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La naturaleza juridica del Municipio en el sistema

federal mexicano y su funcidn en el contexto global
Con una referencia especial al marco constitucional de Coahuila

XAVIER DiEz DE URDANIVIA®

INTRODUCCION
Paraddjicamente, mientras el mundo irrumpe hacia el interior de los sistemas sociopoliti-
cos parcelados en los estados territoriales a lo largo de més de tres siglos y en tanto que
ellos a la par se vuelcan hacia las esferas globales sin parar mientes en las fronteras y
limites, los temas municipales recobran vigor y se hacen hoy presentes, con mas fuerza
quizas que nunca.

Ese fendmeno es generalizado y no es ajeno a la crisis paradigmatica que ha produ-
cido la revolucion tecnolégica del siglo XX respecto de las instituciones politicas, juridicas
y sociales modernas y contemporaneas. En México, hace ya algunos lustros que la aten-
cion se ha enfocado hacia la institucion de manera enfatica, especialmente desde la en-
mienda al articulo 115 de la Constitucion general que impulsara, en 1983, el Presidente
de la Madrid.

Por infortunio, a pesar de esa renovada presencia en el debate, las aportaciones pre-
dominantes no han producido, a mi juicio, sino mayor confusion que la imperante antes
del mismo. Eso es asi, segin me parece, porque los afanes reduccionistas, las presiones
estandarizantes provenientes del exterior y los aparentes empefios —simplistas, de corto
horizonte y lamentablemente fallidos— por incrementar la eficiencia de la gestion publica
a costa de la realidad juridica misma, han conseguido que se pierda la visién de conjunto
y la funcion integral de los sistemas politico y juridico, asi como —lo que se siente ma-
yormente ausente— la de cada uno de sus componentes elementales.

Por eso estimo imprescindible recuperar la esencia primigenia de la entidad munici-
pal, para poder retomar un rumbo estratégico viable, especialmente ahora que los empe-
fios de buena parte del ambiente politico parecen estar enfilados a una reforma del estado
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mexicano; de otra suerte, a mi juicio se vera perdido el esfuerzo en la confusién de los
procesos internos y globales.

Retomar el sentido sustancial del pacto federal mexicano y el papel que en él se asig-
na —mas claramente en el texto original de lo que a partir de la mencionada reforma se
suele hacer desde las esferas oficiales y en buena parte de las académicas— al Municipio,
es entonces un imperativo metodoldgico sustancial. Un andlisis apenas somero, pero
sisteméticamente integrado, de la Constitucién vigente, puede dar buena luz en ese
propdsito.

Conviene, ademés y a manera de ilustracion muy grafica, efectuar un andlisis de las
reformas que sobre el tema fueron introducidas en la Constitucion de Coahuila apenas
en marzo del afio 2001,

Por dltimo, en aras del escenario mundial globalizado, seria imperdonable soslayar
una realidad palmaria; la globalidad impone una revision de la integracion sistémica inte-
gral de las comunidades basicas e intermedias en el todo suprasistémico. Por eso no
basta afirmar —como es comun que se aborde metaféricamente el problema— que el
Municipio es la célula basica del organismo estatal. En realidad lo es de una comunidad
mucho mé&s compleja y amplia, pero la cuestion no es reconocerlo, sino dilucidar el
papel que juega, diferenciadamente, en la composicion de los tejidos, érganos y orga-
nismos que integran la basta comunidad mundial.

Es asi que el ensayo presente se propone demostrar la tesis de que el texto constitu-
cional mexicano, bien leido y reflexivamente analizado, conduce a una conclusién muy
diversa, diametralmente opuesta casi, a la que ha cobrado mayor generalidad, sobre todo
a partir de los tiempos en que se puso en boga, desde los Estados Unidos, esa corriente
gue quiso llamarse nuevo federalismo y hoy se conoce mas bien —ya sin el recato
de algun pudor respetuoso de los origenes federales de ese pais— como relaciones inter-
gubernamentales.

También, concomitantemente, pretende mostrar cémo es que una doctrina asimilada
de manera precipitadamente irreflexiva, puede conducir a los absurdos normativos de que
dan muestra las enmiendas coahuilenses citadas.

Por Gltimo, eshoza la necesidad de integrar los extremos global y local de la nueva
realidad mundial, asi como algunas ideas que se han estimado idoneas para lograr esa
compatibilizacion.

BREVE SEMBLANZA DE LA ESENCIA FEDERATIVA Y DE SUS INTERPRETACIONES
MAS RELEVANTES RESPECTO DEL TEMA MUNICIPAL
Conviene recordar que el modelo contemporaneo de integracion federal responde a la
blsqueda pragmatica, por las trece colonias britanicas norteamericanas, de un disefio
constitucional que les permitiera unirse para fortalecerse, sin perder la identidad y los
espacios que para cada una de ellas habian alcanzado con su independencia. No fue en

408



LA NATURALEZA JURIDICA DEL MUNICIPIO EN EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO
Y SU FUNCION EN EL CONTEXTO GLOBAL

modelos tedricos preconcebidos que se basaron para, finalmente, dar en la aplicacién de
la que Daniel Elazar denomina /dea federativa.

