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El sistema federal en México, cuyos albores se produ-
jeron asi que la independencia fue alcanzada, durante mu-
cho tiempo se caracterizd por un proceso incesante de de-
terioro de las facultades de las entidades federativas. Este
deterioro se produjo tanto en el orden normativo, donde
de manera sucesiva se restaron facultades a las entidades
federativas, como en ¢l acontecer fictico, donde también
se aprecid una progresiva erosion de las facultades que les
correspondian, observandose, en cambio, la expansion de
las atribucionesjuridicas y politicas de los érganos federales.

Con todo, el sistema mexicano continaa garantizado
por la Constitucidon. La centralizacion creciente que se ma-
nifestd de manera muy conspicua en los érdenes politico,
comercial, financiero y cultural, esta condicionada, no obs-
tante, por las disposiciones constitucionales gue reservan
para los Estados atribuciones importantes. A esto se adi-
ciond, a partir de febrero de 1983, el nuevo texto del
articulo 115 constitucional que contempla un impulso
crucial para el sistema federal mexicano, a través del
fortalecimiento del municipio.



Para examinar el contexto dentro del que esa reforma
se produjo, ¥ su impacto en el federalismo mexicano, vale
remirar algunos aspectos de nuestra organizacidén como
republica democritica y federal.

La Constitucion faculta al Congreso de la Unidon para
imponer las contribuciones necesarias para cubrir el presu-
puesto (articulo 73 fraccion VII) y para establecer contri-
buciones sobre comercio exterior, aprovechamiento y ex-
plotaciéon de los recursos naturales, de la plataforma con-
tinental y los zocalos submarinos de las islas, de todos los
minerales y sustancias que en vetas, mantos, masas © yaci-
mientos constituyen depdsitos cuya naturaleza sea distinta
de los terrenos, También sobre los yacimientos de piedras
preciosas, sal de gema y salinas, los productos derivados de
la descomposicion de rocas, los yacimientos minerales y
orgdnicos de materiales susceptibles de ser utilizados como
fertilizantes, los combustibles minerales solidos, el petroleo
vy todos los carburos de hidrégeno sélidos, liquides o
£ase0sos.

Asimismo, son propiedad de la Nacion las aguas de los
mares territoriales o las aguas marinas interiores, las lagu-
nas y esteros que se comuniquen con el mar, los lagos in-
teriores de formacidén natural, las aguas de los rios y sus
afluentes, las de las corrientes constantes o intermitentes
v sus afluentes cuando sirven de limite al territorio nacio-
nal o a dos entidades federativas o cuando atraviesen mas
de una entidad federativa, las aguas de los lagos, lagunas o
esteros, las de los manantiales que broten en las playas, los
cauces, lechos o riberas de los lagos y corrientes interiores.
La explotacion, uso y aprovechamiento de estas aguas es
también facultad de la Federacion.

[gualmente corresponde al Congreso establecer contri-
buciones sobre instituciones de crédito y sociedades de
seguro, servicios plblicos concesionados o explotados di-
rectamente por la Federacidon y contribuciones especiales
sobre energia eléctrica, produccidén y consumo de tabacos
labrados, gasolina y otros productos derivados del petro-
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leo. cerillos, tosforos. aguamiel v productos de su fermen-
tacion, explotacion forestal y produccion y consumo de
cerveza (articutos 73 fraccion XXIX y 27, parrafos cuarto,
quinto y sexto).

Las entidades federativas participan en el rendimien-
to de las contribuciones cspeciales en la proporcion que la
ley secundaria del propio Congrese de la Unidon establezea.
A su vez, las legislaturas locales fijan el porcentaje corres-
pondiente 4 los municipios de los ingresos por concepto de
impuestos sobre energia eléctrica,

Por otra parte, las entidades federativas no pueden
prohibir ni gravar, a la entrada ni salida de su territorio,
ninguna mercangia nacional o extranjera. También les esta
vedado gravar la circulacién y el consumo de efectos na-
cionales y extranjeros con impuestos o derechos cuya
exencion se efectiie por aduanas locales; estan imposibili-
tados para mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales
que impliquen diferencias de impuestos o requisitos por
razon de la procedencia de mercancias nacionales o extran-
jeras, y no pueden gravar la produccion, el acopio o la ven-
ta del tabaco en rama en forma distinta o con cuotas ma-
vores de las que el Congreso de la Unidn autorice (articulo
117).

Finalmente el articulo 118 establece que las legislatu-
ras de los Estados sélo con el consentimiento del Congreso
de la Union podrin establecer derechos de tonelaje o impo-
ner contribuciones © dercchos sobre importaciones o
expottaciones.

En este contexto la enunciacion expresa que contiene
en su nueva redacciéon la traccion IV del articulo 115, acer-
ca de cOmo se constituye y administra la hacienda munici-
pal. refleja la decisién de restituir al municipio una potes-
tad cconbémica que actualiza uno de los supuestos bdsicos
del federalismo: la libertad. incondicionada. de que las en-
tidades federativas, a través de sus componentes gsenciales,
los municipios, ejerzan sus responsabilidades en materia
econémica.
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Ahora bien, el progreso del municipio mexicano, cuya
culminacidén corresponde en la reciente reforma constitu-
cional, no se limita a los aspectos econdmicos, Sucesivas
reformas al articulo 115, a partir de 1933, han permitido
la reafirmacién de nuestro sistema democrdtico.

