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1. Prescntacion

El Instituto de Investigaciones juridicas de la Universidad Nacional Auténoma
de México, en colaboracién con el Instituto Iberoamericano de Derecho Cons-
titucional, al organizar y patrocinar el foro cientifico que tiene como marco el
Segundo Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, brinda la opor-
tunidad a quienes tenemos la inquietud de la investigacion y analisis de los pro-
blemas nacionales de exponer nuestros puntos de vista referidos a temas que
plantean una serie de interrogantes respecto de “Las caracteristicas constitucio-
nales para la determinacién de un sistema democratico”,* asi como las perspec-
tivas que se pueden abrir, para encontrar satisfaccion a las legitimas aspiraciones
del ser humano que son, entre otras, las de realizarse en una comunidad de liber-
tad y democracia.

Esios anhelos, que de por vida han acompafiado al hombre en su devenir his-
torico, nos han motivado a formular el presente trabajo, al que desde luego reco-
nocemos su modestia, limitaciones y tratamos de presentar en apretada sintesis.

Sin embargo nos entusiasmd la idea de aportar nuestro punto de vista en algo
que nos preocupa y que quizd pudiera contribuir a hacer mas sélido nuestro
sistema politico. Por ello, este trabajo estd referido al caso particular de México.

2. Perfil juridico-politico del Estado mexicano

Debemos comenzar por decir que el sisterna politico mexicano, que tiene como
marco de referencia la Constitucién de 1917, tiene las caracteristicas que lo de-
terminan como un sistema politico democrético.

Dentro de los conceptos generales de la parte organica de la carta constitu-
cional que nos rige, el articulo 40 determina la forma del Estado mexicano por
medio de cuatro instituciones:

lo, El de Repiiblica

1 Tema segundo del II Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, México,
Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 1980.
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20. El de Democracia
3o. El de Representacién
40. El de Federacidn.

Estas instituciones, que en su conjunto delinean el perfil juridico-politico del
Estado mexicano, tienen su fundamentacién en la determinacién de que “la
soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. Que todo po-
der piblico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste. Y que el
pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar-o modificar la forma
de su gobierno™?

Fl Estado, en ¢l caso particular de México, ejerce sus actos de gobierno a tra-
vés de tres niveles, evidentemente todos con rango constitucional. En el caso del
Estado federal, por medio de los poderes de la Unidén; en el de los estados, a tra-
vés de los poderes locales y en el de los municipios por medio de los ayunta-
mientos.

Con el objeto de subrayar nuestra conviccién en el sentido de que el sistema
politico mexicano tiene las caracteristicas constitucionales que lo determinan co-
mo un sistema democratico, recordemos que tanto los titulares de los poderes
ejecutivo federa]l (presidente de la Repiblica), estatales (gobernadores), como
los integrantes de los poderes legislativo federal (senadores y diputados), de
los estados (diputados locales), e integrantes de los ayuntamientos, son electos
por medio del voto popular, por un periodo determinado que expresamente se-
fiala la Constitucién General de la Repiiblica y las particulares de las entidades
federativas, prohibiendo ademas la reeleccidn,

3. Problemdtica municipal

De los tres niveles de gobierno que hemos citado, sabemos de la importancia y
trascendencia que tienen en la vida juridica-politica del pueblo mexicano; pero
desde siempre nos ha inquietado la problematica municipal, sobre todo si consi-
deramos que en nuestros dias el Estado es de una vasta complejidad, demasia-
do amplio, demasiado pesado, que frecuentemente se aleja de las necesidades
inmediatas de los niicleos sociales, afectando negativamente la permanencia del
hombre en la comunidad de residencia.