Las diferentes doctrinas sobre la materia surgieron después y han evolucionado con-
forme se ha presentado la necesidad de buscar explicaciones de tan complejo sistema. Por
eso no debe extrafiar a nadie que sus contornos tedricos hayan tenido su origen en la
doctrina jurisprudencial de la Suprema Corte de Justicia estadounidense, que tanto le
debe a John Marshall, que la presidié por méas de treinta y cuatro afios, precisamente
cuando ese pais estaba en el trance de consolidar su estructura independiente.

Desde principios del siglo XIX, los tedricos se mostraron contestes en identificar
como “dual” al modelo, habida cuenta de que reconocian en él dos componentes ele-
mentales: de una parte, el correspondiente a cada uno de los estados independientes y
soberanos en que se convirtieron las trece colonias, y de otra, el ambito “federal” corres-
pondiente al gobierno que crearon para ocuparse de los asuntos que quisieron hacer
comunes. S6lo después de transcurrida una centuria fue, y sobre todo por razones politi-
cas, que surgio la doctrina del “federalismo cooperativo”, y con ella hizo su aparicion
en la escena ese que hoy se insiste en ver como un tercer interlocutor en la férmula: el
Municipio.

John Kincaid ha explicado claramente y con precision el fendmeno, y para hacerlo
parte de la identificacion de tres etapas en la evolucion del federalismo estadounidense, a
las que denomina federalismo constitucional —que corresponde al clasico o dual, referi-
do en el parrafo precedente— el federalismo cooperativo y, finalmente, el que él llama
federalismo coactivo, que como se vera no es otra cosa que la realidad que se oculta tras
la fachada de un generalizadamente mal entendido 7ederalismo cooperativo.!

Para mejor entender las raices del proceso, Kincaid se remonta a los inicios del siglo
XX, tiempo en el que, en el seno de la praxis politica estadounidense, emergieron recla-
mos reformistas cuya insistencia se concentrd en la necesidad de que el gobierno general
fuera en verdad un gobierno nacional, que asumiera sin cortapisas la responsabilidad de
resolver los problemas publicos, concebidos como un todo indisoluble.

Una parte importante de las nuevas demandas estaba cifrada, segn el andlisis que
Kincaid hace de la época, en el hecho de que el poder que las grandes corporaciones
industriales y los grupos formados por ellas habian acumulado, sometia al poder publico
a presiones que ponian en entredicho su capacidad de enfrentar con buen éxito los re-
querimientos populares y amenazaban ya entonces a las instituciones democraticas, pues-
to que los poderes publicos de los estados federados parecian incapaces de confrontar las
consecuencias del crecimiento de los grandes negocios interestatales, o carecian de volun-
tad para hacerlo, con lo que los derechos de la clase trabajadora frente al embate de los
barones salfeadores corporativos —asi los llama Kincaid—, que aprovechaban en su

! KINCAID, John. “From Constitutional to Coercive Federalism in American Intergovernmental Rela-
tions”. Ponencia presentada en el Coloquio sobre Federalismo; Oaxaca, México; 1996.
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favor los vacios que dejaba en el marco juridico la tradicional apreciacion de los alcances
atribuidos al sistema distributivo de competencias, segun la interpretacion clasica del
federalismo.

Esa primera reaccién de los autonombrados progresistas condujo a tres cambios basi-
cos en la Constitucién estadounidense entre los afios de 1913 y 1920:

a) El otorgamiento expreso a la Union de competencia para establecer, recaudar y administrar
impuestos al ingreso, mediante la adopcion de la decimosexta enmienda constitucional, en
1913;

b) La adopcion del principio de eleccion popular directa de los senadores —que hasta enton-
ces eran designados por los estados— mediante la decimoséptima enmienda, en el mismo afio
que la anterior, y

¢) La incorporacion del sufragio femenino, que tuvo lugar en 1920 a través de la vigésima
enmienda constitucional.

Sobre esa plataforma y después de la gran depresion de 1929, Franklin D. Roosevelt
pudo instaurar el New Deal, que tendia al fortalecimiento del poder federal, basado en
la estrategia de debilitar las fuerzas y cacicazgos locales y regionales valiéndose, entre
otras medidas, del fortalecimiento de las administraciones locales —o municipales—
y procurando su apoyo Yy alianza. Por eso el esmero en agregar esa instancia, como un
tercer socio, en el esquema federativo. Los apoyos financieros federales a los programas
locales fueron una poderosa arma que empleo el gobierno de Roosevelt para alcanzar ese
fin, préactica que también suele emplearse por otros gobiernos mas cercanos a nuestro
entorno.

La imprescindible preeminencia del poder federal sobre los locales en ese esquema,
sin embargo, no tenia cabida en el marco constitucional, que debid ser reinterpretado,
como finalmente ocurri6 en la resolucién del caso Testa v. Katt, en la que se llevan las
cosas al extremo de considerar, con base en el principio de la supremacia nacional (que
en realidad es supremacia de la Constitucion general), que ella dejaba entender una nece-
sariamente mayor jerarquia politico-juridica del Gobierno de la Unidn, bajo cuya égida
es que debia darse la coogperacion que habria de sustituir a la competencia hasta entonces
imperante. Fue entonces que se introdujo, por primera vez, la idea de niveles de gobier-
no, colocandose en el primer plano el federal —por supuesto— y en el segundo cada
uno de los estatales, seguidos en el tercero por los nuevos socios locales, cuya alianza
politica se hacia imprescindible.

