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LA CONSTITUCION TENDRA QUE OTORGARLES
A LOS MUNICIPIOS LA AUTONOMIA MUNICIPAL

Jacinto FAYA VIESCA

SuMARIO: 1. Las reformas y adiciones del 23 de diciembre de 1999
al articulo 115 crearon el orden de gobierno municipal. 11. El orden
de gobierno municipal reside exclusivamente en el ayuntamiento.
II. El “gobierno municipal” es el cuarto orden de gobierno creado
por la Constitucion. Los dos primeros fueron la Federacion y los
estados. El tercero lo fue el gobierno del Distrito Federa, y el cuar-
to, el “gobierno municipal”. 1V. El gobierno municipal es una forma
de gobierno republicano, representativo y popular. V. El municipio
libre, constitucionalizado en 1917, no le atribuye al municipio la
autonomia municipal. V1. Las patrioticas y brillantes participacio-
nes de Jara y Medina en el constituyente de 1917, y su valiente de-
fensa a favor del municipio libre. V1. Para los constituyentes Jara
v Medina, el municipio solo podia gozar de libertad si la Constitu-
cion le garantizara una verdadera libertad hacendaria. VIII. Necesi-
dad de que el articulo 115 defina y precise en qué consiste “el
municipio libre”, y ademdas, la indispensable necesidad de que la
Constitucion consagre la garantia institucional de la autonomia mu-
nicipal. 1X. Las Constituciones de los paises mas avanzados del
mundo le han otorgado al municipio de manera expresa la garantia
institucional de la autonomia municipal. X. Los propdsitos de la “la
autonomia municipal” delineados por los grandes “declaraciones”
de paises americanos y europeos a favor del municipio. X1. El esen-
cial papel historico de los municipios ha estado siendo aplastado
por gobiernos centralistas y antidemocraticos. X1 Nuestro articulo
115 constitucional ha fortalecido enormemente al municipio, pero
es necesario que consigne la garantia institucional de la “autono-
mia municipal”. X11l. Los grandes avances del derecho municipal
de Alemania gracias a la proteccion que la Constitucion federal
otorga a sus municipios. XIV. La necesidad de considerar en nues-
tra Constitucion la obligacion de participar a los municipios con un
porcentaje preciso, de lo que se recaude del impuesto sobre la renta
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de las personas fisicas. XV. La urgente e indispensable necesidad de

que la Constitucion mexicana instituya un derecho constitucional

municipal de organizacion, presupuestario, impositivo y de partici-
pacion y colaboracion hacendarias

I. LAS REFORMAS Y ADICIONES DEL 23 DE DICIEMBRE
DE 1999 AL ARTICULO 115 CREARON EL ORDEN
DE GOBIERNO MUNICIPAL

El 23 de diciembre de 1999, el Constituyente Permanente mexicano apro-
bo la décima reforma al articulo 115 constitucional, desde su inicio en
1917. En este apartado solamente comentaremos la reforma a la fraccion 1.

En estas reformas y adiciones destaca como la mas importante la con-
tenida en la fraccion I, al crear nuestra Constitucion un orden de gobier-
no mas, a los tres ya anteriormente creados. En efecto, si bien es cierto
que tradicionalmente so6lo contamos en toda nuestra historia constitucio-
nal con dos 6rdenes de gobierno: el federa y el de los estados, con moti-
vo de las reformas y adiciones al articulo 41 constitucional se creé un
tercer orden de gobierno: el del Distrito Federal.

Con relacion a esta décima reforma de 1999, el dictamen de las Comi-
siones Unidas de Puntos Constitucionales de Fortalecimiento de Federa-
lismo y de Estudios Legislativos del Senado de la Republica, entre otras
cuestiones, dictamino: “esta modificacion representa (se hacia referencia
a la fraccion ) un avance que permite asentar con claridad en el ordena-
miento constitucional la funcion del ayuntamiento en el Municipio
como orden gubernamental”; y mas adelante: “ es (el municipio) el pri-
mer orden de gobierno y el mas cercano a la poblacion”.

