quien resulta de este modo su superior jerdrquico.

Una excepeién al uniforme régimen local francés lo representa Paris. 23
En la Ciudad Luz, existe un Consejo Municipal de 90 miembros elegidos,
cuyo presidente desempefia la sola actividad de dirigir las sesiones del
mismo; la competencia de este 6rgano es bastante reducida si atendemos al
Decreto Ley de 21 de abril de 1939 y 2 la Ordenanza de 13 de abril de
1945, aunque ha sido aumentada por el Decreto de 6 de enero de 1961.
Paris carece de alcalde, pues las funciones ejecutivas pertenecen a dos pre-
fectos, el de policia, y en cuanto al resto de las facultades, el del Departa-
mento del Sena; por otra parte, cuenta también con 20 alcaldes de los veinte
distritos en que estd dividida territorialmente la ciudad; todos los funciona-
rios enumerados se designan por el gobierno central y actian, por ende,
como delegados de éste.

Italia. Bruscamente interrumpida por €l fascismo, la incipiente democrati-
zaci6én municipal italiana que habfa comenzado a principios de siglo, ha
continuado en nuestros dias con la legislacién de posguerra.

En la Constitucién actual, promulgada €l 31 de enero de 1947, Italia,

22 Respecto de la esfera de atribuciones del Muaire, €l conciso pero informativo
estudio: Les pouvoirs du maire dans la commune, “Les Cahiers Frangais”, agosto-
septiembre, 1961, nims. 65-66.

23 Sobre ¢l gobierno de la cindad de Paris: Brewer-Carias, Allan-Randolph. El
régimen de gobierno municipal en el Distrito Federal venezolano. Caracas, publicacién
de la gobernacién del Distrito Federal, 1968, pp. 115-117; también: Paris: une com-
mune pas comme les autres, “Les Cahiers Frangars™, nam. 102, cit., pp. 36-37.
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demuestra ser decidida partidaria de dotar de mayores libertades a las uni-
dades locales, pues a pesar de constituirse como un Estado unitario, declara
en el articulo 5, del cuerpo de leyes anteriormente referido, que la repi-
blica adectia los principios y métodos de su legislacién a las exigencias de
la descentralizacién y de las autonomias locales; regulando, mis adelante,
en los articulos 114 a 133 que forman el titulo V, los distintos entes locales,
mismos que son: las regiones, las provincias y los municipios. 24

Las regiones pueden ser divididas en de estatuto ordinario y de estatuto
especial; las primeras, alcanzan en ndmero a catorce; y las segundas, llegan
Unicamente a cinco. 2® Como 6rganos de la regidn, se encuentra el Consejo
que ejerce las funciones legislativas, y la Junta con su presidente, que
desempefian las ejecutivas. Distintos preceptos constitucionales otorgan a
los drganos regionales vastas facultades sobre las comunas italianas, entre
las que tenemos, para dictar normas legislativas que los regulen (articulo
117); para ¢jercer el control de legitimidad y el de mérito, éste en casos
determinados, sobre los actos de los municipios (articulo 130); para crear
en su demarcacién nuevos municipios y modificar sus circunscripciones
y denominaciones (articulo 133).

En las provincias, el érgano deliberante se llama Consejo Provincial, el
cual varia de 24 a 40 miembros. Este organismo, elige de entre sus miem-
bros una junta {denominada en el pasado, diputacién) compuesta de cuatro
a ocho asesores v un presidente, ocupandose dicho érgano de ejecutar las
decisiones del consejo. Las funciones reglamentarias vy administrativas
confiadas a las provincias resultan, actualmente, bastante limitadas, ya
que se concretan a aspectos fiscales y de asistencia social.

Respecto de los municipios, s¢ han fijado constitucionalmente los si-
guientes principios: 1) los municipios son entidades auténomas y descen-
tralizadas, articulos 128 vy 129; 2) los 6rganos v funciones de las comunas
se establecen por las leyes generales de la republica, atticulo 128; 3} las
corporaciones municipales tienen intervencién en la fusién o creacién de
regiones, articulo 132, primer parrafo; 4) los municipios poseen la posibi-
lidad de solicitar ser segregados de una region y agregados a otra, articulo
132, segundo parafo.

Las normas para la composicion y eleccién de los érganos de la adminis-
tracién comunal, estin contenidas en el Decreto nimero 570 de 16 de mayo
de 1960, modificado por la Ley ntimero 663 de 16 de agosto de 1964.2¢
En su articulo 1, el decreto citado, estipula que son érganos de la comuna:

24 Cfr. La costituzione della Repubblica ifaliana. Editada por la “Associazione fra
le Casse di Risparmio Italiana”, Roma, 1956, pp. 4, 33-39.

28 Son regiones de estatuto ordinario: Piamonte, Lombardia, Veneto, Liguria, Emilia.
Romana, Toscana, Umbria, Marras, Lacio, Abmzos v Molise, Campania, Apulia, Basi-
licata y Calabria; son regiones de estatuto especial: Sicilia, Cerdefia, Trento-Alto
Adigio, Friulia-Venezia Giulia y Valle de Aosta,

28 Publicados ambos dacumentos en la Gazzetfa Ufficiale de la Repubblica Italiang,
con fechas 23 de junio de 1960 y 14 de agosto de 1964,
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a) un consejo comunal (consiglio communale); b) una junta municipal
(giunta municipale); ¢) un alcalde (sindaco).

El consejo comunal, érgano deliberante, se compone de 15 a 80 miembros
y se elige por votacién directa popular. La junta municipal, de actividades
prevalentemente ejecutiva, se integra del alcalde que la preside y de dos a
catorce asesores. El alcalde, como en el municipio francés, exhibe una
doble faz; se califica como oficial del gobierno cuando el Estado se sirve
de ¢l para la realizacién de ciertas tareas; y representa también al muni-
cipio, vigilando su actuacién especifica. Aparte de estos funcionarios hono-
rarios, elegidos cada cuatro afios, existen, desde luego, numerosos emplea-
dos que desarrollan las labores de tipe burocratico y técnico.

Finalmente, referente a las atribuciones municipales, se diferencian en
obligatorias y facultativas, indica ¢l reputado constitucionalista italiano
Biscaretti di Ruffia.?? Las primeras miran a la provisién de los medios
econ6micos; al ambito de policia municipal, en sentido lato, compren-
diendo servicios de abastecimiento, puestos reguladores, limpieza piblica
y circulaci6n urbana; y, a la esfera del sector social, comprendiendo servicios
de mterés piblico, como los sanitarios, de cementerios, acueductos, calles,
edificios municipales, iluminacién publica, etcétera. Las segundas, en
cambio, se realizan sobre la base de seleccién discrecional que hace cada
municipio, especialmente mediante la municipalizacién de algunos servi-
cios de interés colectivo, como son los casos de las comunicaciones urbanas
y los mercados.

Espafia. En este pais de brillante trayectoria municipalista, se ha impuesto
por la larga dictadura de Francisco Franco, una fuerte sujecién de la
comuna a los érganos superiores en la Ley de Régimen Local de 1950, 28

El mencionado ordenamiento, que ha borrado el acento autonomista
distintivo del Estatuto Municipal de 1924 v de la Ley Republicana de
1935, instituye como unidades locales a las provincias, municipios, enti-
dades menores y mancomunidades municipales.

Las provincias, circunscripciones en que se divide el territorio nacional
y que alcanzan 50, tienen como autoridades un gobernador civil, una
diputacién provincial y su presidente, v una comisién provincial de servi-
cios técmicos. Las entidades menores, presididas por un alcalde pedineo,
son caserios o poblados con propia administracién que estdn situados
dentro de los municipios. Las mancomunidades municipales que pueden
ser voluntarias o forzosas, segtin se¢ formen libremente o se impongan por ¢l

27 Sin embargo, ¢! propio Biscarctti, afiade que estd en curso de estudio la abolicién
de la distincién hoy superada entre funciones obligatorias v facultativas, con ¢l fin de
conferir a los entes territoriales mencres una competencia discrecional mucho mds
amplia. Cir. Biscaretti di Ruffia, Paolo. Derecho constituciongl, traduccién de Pablo
Lucas Verdd, Madrid, Editorial Tecnos, 1965, p. 659.

28 Que aparecio publicada, en: Boletines Oficiales del Estedo de 29, 30 y 31 dz
diciembre de 1950, afio XV, ndmeros 363-364-365.



598 SALVADOR VALENCIA CARMONA

Estado, son agrupaciones de municipios para obras, servicios u otros fines
comunes.

Se ha recogido, en lo que a los municipios se refiere, un sistema de
gobierno tripartita a base de alcalde, ayuntamiento y comisién perma-
nente; con la salvedad, de que ésta sélo opera en los municipios de mas
de dos mil habitantes.

El alcalde espaiiol, a semejanza del francés, efectia la doble funcién de
jefe de la administracién municipal y de delegado del gobierno. Su forma
de nombramiento, hace participar decisivamente a los 6rganos centrales,
pues en todas las capitales de provincias y en los municipios de mis de
diez mil habitantes lo desigia el ministro de la Gobernacién, vy en los
demas municipios, realiza lo propio el gobernador civil de cada provineia;
en la terminacién del cargo, se encuentra también presente esta peligrosa
intercepcion, porque siendo e} término del alcalde de duracién indefinida,
cesa en sus funciones cuando lo dispone el ministro de la Gobernacién
por “razones de interés piiblico”. En revancha, el alcalde prepondera sobre
el ayuntamiento y la comision permanente, habiendo adquirido una mayor
relevancia administrativa y politica en relacién con reglamentaciones an-
teriores.

Integrado por un nimero de concejales que oscila de 3 a 25 y del alcalde
que lo preside, €l ayantamiento, que existe en todos los municipios donde
no hubiere tradicionalmente concejo abierto, tiene conferidas las atribu-
ciones normativas (dictar ordenanzas o reglamentos, por ejemplo), v el
planteamiento y fiscalizacion de la economia municipal y los servicios
piblicos. En la manera de nombrar a los concejales, se hace patente la
postura corporativa derivada de la orientacién ideoldgica franquista, pues
dichos funcionarios se eligen por terceras partes de los vecinos cabezas de
familia, de los representantes de los sindicatos y de los representantes de
las asociaciones econdémicas, culturales y profesionales.

La comisién permanente se compone del alcalde que la preside y de los
tenientes de alcalde, estos que son designados por el anterior y que pueden
sustituirlo en ciertos casos, no deben exceder en niimero de la mitad de los
concejales. Asume este cuerpo, determinadas funciones administrativas,
disciplinarias y la contratacién de empréstitos y servicios de escasa cuantia.