En efecto, en 1933 fue adicionado un segundo parra-
fo a la fraccion primera del articulo 115, De acuerdo con
esta adicion, los presidentes municipales, regidores y sin-
dicos de los ayuntamientos designados popularmente por
eleccion directa, no podran ser reelectos para el periodo
inmediato. Las personas que hubiesen accedido al cargo
por eleccién indirecta, por nombramiento o por designacion

de alguna autoridad, no podran ser elegidas para el perio-
do inmediato, v todos los funcionarios mencionados que
tuvieran el caracter de propietarios, tampoco podrian ser
elegidos para el siguiente perfodo con ¢l caracter de suplen-
tes; pero los que tuviesen el de suplentes si podrian ser
elegidos con el de propietarios, a menos que hayan estado
en gjercicio.

La fraccidon 1 del articulo 115 también fue adicionada
en 1947, para permitir que en las elecciones municipales
participaran las mujeres ¢n igualdad de condiciones que los
varones, con derecho al voto activo y pasivo, Este parrafo
fue suprimido en 1953 cuando, al reformarse el articulo
34, se establecio ¢l derecho irrestricto para que la mujer
mexicana participara en comicios electorales municipales,
estatales y federales. Conviene tener presente que, en 1937,
esta reforma no fue aprobada en las legislaturas estatales,
por lo que, con singular tacto politico, la reforma al articu-
lo 115 de 1947 tuvo, entre otros, ¢l propdsito de modificar
la resistencia a la participacién femenina que, de manera
muy particular se acentuaba en las entidades locales. En la
iniciativa presidencial se dijo que la reforma

permitird ver, inicialmente, un resultado que
podrd servir para que después se atvibuya a la
mujer una mds amplia y general capacidad elec-
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roral, tanto en la esfera politica de los Estados,
como en la correspondiente a la ciudadania
federal

Aurora Arndiz ofrece una explicacidn sociologica de
la reformas:

En la postguerra de 1945, el agro mexicano que-
do desmembrado debido al éxodo de braceros a
los Estados Unidos. Permanecieron en [os peque-
flos pueblecitos v en las demarcaciones, mujeres,
nifios v ancianos. La mujer no solamente suplia
al hombre en el desempedio de las tareas agrico-
las, sino que, ademds, participaba en lds asam-
bieas de la comunidad. Concretamente, integra-
ba los ayuntamientos v habia de participar en
reuniones con otrgs instituciones de la demar-
cacion. Es decir, hubo de asumir mandatos y
representacién politica,

L.a fraccion IV fue adicionada en 1976, y de confor-
midad con ella, los Estados y los municipios, en el ambito
de sus correspondientes competencias, podran expedir las
leves, reglamentos y disposiciones administrativas necesa-
rias para cumplir con los fines a que alude el parrafo 111
del articulo 27 constitucional, en lo concerniente a centros
urbanos.

Igualmente, en 1976 fue adicionada la traccion V,
que establece que cuando dos o mds centros urbanos, si-
tuados en territorios municipales de dos o mds entidades
federativas, formen o tiendan a constituir una continui-
dad geogrdfica, la Federacion, las entidades federativas y
los propios municipios, en el ambito de sus respectivas
competencias, planearan y regulardn, de manera conjunta
y coordinada, el desarrollo de estos centros, Esta reforma
dotd a los municipios de una area compartida de accidon
con los organos federales y estaduales.
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Ll primer parrafo de la fraccion VIII fue modificado
para substituir la conjuncién y por la conjuncién o, pues
antes decia:

Que los Estados no podran emitir titulos de deu-
da publica y contraer obligaciones en favor de
sociedades o particulares extranjeros;

de suerte que ahora se lee:

Emitir titulos de deuda publica .. o conrraer
obligaciones en favor de sociedades o particulares
extranjeros.

Esta reforma. realizada en 1942, es pertinente en el orden
gramatical. pues sin que haya cambiado la decisibn que
contenia de su letra original, su primera redaccion cra
anfibologica y permitia inferir que los Estados si podrian
emtitir titulos de deuda publica, ¢n tanto que no contraje-
ran obligaciones e¢n favor de sociedades o particulares
exiranjeros. o viceversa,

Ademds. con motivo de las reformas de 1942, el pa-
rrafo 2o. original de la fraccion VIII, paso a figurar como
parrafo 2o. de la fraccion I1X. y en 1946 se adiciond un
nuevo segundo parrafo de la fraccion VIII, de conformidad
con el cual los Estados y municipios tampoco podran ce-
lebrar empréstitos si no es para la cjecucion de obras
destinadas a producir directamente un incremento en sus
respectivos ingresos.

Por otra parte, ¥ aunque no se proyectaron directa-
mente en el articulo 115, las reformas constitucionales.
que introdujeron el sistema de diputados de partido en
1963 también tuvieron importante repercusion en las
entidades federativas., que progresivamente Io fueron
incorporando.

En efecto, una de las reformas de mayor trascenden-
cia politica que se ha introducido a la Constitucion de
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16917 corresponde a la creacidon de los diputados de par-
tido, conforme a la adicion al articulo 54, de junio de
1963,

En la iniciativa presidencial se decia que era evidente
el hecho de que los diversos partidos politicos no habian
encontrado facil acceso al Congreso de la Unidn. De ahi
que con frecuencia se criticara, sefialaba la propia inicia-
tiva, al sistema politico mexicano por su falta de flexibili-
dad. Para consolidar la estabilidad politica, el Presidente
consider® importante canalizar a las fuerzas civicas y. en
particular, a las minorias agrupadas en partidos politicos
para que, actuando orgianicamente y no en forma dispersa
0 anarquica, pudieran proyecctarse en la vida publica del pafs.