En México, hasta nuestros dias, ha sido por todos reconocido que no es posible
ni conveniente prescindir del municipio, ya que *“es la institucién politico-social
méas intimamente conectada con la vida del ser humano.”®

4. Marco constitucional

La Constitucién General de la Repiblica y las particulares de las entidades fe-
derativas, le otorgan rango constitucional. Asi, el articulo 115 expresa: “Los

z Articulo 39, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
3 Ochoa Campos, Moisés, La reforma municipal, México, Editorial PorrGa, 1979, p. 25,
del Estado, 1964.
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fstados adoptaran para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, popular, teniendo como base de su divisién territorial y de su
organizacién politica vy administrativa el Municipio Libre”.*

Como ejemplo estatal citaremos lo que al respecto dispone la Constitucién Po-
litica del Estado de Querétaro en su articulo 27 “El Estado de Querétaro, adop-
ta para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo,
popular, teniendo como base de su organizacion politica, social y administrativa,
el Municipio Libre”.®

Para consolidar este rango la propia carta fundamental en su fraccién IIT
del articulo 115, le otorga a esta entidad juridica-pelitica-administrativa, la ca-
tegoria de persona juridica para tedos los efectos legales.

Esta institucién de derecho publico, investida de personalidad juridica, en
cuanto a su expresidn, alcanza todo el Ambito de su competencia, misma ¢ue ha
de trascender en el derecho personal y en el derecho piblico, para que garanti-
ce el ejercicio de sus propias atribuciones.

5. El municipio, forma del Estado {ederal

En la obscura situacién en que fue sumido el municipio mexicano “bajo la pro-
longada dictadura del general Porfirio Diaz y en Ja que pricticamente se llegé a
su desaparicién™,® por el férreo centralismo que se ejercié sobre éste a través de
los partides, distritos y prefecturas.

Ahora bien, si la Constitucién mexicana asegura dentro de la organizacién
politica un lugar de paridad, junte con los estados y la Federacién, al munici-
pio, es porque el pueblo mexicano en su hora valord como positiva la existencia
de las comunidades locales,

En los debates del Constituyente de Querétaro, se planteé con toda claridad
la necesidad de llevar a la prictica la libertad municipal, desgraciadamente no
se llegd a lo deseable, fundamentalmente por la fatiga que para esas fechas habia
hecho estragos en los diputados constituyentes.

Sin embargo, la férmula empleada por la Constitucién mexicana, para dar
marco juridico al municipio, ha sido motivo de amplia polémica. Para nosotros
son respetables los argumentos que originan la controversia, pero nuestro criterio
s que, a pesar de todo, disponemos en términos generales de una técnica juridica
que sienta las bases para que esta institucién que “en nuestro derecho es una
{orma del Estado federal”,” coadyuve a satisfacer el mayor nimero de necesi-
dades esenciales de los mexicanos y plantear soluciones para los grupos que re-
claman su incorporacién al desarrollo social del pais.

t Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 115.

5 Constitucién Politica del Estado de Querétaro, Articulo 27. Ediciones del Gobierno
del Estado, 1964.

& Morenn, Daniel, Derecho constitucional mexicano, Meérico, Editorial Paz. 5a. Ed.,
1979, p. 382.

7 Mova Palencia, Marto, Temas constitucionales. Evolucion del municipio en el cons-
titucionalismo mexicano. Ubicacidn del municigio dentro del Estado. Sus origenes, México,
UNAM, 1978, p. 33.
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6. El municipio, célula medular en la integracion del Estado

Ahora cabe preguntarnos: ;después de més de medio siglo qué se ha logrado?

Mucho se ha dicho y escrito sobre este tema. Nosotros pensamos que el muni-
cipio, ni se encuentra herido de muerte, como lo sefialan unos, pero tampoco
atraviesa por una etapa de vida floreciente.

Nosotros, més bien, diriamos que su diagnéstico presenta un cuadro de anemia
politica, econémica y juridica, que desde luego habra de atacar.

Todo lo que en nuestro sistema politico pueda ser considerado “escuela pri-
maria de la democracia, ensayo del gobierno por si misme, aprendizaje de la
funcién civica”,® nos interesa. De ahi nuestro deseo de contar con un municipio
—permitaseme la expresion— con salud econémica, politica v social, que ga-
ranticen al individuo la prestacién eficiente de los servicios pablicos que le estin
encomendados. Reconocemos, desde luego, que siendo el municipio célula medu-
lar en la integracién del Estado, requiere que su quehacer se coordine con éste.
para que en forma conjunta, se impuisen mediante “la equidad y Ia racionalidad
de la accién piblica” planes y programas adecuados, “condicién necesaria para
impedir la injusticia, la improvisacién y el dispendio, permitiendo ampliar la
participacién politica y la vigencia de los derechos sociales”.?