Observemos ahora la manera en que se ha organizado el personal co-
munal, Los funcionarios de la administracién local se han dividido en cuatro
grupos: administrativos, técnicos, de servicios especiales y subalternos. Se
nombran la mayoria de ellos por el ayuntamiento en pleno, previa oposi-
cidén o concurso c¢n que juzgan tribunales o comisiones de caricter téenico-
administrativo. Dos excepcicnes principales se presentan a este régimen;
una, consistente en que la designacién de Jos funcionarios municipales
que usen armas, corresponde al alcalde; y la otra, que los cargos de secre-
tario, interventor (asesor financiero de la comuna), depositario (especie de
tesorero), v ciertos empleados especializados, requicren de titulos otor-
gados por el Instituto de Estudios de Administracién Local, con sede en
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Madrid. Pensamos, que sobre todo esta tiltima innovacidn, es saludable
para una mejor marcha del municipio, ya que introduciendo personas con
especial preparacion se evitan perjudiciales improvisaciones.

Por tltimo, modificando la ley que hemos venido glosando, se ha dictado
la Ley Especial para el municipio de Madrid aprobada por Decreto 1674
de 11 de junio de 1963, *® misma que establece como dérganos de la comu-
na al alcalde, los tenientes de alcalde, el ayuntamiento, la comision muni-
cipal de gobierno y las juntas municipales de distrito. Il alcalde dura en
su cometido seis afios y es nombrado por el jefe de estado, siendo presi-
dente nato de todos los organismos colegiados municipales.

2. La tendencia anglosajona: Inglaterra y Fstados Unidos

Los Estados que siguen el llamado sistema histérico o anglosajén, se
distinguen por la persistencia de viejas modalidades organicas surgidas de
modo espontaneo con el correr de los siglos, dominando en ellos dos notas
sustanciales: la variedad y la asimetria; pues no conticnen una férmula
unica de gobierno local, aplicable de un modo uniforme a todas las divi-
siones territoriales de la misma naturaleza, sino diferentes clases de orga-
nismos de estructura no coincidente, esparcidos de manera irregular por
toda la superficie del pais, con una separacién muy acusada entre €l medio
urbano y el rural, sometiendo uno y otro a tratamiento distinto.

Inglaterra. De aficjo proceso temporal, la organizacién local en Inglaterra
se define como régimen de self-government, esto es, el autogobiemno de
los condados, distritos y municipalidades, Este concepto de self-govern-
ment tuvo sus raices histéricas en el derecho que se concedia a los vecinos
o burgueses de las ciudades para elegir sus propios gobernantes.

Independientemente del origen y evolucion del régimen local inglés que
difiere en no poco del continente europeo, podemos anotar que en la era
contemporinea lo han reglamentado diversas leyes, entre las que contamos a
la Municipal Corporation Act de 1835, punto de partida del moderno
municipio inglés, misma a que se han sumado diversos ordenamientos
sobre la materia en 1882, 1888, 1894, 1929, 1933 v 1939.

Segiin asienta Alcides Greca, 3° pueden enunciarse cuatro tipos de muni-
cipios: a) burgo-condado (County Borough); b) burgo-municipal (Mu-
nicipal Borough); c) distrito urbano (Urban District Councidl); y, d)
distrito rural {Rural District Council),

E]l gobiemo de estas entidades estd encomendado a un consejo que
tiene personalidad juridica y como tal es de creacién legal. Este consejo

28 Publicada en ¢l Boletin Oficial del Estado, nimero 171, de 18 de diciembre de
1963, en: “Repertorio Cronolégico de Legislacion de 19637, Pamplona, Editorial
Aranzadi, 1963, pp. 1301-1312,

30 Greca, Alcides, op. cit., tomo 1v, p. 153,
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estd compuesto de funcionarios de dos clases: a) Representativos, son los
consejeros (de eleccion directa popular), que a su vez designan al presi-
dente del consejo {Mayor) y a los Aldermen (especie de regidores); b)
Profesionales o burocriticos, son el secretario, €l tesorero, el interventor, y
los inspectores y jefes de las diversas ramas de actividad comunal, Amén
de toda esta estructura, el Burough inglés cuenta también con las comisio-
nes o comités, segundo pilar en que reposa el autogobierno.

El Mayor y los Aldermen sobresalen por su caricter simbélico y de rango.
La posicién del Mayor, sobre todo, es una de las indicaciones que mis
ayudan a comprender ¢l contraste del régimen britdnico con otros regi-
menes, pues este funcionario preside el consejo pero no le gobierna, es
decir, su puesto es de dignidad, pero de escasa trascendencia politica y
administrativa, haciéndose su eleccién atendiendo a las condiciones de
honorabilidad del candidato.

De los agentes permanentes, retribuidos y nombrados por el consejo, el
secretario o Town Clerk es sin duda el de mas alta categoria. La actuacién
del secretario constituye un punto clave para la realizacién de las tareas
que incumben al consejo, pues ademds de ser el Clerk un consultor legal
de la corporacién, tiene sefialada intervencién como jefe de la adminis-
tracién, de tal modo, que €l entiende de todo y es responsable de todo; por
esta razén, su nombramiento hecho por el consejo mira a sus condiciones
de perito en asuntos municipales, haciendo abstraccién de cambiantes
factores politicos. Igual caracteristica distingue a los demds funcionarios
profesionales mencionados, pues su designacién al cuerpoe comunal depende
también de su calidad de expertos.

Las comisiones o comités, de importancia superlativa en ¢l municipio
britdnico, enlazan al consejo con los agentes permanentes de la adminis-
tracién. Estos organismos trasmiten, por un lado, las érdenes del consejo
a los titulares de los érganos administrativos, y por otro, éstos los utilizan
como conducto para elevar sus propuestas al consejo, mismo que con vista
a ellas y con un informe del comité regularmente las aprueba. Las comi-
siones son 6rganos dependientes del conscjo, pues éste las crea para cada
uno de los servicios municipales, nombra sus titulares y cjerce estricta
tiscalizacion.

Como eje del gobierno municipal, el consejo, posee vastas atribuciones,
que de acuerdo con Shaw, 3! abarcan estos aspectos: 1) Administracién
de justicia en las cortes criminales y civiles locales. 2) Nombramiento y
vigilancia de la fuerza de policia. 3} Administracién de la propiedad publica
y recaudacion de impuestos, cuando dicha propiedad no alcance para
sufragar los gastos piiblicos. 4) Sancién de ordenanzas y nombramiento y
destitucion de empleados piblicos. 5) Cumplimiento de los reglamentos

3t Shaw El gobierno municipal en l2 Gran Bretafia, traduccién de Carrié, Buenos
Aires, p. 44. Citado por Sehwerert Ferrer, Arnaldo. Curso de derecho municipal,
Maracaibo, Universidad del Zulia, 1967, pp. 444-445.
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sanitarios, sancionados en virtud de las leyes de higiene publica. 6) Pavi-
mentacion, alumbrado, provision de agua, limpieza, conservacién y mejo-
ramiento de las vias pablicas. 7) Construccién y conservacién de edificios,
museos v bibliotecas. 8) Construccién y conservacién de puertos, diques
y embarcaderos. 9) Administracién y fideicomisos especiales de caridad.
10) Superintendencia y cumplimiento de reglamentos de educacién, donde
no hubiere consejo escolar,

Is menester aclarar, que si bien estas labores son las que desempedan
comiinmente los municipios ingleses, esto no significa de ningin modo
que tales funciones les sean atribuidas a todos de una manera uniforme,
sino que se sigue el Hamado sistema de competencias o poderes enumera-
dos, o sea, no se permite a dichas entidades locales ejercer mas facultades
que aquellas que les asigna la ley en forma expresa v en enumeracion
restrictiva.

Encomiable ha sido la eficiencia del gobierno local descrito, sin embargo,
hoy dia, dice el profesor Robson, 3 reclama serias reformas estructurales
y financieras; el problema estructural se ha presentado porque las ciudadcs
han sobrepasado considerablemente sus limites legales y administrativos,
lo que requicre imprescindiblemente una revision a fondo de sus 4reas; €l
problema financiero, deriva a causa de que la Gnica fuente de renta se
origina de la propiedad inmueble, consiguientemente, las autoridades
locales han llegado progresivamente a depender de las subvenciones del
gobicrno central; sendos problemas —agrega el autor citado— deben
recibir una atencién inmediata. En Londres, por la London Government
Act de 1963, se ha operado ya una transformacién en la City de la capital,
pues dicha ley ha creado un organismo electivo denominado Consejo del
Gran Londres, con la misién de planear estratégicamente la metrépoli;
bajo tal consejo acttian treinta y dos antoridades de orden local, conocidas
con el nombre de consejos de distrito de Londres.

Estados Unidos de América. Cuando se fundan las primeras colonias
inglesas en Norteamérica, se organizan los distintos cuerpos de adminis-
tracién local a semejanza del sistema municipal britinico, no obstante,
desde entonces se inicia, levemente al principic, un movimiento tendiente
a la creacién de sistemas propios de tal suerte que, ya en nuestros dias, los
Estados Unidos cuentan con una estructura comunal basada en su expe-
riencia histérica.

A causa de la Constitucién Norteamericana, manifesta Leal Osorio, 3
existe una diversidad de sistemas municipales de gobicrno en este pais,

32 Robson, William A. La reforma del gobierno britdnico, en: “Dacumentacion
Administrativa”, niim. 100. Madrid, abril de 1966, pp. 181-201.

33 Cfr, Leal Osorio, Salvador, Relaciones Municipio-Estado en Norteamérica, Nomo-
genia municipal en accidn, en: “Revista de la Facultad de Derecho”, Universidad del
Zulia, nam. 23. Maracaibo, mayo-agosto de 1968, pp. 63-105.
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pues los poderes de reglamentar las comunas son reservados, ya que no
fueron delegados por los Estados, de esta manera, las entidades locales
han regulado la materia municipal sin la interferencia federal. 3¢

Los estudiosos de nuestra disciplina estdn acordes en sefialar tres siste-
mas de gobierno municipal en los Estados Unidos, ® mismos que son:
19 El sistema federal o presidencialista. 2° El sistema de comisién, 39
El sistema de Mdnager o de gerente.

El sistema federal o presidencialista es tipico de las grandes ciudades y
se trata en esencia de una reproduccién casi exacta del gobiemno federal de
los Estados Unidos, llevado a la esfera local. En la misma se establece una
diferenciacién integral entre las funciones normativas y las de gestién v,
como consecuencia de ello, actian dos poderes paralelos, 6rbitas indepen-
dientes y sin sometimiento del uno al otro.