Lo que en realidad produjo esa doctrina fue una centralizacion exacerbada de atribu-
ciones, forzadamente interpretadas como constitucionales, neutralizando con ello la sus-
tancial caracterizacion del ideal federativo, llegandose al extremo, inadmisible del todo, de
considerar juridicamente valido el sometimiento de los funcionarios de los estados a las
6rdenes del gobierno de la Unién, so pena, incluso, de la destitucién en caso de desaca-
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to. De esa manera, el atractivo y aparentemente digno de encomio federalismo cooperati-
Vo transitd hacia esa nueva concepcion que Kincaid identifica como federalismo coactivo,
gue no es otra cosa que aquél mismo, mostrando su verdadera cara.

EL MUNICIPIO EN EL MARCO FEDERAL MEXICANO
El modelo adoptado por quienes disefiaron las enmiendas de 1983 a la Constitucion
mexicana —y desde luego, por quien las impuls6— fue precisamente ese que ha queda-
do descrito. Con ello dio pie més tarde a un grado mayor todavia en el avance hacia una
mayor centralizacién del poder en el gobierno central bajo la denominacion de rnuevo
federalismo.

A diferencia de lo ocurrido en los Estados Unidos, la hegemonia politica mexicana
permitié pasar de soslayo frente a todos los riesgos y desgastes que implica una interpre-
tacion jurisdiccional como la que ocurrid alla. En México simplemente se enmendaba la
Constitucion. Asi ocurrié en 1983 y volvid a ocurrir en 1999; asi ocurriria mas tarde.

Hoy, el articulo 115 de esa ley suprema se reconoce como el “articulo del Munici-
pio”, a pesar de que el titulo en que se encuentra inserto —el Quinto— se denomina
“De los Estados de la Federacion y del Distrito Federal” y originalmente sélo “De los
Estados de la Federacion”. Es asi, incluso, a pesar de que el encabezado del articulo se
dedica precisamente a la forma de gobierno que ellos deberan adoptar, a partir de lo
cudl el reformador constitucional, casi en un acto de taumaturgia, desvié el cauce original
para llevarlo a donde ahora llega.

Por eso, iniciar esta reflexion a partir del texto constitucional primigenio parece ser un
imperativo inexcusable. En lo conducente, ese texto decia:

“Art. 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de su organizacion
politica y administrativa el Municipio libre, conforme a las bases siguientes:

“1. Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccion popular directa y no
habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

“Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos, electos popularmente
por eleccion directa, no podran ser reelectos para el periodo inmediato. Las personas que por
eleccion indirecta, 0 por nombramiento o designacion de alguna autoridad, desempefian las
funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacion que se les dé, no
podran ser electas para el periodo inmediato. Todos los funcionarios antes mencionados,
cuando tengan el caracter de propietarios, no podran ser electos para el periodo inmediato con
el caracter de suplentes; pero los que tengan el caracter de suplentes si podran ser electos para
el periodo inmediato como propietarios, a menos que hayan estado en ejercicio.

“2. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de las contribu-
ciones que sefialen las legislaturas de los estados, y que, en todo caso, seran las suficientes para
atender a las necesidades municipales.

“3. Los municipios seran investidos de personalidad juridica para todos los efectos legales.
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“El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los estados tendrén el mando de la fuerza publica
en los municipios donde residieren habitual o transitoriamente.

“Los gobernadores de los estados no podran durar en su cargo mas de seis afios.

“La eleccion de los gobernadores de los estados y de las legislaturas locales sera directa y en
los términos que dispongan las leyes electorales respectivas.

“Los gobernadores de los estados, cuyo origen sea la eleccién popular, ordinaria o extraordi-
naria, en ningun caso y por ningun motivo podran volver a ocupar ese cargo, ni aun con el
caracter de interinos, provisionales, sustitutos o encargados del despacho.

“Nunca podran ser electos para el periodo inmediato:

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

“b) EI gobernador interino, el provisional o el ciudadano que, bajo cualquier denominacion,
supla las faltas temporales del gobernador, siempre que desempefie el cargo en los Ultimos
afios del periodo.

“Solo podra ser gobernador constitucional de un Estado un ciudadano mexicano por naci-
miento y nativo de él, o con residencia efectiva no menor de cinco afios inmediatamente ante-
riores al dia de la eleccién.

“El nimero de representantes en las legislaturas de los estados serd proporcional al de habitan-
tes de cada uno; pero, en todo caso, no podra ser menor de siete diputados en los estados cu-
ya poblacion no llegue a cuatrocientos mil habitantes; de nueve, en aquellos cuya poblacion
exceda de este nimero y no llegue a ochocientos mil habitantes, y de once, en los estados cu-
yas poblaciones sean superiores a esta Ultima cifra.

“Los diputados a las legislaturas de los estados no podran ser reelectos para el periodo
inmediato.

“Los diputados suplentes podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de pro-
pietarios, siempre que no hubieren estado en ejercicio; pero los diputados propietarios no
podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de suplentes”.