7. Opiniones y recomendaciones

Siempre que se organiza un foro para el andlisis de problemas nacionales, y en
el que se incluye el tema del municipio, los datos revelan que al ser abordado por
los analistas econémicos, politicos, sociales, lo convierten en una queja nacional,
justificada por cierto.

En la Reunién Nacional sobre Administracién Municipal, organizada en Ve-
racruz en el ailo de 1976, se dijo y recomendd lo siguiente:

No obstante ello, debemos aceptar que en algunas entidades, pocas por fortuna, tra-
tindose de los Ayuntamientos aiin se ejerce cierta jefatura por parte de sus gobiernos
en la integracién de los cargos piiblicos, desde Presidentes Municipales hasta Sindicos
y Regidores, lo que contraviene sin duda el espiritu democritico que impera en la
mayor parte del pais.

Recomendd:

Fortalecer al Municipio en su aspecto democritico es tarea esencial y particularmente
de toda administracién pablica, desde la primera y més simple, la propia municipal,
hasta la mis compleja y dificil que corresponde al Ejecutivo de la Nacién, consideran-
do naturalmente la que se rcfiere a lIa de los Estados.

Doctor Roberto Casillas Hernindez

8 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, México, Editorial Porria,
1978, p. 157,
9 Plan Global de Desarrollc 1980-1982, p. 3, Secrctaria de Programacién y Presupuesto.
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Un ripido esquema de los problemas fundamentales que afrontan los Municipios del
pals, es e siguiente:

a) Graves limitaciones de recursos econémices, frente a las necesidades crecientes
de la poblacién en constante aumento, que demanda servicios y obras de beneficio
colectivo,

b} Incremento de costos, sueldos y, en general, del gasto corriente;

¢) Imposibilidad de obtener o negociar financiamientos directos, sobre bases objeti-
vas diferentes, teniendo que depender invariablemente de los avales, los cuales a me-
nudo se manejan con criterio politico ¥ no econdmico.

Recomends:

Llegar a profundizar en el analisis de la realidad municipal y, propiciar un cambio,
gue es vital v urgente para fortalecer al municipio y, por este medio la vida econdémi-
ca, social y politica del pais; tenemos la firme conviceién de que resolver los problemas
ntunicipales, es fortalecer econdmica y politicamente la base institucional de México.

Licenciado Juan Delgado Navarro
Entonces presidente municipal de Guadalajara.

Excluyendo a los municipios con recursos importantes, la gran mayoria de ellos en la
Republica, denotan los siguientes aspectos fundamentales en su administracién:

lo. Gran imprecisién de los alcances de la autoridad municipal.

20. Abosluta falta de relacién entre las necesidades municipales y los recursos huma-
nos, financieros y materiales para atenderlos.

do. Ausencia casi general de organizacién interna de la institucién.

40. Incapacidad congénita para proporcionar los servicios publicos indispensables
para las comunidades,

50. Concentracidn de poblacién rural en centros urbanos que agrava la situacién
econdmica y administrativa de casi la totalidad de los municipios, cuyas necesidades
crecen mds rdpidamente que sus recursos.

Recomendé:

El problema municipal debe pues atacarse desde los tres angulos: el politico, el econé-
mico y el administrativo. Es inaplazable una redistribucién de los ingresos fiscales de la
nacidn entre el Gobierno Federal, el de los Estados y los Municipios, que mejore las
bases de sustentacién de estos fltimos, y finalmente, resulta necesaria una reforma a
fondo de la administracién municipal.