De esta manera, de acuerdo con este sistema, el gobierno municipal se
distribuye en: @) El consejo, cuyas funciones son puramente legislativas
en sentido material; b) ¢l Mayor, jefe de la administracién, quien tiene
conferidas extensas facultades para nombrar y remover los funcionarios
dependientes del departamento ejecutivo; en esto también su autoridad es
correlativa de su responsabilidad.

Este tipo de gobierno municipal, advierte Carmona Romay, 3¢ por su
complejidad, difusién de la responsabilidad, y posibilidad de antagonismos
y luchas entre ¢l alcalde y el ayuntamiento, ha resultado un fracaso en los
Estados Unidos.

El sistema de comisién denominado City Government by Commission
o Commission Government fue creado en 1910 en la ciudad de Galves-
ton.®” Fsta forma de gobierno municipal la constituye usualmente un
Board de cinco comisionados retribuidos, designados por eleccién popular.

La comisidn posee las funciones normativas y las de administracion:
las primeras, las ¢jerce colectivamente; respecto de las segundas, unas veces
suelen repartirse entre los comisionados actuando cada uno de ellos como

3 En aplicacion del articulo décimo de enmienda de la Constitucién de Estados
Unidos de América, ratificado el 15 de diciembre de 1791, que literalmente establece:
“Los poderes que la Constitucién no delega a los Estados Unidos ni prohibe a los
Fstados, quedan reservados a los Estados respectivamente o al pueblo.” Véase: Cons-
titueién de los Estados Unidos, México, Servicio de Informacién de los Estados Unidos
de América, sa, p. 26.

95 Véanse, cntre otros: Bielsa, Rafael, op. cit, pp. 301 y ss; Albi, Femando,
of. cit,, pp. 284 y ss,; Greca, Alcides, op. cit, tomo 1v, pp. 145 y ss.

38 Cfr. Carmona Romay, Addano G. Discordancias y concordancias de los sistemas
municipales vigentes segiin los diversos esquemas de la filosofia politica y social con-
tempordned, en: “Revista de la Facultad de Derecho”, Universidad del Zulia, ndm. 7,
Maracaibo, enero-abril de 1963, pp. 19-55. .

37 Empero, Greca opina que este sistema habfa sido ensayado con mucha anterio-
ridad en los Estados Unidos, pues lo habian establecido Nueva Orleans en 1871,
Mobile en 1873 y Menfis en 1879, aunque todas estas ciudades lo abandonaren algunos
afios después. Cfr. Greca, Alcides, op. cit., temo 1v, p. 150.
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jefe de un departamento, o bien, en otras ocasiones, son también desem-
pefiadas por todos ellos. Existe un presidente de la comision, pero el misme
se limita a dirgir los debates y a ostentar la representacién del municipio.

El contralor de todos los actos de la comisién o de los jefes de los
departamentos en su caso, lo realiza el pueblo por el referendum o por ¢l
recall, recurso este Gltimo, de destitucion.

Se ha estimado que este régimen ¢s €l mds adecuado para las aglome-
raciones reducidas, pues ha resultado muy popular en las ciudades de menos
de veinticinco mil habitantes, si bien no faltan municipios como Buffalo,
que lo han acogido. Pero, en todo caso, comunica Sehwerert, 8 el gobierno
por comisién ha ido perdiendo terreno a partir de 1917, habiendo repre-
sentado ¢l 14.9%, de todos los gobiernos municipales en 1951, y el 14.1%
en 1955, y aunque todavia lo aceptan varos cientos de ciudades norte-
americanas, no hay duda de que va siendo sustituido por los otros tipos.

El sistema de Manager o de gerente nacié en 1908 en la pequefia muni-
cipalidad de Staunton, Virginia, pero sus caracteres se afirmaron cuatro
afios mas tarde cuando lo adopté el municipio de Sumter, Carolina del Sur
y, s¢ definieron totalmente cuando lo hizo suyo una ciudad importante,
Dayton, en el Estado de Ohio.

Este sistema es un tipo intermedio entre ¢l federal y €l de comisién, aun
cuando dado €l parecido que tiene con este ultimo, puede estimdrsele
como un tipo de administracién por comisién, modificado.

Los creadores del sistema lo concibieron guiados por la idea de asemejar
sus funciones a una empresa particular comercial o industrial, pues dijeron
quc el gobierno de la ciudad es muy similar y cumpliria su cometido mejor,
si se pone al frente de él a un consejo de administracién y a un gerente.

Por tanto, ¢l sistema se forma habitualmente con una Comisién de
cinco a nueve miembros, de eleccién popular, a la que corresponde la adop-
cién de resoluciones generales; y con un Manager (gerente) retribuido,
que es nombrado por aquélla sin término fijo y pudiendo ser separado
en cualquier momento. El Manager preside la comisién —salvo excep-
ciones— con voz y sin voto; asume las funciones administrativas, desarrolla
el presupuesto, nombra los empleados y ejecuta las resoluciones de la
comision.

Fsta forma gubernamental por gerente o administrador goza de un pres-
tigio cada vez mis creciente, observandose la tendencia a ser prohijada en
ciudades importantes, como son los casos de Cincinnati, Dallas, Des Moi-
nes, Kaneas City y San Dicgo. En la actualidad, hay mas de 1,260 ciudades
norteamericanas enclavadas en el pluricitado sistema.

3. Los paises socialistas: Unién de Repaiblicas Socialistas Soviéticas, Repui-
blica Popular de Ching, Checoslovaquia, Yugoslavia

Se encuentran tres principales corrientes en materia de organizacién

88 Sehwerert, Ferrer, op. cif., pp. 496-497.
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municipal dentro de los Estados socialistas: centralismo democritico en la
Uni6n Soviética y la Repiblica Popular de China; descentralizacién en
Checoslovaquia; y, autogestién en Yugoslavia.

Unién de Republicas Socidlistas Soviéticas. Durante el régimen zarista,
Rusia se dividia en gobiernos o provincias (gubernaya), regiones (oblast),
y un circulo (okrug); los gobiernos, a su vez, se subdividian en distritos
(uyezd), y éstos en cantones (volosf), cada uno de los cuales agrupaba
varios mun1c1pms Las provincias estaban regidas por zemsfvos, que se
componian de un consejo electivo y una junta ejecutiva. El cantén tenia
una asamblea elegida, y los municipios rurales se gobernaban en concejo
abierto y por el jefe o sfarosfa, elegido por aquél. El poder autocritico del
Zar y sus delegados gubernativos predominaba en todas las unidades locales.

En octubre de 1917 sobreviene la Revolucién socialista que derrocd
definitivamente al imperio zarsta y, consecuentemente, la organizacién
local rusa sufre radicales alteraciones con las Constituciones de 1918, 1924
y la vigente de 1936.

La actual Ley fundamental es producto de una comisién encabezada
por Stalin que realizé el proyecto de la misma y que erige a la Union
Soviética, en un Estado federal socialista de obreros y campesinos.

El aparato interior del Estado soviético se basa, apuntan Denisov y
Kirichenko, *® en el centralismo democratico que, de una parte, presupone
la centralizacién de la direccién del Estado consistente en la obligato-
riedad y responsabilidad de los érganos inferiores ante los superiores vy,
de otra, el amplio desarrollo de la iniciativa local.

Siende la Unidn Soviética un Estado multinacional, 4 su conformacién
interna es sumamente compleja ya que busca la conciliacién de los diver-
sos grupos étnicos, v de este modo, se divide en republicas federadas,
repliblicas auténomas, regiones auténomas y comarcas nacionales.

Forman parte de la URSS quince reptiblicas federadas, teniendo cada
una de ellas su propia Constitucién y drganos de poder, anilogos a los
existentes para toda la Unién. Las repiblicas auténomas, que son dieci-
nueve y se hallan incluidas en algunas reptiblicas federadas, poseen tam-
bi¢n constituciones y 6rganos propios, componiéndose de distritos y de una
ciudad que no figura en la divisién distrital y que es la capital de la repi-
blica. Las regiones auténomas son nueve y gozan de autonomia, pues
pueden darse sus estatutos, se fragmentan igualmente en distritos y una
ciudad que es la capital de la regién. Las comarcas nacionales son diez v
asimismo estdn facultadas para otorgarse sus estatutos.

Pero el sistema municipal soviético gira alrededor de los érganos locales
de poder denominados soviets de diputados de los trabajadores, que estin

239 Cfr. Denisov, A. y Kinchenko, M. Derecho constitucional soviético, Moscq,
Ediciones en Lenguas Extranjeras, 1959, p. 12.

40 Pyueblan el territorio de la URSS cerca de 60 mnaciones, nacionalidades y grupos
nacionales. Cfr, Denisov y Kinichenko, op. cit., p. 136.
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reglamentados en los articulos 94 a 101 de la Constitucion Federal
Soviética. #!

Estos 6rganos locales de poder acttian en los territorios, regiones, regio-
nes auténomas, comarcas, distritos, ciudades, localidades rurales (stanitsas,
aldeas, caserios, kishlaks y ailes).

La competencia de los soviets locales es bastante variada. En consonan-
ciz con el articulo 97 de la Constitucién de la URSS dirigen la economia
y la cultura en el territorio respectivo, establecen el presupuesto local,
aseguran Ja salvaguardia del orden publico, la observancia de las leyes, la
proteccién de los derechos de los ciudadanos y también, conducen la actua-
cién de los 6rganos de la administracion del Fstado a ellos subordinados.*

Los érganos ejecutivos y administrativos de los soviets locales son sus
comités ejecutivos, que se eligen en sesién de los soviets y rinden ante
ellos cuentas de su gestién. Los comités ejecutivos constituyen Secciones
a las que se encomiendan las diferentes ramas de la actividad comunal.

Repiiblica Popular de Ching. La primera sesién de la Asamblea Popular
Nacional (primera legislatura) aprobé ¢l 20 de septiembre de 1954, en la
capital Pekin, la Constitucién de la Reptiblica Popular de China.

Esta Constitucién muestra una acentuada influencia de la Ley Suprema
Soviética de 1936, ya que proclama en su articulo 22 que todos los 6rganos
del Estado se atienen a los principios del centralismo democratico.

Se norma la organizacién local china en los articulos 53 al 72, que estan
abrazados en los apartados Cuatro y Cinco. #3

El articulo 53 de la Constitucién dice que la repablica tiene la siguiente
divisién administrativa: 1) Todo el pais se divide en provincias, regiones
auténomas y municipios directamente subordinados al poder central. 2) Las
provincias y las regiones auténomas se dividen en territorios auténomos,
distritos, distritos auténomos y municipios. 3) Los distritos y los distritos
auténomos se dividen en comarcas, comarcas nacionales y poblados. Los
municipios directamente subordinados al poder central y otros grandes mu-
nicipios se dividen en distritos. Los territorios auténomos se dividen en
distritos, distritos auténomos y municipios. Las regiones, territorios y dis-
tritos auténomos son zonas de autonomia nacional.