Se ha optado por la transcripcion completa para destacar como era que el original
articulo era claramente un dispositivo limite para los estados en el marco del pacto fede-
ral, sin imposiciones para su régimen interior de mas taxativas que las indispensables
para preservar los principios republicanos y democraticos presentes en las bases fundan-
tes del estado mexicano desde su nacimiento mismo. Nunca se pretendié, como es pal-
mario, instituir al Municipio como un tercer orden de gobierno, y menos alin como un
tercer nivel,

Es evidente que en el tema fue pasado por alto el entorno sistémico constitucional,
error en el que no debe incurrir el intérprete, como lo hizo el reformador, por lo que no
deben perderse de vista las disposiciones fundamentales del poder publico —la soberan-
ja— y su organizacion a partir de una distribucion de potestades entre el gobierno de la
Union y los estados, que respecto de su régimen interior conservan las atribuciones co-
rrespondientes a la soberania de sus pueblos, que con los de todos, conjugan el de Méxi-
co, uno Yy diferenciado, unidos todos, pero no unificados.
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Pareciera que en el proceso hubo prevalecido el gran peso de la tradicion romanica,
reforzada ademas por la francesa —de corte simétrico, uniforme y centralizador, tan cara
a los precursores de nuestro derecho administrativo del siglo XX— lo que ha dado en
configurar, a partir del texto constitucional, una entidad reconocida por el derecho como
la base de la division territorial y de la organizacion politica y administrativa de los esta-
dos aglutinados en la federacion mexicana, lo que ha inducido a pensar errGneamente
que también lo es de dicha federacion.

Contiene hoy el articulo 115 de la Constitucién de la Republica una serie de disposi-
ciones segun las cuales el Municipio aparece como una comunidad organizada juridica-
mente y dotada de autonomia funcional y politica, para actuar libremente en el ambito
territorial que demarca su espacio de competencia.

No es, ni con mucho, una autonomia plena, pues a pesar de que le es conferida por
la propia Constitucion, estd acotada por limites normativos que restringen su ambito de
operacién: notese como es que carece de potestades legislativas y jurisdiccionales, en
sentido estricto, que le sean propias, razon suficiente para percibir el acotamiento del
rango de poder publico que ha sido puesto a su cargo.

Ademas, en sentido estricto y tras una interpretacion a contrarii, la Constitucion gene-
ral lo inserta, en este nivel de agregacion si, como un nivel sometido al gobierno de cada
entidad federativa (en la mas correcta acepcion del término, es decir, comprendiendo el
complejo de potestades legislativas, ejecutivas y judiciales que son atributo de la soberan-
fa), pues no solo sujeta su accion a las leyes internas de los estados, sino también a la
autoridad superior del gobierno estatal —no del Poder Ejecutivo, sino en conjunto—
pues cuando dispone que cada Municipio serd gobernado por un Ayuntamiento de élec-
cion popular directa y no habrd ninguna autorigad intermedia entre ésta y el gobierno
del estado, parece supeditarlo, sin intermediaciones, al gobierno de la entidad.

Este sentido interpretativo se ve reforzado, por ejemplo, cuando se constata que la fa-
cultad de que gozan los ayuntamientos para expedir bandos y reglamentos, circulares y
otras disposiciones administrativas de observancia general en sus “jurisdicciones”, esta
supeditada a las bases normativas que al efecto establezcan las /egisiaturas de los estados,
también por el hecho de que su autonomia hacendaria se cifie a la administracion libre
de su hacienda, la que se formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan
—Ilo que es congruente con su calidad de personas morales titulares per se de derechos
patrimoniales— asi como de las contribuciones y otros ingresos que establezcan a su
favor —otra vez, como no podia ser de otro modo— /as fegislaturas locales, a quienes
les corresponde, ademads, aprobar las correspondientes leyes de ingresos y la revision de
sus cuentas publicas.

En el marco de la reflexion en curso, creo que puede afirmarse que el Municipio es
una colectividad territorial relativamente auténoma, descentralizada administrativa, finan-
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ciera y politicamente, pero circunscrita en la estructura juridico-administrativa de cada
estado y sometida por tanto al régimen juridico unitario.

Dicho de otra manera, los estados federados en nuestro pais tienen la forma de re-
publicas unitarias o centrales, cuya divisién territorial y su organizacién politica y admi-
nistrativa estd basada en demarcaciones municipales sujetas al régimen interior que es
propio de cada uno de ellos, en tanto que, para efectos externos, esos estados unitarios se
aglutinan en una configuracion federal caracterizada por ser, como toda federacion, un
régimen en el que coexisten dos basicas autonomias complementarias entre las que se ha
repartido el ejercicio de potestades derivadas de la soberania: la unién federal y cada uno
de los estados federados. Por eso se afirma que el Municipio no es propiamente base de
nuestro régimen federal, ni es parte en el pacto que le dio origen.

En cambio, es una parte fundamental en la estructura interna de las entidades federa-
das y por ello se yergue como un factor primordial para el desarrollo de ellas.

En consecuencia, iniciar el analisis desde el principio no estorba y mucho puede ayu-
dar. En ese orden de ideas, recuérdese que es la base social del Estado, la que llamamos
“pueblo”, quien reconoce y adopta una estructura federal, en la que el ejercicio del poder
soberano es conferido a las instituciones que, de manera compleja, estan previstas en la
Constitucién, cuyos articulos 40 y 41, en su primer parrafo, disponen lo siguiente:

“Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa,
democratica, federal, compuesta de estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida segin los principios de esta ley
fundamental”.