Doctor Gustavo Martinez Cabanias

Para el Municipio mexicano su historia concluyd con el Articulo 115 de la Constitu-
cion de 1917 y las Leyes Orginicas de los Estados que se expidieron a partir de en-
tonces. Nada hemos aportado después ni en lo juridico ni en lo econémico, ni en lo
social ni en lo cultural. En este sentido, vivimos en la época de la Primera Guerra
Mundial y nuestros pueblos sufren ese retraso que se finca en una legislacién obsoleta.

Recomendd:
Una reforma integral, que comprenda la reforma politica, la reforma juridica y la

reforma econdmica.
Licenciado Moisés Ochoa Campos
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Con Plutarco Elias Calles, los municipios recibieron el 8% de la recaudacién total del
pais, con Lazaro Cérdenas €] 6%, con Avila Camacho el 4%, con Alemén, Ruiz Corti-
nes y Lopez Mateos el 3% y con Diaz Ordaz y Echeverria, el 1.6%. Ello significa que
la distribucién del total de los ingresos fiscales del pais entre los tres niveles de gobierno
ha venido experimentande una tendencia al aumento de los ingrsos relativos de la
Federacién y a la consiguiente disminucién de los ingresos relativos de los Estados y
municipios,

Recomendd:

La estructura municipal requiere ser actualizada, organizando la administracién de
los recursos y de las responsabilidades. en funcién de programas unitarios y coordina-
dos, que incluyan una definicién clara del contenido, funciones y libertades y alcance
politico econdmica del Municipio, para establecer sus competencias y allegarse recur-
sos necesarjos, lo cual implica, dada la heterogénea composicién del pais, la elabora-
cién de una tipologia municipal que permita clasificarlos segiin su actividad econémica,
poblacién, recursos naturales, lengua, costumbres, etc. Debe comprender también una
accién que totalice los recursos técnicos y financieros, tanto oficiales como privados,
aplicindolos en acciones de asistencia técnica: en administracién fiscal, servicios pa-
blicos, planificacién urbana, legal, catastro, adiestramiento y capacitacién de recursos
humanos, comunal y en cooperativismo.

Por las caracteristicas que presenta el Municipio, en relacién a su funcién esencial,
ha quedado atrds como consecuencia de una serie de limitaciones que han obstaculizado
su desarrollo. Es asi como en la mavoria de los Estados hay un elevado nimero de
municipios que alcanza 2,375 en todo el pals, sobresaliendo QOaxaca con 570; esta
excesiva divisién ha originade una acentuada incapacidad debido fundamentalmente a
lo escaso de sus recursos presupuestarios; lo que puede ilustrarse al observar la evolu-
cién de la participacién conjunta de los municipios en ¢l gasto publico total que
descendié de 2.8% en 1960 a 1.7% en 1970.

Recomendd:

El futuro de México dependerd en buena parte de las decisiones que se adopten con
respecto al desequilibrio geografico. Necesitamos romper con la corriente que establece
el impulso desarrollista del centre a la perifria; ahora el esfuerzo tiene que partir del
fortalecimiento de la provincia que ya estd en condiciones de acelerar su participa-
cién en el desarrollo del pais. La verdadera erganizacién debe buscarse dentio de las
entidades federativas, tratando de organizar la accién para lograr ademas programas
interestatales que propicien una accién mas conjunta entre las diferentes entidades,
terminando asi una actitud paternalista que no responde a la madurez alcanzada en
la conciencia federalista. El municipio debe fortalecerse buscando que responda a los
objetivos de su creacién, su incapacidad para resolver su problematica, sdlo podri
solucionarse en la medida en que por un lado, agrupamos a los municipios de tal forma
que tengamos areas de un tamafio que permita establecer unidades de planificacién
socio-econémica, capaces de lograr un desarrollo municipal dentro de los Estados. Por
otro lado, esta medida eminentemente politica, deberd venir acompafiada del fortale-
cimiento econémico que podria resultar de una mayor participacién fiscal que les
permita establecer sus propias prioridades de inversién, con criterios que provengan
de un mayor conocimiento de su realidad.