Ese sistema mixto entonces adoptado consistid en
mantener el principio de mayoria complementado por otro
que se consideraba yuxtapuesto al primero, de representa-
cidon minoritaria,

El debate que se llevd a cabo en la Cdmara de Diputa-
dos para examinar el proyecto de reformas al articulo 54
de la Constitucion, estuvo coronado por muy importantes
juicios relativos a las formas y procedimientos de partici-
pacion de partidos politicos, lo cual, a su vez, tuvo una
honda repercusion en los siguientes arios de la vida polftica
mexicana, pues permitid la participacion institucional de
los partidos politicos existentes, dando lugar a un remoza-
miento de los debates parlamentarios y a un fortalecimien-
to de la imagen de la Cdmara y, en general, del Poder
Legislativo.

El original articulo 54 establecia;

La eleccion de diputados serd directa v en los
términos que disponga la ley clectoral.

La adicion de 1963 sefiald que esa eleccion

se complementard, ademds, con diputados de
partido.



Héctor Fix-Zamudio considerd esta reforma trascen-
dental en materia de politica electoral; para Miguel de la
Madrid fue la medida mds seria y trascendente adoptada en
México en materia de instituciones politicas desde la con-
solidacion de la prohibicion constituctonal absoluta para la
reeleccidén del Presidente de la Republica; Jorge Carpizo la
explicé como el deseo de abrir las puertas a los partidos
minoritarios en la Cdmara de Diputados y agilizarla, vy cuya
finalidad concreta era mantener la estabilidad politica;
para José Francisco Ruiz Massieu constituyo la primera
normacion partidaria en el nivel constitucjonal.

La aplicacion del precepto reformado en 1963, dio
como resultado la conformacion de una Camara de Dipu-
tados donde el debate parlamentario resurgio por la parti-
cipacion de los mds variados grupos e intecreses del pais.
La reforma propicidé una muy saludable revision de las
priacticas politicas en México, auspicid muestras de disi-
dencia que toda institucion democrdtica requiere para sub-
sistir. y permitio el fortalecimiento de los llamados partidos
politicos de oposicion.

Las reformas constitucionales a este precepto. de 1972,
tuvieron como principal objetivo disminuir ¢! minimo ne-
cesario para obtener diputados de partido. de suerte que
aquellos grupos que originalmente no habian alcanzado el
2.5, pudieran verse beneficiados con la reforma. vy al au-
mentar a veinticinco el nimero maximo de diputados de
partido, susceptibles de ser acreditados. se correspondia.
igualmente, a las reformas del articulo 52, de acuerdo con
las cuales el numero de distritos electorales para elegir
diputados de mayoria, aumento de 176 a 198,

El siguiente paso se produjo en 1977 esta vez adicio-
nando un parrafo a la fraccion 111 del articulo 115, para
consignar que en las entidades federativas se introduciria
el sistema de diputados de minoria y ¢l principio de repre-
sentacidén proporcional en la eleccion de los ayuntamientos
de los municipios cuya poblacion fuera de trescientos mil
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o mas habitantes. EI nuevo texto amplia aun mds la parti-
cipacion plural en los ayuntamicntos, al levantar el limite
de los trescientos mil habitantes por municipio, establecido
en 1977,

Las reformas promovidas por el Presidente Miguel de
la Madrid en 1982, ademds de incidir en la democratiza-
cion del pafs contribuyen al desarrollo de la descentraliza-
cion politica nacional.

In efecto. sabemos que la descentralizacidon politica
es una forma de distribuir ¢l ejercicio del poder politico
entre diversos entes de derecho pablico, por virtud de la
cual pueden crear y aplicar normas juridicas en ¢l dmbito
de su competencia. y que el federalismo y el regionalismo
son las formas mas difundidas de descentralizacion poli-
tica. Pero puede sefalarse también al municipie como otra
expresion contempordnea de descentratizacion politica.

Por mucho tiempo se incluyd a las entidades privadas
como parte de un proceso de descentralizacion politica.
Fue esa la perspectiva de Tocqueville y mds recientemente
ha sido también la de Jean Dabin. Sin embargo, la ciencia
politica moderna ha desarrollade, como capitulo de
estudio, a los grupos de presion y de interés: por lo mismo,
como parte de la descentralizacidon politica debe examinar-
se solamente a aquellos entes que tienen potestad de crear
y aplicar el derecho,

Para Jean Dabin la descentralizacion politica puede
plantearse en tres diversos ordenes: 1) en el territorio;
2} en ¢l profesional, y 3) en ¢l nacional o étnico. En el pri-
mer caso cabrian el Estado federal v el municipio; en el
segundo las corporaciones diversas, entre las que incluye a
los sindicatos, y en el tercero los grupos caracterizados co-
mo nacionales. Segiin Dabin el poder politico estd centra-
lizado cuando la autoridad que rige ¢l Estado monopeliza
junto con el cuidado del bien publico en todos los lugares,
de todas lus marerias v en todos los aspectos, el poder de
mando y el ejfercicio de las funciones que caracterizan a la
potestad pithlica. Por el contrario, el mismo autor afirma
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que el poder esta descentralizado cuando en variable medi-
da se admite que ciertos grupos mds 0 menos naturales,
existentes en el seno del Estado, algunas comunas, provin-
clas, regiones, agrupamiecntos nacionales o corporativos,
posean en propiedad determinados atributos de la potestad
publica, que ejercitan por medio de organos escogidos por
ellos e independientes del Estado. Esto es a lo que el pro-
tfesor de Lovaina denomina descentralizacién politica, que
distingue de la administrativa en tanto que a ésta concierne
solo la organizacién de los servicios publicos del Estado.