“Articulo 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unidn, en los ca-
sos de la competencia de éstos, y por los de los estados, en lo que toca a sus regimenes inte-
riores, en los términos respectivamente establecidos por la presente Constitucion federal y las
particulares de los estados, las que en ningin caso podran contravenir las estipulaciones del
Pacto Federal”.

Es de inferirse, vistos con el cuidado debido los textos transcritos, que el poder su-
premo se conserva en titularidad por el pueblo, quien sélo para su ejercicio lo descom-
pone en funciones que distribuye, segun lo establece en la propia Constitucion, entre dos
esferas basicas: la que le asigna de manera expresa al gobierno de la Union y la que
reserva para los estatales respecto de sus regimenes interiores, en los que sin duda cabe la
entidad municipal.

Sin perder de vista la incuestionable supremacia de la Constitucion general —mas
aun, con apoyo en ella— es necesario considerar que los limites impuestos a los estados
en la materia, contenidos primordialmente en el articulo 115, no incluyen la conculcacion
del derecho a regir sus estructuras y funciones internas.
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Por eso, independientemente de la amplitud del catalogo de atribuciones minimas con
que es dotada la autoridad municipal en ese articulo, es de destacarse como dispone que
los estados, al ejercer la soberania popular en el interior de ellos, siempre lo haran “te-
niendo como base de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa
el Municipio libre”. Es decir, el Municipio ser4 una entidad bésica de /os estados, no de
la “federacion”.

Aunque parezca sutil esa diferencia, no es irrelevante y ain puede ser de gran tras-
cendencia, puesto que, al momento de establecer mecanismos de coordinacion y control
entre los érdenes del pacto federal, las partes seran, nada mas, los estados y la impro-
piamente llamada “Federaciéon”?, no los municipios, si se quiere ser congruente con lo
pactado.

Contribuye también a la confusion la inadecuada —en mi concepto— denominacion
“gobierno”, que de manera generalizada suele emplearse para hacer referencia al Poder
Ejecutivo y su aparato auxiliar, cuando debiera incluirse en ella también a los poderes
Legislativo y Judicial, por lo que emplearla en referencia a los ayuntamientos —como lo
hace la Constitucion desde las reformas de 1999— es impropio a mi juicio y configura,
aunque en una medida menos relevante, una adicional aportacion de equivocidad al
tema.

EL MUNICIPIO EN EL MARCO CONSTITUCIONAL DE COAHUILA
El 20 de marzo de 2001 se publicd en el periddico oficial del Estado un extensisimo
“titulo sexto” al texto constitucional, que se intitula “El Municipio libre”. Lo conforman
s6lo dos capitulos, pero el segundo se subdivide en varias secciones y dos “apartados”,
en los que se desarrolla una tan prolija como meticulosa regulacion, cuyo nivel de detalle
se antoja inadecuado para un cuerpo constitucional y es mas propio de un cuerpo re-
glamentario. No lo es siquiera de un nivel de ley reglamentaria.

A decir verdad, ese titulo ofrece materia para un extensisimo andlisis critico, que los
limites del presente ensayo no admiten, aungue no pueda pasarse por alto, cuando me-
nos, la diseccién del primero de sus capitulos, que contiene lo que se quiso establecer
como “Bases Fundamentales”.

Para la més pronta referencia, se transcribe su articulado:

“Articulo 158-A. ElI Municipio libre es la base fundamental para la organizacion territorial,
politica y administrativa del Estado.

“Los elementos que conforman el Municipio libre son: su poblacién, su territorio, la orga-
nizacion y el funcionamiento de sus 6rganos de gobierno y su hacienda. La ley establecera
las normas fundamentales para que cada Ayuntamiento reglamente los elementos de su Muni-

2 En estricto sentido, el término “Federacion” corresponde a la unién de los estados, no a la instancia
constituida por ellos para ocuparse de los asuntos comunes, es decir, el “Gobierno de la Unién”.
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cipio, de conformidad con la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y esta
Constitucion.

“Articulo 158-B. EI Municipio libre es un orden constitucional de gobierno natural y auténo-
mo, con personalidad juridica plena y patrimonio propio.

“Articulo 158-C. La autonomia del Municipio libre se expresa en la facultad de gobernar y
administrar por si los asuntos propios de su comunidad, en el &mbito de su competencia mu-
nicipal y sin interferencia de otros poderes.

“Articulo 158-D. El Municipalismo Cooperativo e Interdependiente se instituye en el régimen
interior del Estado como la férmula politica, organica y funcional, para que los gobiernos esta-
tal y municipal actden, bajo el principio de fidelidad municipal, de manera constructiva, co-
rresponsable y armoénicamente en el desempefio de sus funciones exclusivas, concurrentes o
coincidentes.

“Articulo 158-E. Los principios de fidelidad estatal y municipal tienen por objeto consolidar
una relacion permanente de colaboracion constructiva, corresponsable y de ayuda mutua entre
los gobiernos del estado y de los municipios y de entre éstos con los organismos publicos
auténomos, a favor del desarrollo democratico del estado, basado en el constante mejoramien-
to politico, econdmico, social y cultural de la comunidad.

“Los gobiernos estatal y municipal y los organismos publicos autonomos, en la esfera de sus
competencias, deberan actuar bajo los lineamientos sefialados, a fin de mantener con la federa-
cion y con las entidades federativas una relacion cooperativa e interdependiente, bajo el princi-
pio de fidelidad federal.