El dictamen de las Comisiones Unidas del Senado sefial6 dentro del
apartado denominado “Mejor conceptualizacion de la capacidad de go-
bierno del municipio”, lo siguiente:

Como se aprecia en el texto propuesto en el primer parrafo de la Fraccion
I se ofrecen dos planteamientos significativos, ya que por su lado se defi-
ne que cada municipio sera gobernado por un Ayuntamiento y no admi-
nistrado como en el texto vigente. Esta modificacion representa un avance
que permite asentar con claridad en el ordenamiento constitucional la fun-
cion del Ayuntamiento en el Municipio como un orden gubernamental.
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Resulta absolutamente evidente que las reformas y adiciones a la frac-
cion I tuvieron un solo proposito: retirar del articulo 115 la categoria
constitucional consistente en que el municipio es administrado por un
ayuntamiento, y en su lugar, consignar la nueva categoria constitucional,
de que “cada municipio serd gobernado por un ayuntamiento”. Y ade-
mas, reforzar esta nueva categoria constitucional, con la mencién expre-
sa en la misma fraccion I, en el sentido de que “La competencia que esta
Constitucion otorga al gobierno municipal se ejercera por el ayuntamien-
to de manera exclusiva”.

Estas reformas y adiciones a la fraccion I del articulo 115 establecen
con claridad dos cuestiones fundamentales: primera, que “cada Munici-
pio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccion popular directa”, y
segundo, que “La competencia que esta Constitucion otorga al gobierno
municipal se ejercera por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no ha-
bra autoridad intermedia entre éste y el gobierno del Estado”.

La primera cuestion fundamental le otorga al municipio la calidad de
orden de gobierno, como lo tienen también el gobierno federal, el go-
bierno de los estados y el gobierno del Distrito Federal. Y al hablar de
estos cuatro 6rdenes de gobierno le atribuird al concepto gobierno un
sentido amplio, y no el restringido, que en ocasiones se le atribuye para
denominar solamente a la funcidn ejecutiva. En este caso, entendemos
por gobierno federal, no solamente a la funcién formalmente propia del
Ejecutivo Federal, sino a la jurisdiccion federal en su conjunto, que abar-
ca los tres poderes federales. Y asi, de igual manera, al hablar del gobier-
no de los estados hacemos referencia a los tres poderes de cada uno de
nuestros 31 estados, y cuando hablamos del gobierno del Distrito Federal,
no nos estamos refiriendo a las funciones exclusivas del jefe de gobierno,
sino a esa jefatura, pero también a la Asamblea Legislativa y al Poder
Judicial.

II. EL ORDEN DE GOBIERNO MUNICIPAL RESIDE
EXCLUSIVAMENTE EN EL AYUNTAMIENTO

Pues bien, cada municipio cuenta con un orden de gobierno, que tiene
como residencia exclusiva un ayuntamiento. En consecuencia, cada mu-
nicipio sera gobernado por un ayuntamiento. Sabemos que el ayunta-
miento no es la unica autoridad con que cuenta un municipio, sino que
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existen (segun la poblacion de cada municipio) otras autoridades: secre-
taria del ayuntamiento, tesoreria, departamento de policia, rastro, alum-
brado, obras publicas, alcoholes, urbanismo, etcétera.

Pero es necesario saber que todas estas dependencias son meras auto-
ridades administrativas que no ejercen ni un solo acto de gobierno, sino
solamente desempeian una funcién formalmente administrativa. La tota-
lidad de los actos de la tesoreria municipal, o de la policia, por mas im-
portantes que sean para la poblacién de un municipio, tienen solamente
el caracter de actos administrativos, y jamas, de actos de gobierno. En
cambio, la totalidad de los actos que lleve a cabo el ayuntamiento consti-
tuyen actos de gobierno. Habra actuaciones del ayuntamiento realmente
irrelevantes, pero no escapan de su naturaleza gubernamental. En estricto
sentido constitucional, el ayuntamiento, aunque realice actos material-
mente administrativos, la realidad es que formalmente siempre estara
ejerciendo una funciéon gubernamental.

El ayuntamiento no puede escindir sus funciones, es decir, unas veces
actuar administrativamente, y otras, gubernamentalmente, pues el ayun-
tamiento (de acuerdo con la fraccion I del articulo 115) tiene como unica
competencia el gobernar al municipio, en virtud de que el gobierno mu-
nicipal “se ejercera por el Ayuntamiento de manera exclusiva”.

La totalidad de las dependencias del municipio estan sometidas al
ayuntamiento. El ayuntamiento gobierna, es decir, tiene a su mando di-
recto a la totalidad de las dependencias administrativas.