En términos muy semejantes se expresa el tratadista
argentino Germadan José¢ Bidart Campos, La descentraliza-
cidn existe cuando la autoridad publica es compartida por
grupos sociales y politicos y por ende su expresiéon méaxima
s¢ daria en el pluralismo, donde cada persona e institucién
ticne poder autdnomo. En conclusion afirma: taf es la des-
centralizacién que se conoce con el titulo de politica, en la
que el fin estatal se cumple por drganos no puramente
politicos sino con la participacion en la funcion publica,
de los grupos sociales.

El problema fundamental que revisten los plantea-
mientos de Dabin y Bidart Campos reside en el hecho de
adjudicar a grupos de cardcter particular o social la facul-
tad de ejercer funciones de derecho publico. Si se admite
que las posibilidades juridicas de actuar, por parte de los
entes que ejercen el poder politico, se traducen en la crea-
cion y aplicacion de normas, se ha de reconocer también
que no cxiste descentralizacion politica al margen del
Estado.

Masao Maruyama distingue entre un sistema descen-
tralizado y una sociedad asociativa. Para fincar la tipologia
de los sistemas politicos establece como coordenadas las
tendencias asociativas y disociativas, por un lado, y las cen-
tralizadoras o descentralizadoras, por el otro. Un sistema
descentralizado o centrifugo es aquel que asigna el poder
hacia afuera, hacia las regiones, mientras que un sistema
centralizado o centripedo tiende a centrar el poder en un
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solo centro. A su vez, en la sociedad asociativa se propen-
de a la formacion de grupos autdénomos, entre los cuales se
incluyen los sindicatos y las organizaciones profesionales.
A la inversa, en una sociedad disociativa los individuos
tienden a la desagregacion reciproca. Conjugando estos ele-
mentos es posible entender que la descentralizacidn con-
cierne a los entes plblicos, en tanto que la asociacion in-
cumbe a los de derecho privado o, incluso, de derecho
social. La combinacion de ambas tendencias {centraliza-
dora o descentralizadora y asociativa o disociativa) hace
posible la caracterizacion de los diversos sistemas politi-
cos: p.e.. un sistema altamente descentralizador y asocia-
tivo, conduce a la organizacion federal; un sistema centra-
lizador, pero también asociativo, lleva a la democracia
centralizada: un sistema descentralizador y disociativo
acerca a la anarquia y un sistema centralizador y disociativo
aproxima al totalitarismo,

La descentralizacion politica fue, durante el siglo
XIX, un proyecto de organizacién comun en los paises eu-
ropeos y en fos emancipados del dominio espafiol en Amé-
rica. Carl J. Friedrich apunta que el autogobierno local se
convirtid en el grito de batalla de los progresistas aun ¢n
los paises no democriticos, como era el caso de Prusia. En
el siglo actual es posible encontrar trambién una tendencia
descentralizadora en Gran Bretafa, donde, como el propio
Friedrich cita, casi todo el mundo estad de acuerdo en que
la reforma del municipio hace afios debia haberse produci-
do. Es por esto que establece que toda forma de federalis-
mo denota descentralizacidon politica, pero no necesaria-
mente todo gobierno unitario ha de ser por fuerza centra-
lizado. Por el contrario, como en ¢l caso de Inglaterra, es
posible encontrar un proceso de descentralizacién politica,
sin que esto afecte o desvirtae el caracter unitario del sis-
tema. Lo anterior explica que, ain careciendo de organiza-
cién federal, en las Constituciones de Italia y Espafia se
haya producido una clara tendencia en el sentido de la
descentralizacion politica.
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Biscaretti distingue entre la descentralizacion burocra-
tica y la descentralizacion autdrquica. Aquélla es propia-
mente una descentralizacidon administrativa que alude al
diverso grado conforme al cual se transfieren poderes dis-
crecionales de los organos centrales a los érganos locales
del Estado, en tanto que la segunda es una forma politica
que indica una transmisién de funciones publicas, asi eje-
cutivas como normativas, a los entes territoriales depen-
dientes, Con esto se ha dado lugar en Italia a la constitu-
cion de regiones con autogobierno constitucionalmente ga-
rantizado que no corresponden, en rigor, a los Estados
miembros dentro de un sistema federal, pero que tampoco
coinciden con los entes territoriales menores de un Estado
unitario,

En el caso espanol se ha advertido que la organizacion
constitucional no es federal pese a las direcciones que en
este sentido se recibieron de los sectores socialista v na-
cionalista, vasco y catalanes.

Una perspectiva pesimista acerca del futuro de la des-
centralizacion aparece en la obra de André Hauriou, Fran-
cia, explica él, se encuentra bajo un régimen de centraliza-
cidén politica absoluta desde la revoluciéon. Por lo mismo,
dentro de su organizacion sélo existen dos términos: ef
Estado y los ciudadanos; todos los poderes politicos inter-
medios han sido suprimidos; no subsisten mds que colecti-
vidades locales o especiales, de finalidad puramente admi-
nistrativa: departamentos, ayunlamientos, corporaciones
publicas. Hauriou explica esta realidad a partir de 1a for-
macidon del Estado francés. La diseminacién de la autoti-
dad, caracterizada por el feudalismo, dio lugar a que la
consolidacion del Estado unitaric sdlo pudiera fraguarse
merced a una intensa centralizacidén politica. En esa cen-
tralizacion encuentra el mismo autor una de las explica-
ciones del predominio francés en Europa durante los
siglos XVII y XVIII. En Francia ni siquiera el referéndum
del 27 de abril de 1969 contenia un claro proposito de
descentralizacién politica, mds bien atendia a uno de or-
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den administrativo, cuya adopcidn hubiese significado un
mayor entorpecimiento para la gestion de las colectividades
territoriales.