De todo esta farragosa y complicada divisién administrativa, se prevé
que serdn sus 6rganos de poder (incluyendo los municipios) las asambleas
populares locales y los comités populares locales.

Las asambleas populares locales se forman por diputados y les competen

41 Constitucion de la Unién de Repiiblicas Socialistas Soviéticas. Moscii, Ediciones
en Lenguas Extranjeras, 1960, pp. 79 y ss.

42 Informacién sobre la jurisdiccién de los soviets locales, en: La realidad soviética.
Oficina de Prensa de la Embajada de la URSS en México. México, impreso en los
Talleres Graficos de la Libreria Madero, s.a., pp. 25 y ss.

43 Cfr. Constitucién de la Reptiblica Popular de China, Pekin, Ediciones en Lenguas
Extranjeras, 1955, pp. 38 y s,
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estas funciones: aseguran en el drea de su jurisdiccién la observancia de
las leyes y decretos; establecen los planes locales de desarrollo econdmico
y cultural; vigilan las obras publicas; examinan y aprueban los presupucstos
locales y los balances de su ejecucién; protegen la propiedad y orden
piblicos; garantizan los derechos de los cindadanos y de las minorias
nacionales.

Estas asambleas eligen, asimismo, a los comités populares locales, que
son sus 6rganos ejecutivos y que se componen de: el presidente, los vice-
presidentes y demis miembros. Los comités populares locales son también
organos estatales y se ocupan dentro de sus circunscripeiones de toda la
labor administrativa.

Checoslovaquia. Los numerales 10 y 123 a 133 de la Constitucién de
la Repiiblica Checoslovaca de 9 de junio de 1948, # son los que coordi-
nan la organizacion local.

Expresa el articulo 10 que en los municipios, distritos y regiones, los
poderes del Estado y su ejercicio se confian a los comités nacionales, que
son los guardianes de los derechos y las libertades del pueblo.

En el sistema administrativo checoslovaco, hay tres clases de comités
nacionales: 1. Departamentales. 2. Regionales. 3. Locales. Estos dltimos
corresponden a los municipios.

Los comités nacionales locales estdn encargados en el territorio para el
cual han sido electos, de muy copiosas tareas: la administracién puablica
en todas sus esferas; €l proteger y reforzar el régimen popular y demo-
critico; cooperar a la defensa del Estado y vigilar la seguridad nacional;
contribuir a la conservacidn y prosperidad de los bienes nacionales; plani-
ficar y dirigir en su jurisdiccion el plan econdmico unico; asegurar la
continuidad de la produccién agricola e industrial; vigilar el aprovisiona-
miento y abastecimiento de la poblacién; y, cuidar de la sanidad piblica.

El niimero de miembros de los comités nacionales, la forma en que
responden ante el pueblo, su funcionamiento (deliberacién y procedi-
miento 1levados ante €ellos), v, lo relativo a la gestidén financiera, se regla-
mentan segin dispone la Constitucién por leyes especiales.

Del espiritu de su articulado y en particular del articulo 130 de la Ley
Fundamental que ordena que el ejercicio de toda 1a administracién piblica
debe ser descentralizado de manera apropiada, se desprende una inchi-
nacién liberal de la corporacién municipal checoslovaca, misma que la
hace apartarse de la linea politica general de centralismo democritico que,
para su aspecto interno, siguen la mayoria de los Estados socialistas.

Yugoslavia. El Estado yugoslavo es de creacién reciente. Formado poco
después de la Primera Guerra Mundial, ha levantado un peculiar estilo

44 E] articulado de la Constitucién de Checoslovaquia relativo, ‘en: Constituciones
europeas, Garcla Pelayo y otros, cit,, pp. 71, 104 y ss. Los numerales 123 a 133
integran el capitulo vi titulado los “Comités Nacionales”.
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de organizacién politica intermedia, 2 medio camino entre la democracia
burguesa v el Estado socialista.

En sus principios, la Constitucién de 1921, unitaria y monarquica, no
supo aprovechar los diversos grupos étnicos existentes para construir un
buen gobiemne local, Mas tarde, la Constitucién de 31 de enero de 1946,
redactada bajo el influjo soviético, coloc6 como centro de gravedad al
distrito, desplazando el autogobierno de la comuna. Por fin, emancipada
Ia nacién yugoslava de la tutela doctrinal y politica de la Unidn Soviética,
se inicid con la Ley Constitucional de 13 de enero de 1953, o que se ha
calificado como “procesc de descentralizacién”, que ha culminado en la
vigente Constitucién de la Republica Socialista Federativa de Yugoslavia,
de 7 de abril de 1963, misma que dedica la seccién I del titulo V, que
comprende de los articulos 96 a 104, a regular meticulosamente la
comuna, 4%

Dicho Cédigo Supremo postula a la comuna como comunidad socio-
politica de base (articulo 96 constitucional), habiendo pasado 2 segundo
plano el distrito, pucs las constituciones de las reptblicas federadas pueden
prescribir que no se establezcan (articulo 105 constitucional}. Este movi-
micnto hacia la desaparicién de los distritos, se ha manifestado en la
repiblica de Montenegre, la mis pequefa, y en la provincia autdnoma
de Vojvodina, englobada en la repiblica de Servia, habiendo subsistido
tal unidad en las demds repiablicas. *°

El principio rector de Ia comuna yugoslava es la autogestién. Esta nocién
de autogestién, expresa Snuderl, #” no se puede definir en relacién a los
tipos tradicionales de self-government como la descentralizacién o descon-
centracién administrativas, porque ella no sélo concierne a las funciones
politicas o estatales, sino también al dominio social y dentro de éste, fun-
damentalmente al econémico; el propdsito esencial de la autogestién con-
siste en que los ciudadanos participen, de la manera mas directa posible,
en la direccién de las empresas, instituciones y comunidades socio-
politicas. 48

De este principio matriz de la autogestién, nacen otros postulados que
le dan particulares matices a la comuna yugoslava: 1) Amplia autonomia.
2} Gobierno de asamblea. 3) Reunidén de representaciones politicas y

45 Cfr, Constitution de la République Socidliste Fédérative de Yougoslavie. Beograd,
Imprimérie de 1'Union des Associations de Juristes de Yougoslavie, 1963, pp. 43 y ss.
{Institat de Droit Comparé, Recueil des Lois de 1a RSF de Yougeslavie, vol. vii.)

46 Componen la federacion yugoslava, las siguientes repiblicas: Bosnia-Herzegovina,
Croacia, Macedonia, Montencgro, Servia y Eslovenia. Todas ellas son consideradas por
la Constitucién como comunidades sociopoliticas, al igual que el propio ente federal, los
distritos y Tas comunas.

47 Cfr. Snuderi, Makso. Souveraineté et aufogestion, en: La Constitution Yougoslave
de 1963, Paris, Editions Cnjas, Centre Francais de Droit Comparé, 1966, pp. 19-29,

48 Para las diversas formas de autogestién: La gestién social en Yugoslavia. Bclgrado
Ediciones Yugoslavija, Servicio de Informacién, 1961.
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econdmicas en el comité popular. 4) Socializacién de las funciones piibli-
cas. 5) Unién de la democracia representativa y de la democracia directa,

Una autonomia amplia se refleja en el derecho que tiene cada comuna
para dictar por si misma sus estatutos (articulo 98 constitucional), como
en las atribuciones de dictar reglamentos, fijar el plan social y adoptar
libremente el presupuesto (articulo 99 constitucional). Ademds, el radio
de accion de Jos drganos superiores €5 minimo, reduciéndose a un mero
control de la legalidad y de la constitucionalidad.

En ¢l comité popular comunal, resorte supremo del poder y de la auto-
gestién, estdn imbibitas las notas de gobierno de asamblea y de represen-
tacién politico-cconémica. Fste organismo comprende dos cdmaras: el
consejo comunal, elegido por sufragio universal directo de los ciudadanos
mayores de 18 afios; y, el consejo de comunidades de trabajo o de los
productores, elegido por trabajadores empleados en el territorio de la
comuna y por los agricultores de las cooperativas agricolas; cada cimara
tiene de 15 a 70 miembros, siendo ¢l mandato de cada consejero de cuatro
aios. La asamblea comunal o comité popular toma sus decisiones en sesion
comtn de los dos consejos, pero éstos pueden decidir sesionar y estatuir
separadamente.

Dos funcionarios permanentes tiene el comité popular: el presidente
y el secretario. El primero, electo por los consejeros de entre ellos mismos,
se encarga de dirigir las sesiones de la asamblea, representar a la comuna vy,
sin ser un drgano ejecutivo o administrativo, debe controlar y coordinar
la actividad de todos los demds 6rganos comunales; sin tener el derecho,
no obstante, de inmiscuirse en su gestion ni de darles 6rdenes imperativas.
Del segundo, cabeza jerdrquica de la administracién, dependen todos los
departamentos, direcciones, secretarias e inspecciones que desempefian
normalmente las funciones administrativas.

Aparte de estos drganos, el comité popular contiene también a los con-
sejos politico-ejecutivos, donde se percibe una abierta socializacién de las
funciones publicas, pues tales cuerpos se componen de un presidente y
de 6 a 10 miembros, que se eligen de entre los consejeros y de los dele-
gados de las organizaciones de trabajo y de otras organizaciones sociales
estando estos 1iltimos en mayoria; el mandato de unos y de otros es de dos
afios, siendo reelegibles a la misma funcién una sola vez. Los consejos ven
a la realizacién de la politica general de la comuna en su sector y cuidan
de la ejecucién de las decisiones de la asamblea. Como promedio, informa
Djordevich, 4 hay once consejos con las siguientes competencias: plan
social y finanzas; economia; asuntos comunales; vivienda; asuntos escolares;

49 Cfr. Dijordevich, Jovan. Yugoslavie, democracia sociglista, traduccién de Julicta
Campos y Enrique Gonzilez Pedrero. México, Fondo de Cultura Econdmica, 1961,
p- 214; también, del mismo autor: Le self-gouvernement local ou le systéme communal
de la Yougoslavie, {en Le régime et les institutions de la république populaire fédé-
rative de Yougosiavie. Belgique, Centre d'étude des pays de I'Est, Université Libre de
Bruxelles, 1959, pp. 102-139.)
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educacién y cultura; previsién social; sanidad pablica; proteccién a la
madre y al nifio; trabajo; y administracién en general; sin embargo, en
las comunas de poca extensién hay fusién de ciertos consejos, y por el con-
trario, otras cuentan con consejos especiales sobre agricultura, turismo,
hospedaje, etcétera.