“Estos principios estan vinculados directamente con los valores, principios y bases previstas en
esta Constitucion y demds leyes aplicables, bajo el Estado humanista, social y democratico de
Derecho”.

En general, el cuerpo todo de las enmiendas introducidas denota un afan de innova-
cion que no toma en cuenta la imprescindible nota de claridad en los textos normativos
—especialmente si del constitucional se trata— y se ve imbuida de una serie inconexa de
perspectivas tedricas, lamentablemente mal comprendidas e internamente incongruentes.

Asi lo demuestra una lectura apenas superficial del articulo 158-D. Aparentemente in-
suflado por la engafiosa filosofia de la doctrina federal “cooperativista”, en el que se
plasma un verdadero galimatias imposible de ser comprendido, que abre la puerta a
interpretaciones de la mas diversa indole, en detrimento de la funcién basica de las nor-
mas organicas, que no es otra que la de reducir la basta complejidad social para hacerla
manejable con eficiencia, especialmente cuando introduce conceptos tan vagos, impreci-
s0s y subjetivamente etéreos como es el de “fidelidad municipal” ¢Qué se quiere enten-
der por ello? Sin definir el concepto, le es asignado un concepto cuyas bondades tedricas
dificilmente pueden discutirse, pero que no pasan de ser una declaracién difusa de bue-
nas intenciones, porque no contienen directivas de accidn concretas en funcién del ejerci-
cio de las atribuciones —y los limites para su ejercicio— de los érdenes previstos.

¢Quién velara por la observancia de ese precepto? ¢Las instancias estatales, las muni-
cipales? ¢Es previsible que, entre estas Ultimas, puedan ser vistas sin autoindulgencia las
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infracciones? Y, en el contexto general ;como subsanar la falta de solidaridad que parece
implicar ese principio de “fidelidad”? El texto plantea interrogantes de dificil respuesta,
aun cuando se prevea que la legislacion reglamentaria lo desarrolle, porque en tal caso se
haria nugatoria la exacerbada autonomia municipal que en otra parte se consagra, al
establecer una “interdependencia” operativa que no deja de ser ilusoria.

Otra muestra de lo que se afirma estd en la caracterizacion que hace de la entidad
municipal en el articulo 158-B como orden constitucional de gobierno natural y autono-
mo, pues pierde de vista que ordenes de gobierno naturales no existen, pues todos son
artificios creados por las sociedades, conforme a su propia cultura y rasgos caracteristicos.
Si, en cambio, fuera cierto lo que ese articulo enuncia ¢cémo sera posible crear, fusionar
¥ Suprimir municipios, segin atribuye el 158-J a la legislatura local?

Mas grave es todavia lo que asienta el articulo 158-N, pues al asentar que “el Munici-
pio libre tiene un ambito de competencia exclusiva y distinta a los gobiernos federal o
estatal, de conformidad con la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
esta Constitucion y demas leyes aplicables”, lo ubica plenamente en un plano de privile-
gio que no es compaginable con la Constitucion general, aun con los excesos en que las
reformas de 1983 incurren. Corta qued6 por lo visto aquella definicion que el articulo
158-C, cuyo texto lo equipara a los otros poderes del Estado.

Va maés lejos todavia la incongruencia de las adiciones con la propia Constitucion re-
formada y con la de la Republica, pues el mismo articulo, en su tercer parrafo, dispone
que: “Los gobiernos municipales, en la esfera de su competencia y de conformidad con
las disposiciones aplicables, mantendran con las partes integrantes de la Federacion una
relacion de respeto y de colaboracién mutua para el desarrollo politico, econémico, so-
cial y cultural del pais. Los municipios ejerceran de manera coordinada, en los términos
de las disposiciones aplicables, las facultades coincidentes o concurrentes con la Federa-
cion o el Estado”.

Es decir, mas alla de cualquier prevision sensata, no sélo implanta de lleno al Muni-
cipio, per se'y a plenitud, en el pacto federal, sino que le confiere facultades “coinciden-
tes o concurrentes” con el estado y con la “Federacion”, lo que conduce a la cuestion de
si los términos que se emplean —coincidentes 0 concurrentes— se usan como sinGnimos
—Ilo que seria un grave yerro de dogmatica constitucional— o con significados diferen-
tes, que en todo caso debieron ser explicitamente previstos.

Una breve digresion se impone en este punto, porque el empleo de esos términos
evoca inevitablemente el uso que de ellos hacen algunas constituciones, principalmente
europeas, para distinguir entre tres —no dos— tipos de atribuciones en los regimenes
federales: las exclusivas de cada orden —estatal y federal— que suelen enunciarse bajo la
formula de facultades expresas y residuales, 1as coincidentes, que corresponden a las que
en nuestra tradicién se conocen como concurrentes, implicando que ambos 6rdenes —el
federal y cada uno de las estatales— pueden ejercerlas sin exclusividad ni exclusién algu-
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nas y, finalmente, las que en esos regimenes son llamadas corncurrentes y que nada tienen
que ver con las homofonas de nosotros, sino que consisten en facultades que conforme a
la respectiva Constitucion corresponde ejercer a alguno de los dos érdenes, pero permite
que el otro la ejerza en tanto el titular primario no haga uso de ella. El Gltimo tipo de
atribuciones, cuya idea no deja de ser sugerente, no estan sin embargo previstas por la
Constitucién general y es por lo tanto inconducente que la estatal lo haga.