Esa misma tendencia centralizadora es advertida por
Hauriou en Estados Unidos. Alli, sefiala, el proceso fue
particularmente acentuado a partir de la politica econo-
mica del presidente Roosevelt. Un nuevo énfasis recibio la
centralizacion politica a partir de la lucha del presidente
Kennedy contra la segregacién racial, y durante la adminis-
tracion del presidente Johnson los programas de combate
a la pobreza acentuaron, a su vez, la concentracion del
poder por parte de las autoridades federales.

En sintesis pueden apuntarse dos claras tendencias:
una hacia la descentralizacidn politica, independiente-
mente de que se adopte o no el modelo federal, que resulta
fundamentalmente de las demandas regionales por una vida
mas auténoma y que s¢ explica merced a su desarrollo
cultural, economico, demogrifico y politico, y otra ten-
dencia hacia la centralizacidon politica, que se advierte tam-
bién con independencia del modelo federal o unitario
adoptado constitucionalmente y que se explica por la
debilidad regional, sobre todo en los érdenes econdmico,
cultural y politico.

En México las dos tendencias se observan- merced a
los diferentes niveles de desarrollo en las distintas areas del
pais. En los altimos aftos los mecanismos de la descentra-
lizacion politica se han visto reforzados, fundamentalmen-
te a través de instancias de descentralizacion administrati-
va. Este es el caso de los Convenios Unicos de Desarrollo
suscritos entre el ejecutivo federal y los ejecutivos locales
para el establecimiento de acciones concertadas en la esfera
de la competencia de ambos niveles de gobierno. De aqui
la importancia de la fraccion X del articulo 115 constitu-
cional, que permite acelerar el proceso descentralizador
mediante la celebracion de convenios entre la Federacion
y los Estados, y entre éstos y los Municipios.
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Ese reforzamiento es mds sensible ahora, con las nue-
vas atribuciones que la Constitucién confiere al municipio,
y con las nuevas responsabilidades que el articulo 115
reformado establece en relacidén a las entidades federativas
y a la Federacion misma en lo que concierne al desarrolio
municipal, convertido en elemento crucial de la democra-
tizacion integral de México.

En efecto, en diciembre de 1982 toméd posesion, co-
meo Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexi-
canos, el sefior Miguel de la Madrid Hurtado. En el momen-
to en que asumid el poder, México atravesaba por uno de
los mds dificiles momentos de su vida econdmica en los
ultimos cincuenta anos. Esta situacion se reflejd claramen-
te en el comportamiento de las instituciones politicas y
sociales del pais y aflord, con particular intensidad, en los
planteamientos que se formularon al sefior de la Madrid en
el curso de su amplia campafia electoral.

Una de esas inquietudes estuvo referida a la precaria
vida del municipio en México. Entre las mds importantes
limitaciones que fueron sefialadas, y que correspondian a
la realidad, figuraban la carencia de recursos econémicos,
la indefinicién de las relaciones laborales del trabajador
municipal, la escasa participacién de los partidos politicos
de oposicidn en la integracién de los ayuntamientos, la
indefinicion en cuanto a las atribuciones administrativas de
los ayuntamientos, la subordinacién politica a las autori-
dades estatales, la ausencia de mecanismos de integracion
de la comunidad y la incomunicacion entre municipios
Vecinos,

El problema municipal habia venido siendo diferido,
en cuanto a la aplicacion de soluciones, en virtud de la
complejidad de la organizacidn municipal mexicana. Ac-
tualmente México estd integrado por 31 Estados y un

Distrito Federal. En esos 31 Estados existen 2.377 muni-
cipios con caracteristicas muy diversas entre si y agrupa-

dos, en cada entidad federativa, de manera también muy
distinta. Asi, por ejemplo, existen municipios con una po-
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blacion de dos millones de habitantes v otros con pobla-
ciones de ocho a doce mil habitantes. Hay un Estado en
que s6lo existen cuatro municipios y hay otro que rebasa
los quinientos. En tres entidades federativas (Oaxaca,
Puebla y Veracruz) se localiza cerca de la mitad del total
de los'municipios del pais. En cuanto a las fuentes de ri-
gqueza algunos municipios son esencialmente industriales;
pero en su mayor parte son de cardcter rural. Asimismo se
da la circunstancia de gque municipios colindantes presen-
tan grados de desarrollo econdmico y social altamente
contrastantes, por la composicion urbana o suburbana de
su poblacion,

Teniendo en cuenta todos los elementos que se apun-
taron como criticos v aquellos que corresponden a las ca-
racteristicas de poblacion y territorio de los municipios, se
formulé una iniciativa para reformar la Constitucidon que,
al mismo tiempo que proporciona las bases para la mejor
organizacion institucional del municipio, permita la flexi-
bilidad que requiere la adecuacién de un marco general a la
situacion particular de cada municipio en cada Estado de la
Federacion.

Las caracteristicas fundamentales contenidas por el
nuevo marco constitucional reflejan la importancia que,
dentro del sistema politico mexicano, tiene la organiza-
cidon del municipio. En efecto, ain cuando la naturaleza
del Estado mexicano corresponde, como ya se dijo. al de
una Federacion, diversos aspectos de orden politico, eco-
nomico, social, cultural y aun histérico, hicieron que la
vida cotidiana de las instituciones fuese adquiriendo un
derrotero con matices de centralizacion. Para invertir ese
proceso la actual administracion del Presidente de la
Madrid ha debido adoptar medidas fundamentales, cuya
orientacion apunta en el sentido de descentralizar y demo-
cratizar, de manera convergente, la vida del pais.