Tipico del sistema yugoslavo es la unitn de la democracia representativa
con la directa, que se realiza, explica Jovicic, ® por tres medios principales:
a) comit¢s locales, que no constituyen una instancia inferior del poder ni
son Grganos del comité popular, sino que son cuerpos de ciudadanos que
buscan acercar la poblacién a los 6rganos de gobierno; b) asambleas de
electores, son reuniones publicas de ciudadanos en que son debatidos los
asuntos de mayor interés comunal; y, ¢) referéndum, utilizado para que
los vecinos se pronuncien en las cuestiones marcadas en las leyes o los
estatutos.

In sintesis, no es aventurado afirmar que, Yugoslavia, es hoy dia un
prometedor laboratorio de experimentacién municipal. La afortunada amal-
gama de elementos comunales franceses, britdnicos y soviéticos, hacen
esperar un buen resultado de este ensayo en el campo organizativo
municipal,

4. El municipio en Latinoamérica: Cuba, Venezuela, Brasil, Argentina,
Chile

Por 1a especial contextura que le han impreso a sus regimenes muni-
cipales, Cuba y Venezuela merecen ser examinados. Siendo los patses mas
desarrollados en América del Sur, se justifica que estudiemos la organiza-
cién municipal de Brasil, Argentina y Chile.

Cuba. La madrugada del primero de enero de 1959, Fulgencio Batista
fue derrocado por las fuerzas revolucionarias del movimiento 26 de julio
a mando del comandante Fidel Castro, quien con €l correr de los afios
habia de instaurar ¢l primer gobierno socialista en América,

La Constitucién cubana vigente fue promulgada el 7 de febrero de
1959, reformando la anterior de 1940, con el objeto de viabilizar los prin-
cipios de ésta y para trazar nuevas orientaciones bdsicas acordes con la
realidad revolucionaria de 1a isla. 8

De acuerdo con el articulo 4 constitucional, el territorio de la repiblica
unitaria cubana se divide en provincias y en términos municipales.

Las provincias, en ntimero de seis, son Pinar del Rio, La Habana, Matan-

80 Cir. Jovicie, Miodrag. Le gouvernement local (en: La Constitution Yougoslave
de 1963, cit, pp. 119-133); también, Djordevich, Yugoslavia, democracia socialista,
cit., pp. 219 y ss.

®1 La Ley Fundamental de la Repiblica Cubana, en: Folletos de divulgacién legis-
lativa. La Habana, Editorial Lex, nimero 1I, Cuadernc Extraordinario, 1959.
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zas, las Villas, Camagiicy y Oriente, estando presididas segin la Ley
namero 36 de 29 de enero de 1959, 2 por un comisionado designado por
¢l ministro de Gobernacién, % que ha acumulado las facultades que antes
pertenecian al gobernador y a los consejos provinciales. A grado provincial,
opera también —meédiante consejos— la famosa Ley de Reforma Urbana, 5
que ha proscrito el arrendamiento de inmuebles y cualquier otro negocio
0 contrato que implique la cesion del uso total o parcial de ellos, con
miras a lograr a través de la intervencién estatal casas-habitacién para
todos los cubanos.

Ha destinado especialmente la Constitucién el titulo XIII, que va de
los articulos 187 a 199, a normar los municipios. Se divide el titulo en tres
secciones: disposiciones generales; garantias de la autonomia municipal y
gobierno municipal.

La Seccién Primera de disposiciones generales, prescribe que el muni-
cipio es una sociedad local organizada politicamente por autorizacién del
poder legislativo, con territorio, capacidad econémica y personalidad juri-
dica. Reconoce la autonomia municipal y el derecho de los municipios
a asociarse, incorporarse a otros o dividirse para formar otros nuevos.
Ademdis, se indica que ¢l gobiemo municipal es un organismo auxiliar del
poder central, que estd obligado a crear en su jurisdiccién comisiones de
urbanismo.

La Seccién Segunda fija las garantias de la autonomia municipal: res-
peto a los acuerdos y resoluciones de los gobernantes locales; exclusividad
de los municipios para manejar su hacienda; atribucién del municipio
paia no pagar ningun servicio que no esté administrado por él, salvo con-
venio en contrario; recurso de abuso de poder otorgado a los gobernantes
municipales para interponerlo ante el Pleno del Tribunal Supremo, contia
resoluciones del gobierno nacional o provincial que afecten la autonomia.

Por dltimo, en la Seccion Tercera, en particular en el articulo 198 cons-
titucional, se determina que Ja forma y érganos de gobierno de las comu-
nas, estaran regidos como lo acordare el Consejo de Ministros.

En cumplimiento de esta dltima disposicién, se dictd por el Consejo de
Ministros la Ley nlimero 106 de 27 de febrero de 1959, 55 misma que como
légica consecuencia de un cambio revolucionario ha producido una coa-
centracion del poder municipal. Esta Ley, que desplaza varias garantias
autonémicas municipales, deposita el gobierno de cada municipio en un
comisionado que asume las funciones del alcalde y de la cAmara muni-
cipal; €l comisionado estd sujeto estrictamente al ministro de Gobernacién,

52 Consitltese la ley ‘citada, en Folletos de divulgacién legislativa, cit., nitmero 5,
1960, pp. 94-95. )

58 Hoy Hamado Ministro del Interior, en consonancia con el cambio de denomi-
nacion ordenade por la Ley nimero 940 de 6 de junio de 1961, que atendié a las
ntevas atribuciones de policta asignadas a dicha dependencia, Cfr, Folletos de divul-
gacién legislativa, cit.,, ndmero XXXII1, 1961, pp. 8-11.

54 Publicada en Folletos de divulgacidn legislativa, nimero xxv, 1960, pp. 5 y ss.

55 Cfr. Folletos de divulgdeién legislativa, nGmere m, 1959, pp. 214-219.
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quien lo designa, suspende y sustituye, e incluso puede suspender o revo-
car sus resoluciones.

Al lado de los cuerpos municipales, existen en la isla antillana las
organizaciones de masas denominadas comités de defensa de la Revolu-
cion (CDR), que ocupan un puesto relevante en la vida local. Estos
comit¢s, que han sido calificados por el primer ministro Castro como el
aporte de la Revolucién Cubana a la experiencia de la humanidad, los
hay en las ciudades, barrios, cuadras, edificios y centros de trabajo, estin-
doles encomendadas las tarcas de cooperar y vigilar en las labores y
servicios publicos. %6

A nivel local, funciona también la Ley de Reforma Agraria, 57 segundo
puntal de la Revolucion, que ha dispuesto que para la distribucién de las
tiemas y de los otros fines que se persiguen, ¢l Instituto Nacional de la
Reforma Agraria (INRA) engird comités locales, debiendo igualmente
reglamentar sus funciones.

Venezuela. Este pals sobresale en Latinoamérica por haber encumbrado
constitucionalmente al municipio a la altura de un verdadero poder.

Ya desde el articulo 40 de la Constitucion anterior que fue sancionada
el 15 de abnl de 1953, se declaraba a la letra: “Fl Poder Pablico se
distribuye entre el Poder Municipal, €l de los Estados y €l Nacional.” 58

Sin la misma explicitud, aunque con idéntico sentido, la Constitucién
positiva de 23 de enero de 1961, promulgada por ¢l Congreso Nacional
bajo 1a presidencia de Rémulo Betancourt, advierte en el segundo pérrafo
del articulo 135: “.. .los periodos de los Poderes Piblicos estaduales y
Municipales serdn fijados por la Ley Nacional y no seran menores de dos
ni mayores de cinco,” 5

Expone el profesor de la Universidad Central de Caracas, Brewer-
Canas, ® que el poder municipal no se trata de un gobierno libre dentro
del Estado, sino de un poder regulado por el constituyente y por el
legislativo ordinario, que debe guardarse muy bien de no rivalizar con
el poder federal, ya que sus actos no tienen trascendencia nacional sino
local. ,

Este poder municipal se refleja en autonormacién, en cuanto las comunas
pueden dictar su propio ordenamiento juridico-positivo mediante ordenan-
zas, acuerdos y tesoluciones, pero tal autonomia no es absoluta pues no

56.Para mayores detalles: Perfil de Cuba; redactado por Cubillas, Escalona y otros.
La:Habana, Ministerio de Relaciones Extenores Servicio de Inforrnacmn, s.4., pp. 66-67.

57 Quc fue publicada en Folletos de divulgacién legislativa, niimero vii, 1959, pp.
133y
R 58 Cfr Zavala, Juan O. Las constituciones vigenles (Amerzca) Buenos Aires, Abeledo-
Perrot, 1961, tomo o, p. 553. -

59 Cfr. Constitucidn de Iz Republica de Venezuela y disposiciones transitorias.
Caracas, Distribuidora:Escolar, sa., p.: 37

60 Brewer-Carias, op. cit., pp: 5 y-85, o
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debe invadir competencias estaduales o federales. Ademds de la autonomia
normativa, €l poder municipal implica también autonomia politica, fiscal,
econdmica y administrativa.

Se emplean los articulos 25 a 34 de la Constitucién que corresponden
al capitulo IV del titulo I para reglamentar los municipios. ¢ Otras normas
constitucionales también se refieren a la corporacion, pero sdlo incidental-
mente.

Las bases en que se apoya el municipio venezolano, son las siguientes:
@) Los municipios constituyen la unidad politica primaria y auténoma
dentro de la organizacién nacional, son personas juridicas de derecho
publico y su representacién la ejercen los drganos que determinen la ley
{articulos 25 y 124); b) la Ley puede establecer diferentes regimenes para
la organizacién, gobierno y administracién de los municipios, atendiendo
a las condiciones de la poblacién, desarrollo econdmico, situacién geogra-
fica y otros factores de importancia (articulo 27); ¢) los municipios pueden
hacer uso del crédito pablico, agruparse en distritos y constituir manco-
munidades para fines de su competencia (articulos 33 y 28); d) Ia auto-
nomia del municipio comprende: eleccion de sus autoridades; libre gestion
en materias de su competencia; creacion, recaudacion e inversién de sus
ingresos; ) las comunas tienen su competencia propia y sus ingresos de-
terminados en la Constitucion (articulos 30 y 31); v, f) los ejidos comu-
nales son inalienables e imprescriptibles, salvo para construcciones en que
se enajenan en los casos establecidos por las ordenanzas municipales
(articulo 32).