Por otra parte, prevén las reformas la posibilidad de “delegar” en los municipios fun-
ciones estatales (y federales) olvidando que se delega a un 6rgano jerarquicamente some-
tido, no a uno autébnomo y menos aun si se trata de una rama distinta del poder publico.

En fin, que los detalles abundan, pero lo destacable, grosso modo, es que la regula-
cion establecida adolece de graves defectos técnicos, pero ninguno tan grave y trascen-
dente como el que radica en la impropia conceptualizacion del Municipio y su papel en
el sistema constitucional, en sus grados local y general.

Ya se vera en el apartado siguiente, que quiere bosquejar una perspectiva de grandes
rasgos respecto de la dimension “glocal”, que se refiere a la necesaria integracion, gradual
y poliarquica, de los sistemas mundiales —politico, econdmico, juridico— en cuyos
extremos estan, a veces con apariencia de oposicidn, los extremos global y local, de cuya
sintesis deriva el término que cada vez mas generalizadamente se utiliza para referirse al
fendmeno.

LA INTEGRACION SISTEMICA DE LAS COMUNIDADES BASICAS
EN EL CONTEXTO GLOBAL
La perspectiva del Municipio como entidad bésica de la organizacién politico-
administrativa de todas las sociedades del mundo, es riquisima y muy prometedora.

El valor politico, sociolégico, econémico y cultural de su desarrollo es incalculable,
en todo el mundo —igual en paises federales que unitarios o regionalizados— especial-
mente en esta época que, paraddjicamente, se distingue por la globalizacién econdmica,
pero también por el resurgimiento de los nacionalismos y los valores locales.

Con un enfoque basado en esa teoria integral de los sistemas sociales puede entender-
se mejor la importancia del concurso que en el orden mundial tienen las que pueden ser
denominadas comunidades basicas (0 sistemas sociales bésicos, més propiamente, entre
ellas el Municipio) identificadas con aquellas en que la comunicacién tiene lugar de ma-
nera mas directa e inmediata, tanto como el que les corresponde a las que permiten la
comunicacion entre ellas, hasta llegar al &mbito 7ofa/ de la globalidad. De ninguna puede
prescindirse, especialmente si se pretende abarcar un concepto apto para adecuar la con-
cepcién del mundo a su configuracion real en esta era poscontemporanea.

En consonancia con esa manera de ver las cosas, Manuel Castells y Jordi Borja, sos-
tienen que “las transformaciones histéricas en curso no se limitan a los &mbitos tecnol6-
gico y econdmico: afectan también a la cultura, a la comunicacion y a las instituciones
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politicas, en un sistema interdependiente de relaciones sociales. Por ser ésta la trama en la
que operan las ciudades y sus gobiernos es necesario apuntar las tendencias mas impor-
tantes en dichas esferas de la sociedad”.®

Desde su perspectiva de especialistas en comunicacién digital hipertextual, estos Ulti-
mos autores reconocen que la personalizacion e interactividad que permiten la nueva
tecnologia de la informacion abre camino a “medios de comunicacion individualizados,
segmentados, focalizados [sic] a audiencias especificas, aunque su produccion y control
tecnolégico y financiero siga teniendo caracteristicas globales. No vivimos en una aldea
global, sino en chalecitos individuales mas o menos adosados, globalmente producidos y
distribuidos [...] Junto a ello, el extraordinario desarrollo de Internet estd multiplicando
las fuentes de informacién e intercambio horizontal, aunque todavia restringido a una
élite mundial de unos treinta millones de personas. Lo mas relevante, por el momento,
es que la amplitud y flexibilidad del nuevo sistema de comunicacion ha aumentado su
capacidad de absorcién de todo tipo de expresiones culturales, sociales y politicas, en un
universo digital electronicamente comunicado y difundido”.*

Sostienen ademas que, dado que la cultura es basicamente un sistema de comunica-
cion y que la sociedad cada vez mas estd organizada en torno a la produccion, distribu-
cion y manejo de simbolos, la politica también se ha visto afectada por ese hecho y, por
ende, sobre todo en las sociedades que responden al modelo occidental de democracia
liberal, el simbolismo en la politica ha cobrado gran relevancia. Eso significa que todo
mensaje politico debe generar simbolos capaces de recibir apoyo. Dicen que “la politica
de la sociedad de la informacion es comunicacion simbdlica expresada conflictualmente
en el espacio mediatico”,® de donde infieren que el mundo ha entrado en un nuevo tipo
de sociedad “en la que la base material estd hecha de flujos, en la que el poder y la ri-
gueza estan organizados en redes globales por [las] que circulan flujos de informacion”
asimétricos, que expresan relaciones de poder, aunque sostienen que “aln mas importan-
te que los flujos de poder es el poder de los flujos: los flujos financieros, los flujos de
tecnologia, los flujos de creacion de imagen, los flujos de informacion”. Esos flujos,
ademas, como ya se ha constatado, estan fuera del control, para todo efecto relevante, de
gobiernos, gobernantes y dirigentes econémicos y politicos en general.®

Reconocen, no obstante, que no todo esta constituido por esos flujos en las socieda-
des actuales, sino que existen reacciones contradictorias de ellos que tienden a la afirma-
cion de identidades, historicas o reconstruidas, de caracter nacional, territorial, regional,

% BORJA, Jordi, y CASTELLS, Manuel. Local y Global. La gestion de las ciudades en la era de /a infor-
macion, Taurus; Madrid; 1997., p. 28.