Licenciado Alfonso Dau Dau

Recorrer la repiiblica basta para constatar que exceptuando las cabeceras de los
Estados y algunas localidades, la generalidad de ellas se caracteriza por contar sélo
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parcialmente con algunos de los llamados servicios municipales; pues las redes de
agua potable y alcantarillado atienden a menos de las dos terceras partes de la pobla-
cién urbana, las calles transitables en todo tiesupo son escasas e Igual ocurre con el
alumbrade piblico y las banquetas. Generalmente no existen rastros pablicos, los mex-
cados y las oficinas municipales estin en malas condiciones y los servicios administra-
tivos de seguridad y [impieza son insuficicntes,

Recomendaron:

Conservar la facultad de la federacién de apoyar a las regiones deprimidas con recur-
sos econémicos, de acuerdo a sus necesidades ... Promover la participacién de las
autoridades locales en la fijacién de las prioridades y ubicacién de las obras ... Lo-
grar quc las autoridades locales proyecten, planeen, construyan o contraten las obras
gue afectan a su poblacién ... Derramar recursos en el municipio, corrigiendo con
ello migracién, fuga de recursos y desempleo ... Hacer més productivo y eficiente el
gasto phblico ... Concientizar y responsabilizar més a la poblacion, quien exigiria a sus
representantes la utilizacién racional de los recursos y una administracién mas eficiente.

Licenciado Francisco Labastida Ochoa e
Ingeniero Alberto Lepe Zifiiga

El Constituyente se percaté de que no habria independencia politica si previamente no
se aseguraba la econdmica, pero se olvidd, lamentablemente, de las controversias que
podrian surgir entre los ayuntamientos y los poderes estatales y no establecié ni recurso
ni tribunal competente para dirimirlas. Quedd la institucién del Municipio a merced
de las legislaturas locales, pues ain cuando se enfatizé que los ingresos que éstas le
fijaran deberian ser los suficientes para atender a sus necesidades, cuando hacen uso
indebido de esa facultad constitucional (lo cual es muy frecuente), no sélo les niegan
los recursos necesarios, sino gque arbitraria y caprichosamente y sin siquiera otorgarles
la elemental garantia de audiencia, se los reducen o suprimen, los ayuntamientos que-
dan en total estado de desamparo, impotentes para reclamar su derecho y condenados,
por lo exiguo de su hacienda, a prestar deficientemente los servicios y a deteriorar su
imigen politica y administrativa.

Llecomendd:

Primera: Que se reforme el Articulo 113 Constitucional para que se definan de ma-
nera permanente las fuentes de tributacién exclusivas para los municipios, en aquellas
dreas que sean de naturaleza local, asi como para que se establezcan participaciones en
fuvor de los municipios en todos los impuestos de los Estados ¥ en los impuestos fede-
rales de importancia nacional, los cuales deberin ser pagados directamente a los
municipios en proporcidén a su poblacién... Segunda: Que se reconozca en la Reforma
el Articulo 115 Constitucional, el poder tributario municipal en materia de derechos,
de contribuciones, de mejoras y de productos. Tercera: Que en la Reforma del Articulo
115 Constitucional se dé competencia a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
para dirimir las controversias que se susciten entre los municipios y los poderes esta-
tales, o bien que para tal efecto se cree un tribunal administrative neutral que podria
ser una comisién permanente, designada por el H. Senado de la Reptblica... Cuarta:
Que no se permita la supresibn o reduccién de ningdn recurse patrimonial o imposi-
tivo de los que actualmente tienen asignados los municipios, salve que se les sustituya
por otro cuantitativamente superior,.. Quinta: Que de los convenios de coordinacién
cclebrados entre los estados y la Secretaria de Hacienda, se dé a los municipios la par-
ticipacidn que les corresponda en la recaudacién y distribucién de los impuestos. . .



694 MANUEL SUAREZ MUNOZ

Sexta: Que se reglamente la deuda piblica municipal, para evitar compromises por
encima de su capacidad de pago... Séptima: Que se disuelvan las juntas federales
de mejoras materiales y que los recursos que manejan, se otorguen para su e]erc:cxo y
administracién a los ayuntamientos respectivos.1o

Licenciado Leopoldo Gonzilez Saru
Entonces presidente municipal
de Monterrey, N, L.