Brasil. Las disposiciones primarias que tocaban el aspecto municipal en
la Constitucién brasilefia sancionada el 18 de septiembre de 1946, se en-
contraban dispersas en el capitulo I de Disposiciones Preliminares colocado
dentro del titulo I. %

Los articulos 7, fraccién VII, inciso e) y 23 trataban de la intervencién
de Ia Federacién y los Estados. El primer numeral citado indicaba que el
gobierno federal tendria intervencién en los Estados para asegurar la obser-
vancia del principio de la autonomia municipal; y, el segundo, disponia
que los Estados no intervendrian en las municipalidades, sino para regu-
larizarles sus finanzas cuando se comprobase la falta de puntualidad en el
servicio de empréstitos garantizados por el Estado, o, cuando dejaren de
pagar por dos afios consecutivos su deuda consolidada.

Era permitido a los Estados crear organismos de asistencia técnica a las
municipalidades decia el articulo 24 y, el diverso 28, fijaba las garantias
de la autonomia comunal, mismas que fueron: eleccién del prefecto y los
miembros de la camara municipal {excepto en las ciudades donde hubiere
hidrominerales naturales); y, propia administracién,

81 Constitucién de la Repitblica de Venezuela, cit., pp. 11 y ss.
82 Véase, Zavala, Juan O, op. cit, tomo 1, pp. 99 y ss.
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Protegian la hacienda publica municipal los articulos 20, 22, 29 y 30.
Destacaban estos dos dltimos, en los que se enumeraban los impuestos
y demds ingresos que debian pertenecer a los municipios.

En los articulos 27, 31, 32 y 33, se establecian prohibiciones constitu-
cionales a los municipios en materia financiera, y en el diverso 196, se lcs
otorgaba facultad para tener sus simbolos propios (bandera, himno, sello,
armas).

La r)eciente Constitucién del Brasil, publicada el 24 de enero de 1967, &
ha conservado los lineamientos fijados en el documento constitucional
precedente. Asi, €l articulo 9 se refiere a prohibiciones a los municipios
y el 10, fraccion VII, inciso f) a la autonomia municipal; la competencia
de los Estados y los municipios se determina en el capitulo 111 del titulo I,
que corre de los articulos 13 a 16; y, los numerales 17, ordinal 39, 19, 20,
25 y 28 se ocupan del aspecto financiero.

Debe afiadirse, sin embargo, que si bien la Constitucién instituye a favor
de los municipios brasileitos diversas medidas autonémicas, éstas se hallan
realmente privadas de aplicacién por el Acto Institucional nimero 5, de
13 de diciembre de 1968, 8 que imbuido de penosos tintes golpistas, ha
atribuida en sus articulos 2, 3, 4 y 6, un poder casi omnimodo al presi-
dente de la republica sobre las comunas,

Argenting. La materia se toca en la Constitucién argentina sancionada
el primero de mayo de 1853 y que ha tenido multiples modificaciones
ulteriores, finicamente en el articulo 59, que textualmente especifica: “Cada
provincia dictard para si una Constitucién bajo €l sistema representativo
republicano, de acuerdo con los principios, declaraciones y garantias de Ia
Constitucién nacional; y que asegure su administracién de justicia, su
régimen municipal, y la educacién primaria, Bajo estas condiciones el
gobierno federal, garante a cada provincia €l goce y ejercicio de sus ins-
tituciones.”

Severamente criticada ha sido esta simple referencia constitucional al
municipio por numerosos tratadistas argentinos, % quienes dicen que es
insuficiente para protegerlo del comportamiento avasallante de las provia-
cias v de la federacién, mismas que han constrefiido su competencia, orga-

63 Cfr, Constitui¢do do Brasil. Publicada en el Diario Oficial de la Reptiblica Fede-
rativa de Brasil de 24 de enero de 1967, pp. 4 v ss.

64 Este mismo Acte es el que ha otorgado al presidente de Ia repiblica amplias
facultades en materia de suspensién de derechos politicos y de habeas corpus. Cfr.
Acto Institucional ndm. 5. Publicado en el Diario Oficial de la Reptiblica de Brasil
de 13 de diciembre de 1968, afo cvi, ntm. 241,

65 Cfr, Zavala, Juan O, op. cit, tomo 1, p. 32.

68 Cir. entre otros: Vinelli, V., Weiss, C., Borrajo, A., y otros. EI régimen muni-
cipal en la Constitucién. Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1959, pp. 7-8, 11; Mouchet,
Carlos. Pasado y restauracién del régimen municipal. Buenos Aires, Editorial Perrot,
1957, pp. 69 v ss; Dana Montaiio, Salvader, El municipio argentino dnte la inminente
revisién constituciongl, en “Revista Municipal Interamericana”, afio vi, La Habana,
enero-junio 1957, pp. 1-13.
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nizado y aun elegido a sus autoridades, y reducido sus naturales fuentes
de recursos; por lo que concluyen, que deberdn echarse las bases del régimen
municipal mediante reforma que se haga a la Constitucién, a fin de dar
a aquél la estabilidad y garantias de que ha estado privado.

El gobierno municipal elaborado por la legislacién provincial se forma
casi siempre de un concejo y un intendente, escogido aquél por eleccién
popular directa y éste, por eleccién también directa, por designacién del
concejo o por nombramiento del gobernador. La tinica excepcién a esta
conformacién la dan unas pocas provincias que han implantado el sistema
de la comisién para poblaciones de importancia escasa.

La municipalidad argentina tiene a su cargo, principalmente, apunta
Sinchez Viamonte, %7 las siguientes atribuciones: convoca a elecciones para
renovacion de sus autoridades y consejeros escolares en provincias, o jueces
de paz en territorios; reglamenta lo concerniente a los servicios publicos,
¢l ornato y salubridad, a los establecimientos de beneficencia publica v
asistencia social, y a la proveeduria y venta de articulos alimenticios; pro-
pone al poder ejecutivo las ternas para nombramiento de jueces de paz y
suplentes, en provincias; vota anualmente el presupuesto de gastos, los
recursos para costearlo, y administra los bienes municipales; dlCta Ordenes
y reglamentos en cumphmlento de todas estas funciones.

Para la capital de la nacién, Buenos Aires, se ha creado un régimen sui
generis. Los articulos 67, inciso 27 y 86, inciso 39, federalizan la capital,
pues determinan que el Congreso legislard para ella, y que su jefe inme-
diato lo serd ¢l presidente de la repuablica. Pero, en virtud de que ni al
presidente ni a las Camaras nacionales les seria posible atender a toda
la minucia de la administracion municipal y en razén también a que ¢l
articulo 81 constitucional indica que en la capital el presidente de la muni-
cipalidad recibira las listas de los individuos electos para presidente y
vicepresidente, la Ley nimero 1260 de 1?2 de noviembre de 1882, modi-
ficada luego en cuatro oportunidades, dispone que ¢l gobierno de la ciudad
de Buenos Aires recaerd en un concejo deliberante y un intendente, El
concejo deliberante, actualmente compuesto de treinta miembros, es desig-
nado por eleccidon popular; y el intendente, que es el érgano ejecutivo,
es nombrado por el presidente de la repiublica y actia como representante
del gobierno nacional.

Chile. La Constituciéon chilena, promulgada el 18 de septiembre de 1925
y reformada por la Ley mimero 727 de 23 de noviembre de 1943, dentro
del Capitulo Novenco que lieva el rubro de “Régimen administrativo
[nterior”, reglamenta la “Administracién Comunal”, en los articulos
101 a 106. 68

87 Cfr. Sdnchez Viamonte, Carlos. Manud de Derecho Constitucional. Buenos
Aires, Editorial Kapelusz, 4* ed., 1959, p. 336.

65 Véase; Cddigos de la Republtca de Chile. Valparaiso, detonal }undma de Chlle
1949, pp. 13 y ss. :
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Desarrollando las normas constitucionales en materia municipal, rige
actualmente la Ley némero 11,850 de 14 de septiembre de 1955, que no
es propiamente una ley sino el texto refundide de cuerpos normativos
anteriores. ® Fuera de este ordemamiento titulado “de Organizacién y
Atribuciones de las Municipalidades”, existen otras leyes que tienen cone-
xién con las corporaciones comunales, como lo son el Estatuto de Em-
pleados Municipales, la Ley de Rentas Municipales, la Ley de Organiza-
cién y Atribuciones de los Juzgados de Policia Local, 1a Ley de Alcoholes
y la Ley de Construcciones y Urbanizacién.

De acuerdo con el articulo 93 constitucional, el termitorio chileno se
divide para su administracién interior en provincias y en comunas; la pri-
mera, corresponde a la divisién politica del mismo nombre, y la segunda,
equivale a la divisién politica denominada subdelegacién.

La administracién de cada provincia reside en el intendente, quien esta
asesorado por una asamblea, de Ia cual serd presidente. La asamblea pro-
vincial, integrada por representantes de las municipalidades, posee osten-
sible ingerencia sobre los municipios, puesto que los somete a su vigilancia
correcional v econdmica, disuelve y veta sus acuerdos (articulo 100 y 106
constitucionales). Sin embargo, no habiéndose dictado aun la ley que
organice las asambleas, se ha ordenade por la Ley niimero 7,164 de 3 de
febrero de 1942, que mientras no se constituyan las asambleas provin-
ciales, sus facultades —salvo la de disolver las comunas— las ejercerd el
intendente; asi, pues, es de hecho este funcionario €l que realiza la tutela
superior sobre las municipalidades chilenas.

Cada comuna se encuentra gobernada por un alcalde y varios regidores.
Los alcaldes son nombrados, generalmente, en sesién de la municipalidad
y deben siempre ser regidores; pero, en las ciudades de mis de cien mil
habitantes y en las otras que determine la ley, serdin nombrados por el
presidente de la republica, como son los casos de Santiago, Valparaiso y
Viiia del Mar., Los regidores, de eleccion directa, no deben bajar de cinco
ni subir de quince y su duracién en el cargo es de tres afios. Reunidos
alcalde y regidores forman el érgano deliberante llamado municipalidad,
mismo que en Chile lleva una vida ldnguida, ensefia Bernaschina Gonza-
lez, *® pues a menudo no sesiona durante tres o cuatro meses, o bien, los
regidores tienen su morada en lugares apartados de la comuna y no asisten
a sesionar. s preciso agregar, que se perscribe también legalmente la
existencia de secretarios, tesoreros, abogados y obreros municipales, mismos
cuya competencia y forma de nombramiento establece la Ley de 1955,

6% Dicha Ley aparecid publicada en el Diario Oficial dc la Repiblica de Chile,
nimero 23,248, afio rxxvil, de 14 de septicmbre de 1955. ‘

.- 0 Se puede obviar este inconveniente; sostiene .Bernaschina, acogiendo un sistema’
que autorice a los vecinos para ejercer directamente el gobierno local, sin perjuicio
de Ia administracién indirecta o representativa que importa la eleccién de regidores,
Cfr. Bemaschina Gonzilez, Mario, Manual de Derecho Constitucional. Santiago,
Editorial Juridica de Chile, 3* ed.,, 1958, tome n, p. 490. - :
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En lo que se refiere a las atribuciones municipales, los articulos 105
constitucional y 50 a 62 de la Ley de Municipalidades entregan importantes
facuitades a las comunas, indicandose —en el articule 107 constitucional—
que con fines de descentralizacién se les ird ampliando su competencia en
forma paulatina. Empero, sefiala el autor arriba referido, ™ la realidad
muestra un panorama muy diferente, pues dia con dia se dictan leyes que
traspasan atribuciones de las municipalidades a érganos de la administra-
cion central.