El presidente municipal no es el jefe del gobierno municipal, sino que
forma parte de ese gobierno, junto con los regidores y los sindicos. El
gobierno municipal se deposita en el ayuntamiento, quien ejerce el go-
bierno de manera colegiada.

III. EL “GOBIERNO MUNICIPAL” ES EL CUARTO ORDEN DE GOBIERNO
CREADO POR LA CONSTITUCION. LOS DOS PRIMEROS FUERON
LA FEDERACION Y LOS ESTADOS; EL TERCERO LO FUE EL GOBIERNO
DEL DISTRITO FEDERAL, Y EL CUARTO, EL “GOBIERNO MUNICIPAL”

La segunda cuestion fundamental de las reformas y adiciones a la
fraccion 1 consiste en que se crea de manera expresa la categoria de “go-
bierno municipal”, gobierno que “se ejercera por el Ayuntamiento de ma-
nera exclusiva”. Esto significa que la Constitucion cre6 expresamente un
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cuarto orden de gobierno: “el gobierno municipal”. Y también significa
que este gobierno municipal tiene la naturaleza constitucional de indivi-
sible. Es decir, que no puede ejercerlo el presidente municipal, uno o va-
rios regidores o sindicos o uno o varios altos funcionarios, como pudiera
ser el tesorero, etcétera.

El gobierno municipal, al ser indivisible, significa que solamente lo
podra ejercer el ayuntamiento como 6rgano colegiado.

En el ayuntamiento no se dan, como en los gobiernos de la Federa-
cion, de los estados y del Distrito Federal, la clasica division de poderes:
Legislativo, Ejecutivo y Judicial. En el gobierno municipal solamente
existe constitucionalmente un solo poder: el ayuntamiento. Junto al po-
der del ayuntamiento existen autoridades administrativas que estan bajo
su mando, y que solamente ejecutan funciones administrativas, pero ja-
mas funciones gubernamentales.

El ayuntamiento ejerce de manera exclusiva el gobierno municipal, en
virtud de que es la unica autoridad politica del municipio. Y lo es, en vir-
tud de que los miembros que integran el ayuntamiento son electos de
manera popular y directa. En consecuencia, el gobierno municipal nace
constitucionalmente debido a la voluntad politica de quienes con su su-
fragio eligen a los miembros del ayuntamiento. Esta eleccion directa que
los sufragantes hacen en relaciéon con los miembros del ayuntamiento
responde al mandato constitucional de que “Los Estados adoptaran para
su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo,
popular, teniendo como base de su division territorial y de su organiza-
cion politica y administrativa, el Municipio Libre...”.

En consecuencia, el ayuntamiento adquiere las competencias exclusi-
vas para gobernar al municipio, por mandato directo del articulo 115,
vinculandose este mandato a las dos disposiciones mas importantes de la
estructura orgénica de la Constitucion federal. Primeramente, el Ayunta-
miento nace a la vida politica y constitucional de su municipio por efecto
de una “eleccion popular directa”. Es decir, que el ayuntamiento “dima-
na del pueblo”, como un efecto directo de la soberania nacional que “re-
side esencial y originariamente en el pueblo”, tal y como lo ordena el
articulo 39 constitucional.

El presidente municipal, los regidores y los sindicos, que integran el
ayuntamiento, son autoridades que expresan la voluntad popular a través
de una eleccion directa, eleccion que es expresion de la soberania, que
radica Unica y exclusivamente en el pueblo.
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IV. EL GOBIERNO MUNICIPAL ES UNA FORMA DE GOBIERNO
REPUBLICANO, REPRESENTATIVO Y POPULAR

Pero ademas, el ayuntamiento, como depositario exclusivo del “gobier-
no municipal”, se enmarca en una forma de gobierno republicano, repre-
sentativo y popular. Y esta naturaleza constitucional ya anunciada expre-
samente en el primer parrafo del articulo 115 tiene una vinculacion con
la otra esencial disposicion de la estructura organica de nuestra Consti-
tucidn general de la Republica: su vinculacién con la idea de que el “go-
bierno municipal” es, simplemente, un fenémeno de incardinacion en la
capital idea de nuestra Republica representativa, democratica y federal,
tal y como esta expresada en el articulo 40 constitucional.

Y como corolario de lo anterior, el pueblo de cada municipio “ejerce
su soberania” (para el caso de las competencias municipales) a través del
ayuntamiento, pues asi lo determina (de acuerdo con una interpretacion
constitucional integrativa) el articulo 41 constitucional.