De los conceptos aqui transcritos resulta interesante su contenido, sobre todo
si tomamos en consideraciéon la realidad que ellos encierran, fueron expresados
por personas que han vivido la problematica municipal, por estudiosos y analistas
que se han ocupado del tema.

8. Planes del Estado

Recientemente el Estado federal, por medio de su gobierne, ha publicado una
serie de planes, tales como el Plan Nacional Industrial, el Plan Nacional de
Desarrollo Pesquero, los Planes Anuales del sector agropecuario y forestal, el
Programa Nacional de Empleo, el Plan Nacional de Turismo, el Plan Nacional
de Desarrolle Urbano del Distrito Federal, el Programa Nacional de Ciencia y
Tecnologia y los avances en el Plan Nacional de Comercio, en el Programa del
Sector Educativo, en el Plan Nacional de Comunicaciones y en el Plan de Agro-
industrias y uno que llama la atencién por su contenido y propésitos: el Plan
Global de Desarrollo.

Fs saludable y alentador que el ejecutivo federal, formule estos planes y muy
importante que acepte que éstos “no se cumplen por el solo hecho de su expe-
dicién. Las decisiones que implican y, sobre todo, el convencimiento de la socie-
dad es lo que puede llevar a cambiar las actitudes de la comunidad”.*

Desde esta tribuna queremos llamar la atencién sobre el peligro que adverti-
mos en cuanto a que las acciones que se deriven de la vigencia de estos planes,
acentlien la vasta complejidad del Estado federal, haciéndolo méis amplio, mas
pesado y més alejado de las necesidades inmediatas de los nicleos sociales.

Es conveniente, para no desvirtuar las bondades de estos planes y sobre todo
de las que se refieren al Global de Desarrollo, tomar una serie de prevenciones
a efecto de que sus acciones no arrollen al municipio.

El municipio e , un edificio de bellisiimo
contenido arquitecténico e histérico; pero como todas las cosas, ha estado ex-
puesto a la accion del tiempo. Actualmente estd deteriorado, sobre todo porque
no le hemos prestado la atencién que merece. Restaurémoslo. Por fortuna Mé-
xico cuenta para ello con valiosos y calificados estudiosos de las ciencias juridicas,
politicas, econémicas y sociales, que mediante la accién en el trabajo interdisci-

10 Reynitn Nacional sobre Administracién Municipal, LE.P.E.S., Veracruz, Ver., mar-

zo 1976.
11 Plan Global de Desarrollo 1980-1982, p. 5.
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cipio sea auténticamente ta célula del Estado y que su funcionamiento se coor-
dine efectivamente con éste.

Esta accidn, la de devolverle la dignidad que le corresponde, sin duda alguna
dard mdas firmeza, autenticidad y vigencia a las caracteristicas de nuestro sistema
constitucional que lo determinan como un sistema democratico.

Reconocemos que una sola accién no es suficiente para obtener resultados sa-
tisfactorios, pero nosotros queremos oponer una que, sumada a otras, contri-
buya a alcanzar la meta fijada.

Proposicién Ta. Que el ejecutivo federal formule una recomendacidén a los
titulares de los poderes ejecutivos estatales, para que en uso de la facultad que
sus constituciones les otorgan de iniciar leyes ante las legislaturas locales, se
aboguen al andlisis y evaluacién de las leyes orginicas municipales, a efecto
de adecuarlas a nuestro tiempo en el que se pretende un “cambio cualitativo a
través del fortalecimiento de nuestro sistema federal para que los gobiernos de
los estados y municipios asuman, con mayores responsabilidades y recurses, la
participacién que les correspenda en el desarrollo nacional”.™

Proposicién 2a. Convencer a los analistas politicos econdémicos y sociales que
abandonen la tendencia a explicar el acontecer nacional desde la perspectiva del
poder central, porque en esta medida los municipios aparecen come simples re-
flejos clel desarrolle integral del pafs y no como partes activas del mismo.

Manuel Svirrz MufRoz

12 Plan Global de Desarrollo 1980-1982, n. 9.