Seccion 1T
El municipio en México

El municipio mexicano descolla por su venerable biografia. Recibe de
las antiquisimas comunas espafiolas una inapreciable herencia, que se
reveld en la incorporacién definitiva que de la institucion hizo Nueva
Espaiia,

Después, pasada la lucha por la emancipacién y cuando los municipios
entran al periodo independiente, no se sustraen a la pugna entre federa-
listas v centralistas, se presenta en esta etapa ¢l extrafio descuido que por
la comuna sintieron los grupos liberales, pues fueron los gobiernos conser-
vadores los que se encargaron de organizarla y darle vida.

La transitoria legislacién del Imperio y los atentados de los jefes poli-
ticos porfirianos contra la organizacién local, dejaron preparado el teatro
de los acontecimientos, para €l marcado interés municipalista que se
observa en la elaboracién y redaccién de la Constitucién de 1917.

A relatar ese agitado itinerario histérico estd comsagrada la presente
seccion,

1. Los origenes: Espafia y Nueva Espaiia

La procedencia del municipio espaiiol, precedente directo del nuestro,
es predominantemente romana. En efecto, cuando Roma avanza por el
mundo de su tiempo, va aplicando a gran parte de Ios pueblos conquis-
tados, entre ellos Espafia, la estructura que privaba en la metrépoli, em-
pezando a estar formada la comunidad del Estado por un cierto mimero
de comunidades particulares, sometidas a un régimen de ciudad semejante
al de la capital, lo que hizo surgir al decir de Mommsen, “al nuevo dere-
cho municipal, esto es, al derecho de la ciudad dentro del Estado™. ™

Sin embargo, debe reconocerse, que también recibié 1a comuna ibérica
influencias germdnica y mozirabe. La primera fue fundamentalmente

71 Bernaschina, Marie, op. cit., tomo n, p. 493,
72 Mommsen, Teodoro. Compendio de Derecho Piiblico Romano; traduccién del
alemin de P, Rosado. Madrid, Editado por la Espatia Modema, 1956, p. 132.
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visigética y se manifestd en lo que respecta 2 nuevas formas en su funciona-
miento. ™ La segunda, introdujo algunos vocablos aplicables a la institucién
municipal, como por ejemplo la palabra alcalde, ™ pero su ascendiente
en el sentido historico es mas importante, pues los monarcas espaiioles al
ir recobrando el territorio de la peninsula que estaba en manos de los
moros, van concediendo a las ciudades con ¢l objeto de que sirvan de dique
a los ataques de los 4rabes, abundantes franquicias y privilegios conteni-
dos en los denominados fueros municipales.

Todos estos factores, aunados a la circunstancia de que tradicionalmente
el pueblo espafiol ha sido por naturaleza regionalista, permiten que en
los siglo x1, xit y parte del xm1, llegue el municipio hispanico a un gran
florecimiento y logre asi una organizacién muy perfeccionada, iniciando
hasta después de 1521 su declive, cuando los Comuncros de Castilla se en-
frentan al rey y son derrotados en la célebre batalla de Villalar.

En sus principos, €l municipio funcioné en Espafia a base del concejo
abierto, que se congregaba los domingos a son de campana para fratar y
resolver los asuntos de interés general. Esta forma de concejo de sen-
cilla prictica tuvo una efimera duracién, fue abolida por el absorbente
absolutismo central y por una administractén municipal mas adelantada,
sustituyendo a esta especie de democracia directa el concejo cerrado o
ayuntamiento, integrade por personas electas por la vecindad, lo que
implica la aplicacién de la democracia representativa,

En tratindose a los funcionarios conectados con los municipios advierte
Garcia Gallo, ™ intervenian en ¢l gobernadores, corregidores y alcaldes
mavyores, quicnes eran nombrados por el soberano como sus representantes
provinciales, Se contaba asimismo con los alcaldes de eleccién popular
(designados también con el nombre de ordinarios o de fuero) que junto
con los regidores formaban los ayuntamientos. Existian ademas, alféreces,
fieles executores, un procurador sindico, un mayordomo, escribano de
concejo, escribanos publicos, porteros, pregonero mayor y un corredor
de 1a lonja.

Al producirse la Conquista de México, ¢l ayuntamiento espafiol enraizd
bien pronto en nuestro medio, donde las nuevas condiciones fisicas y
sociales le imprimieron en los primeros afios un incremento sorprendente,
pero mas tarde, la situacion histérica de la peninsula derivada de Villalar
no pudo menos de reflejarse y prosperd la dependencia desproporcionada
a Jos Organos superiores, vy la decadencia aumentd al implantarse en las

3 El Placitum vy el Conventus Publicus Vicinorum, fueron las instituciones germé-
nicas que introdujeron estas nuevas formas. Véase: Ochoa Campos, Moisés. La reforma
municipdl; historia municipal de México. México, UNAM, Escuela Nacional de Ciencias
Politicas y Sociales, 1955, p. 40.

7 Los agentes de los califas que gobernaban las ciudades o pueblos espafioles se
Namaban caides o alcaldis, de donde se derivd la palabra alcalde. Véanse: Hinojosa,
Eduardo de, op. cit.,, p. 12; también Ochoa Campos, Moisés, op. cit, p. 91,

75 Garcta Gallo, Alfonso. Curso de Historia del Derecho Espafiol; 5* ed, Madrid,
Gréfica Admmistrativa, 1950, tomo 11, pp. 300 y ss; 428 y ss.
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Indias la enajenacién de los oficios publicos y las intendencias que per-
judicaron grandemente a la organizacién.

El municipio colonial fue un fiel trasplante del municipio espafiol, por
€50 su composiciéon y funcionamiento fue también bastante parecido, de
este modo, apoyado en las Ordenanzas del Rey Felipe II sobre Descubri-
miento, Poblacién y Pacificacién de las Indias de 1573, distingue varias
categorias de ciudades Esquivel y Obregén, 7¢ si la ciudad debia ser metro-
politana se realizaria de tal modo que, “tenga un juez con titulo y nombre
de adelantado, gobernador o alcalde mayor, corregidor o alcalde ordinario,
que tenga la jurisdiccién in solidum vy, juntamente con el regimiento,
tenga la administracién de la repiblica, tres oficiales de la real hacienda,
doce regidores, dos fieles ejecutores, dos jurados de cada parroquia, un
procurador general, un escribano de concejo, dos escribanos publicos, uno
de minas y registros, un pregonero mayor, un corredor de la lonja, dos
porteros”, si fuese diocesana o sufraginea, “ocho regidores y los demiés
dichos oficiales perpetuos”, vy, si se tratase de villas o lugares, “alcalde
ordinario, cuatro regidores, un alguacil, un escribano del concejo y uno
pablico y, un mayordomo”.

2. Su evolucidn en el siglo XIX

Accidentado en extremo es €l recorrido del municipio mexicano a lo
largo del siglo xx.

En sus comienzos, como un valioso antecedente de nuestra gesta liber-
taria, el nicleo criollo que dirigia el Ayuntamiento de la ciudad de México,
tuvo una notable participacién al sustentar la tesis de la reasuncién de la
soberania nacional por el pueblo ¢n ausencia del rey cautivo, misma que
se ejerceria por sus 6rganos representativos mis inmediatos como lo serian
las juntas de los concejos municipales.

Con posteridad, se puso en vigor por corto tiempo en Nueva Espafia
la Constitucién de Cidiz de 1812, la cual regulé a los municipios en ¢l
capitulo I del titulo VI designado con la expresion “De los Ayunta-
mientos”. 77

Este cuerpo de leyes introdujo las jefaturas politicas en su articulo 309,
mismas que entre nosotros adquirieron una practica viciosa hasta el grado
de caracterizarse por antidemocraticas; pero, aparte este precepto, contuvo
no pocos adelantos para el futuro desarrollo de nuestras comunas.

El Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana
de 1814, mantuvo el estado de cosas imperantes en cuanto al régimen
municipal se refiere, pues en su articulo 211 orden6é que mientras se for-

76 Esquivel y Obregén, Toribio, Apuntes para la Historiz del Derecho en México.
Mézico, Editorial Pols, 1938, tomo 1, pp. 220-221.

77 Cfr, Tena Ramirez, Felipe. Leyes fundamentales de México 1808-1967, 3* ed
México, Editorial Porrda, 1967, pp. 95 y ss.
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maban las. leyes que sustituirian a las antiguas, permanecerian éstas en
todo su vigor, 8

Los autores de la Constitucién Federal de 1824 no hicieron alusién
alguna a los ayuntamientos en este documento, sino que dejaron a los
Estados organizar libremente su gobierno interior.” Por tal razén, la
estructuracién municipal se desplazd a las Constituciones locales, que con-
tinuaron copiando a la Constitucién Gaditana del 12.

La Constitucién de 1836 tuvo el acierto de elevar hasta ella la regla-
mentacién de los municipios, pues en la Sexta Ley titulada “Divisién de
la Repiiblica y gobierno interior de los pueblos”, se destinaron los articu-
los 22 a 26 a regularlos minuciosamente, 8

Las Bases Orgédnicas de la Repuiblica Mexicana de 1843 mds acentua-
damente centralistas que el ordenamiento anterior, hicieron depender
casi absolutamente a los ayuntamientos de las juntas departamentales, ya
que en las fracciones X y XIII del articulo 134, se dispuso que éstas
establecerfan corporaciones y funcionarios municipales, expedirian sus or-
denanzas, reglamentarian la policfa urbana y rural, encargdndose también
de aprobar los planes de arbitrios y los presupuestos anuales de gastos de
las municipalidades.