Aun cuando el “gobierno municipal” se ejercera de manera exclusiva
por el ayuntamiento, es evidente que el presidente municipal, los regido-
res y los sindicos ejercen, mediante su actuacion, verdaderos y reales ac-
tos de gobierno, siempre y cuando sus actos respondan a mandatos ex-
presos del ayuntamiento, o a disposiciones que la ley les otorgue.
Igualmente, cuando sus actos respondan a lo estatuido en los reglamen-
tos municipales.

El ayuntamiento es el tinico depositario del “gobierno municipal”, pero
necesariamente requiere expresarse y materializar sus determinaciones y
competencias a través de ciertas personas fisicas. Y estas personas sola-
mente pueden serlo el presidente municipal, los regidores y los sindicos.

Ahora bien, quien tiene competencia constitucional para gobernar, ob-
viamente la tiene para administrar. La administraciéon municipal es una
consecuencia necesaria del “gobierno municipal”. La administracion mu-
nicipal estd sometida al gobierno municipal. Por ello, la totalidad de las
autoridades administrativas del municipio (tesoreria, policia, obras publi-
cas, etcétera) son dependencias y autoridades subordinadas al ayunta-
miento, pues es este organo politico el tnico que podra ejercer el gobier-
no del municipio.

Como podemos observar, las reformas y adiciones al articulo 115, del
23 de diciembre de 1999, en cuanto le otorgaron al municipio la compe-
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tencia para que pudiera contar con un gobierno municipal, constituye
una de las reformas mas importantes y trascendentales para la vida politi-
ca, social y econdmica en toda la historia del municipio mexicano. Desde
nuestra primera Constitucion de 1824 hasta diciembre de 1999, jamas los
municipios de México habian constituido un orden de gobierno, pues
solamente la Constitucion de 1917 le otorgd al municipio la competencia
de administrar, pero no de gobernar a la comunidad municipal.

V. EL MUNICIPIO LIBRE, CONSTITUCIONALIZADO EN 1917,
NO LE ATRIBUYE AL MUNICIPIO LA AUTONOMIA MUNICIPAL

Algunos estudiosos del derecho municipal mexicano han defendido la
idea de que la constitucionalizacion en 1917 del municipio libre consti-
tuyo la consagracion de una real autonomia municipal, aun y cuando se
diera esta consagracion en el solo nivel conceptual y no en la realidad de
la vida municipal.

En realidad, el Proyecto de Carranza sobre la primera parte del articu-
lo 115, en el que se consignaba la mencion expresa del municipio libre,
padecio del grave defecto, que se ha mantenido hasta nuestros dias: el
constitucionalizar la frase de “municipio libre”, sin haberlo definido. Y
esta grave deficiencia ha permanecido hasta nuestros dias, pues la Cons-
titucion general de la Republica, desde 1917 hasta nuestros dias (octubre
del afo 2003), no ha definido qué entiende por la féormula politica del
“municipio libre”.

Nuestra Constitucion no otorga ningun reconocimiento a los derechos
histéricos del municipio mexicano, lo que vendria a facilitar la tarea para
interpretar el concepto de “municipio libre”. Pero tampoco, en ninguno de
sus articulos, sefiala los elementos esenciales de esta libertad municipal.

Esta deficiencia ha sido desastrosa en la historia del desarrollo muni-
cipal desde 1917 a la fecha, pues amparados en una aparente categoria de
gran fuerza constitucional, a la idea del “municipio libre” no se le han da-
do elementos para que la dogmatica constitucional mexicana haya podido
desarrollar una doctrina coherente sobre este concepto, aparentemente
cumbre, pero realmente desprovisto de fuerza constitucional y politica.

Ademas, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en estos tltimos
86 afios, no ha emitido criterios solidos y progresistas que hubieran po-
dido contribuir a definir y a expandir la idea del “municipio libre”.
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VI. LAS PATRIOTICAS Y BRILLANTES PARTICIPACIONES DE JARA
Y DE MEDINA EN EL CONSTITUYENTE DE 1917, Y SU VALIENTE
DEFENSA A FAVOR DEL MUNICIPIO LIBRE

En el Constituyente Permanente de 1916-1917, el Proyecto de Consti-
tucion presentado por Venustiano Carranza se ley6 el dictamen sobre los
articulos 115 y 122. Esta lectura del dictamen se llevo a cabo en la 52a.
sesion ordinaria, celebrada el 20 de enero de 1917. Una parte del dicta-
men decia:

La diferencia mas importante y por tanto la gran novedad respecto de la
Constitucion de 1857, es la relativa al establecimiento del Municipio Libre
como la futura base de la administracion politica y municipal de los Esta-
dos y, por ende, del pais. Las diversas iniciativas que ha tenido a la vista
la Comision y su empefio de dejar sentados, los principios en que debe
descansar la organizacion municipal, ha inclinado a ésta a proponer las
tres reglas que intercala en el Articulo 115 y que se refieren a la indepen-
dencia de los Ayuntamientos, a la formacion de su hacienda, que también
debe ser independiente, y al otorgamiento de personalidad juridica para
que puedan contratar, adquirir, defenderse, etcétera.

Mas adelante expresaba el documento:

Teniendo en cuenta que los municipios salen a la vida después de un largo
periodo de olvido en nuestras instituciones, y que la debilidad de sus pri-
meros afios los haga victimas de ataques de autoridades mas poderosos, la
Comision ha estimado que deben ser protegidos por medio de disposicio-
nes constitucionales y garantizarles su hacienda, condicién sine qua non
de vida y su independencia, condicion de su eficacia.

Como podemos observar, el dictamen no define lo que debe entender-
se por “municipio libre”. A lo mas, el documento sefiala las tres reglas a
que hace referencia; reglas de escasa fuerza, pues no dice (y mucho me-
nos el articulo tal y como fue aprobado en 1917) como van a alcanzar los
municipios su independencia ni como van a formar su hacienda; y ello
independientemente de que la palabra “independencia” (en el dictamen)
solo fue una palabra vacia, pues no se dijo cual era la naturaleza de esa
independencia.
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En la 59a. sesion ordinaria, celebrada el 24 de enero de 1917, el dipu-
tado Jara, al referirse al debate de la fraccion II del articulo, manifesto:

Sefiores Diputados: Si la Comision no hubiera traido al debate la II Frac-
cion del Articulo 115 en la forma en que esta expuesta, seguramente que
no hubiera sido consecuente con la idea expresada, que la referida Comi-
sion tiene para dar a los municipios su libertad, de acuerdo con el progra-
ma revolucionario. No se concibe la libertad politica cuando la libertad
econdmica no esta asegurada, tanto individual como colectivamente, tanto
refiriéndose a personas como refiriéndose a pueblos, como refiriéndose a
entidades en lo general.

Vemos que para el gran constituyente Jara, la libertad municipal con-
sistia en la libertad econémica de los municipios. Y esta afirmacion es
valida, pues en esa misma intervencion, Jara expreso:

Si damos por un lado la libertad politica (se refiere a los municipios), si
alardeamos de que los han amparado una revolucidn social y que bajo este
amparo se ha conseguido una libertad de tanta importancia y se ha devuel-
to al Municipio lo que por tantos afios se le habia arrebatado, seamos con-
secuentes con nuestras ideas, no demos libertad por una parte y restrinja-
mos hasta lo ltimo la libertad econdémica, porque entonces la primera no
podra ser efectiva, quedando simplemente consignada en nuestra Carta
Magna como un bello capitulo y no se llevara a la practica, porque los mu-
nicipios no podran disponer de un solo centavo para su desarrollo, sin te-
ner antes el pleno consentimiento del Gobierno del Estado. Asi pues, Se-
flores Diputados, pido respetuosamente a vuestra soberania dirigir nuestro
voto por el Articulo en la forma en que lo ha expuesto la Comision.

Por su parte, el diputado Medina, miembro de la Comision, expreso:

Sefiores Diputados: La Comision ha visto con toda complacencia que los Se-
fores Diputados que se han inscrito en pro (para el debate) y aquellos que
han hablado en contra del Dictamen estan de acuerdo todos en que la ver-
dadera y tnica base de la libertad municipal esta en el manejo libre de los
fondos con que debe de contar el Municipio... Pues bien; éstas considera-
ciones generales y fundamentales se imponen a la Comision cuando ésta
necesita darle vida a la promesa revolucionaria que se ha hecho a la Na-
cion Mexicana, consistente en el establecimiento del Municipio Libre.
(De qué manera se establecera el Municipio Libre ya no como una prome-
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sa, sino como un hecho eficaz con toda su fuerza? Pues nada mas, Sefio-
res, que dandole su hacienda con toda su libertad. E1 Municipio Libre
debe tener su hacienda propia, porque desde el momento en que el Muni-
cipio en hacienda tenga un tutor, sea el Estado o la Federacion, desde ése
momento el Municipio deja de subsistir. El principio adoptado por noso-
tros y por toda la Asamblea, es que es preciso ¢ ineludible que el Munici-
pio tenga su hacienda libre.