4 Id, p. 29.

S Ibid.

® /d, p. 30.
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étnico, religioso, de género y, en Ultima instancia, individuales (&/ yo, como identidad
irreductible).

Es cierto: en estos procesos contradictorios entre la globalizacion tecno-economica y
la especificidad creciente de las identidades estriba, en buena medida la crisis sistémica de
los estados. Por esa raz6n sostengo que no puede prescindirse de este nivel basico de
agregacion sistémica para efectuar el andlisis previo indispensable para la definicion de
los nuevos paradigmas, como imprescindible resultara incorporarlo en la definicion mis-
ma de ellos, pues es claro que no s6lo las identidades nacionales, sino también las territo-
riales y culturales, abrigan aspiraciones legitimas a la integracion de sus propios intereses
en el marco mas amplio del Estado y son, en todo caso, componentes regionales y loca-
les basicos de la nacién, en el mas propio sentido del término.

Es cierto también que las comunidades locales y regionales se manifiestan cada vez
mé&s como entidades flexibles y mas aptas para participar con un mayor grado de adapta-
cion que los estados mismos en la geometria variable de los flujos globales de poder,
mientras que los estados, en tanto mas centralizados se encuentren respecto del ejercicio
del poder, mayor dificultad encontrarédn para establecer los puentes de articulacién que la
globalidad demanda y, lo que es mas grave, menos dotados para representar y garantizar
los intereses genuinamente nacionales, con el consiguiente menoscabo de su legitimidad.

Es necesario insistir en el encuadramiento sistémico de la afirmacién precedente, por-
que si se pierde de vista ese enfoque se incurrira en el riesgo de derivar en un localismo
desintegrador y pulverizante, que mas propenderia al incremento del desorden que a su
sustitucion por un orden global debidamente integrado. También porque esa pulveriza-
cion seria proclive a los fundamentalismos y, en todo caso, estaria condenada al fracaso,
en vista de la escasez de recursos y la insuficiencia de las estructuras locales para una
gestion autonoma.

Frente a esas realidades, Borja y Castells concluyen, en concordancia sustancial con lo
expuesto anteriormente, que: “La reconstruccion de un estado flexible y dindmico, articu-
lado entre sus diferentes niveles, parece la Unica posibilidad histérica de superar las ten-
dencias disolventes de la sociedad de la informaci6n inscritas en la dicotomia entre los
flujos de poder y el particularismo de la experiencia, al introducir una nueva perspectiva
en la gestion de las ciudades”,” a las que habria que agregar a las regiones y otras de-
marcaciones territoriales en que se asienten comunidades con identidad propia suficiente
para aspirar a una integracion como esa, con la consiguiente representatividad.

T Op. cit, p. 3L
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CONCLUSION
No es en balde que Carl Friedrich® asigna a la comunidad el destacado papel de prota-
gonista principal en el proceso de integracion. Lo tiene y hay que destacarlo y justipre-
ciarlo, pero frente a la postura adoptada por los impulsores de las reformas a la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en 1983 y 1999 —mas todavia la que se
tuvo en Coahuila— no puede menos que disentirse, porque se trata de distorsiones que
afectan la naturaleza del sistema mismo y, por lo tanto, propenden a su disfuncionalidad;
lejos de ser benéficas para nadie, perjudican a todos.

En muy apretada sintesis y sin mucho profundizar, se han expuesto algunas reflexio-
nes que se han estimado torales para el tema del Municipio como entidad basica del
sistema social organizado politica e, inevitablemente, juridica. No obstante cual sea la
amplitud del sistema, en su base la comunidad mas inmediata constituye el factor ele-
mental imprescindible, pero hay que definirlo bien e integrarlo adecuadamente con los
otros elementos del sistema.

Por todas las razones que se invocaron, y por muchas otras que no tuvieron cupo, el
enriguecimiento de la funcién vy el fortalecimiento dindmico de las estructuras municipa-
les para impulsar su desarrollo e innovar su integracidn sistémica, son propositos no sélo
encomiables, sino imprescindibles e inaplazables, pero cuando se acomete esa empresa
perdiendo de vista la composicion del todo y sobreestimando el papel parcial de sus
elementos, se dan pasos firmes hacia un fracaso rotundo.

No es en la parcializacion de yuxtaposiciones, sino en una efectiva integracion fun-
cional, que se encontrara la viabilidad de todo y cualquier paradigma sustitutivo del ya
caduco. En nada contribuye a ese fin la desnaturalizacion que ha sufrido en las Gltimas
décadas la composicion interna de nuestro sistema constitucional y, aunque parezca una
exageracion, en buena medida es posible atribuirle el fracaso en la tarea de impulsar el
desarrollo integral, compartido y equitativo de los mexicanos, cuya ausencia cada vez
mas es sensible. No es la panacea, pero ese nuevo orden que debe buscarse es una via
mas iddnea que la seguida hasta hoy para alcanzar ese fin.

8 Cf LA PERGOLA, Antonio. Los Nuevos Senderos del Federalismo. Centro de Estudios Constituciona-
les, Madrid 1994.
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