El municipio debe ser considerado como una expre-
sion politica de la libertad o como, en los términos de
Stuart Mill ¥y Bentham, la célula de la democracia. El



gobierno local auspicia un dmbito para la educacion poli-
tica y significa un marco de la fraternidad, decia tam-
bién Alejandro de Tocqueville. Y es que, en efecto, la
vida municipal garantiza la presencia de los tres elemen-
tos bdsicos de la democracia: igualdad, participacion y
comunicacion,

De acuerdo con estos propoésitos, la reforma consti-
tucional promovida en diciembre de 1982 y que entrd en
vigor en febrero de 1983 se caracteriza por lo siguiente:

lo. Se establecieron las bases para la suspension de ayun-
tamientos y para la declaracién de que han desapa-
recido ¢ de que se suspenda o revoque el mandato de
alguno de sus miembros. Se deja al ambito de la ley
local definir las causas graves que puedan dar lugar a
cualesquiera de las consecuencias antes apuntadas,
previniéndose, en todo caso, que los miembros del
ayuntamiento en cuestion deberdn tener oportunidad
suficiente para rendir las pruebas y hacer los alegatos
gue a su juicio convengan., Asimismo se fijaron las
bases para que, en caso de declararse la desapariciéon
del ayuntamiento o de producirse la renuncia o falta
absoluta de la mayoria de sus miembros, se pueda
designar a un consejo municipal, constituido por
vecinos del propio municipio, que concluirdn el pe-
riodo correspondiente al ayuntamiento que hubiera
estado en funciones, siempre que no fuese posible que
entraran en funcionamiento los suplentes o que se
celebraran nuevas elecciones.
La razén de esta disposicion obedece a que las distin-
tas constituciones locales regulaban de muy distintas
formas los procedimientos para la suspensién de
ayuntamientos o de alguno de sus miembros y para la
declaracion de desaparicion del ayuntamiento mismo.
En algunos casos se llegaba al extremo subjetivo de
que los ayuntamientos podian desaparecer, o ser sus-
pendidos en sus funciones, cuando el Gobernador del
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Estado correspondiente lo considerara indispensable.
Tampoco se garantizabd, en todos los casos, el dere-
cho de audiencia que asiste a todo ciudadano para ex-
presar [o que a su interés convenga cuando se trata de
la defensa del caso propio o de la institucion de la que
forma parte.

El precepto de la Constitucion IFederal, en este caso
como en los demds que se veran mas adelante, ha sido
recogido por las constituciones locales. En este caso.,
ademads. ha correspondido a las leyes orgdnicas muni-
cipales de cada estado determinar los casos precisos
en que proceda cualquicra de las declaraciones (de
suspension de ayuntamientos. suspension o revoca-
cion de atguno de sus mivmbros, o de declaracion de
desaparicion del ayuntamiento) a que ya se hizo alu-
sidn con anterioridad. Las mds comunes de esas cau-
sas s¢ refieren, para la desaparicion del ayuntamiento,
al quebrantamiento del sistema federal, a la imposibi-
lidad fisica para el desempenio de las [abores. a ta im-
posibilidad material por condiciones de circunstancias
ajenas a la voluntad de los miembros del ayuntamien-
to, por renuncia de la totalidad de los miembros del
ayuntamicento y por violacién a los principios demo-
craticos de legalidad. como pudiera ser la prorroga de
su mandato. Asimismo centre tas causas de suspension
se¢ schald la inobservancia de la ley vy. entre las de
revocacion del mandato. el que se hubiera determina-
do. en un momento posterior a la eleccion que alguno
o algunos de los miembros del ayuntamiento no hu-
bieran reunido los requisitos de elegibilidad.

Por lo demas. s¢ ha observado que en tanto que la sus-
pensidn —general o parcial— tiene efectos constituti-
vos, la desaparicion los tiene meramente declarativos
y la revocacion, de un cardcter mixto. Esta altima ins-
titucion permite. ademds, que en el dmbito municipal
tenga vigencia el democratico principio del recall.
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Se faculta a Jos ayuntamientos para expedir, con fun-
damento en las bases normativas que adopten las le-
gislaturas locaies, bandos de policia y buen gobierno
y los reglamentos, circulares y disposiciones adminis-
trativas que se hagan necesarios para organizar la vida
comunitaria.

Con esta disposicion se supera una laguna constitu-
cional como consecuencia de la cual no existia funda-
mento que legitimase la actividad reglamentaria de los
ayuntamientos. Entre los efectos pricticos que gene-
raba esa laguna se daba el hecho frecuente de que fue-
sen los organos estatales del poder quienes dictasen
las disposiciones reglamentarias susceptibles de ser
aplicadas en los distintos municipios.

Otro efecto importante es que. al introducirse el
principio de la capacidad normativa del ayunta-
miento, a la que se suman las atribuciones de orden
gjiecutivo y. asi sea en casos de poca monta, juris-
diccional, se confiere a la organizacién municipal el
cardcter de auténtico gobierno.

Se confiere a los municipios la prestacion de los servi-
cios de agua potable y alcantarillado, alumbrado pl-
blico, limpia, mercados y centrales de abasto, panteo-
nes, rastro, calles, parques, jardines, seguridad publica
y los demads que libremente determinen las legislaturas
locales; sin embargo, y en atencion a las diversas ca-
racteristicas de los municipios en ¢l pais, se considera
que estos servicios, cuya prestacion corresponde ori-
ginariamente al municipio, podrin ser prestados con
el concurso de los Estados cuando asi se haga necesa-
rio y lo determinen las leyes locales.