VII. PARA LOS CONSTITUYENTES JARA Y MEDINA, EL MUNICIPIO
SOLO PODIA GOZAR DE LIBERTAD SI LA CONSTITUCION
LE GARANTIZARA UNA VERDADERA LIBERTAD HACENDARIA

Jara, Medina y otros constituyentes defendieron la idea del municipio
libre, en el sentido de que solamente podria existir el municipio libre
siempre y cuando se le garantizara una verdadera libertad hacendaria.

Por supuesto que la valiente y licida defensa de Jara, Medina y otros,
de la libertad de la hacienda municipal, como fundamento del municipio
libre, fue muy importante en 1917, pues ni las Constituciones federales
de 1824 y de 1857 mencionaban al municipio, y mucho menos lo in-
cluian como una institucion constitucional.

Pero aun asi, el Constituyente de 1917 no precisé la naturaleza y al-
cance del municipio libre, ni mucho menos establecio las disposiciones
constitucionales necesarias para crear la garantia institucional del muni-
cipio libre. Se tuvo la gran idea de institucionalizar constitucionalmente
al municipio; se le atribuyo6 la calidad de libre, pero no se implementaron
las garantias necesarias en la Constitucion para darle eficacia a la institu-
cién del municipio libre, como tampoco se determinaron los elementos
esenciales de esa libertad.

La sola libertad hacendaria jamas ha sido suficiente en la historia del
municipio en el mundo para hacer de esta institucion un orden de gobier-
no que gestione todos los intereses de la comunidad. Pero ademas, la li-
bertad de la hacienda municipal no fue garantizada en la Constitucion de
1917, como tampoco fue garantizada en las importantes reformas y adi-
ciones al articulo 115, tanto en 1983 como en 1999. En consecuencia,
aun y cuando se quisiera hacer de la libertad hacendaria la condicionante
fundamental del municipio libre, ni atin asi podriamos afirmar que la for-
mula politica del “municipio libre” estd cumplida, pues la realidad es que
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ni las reformas de 1987 ni las de 1999 han implementado garantias insti-
tucionales que permitan la operacion efectiva del municipio libre.

VIII. NECESIDAD DE QUE EL ARTICULO 115 DEFINA Y PRECISE
EN QUE CONSISTE “EL MUNICIPIO LIBRE” Y ADEMAS,
LA INDISPENSABLE NECESIDAD DE QUE LA CONSTITUCION
CONSAGRE LA GARANTIA INSTITUCIONAL
DE LA AUTONOMIA MUNICIPAL

Por todo lo anterior, consideramos que la proxima reforma constitu-
cional al articulo 115 debe conservar la mencion de “municipio libre”,
pero que necesariamente tendra que definirse ese concepto.

Sélo que esta definicion no debera quedar como una clausula cerrada,
sino mas bien como una definicion con fuerza potencial expansiva. Ten-
dra que aclararse que los elementos del municipio libre constituyen sola-
mente un minimo, y no un limite; es decir, que la definiciéon y enumera-
cion de los elementos de esa institucion son solamente enunciativos y
garantias minimas, salvando la idea, y, eso si, dejandola claramente ex-
presa, de que el municipio libre tiene todas las competencias necesarias
para gestionar los intereses de la comunidad.

Ahora bien, esa proxima reforma al articulo 115 tendra obligatoria-
mente que incluir de manera expresa una nueva categoria constitucional
que muchos creen que la contiene el articulo 115. Me refiero a la catego-
ria constitucional de la autonomia municipal. Jamas en nuestra historia
constitucional se ha consagrado a favor del municipio la autonomia mu-
nicipal. Equivocadamente se ha pretendido asimilar la idea del municipio
libre con la de autonomia municipal, constituyendo esa asimilacién o
analogia un error historico y doctrinario fundamental, pues la autonomia
municipal goza hoy en el mundo entero de un enorme prestigio. Creemos,
pues, que es necesario sefialar algunos datos historicos, doctrinarios y
criterios constitucionales de otros paises, sobre la autonomia municipal.
Y ello, con la finalidad de ir despertando en la conciencia de los juristas
mexicanos y de los legisladores del pais la gran necesidad de incorporar
la categoria de la autonomia municipal en nuestro articulo 115 de la
Constitucion federal.