No pudo vencer la Constitucién de 1857 el viejo escriipulo federalista,

gue dispensando un excesivo respeto al dmbito de accién de los Estados,
abandona toda normacién sobre el municipio a las entidades locales, puesto
que en sus articulos 40 y 41 reservaron a éstas la facultad de proveer sobre
su esfera interna. Con ello, se repiti6 €l fendémeno acaecido en 24, volvie-
ron a ocuparse de la cuestién las Constituciones locales, dividiéndose Ios
Estatutos en distritos, como Oaxaca; en cantones, como Veracruz;, o en
partidos, como en Aguascalientes; circunscripciones todas éstas que usual-
mente se fraccionaron en municipalidades.
- Con el fugaz Estatuto Provisional del Imperio de Maximiliano que
supedité los municipios a la jerarquizacién real y los conocidos desmanes
que contra las comunas cometieron los jefes politicos del gobierno dicta-
torial de Diaz, se cierra esta convulsionada centuria.

3. El municipio y la Constitucién de 1917
La Revolucién Mexicana de 1910 experimenté una profunda simpatia

78 Tena Ramirez, Felipe, op. cit., p. 53. El articulo 211 decia literalmente: “Mien-
tras que la soberania de la Nacién forma el cuerpo de leyes, que han de sustituir a las
antiguas, permanecerin éstas en todo su vigor, a excepcidn de las que por el presentc,
y otros decretos anteriores se hayan derogado y de las que en adelante se derogaren.”

9 Ihidern., p. 191. Asi lo dispuso ¢l articulo 161: “Cada uno de los Estados, tiene
obligacién: I. De organizar sn gobierno y administeacién intetior, sin oponerse a esta
Constitucién ni al Acta Constitutiva.”

80 Ibidem., pp. 239, 243-244.

81 lbidern., pp. 426-427.



620 SALVADOR VALENCIA CARMONA

por ¢l logro de una plena libertad municipal. No hubo programa, ni plan
revolucionarios que no le diesen la debida importancia.

En los debates del Constituyente de Querétaro, uno de los temas que
captaron la atencion preferente de los diputados fue de igual manera el
relativo al municipio, mismo que provocd encarnizadas y agotadoras dis-
cusiones, de donde se generaron nuestras actuales normas en Ja materia.

La Constitucion de 5 de febrero de 1917 hace referencia a la institucion
municipal en muy diversas y numerosas disposiciones, pero es en el articulo
115 donde le da un tratamiento sistematico.

El articulo 3°, primer parrafo, atribuye al municipio funciones educa-
tivas junto con la Federacién y los Estados. El segundo parrafo del articulo
59, determina como servicio pablico obligatono el desempefio de los
cargos concejiles. El articulo 10 establece que los habitantes tienen libertad
de poseer armas, pero que no podran portarlas en las poblaciones sin
sujetarse a los reglamentos de policia. El precepto nimero 16, parigrafo
segundo, dice que la autoridad administrativa, entre ellas caben las auto-
ridades municipales, podra practicar visitas domicihiarias para cerciorarse
de que se han cumplido reglamentos sanitarios y de policia, como exigir
la exhibicién de los libros y papeles indispensables para comprobar que
s¢ han acatado las disposiciones fiscales. E1 numeral 21, primer parrafo,
manifiesta que compete a la autoridad Administrativa —repetimos entre
ellas las municipales—, €l castigo de las infracciones a los reglamentos
gubernativos y de policia. La fracciébn VI del articulo 27, otorga a los
municipios plena capacidad para adquirir y poseer todos los bienes raices
necesarios para los servicios puiblicos. La fraccion IV del articulo 31,
impone como obligacién del mexicano (no estin excluidos los extranjeros
puesto que la norma no prohibe que se les grave) la de contribuir a los
gastos publicos del municipio en que resida, de la manera proporcional
v equitativa que dispongan las leyes Las fracciones VI, XXV y XIX del
articulo 73 también tienen conexién; la primera citada encomienda el
gobierno del Distrito Federal al pre51dente de la repablica quien lo ejer-
cerd por conducto del 6rgano u 6rganos que determine la ley respectiva,
asimismo estatuye que los Territorios se dividirin en municipalidades a
cargo de un ayuntamiento de eleccién popular directa, que tendran la
extension territorial y el nimero de habitantes suficiente para poder
subsistir con sus propios recursos y contribuir a los gastos comunes, debién-
dose apuntar que solamente en este punto, o sea, en tratindose de los
municipios de los Territorios, la Constitucién fija un minimo de requisitos
para instituirlos, pero Ia misma Ley Fundamental calla tocante a los muni-
cipios de los Estados, concediendo en consecuencia la materia a compe-
tencia de éstos; 1a fraccién que mencionamos en segundo lugar, da facultad
al Congreso para dictar leyes encaminadas a distribuir convenientemente
entre la Federacién, Estados y Municipios el ejercicio y las aportaciones
econdmicas en la labor educativa; la fraccidon aludida en tercer término,
asienta que las Legislaturas locales fijardn el porcentaje que corresponde
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a los municipios en sus ingresos por concepto sobre energia eléctrica. La
fraccion VIII del articulo 117 advierte que los municipios no podrin
celebrar empréstitos sino para la ejecucién de obras que vayan a producir
directamente un incremento en sus respectivos ingresos. Finalmente, los
parrafos primero y onceavo del articulo 130, confieren facultades y sefialan
obligaciones para la autoridad municipal en su actividad auxiliar de la
Federacién en la cuestién religiosa.

Por su parte, el articule 115 constitucional que es el precepto rector de
la instituciéon municipal, expresa en su encabezado que los Estados tendrin
como base de su divisién territorial y de su organizacién politica y admi-
nistrativa, el municipio libre. Se ha interpretado que en esta parte inicial, 52
se quiso instituir la autonomia municipal, los nexos del municipio para
con el Estado y la consideracién de aquél como un organismo descentra-
lizado por regidn.

Il resto del precepto se compone de tres fracciones, La fraccién 1
tiene un triple contenido: estatuye como forma de gobierno el ayunia-
miento de eleccidon popular directa; prohibe que existan autoridades inter-
medias entre el municipio v el Estado, para extirpar definitivamente la
presencia de los jefes politicos; dicta medidas para la renovacién periédica
de presidentcs municipales, regidores y sindicos, con miras a lograr el libre
juego democratico en estos cargos publicos a través de su no reeleccién
relativa, Tl sistema tributario esta previsto en la fraccién II, donde sc
indica que los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual
se formard de las contribuciones que seialen las legislaturas de los Estados
v que, en todo caso, serin las suficientes para atender las necesidades mu-
nicipales. La fraccién III dota al municipio de personalidad juridica, para
que pucda contratar, adquirir y defenderse.

Hoy dia ¢l régimen municipal establecido por los constituyentes quere-
tanos requiere una profunda revision. La fraccién segunda del articulo
115 constitucional, sobre todo, debe ser radicalmente reformada, pues se
ha convertido en el punto neurilgico del municipio mexicano, porque al
someter su autonomfa financiera a los cuerpos legislativos locales les ha
ocasionado una grave penuria econdémica, en virtud de que dichos orga-
nismos han confinado a la comuna a las fuentes de mas bajo rendimiento.
Las modificaciones a la ley fundamental deberan perseguir entre otros
objetivos, el otorgar autonomia normativa y amplio margen selectivo de
formas gubernativas a los ayuntamientos; hacer participar al pueblo de ma-
nera inmediata en la direccién del gobierno municipal; llevar a los 6rganos
comunales un personal de cardcter profesional; definir qué debe entenderse
por asuntos comunales; y proporcionar a los entes municipales una esfera
ccondmica minima, sefialando sus atribuciones fundamentales y enume-
rando las fuentes de ingresos que serin de su particular competencia.

82 Fso opinan: Tena Ramirez, Felipe. Derecho constitucional mexicano, 8% cd,,
México, Editorial Porrda, 1967, p. 147; también, Albi, Fernando, op. cit,, pp. 64 vy ss.
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Conglusiones

Fundandonos en lo expuesto en el desarrollo de este trabajo, detallare-
mos algunas de las conclusiones a las que nos hizo arribar:

Primera: El Estado ha precedido histdricamente al municipio y lo crea
y no lo reconoce por medio de la ley, no debiendo actuar arbitrariamente
al otorgarle existencia juridica, sino basindose en un conjunto de factores
naturales que la realidad aporta.

Segunda: La institucién municipal exige la necesaria presencia de deter-
minados elementos en su estructura, mismos que son los siguientes: la
poblaci6n, el territorio, ¢l gobierno, la capacidad econémica, €l fin v la
personalidad juridica.

Tercera: La democracia y la eficacia son dos ideas directrices que todo
régimen municipal estd obligado a conciliar, concediendo participacién a
los administrados en la gestion comunal y procurando que los 6rganos de
la municipalidad, efectiten sus funciones con el miximo rendimiento y
perfeccion.

Cuarta: La progresiva municipalizacién de los servicios piblicos es un
imperativo de la época contemporinea, pues sirve como instrumento ade-
cuado para organizar los complicados sistemas urbanisticos, sanitarios y
de transportes, que las ciudades actuales necesitan; poner coto al desmedido
afin de lucro de la iniciativa privada; y conseguir los fines de la justicia
social.

Quinta: Inglaterra y Estados Unidos, que forman el sistema histérico
anglosajén, se distinguen porque en su régimen local persisten las viejas
modalidades surgidas de un modo espontineo con el paso del tiempo, do-
minando en ellos dos notas esenciales: la variedad y la asimetria.

Sexta: Existen tres principales tendencias en materia de organizacién
municipal dentro de los Estados socialistas: centralismo democritico en
la Uni6én de Repiblicas Socialistas Soviéticas y la Repiiblica Popular de
China, descentralizacién en Checoslovaquia, y autogestién en Yugoslavia.

Séptima: Fl municipio en Francia se amolda a las normas aprioristicas
dictadas por ¢l legislador, siendo sus caracteristicas principales: centraliza-
cién, uniformidad y simetria. Este sistema ha influido en Italia, Espaiia
y algunos paises hispanoamericanos,

Octava: Respecto de los Estados latinoamericanos analizados, su situa-
cion es como sigue: Cuba concede al lado de los cuerpos municipales
intervencién en la vida local a las organizaciones de masas; Venezuela
eleva al municipio a rango de poder piblico en su cédigo supremo; los
municipios en Brasil atraviesan por una fuerte crisis; en Argentina se hace
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escasa referencia a la comuna en la Constitucién; y, en Chile existe una
organizacién municipal centralizante,

Novena: El municipio mexicano tiene sus antecedentes mas inmediatos
en Espafia y Nueva Espafia, pasa por el periodo independiente en el siglo
x1x en que las constituciones centralistas le conceden mayor atencién que
las federalistas y desemboca en la Constitucién de 1917, misma que le da
en su articulado un amplio tratamiento, siendo el precepto rector en la
materia €] 115 que fija las bases de nuestro sistema municipal.

Salvador Varencia CarMona