Debe tenerse en cuenta, como ya se planted con ante-
rioridad, que las caracteristicas del desarrollo munici-
pal varian considerablemente en los distintos Estados
y en los multiples municipios en el pais. Por eso mis-
mo se dejo abierta la opcion para que algunos de los



40.

servicios apuntados puedan ser prestados con el con-
curso de las autoridades estatales. De manera inversa,
también se¢ admite que los organos locales del poder
legislativo puedan ampliar ¢l namero de facultades co-
rrespondientes a los municipios. En este sentido la
fraccion 111 del articulo 115 ya citado dispone que los
municipios tendrdn a su cargo, ademads de los servicios
enunciados, aquellos que los cuerpos legislativos
locales determinen, segiin las condiciones territo-
rigles y econdmicas de los municipios, asi como su
capacidad administrativa financiera. Con c¢sto se evita
convertir el progreso institucional del municipio
mexicano en un pretexto para asfixiar a aquellas
entidades municipales que objetivamente no puedan
asumir responsabilidad de una magnitud que exceda a
sus capacidades,

Entre las acciones que de manera inminente se plan-
teara para que scan asumidas por los ayuntamientos,
estan las concernientes a la prestacion de servicios
médicos de primer nivel (o contacto primario), mds o
conducente al control sanitario de los servicios pabli-
cos municipales.

Se admite asimismo la posibilidad de que los munici-
pios v cstados celebren acuerdos para coordinar y
asociar esfuerzos para la eficaz prestacion de los servi-
cios publicos que les corresponden.

De esta suerte se aspira a romper la dependencia de
las autoridades municipales con relacion a las estata-
les v a superar el aislamiento que entre si han practi-
cado los propios municipios. La posibilidad de que
los municipios celebren acuerdos de coordinacion
entre si o con los Estados de que forman parte, abre
considerables oportunidades para el desarrollo admi-
nistrativo y economico de esas entidades politicas.
Con motivo de esa facultad habra de desarrollarse en
México, en los proximos afios, un importante derecho
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municipd que, hasta este momento, habia estado
ausente de las preocupaciones de los publicistas na-
cionales.

Se modifica sustancialmente el régimen financiero de
los municipios al establecerse los ingresos que en todo
caso les deberdn corresponder. Con esto se supera la
tradicional limitacion econdmica de que habia sido
victima el municipic mexicano y que habia entorpe-
cido, significativamente, sus posibilidades efectivas de
desarrollo politico conforme a un criterio de auto-
nomia democrdtica,

Es previsible, sin embargo, que un precepto de estas
caracteristicas dé lugar a numerosas resistencias al
cambio institucional.

Hasta antes de esta reforma los recursos locales eran
manejados, esencialmente, por las autoridades del Es-
tado. Con motivo de la reforma se han ampliado las
facultades del municipio y, al ddrsele recursos econo-
micos, se le sitaa en la posibilidad real de tener un
creciente desarrollo politico. Para evitar cualquier
desviacion interpretativa, la fraccion IV del articulo
115 en cita dispone que los municipios administren
libremente su hacienda y que esta se constituird con
los rendimientos de los bienes que les pertenezcan,
con las contribuciones que les corresponden y con los
demds ingresos que las legislaturas de los estados esta-
blezcan a su favor. En todo caso el propio precepto
dispone que los municipios percibirdn las contribu-
ciones que establezcan los estados sobre la propiedad
inmobiliaria, su fraccionamiento, divisién, consoli-
dacion, traslactdon y mejora, asi como las que tenga
como base el valor de los inmuebles. Si los municipios
asi lo consideran conveniente, podrdn celebrar conve-
nios con los Estados a que pertenezcan para que éstos
se hagan cargo de algunas de las funciones relaciona-
das con la administracion de esas contribuciones.
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También se dispone que los ingresosnrunicipales con-
tardn con las participaciones federales que serdn cu-
biertas por la Federacion a los municipios conforme 4
las bases, montos y plazos que anualmente sean deter-
minados por los legisladores de cada estado, asi como
por los ingresos derivados por la prestacion de los
servicios publicos a cargo de cada municipio.

La Constitucidén también dispone que las leyes fede-
rales no limitardn las facultades de los Estados para
establecer las contribuciones en materia de propiedad
inmobiliaria y de prestacion de servicios, ni concede-
rdn exenciones, como habia venido acostumbriandose
con relacidn a esas fuentes de ingreso fiscal. Asimismo
se prohibe que las leyes locales establezcan asignacio-
nes o subsidios, sobre las mencionadas contribucio-
nes, en favor de personas fisicas o morales o de insti-
tuciones oficiales. Se dispone que Gnicamente los bie-
nes del dominio publico de la Federacion, de los esta-
dos o de los municipios quedardn exentos de dichas
contribuciones.

Ademads, v por corresponder as{ a un sistema de res-
ponsabilidades relativo al manejo de fondos pablicos,
se previene que las legislaturas estatales aprobaran las
leyes de ingresos de los ayuntamientos y revisardn sus
cuentas publicas; pero se deja a los ayuntamientos de-
finir, con fundamento en sus ingresos disponibles, sus
presupuestos de egresos.

Se confiere a los municipios la facultad de formular,
aprobar v administrar la zonificaciéon y los planes de
desarrollo urbano municipal,

De esta forma se auspicia la responsabilidad de las au-
toridades municipales en los procesos de urbanizacion
que en cada caso se vayan produciendo. Por lo mismo
también se les faculta para participar en la creacion y
administracién de sus reservas territoriales, para con-
trolar y vigilar la utilizacion del suelo en su jurisdic-

29



T0.

8o.

30

cién, para intervenir en la regularizacion de la tenen-
cia de la tierra urbana, para otorgar licencias y permi-
SOS para construccion y para participar en la creacién
vy administracion de zonas de reserva ecologica.

Se introduce el principio de representacion propor-
cional en la eleccidon de la totalidad de ayuntamientos
del pafs. Con anterioridad (a partir de 1977) s6lo los
munijcipios con poblacidon superior a 300000 habi-
tantes habian incluido ese principio de representa-
¢idén propaorcional.

De acuerdo c¢on la anterior disposicion no mds de
treinta de los municipios del pais se habian visto be-
neficiados con la integracién plural de sus ayunta-
mientos merced al principio de representacion pro-
porcional. Asi, pues, la nueva disposicién implica un
considerable avance en esa materia. Debe tenerse en
cuenta que el principio constitucional tendra que ser
reglamentado a través de las disposiciones electorales
locales, mismas que determinaran las modalidades
de la participacidon proporcional, habida cuenta que
muchos ayuntamientos estdn compuestos por un muy
reducido nimero de concejales.

Otra cuestion de gran trascendencia se refiere a la de-
finicion de las relaciones laborales entre los estados y
los municipios y sus trabajadores. A partir de la refor-
ma del articulo 115 constitucional se establecid que
las legislaturas lecales deberdn expedir las disposicio-
nes aplicables en esta materia, conforme a lo que dis-
pone el articule 123 de la propia Constitucidon. Aun-
que en la fraccion IX del articulo 115 no se estable-
cid con precision a cudl de los apartados del articulo
123 se hace referencia, es evidente que la asimilacidon
debe darse, y asi ocurrié ya en diferentes entidades
federativas, adecudndose a lo dispuesto por el aparta-
do B) del 123, toda vez que ¢l apartado A) se aplica
en el caso de las relaciones concernientes a obreros,



jornaleros, empleados domésticos, artesanos y de una
manera general a todo contrato de trabajo.

Los aspectos mds importantes que han contemplado
las leyes del servicio civil foermuladas a partir dei pre-
cepto constitucional a que se acaba de hacer referen-
cia atienden fundamentalmente a las cuestiones de
sindicacidén, condiciones colectivas de trabajo y ejer-
cicio del derecho de huelga.

El principio general aplicable a los obreros, jornaleros,
empleados y a las personas sujetas a una condicidon
contractual de trabajo establece la sindicacion irres-
tricta. la concertacidon de las condiciones generales de
trabajo a través de contratos colectivos pactados entre
el empleador y la representacion sindical | y el ejerci-
cio del derecho de huelga para conseguir el equilibrio
entre los diversos factores de la produccion. En el ca-
so de los trabajadores que prestan sus servicios a los
Poderes de 1a Unidn, a quienes se aplica el apartado
B) del articulo 123 constitucional, estad reconocido el
derecho de asociacién, pero la ley establece que solo
podra existir un sindicato por cada dependencia o
unidad de trabajo, que las condiciones colectivas de
trabajo seran fijadas por la autoridad escuchando el
punto de vista del sindicato correspondiente y que la
huelga sélo procedera cuando se violen de manera ge-
neral y sistemdtica los derechos laborales del trabaja-
dor, tal como aparecenreconocidos en la Constitucion.,

l.a naturaleza del trabajo burocrdtico en las entidades
federativas y en los municipios es andloga al que se
realiza para los Poderes de la Union; por ende las dis-
posiciones reglamentarias adoptadas por las entidades
federativas se han orientado en ¢l sentide de incorpo-
rar disposiciones andlogas a las que rigen en el &mbito
federal.

Esta reforma constitucional, como se puede ver, re-
presenta una auténtica innovacion dentro del sistema

31



mexicano. Subsiste. desde luego, la necesidad de de-
terminar hasta qué punto la norma juridica reciente-
mente implantada habrd de surtir los efectos desea-
dos. Por principio el decreto promulgatorio de la re-
forma constitucional establecid un vacatio consti-
tutionis de un afo para que cada entidad federativa
introdujese las reformas que correspondieran a sus
constituciones locales, a sus leyes orgdnicas munici-
pales y a sus leyes de organizaciones politicas y pro-
cesos electorales, asi como para que formularan sus
leyes del servicio civil. Esta fase fue alcanzada en
febrero de 1984 vy todos los Estados de la Unidn
adoptaron las medidas legislativas pertinentes.

Ahora bien. si dentro de las condiciones de aplica-
bilidad de una norma debe considerarse, ademads de
su vigencia, su legitimidad y su eficacia, puede decir-
se, por lo que se reficre a la legitimidad, que existe
convergencia de intereses entre la Federacion, [as en-
tidades federativas y municipales y la expresion
cuidadana manifestada en foros politicos, académi-
cos y de opinion publica. Asi. s¢ da el supuesto plan-
teado por Herman Heller, en el sentido de que es ne-
cesaria la relacion entre la normalidad social y la for-
mulacion normativa como principio para la aplicabi-
lidad de las leyes.

Por lo que se refiere a la eficacia de la norma conviene
tener en cuenta la distincion entre disposiciones man-
datorias, de cumplimiento inexcusable, y las directo-
rias que remiten al legislador ordinario. En este caso
nos encontramos ante la disposicién mandatoria, en la
medida que los preceptos constitucionales contenidos
en el articulo 115 no forman parte de un enunciado
programdtico sino que contienen comandos especifi-
cos para las autoridades federales y locales.

La reforma a la Constitucién transformard al munici-
pio mexicano. Los efectos no serdn inmediatos pero,



quizd por ello, cuando se produzcan serdn duraderos.

El 4mbito de mayor impacto serd el fortalecimiento
del federalismo y del sistema democrdtico.

Con relacion a las reformas muy suscintamente pre-
sentadas solamente cabe agregar que a la voluntad
politica del Constituyente Permanente que las hizo
viables, habrd que agregar la voluntad politica de la
comunidad, que las haga reales.
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