A pesar de la pobreza hacendaria de la gran mayoria de los municipios
de nuestro pais, y a pesar de la casi nula fuerza politica de los munici-
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pios en relacion con la Federacion y con las entidades federativas, en es-
tos momentos se da una contrastante paradoja: por una parte, municipios
empobrecidos, instituciones municipales sometidas al centralismo de la
Federacion y al centralismo de sus estados; y, por otra parte, un estatuto
constitucional digno de admiracion.

Lo que ha sucedido en Alemania, Francia, Italia, Austria y Espafia, es
que a pesar de que estas naciones no han regulado con solidez la institu-
cion del municipio, si en cambio han suplido estas deficiencias, y con
creces. Como un ejemplo podemos mencionar la proteccion que de los
municipios han hecho sus tribunales constitucionales. En cambio, en
México, a pesar de que con la reforma y adiciones al articulo 115 en 1983,
ya contdbamos con un estatuto constitucional municipal que permitia
una fuerza expansiva, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién poco
hizo en estos Ultimos veinte afios en la tarea de haber configurado una
institucion municipal con una poderosa fuerza politica, hacendaria y
constitucional, a través de criterios de la Corte en una tarea integradora
y expansiva sobre el municipio libre.

IX. LAS CONSTITUCIONES DE LOS PAISES MAS AVANZADOS
DEL MUNDO LE HAN OTORGADO AL MUNICIPIO
DE MANERA EXPRESA LA GARANTIA INSTITUCIONAL
DE LA AUTONOMIA MUNICIPAL

En los paises donde el municipio ha tenido una vida mas exitosa en
gran parte se ha debido (a pesar de su pobre regulacion constitucional) a
que han incorporado en sus Constituciones (y lo han hecho con fuerza y
claridad) la poderosa categoria constitucional de la autonomia municipal.
En este sentido, la buena suerte de los municipios en Europa ha corrido
pareja a la firme proteccion constitucional que en esos paises se ha hecho
a favor de la autonomia municipal.

En la vida constitucional de las naciones hay conceptos cumbres que
orientan y dotan de contenido y de fuerza a determinadas instituciones
constitucionales. Por ejemplo, el principio de supremacia constitucional,
los derechos fundamentales, los instrumentos de defensa constitucional
de esos derechos, la justicia constitucional, la irretroactividad de las le-
yes, etcétera. Pues bien, en toda la historia del municipio en el mundo,
un concepto cumbre ha destacado por sobre todos los demads, y no ha
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destacado porque se trate de un concepto que haya sido muy bien deter-
minado ni porque haya sido necesario crearlo a partir de una artesania
constitucional genial. Nada de eso; ha sido cumbre porque les ha permi-
tido a los municipios de todo Occidente ir conquistando permanentemen-
te etapas superiores para su desarrollo politico y economico. Este con-
cepto cumbre es el de la autonomia municipal, que tiene ya prestigio
mundial; y a tal grado ha sido asi, que no solamente es el principio mas
importante en la vida de los municipios de los paises mas avanzados del
mundo, sino que ademas ha ocupado la atencién del Consejo de Europa,
al haberse creado la Carta Europea de la Autonomia Local, en 1985.

Es cierto que el concepto de autonomia, como lo advirtiéo Giannini, no
ha podido ser precisado juridicamente, sino mas bien las diversas opinio-
nes de la doctrina sobre este concepto han contribuido en gran medida a
su confusion. Por ejemplo, nuestra Constitucion no tiene una idea preci-
sa, cuando constitucionalmente hace uso de este concepto. En el articulo
41 hace referencia al Instituto Federal Electoral como un organismo pu-
blico autébnomo. Pero este concepto de autonomia es muy distinto al de
la autonomia de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, y los
dos conceptos anteriores son muy distintos a la idea de la autonomia uni-
versitaria.

No obstante la equivocidad del concepto de autonomia, la realidad es
que cuando este concepto se predica de los municipios, en todo Occiden-
te se le da a esta autonomia la connotacion de un espacio de libertad para
que los municipios se autoorganicen y para que puedan gestionar con en-
tera independencia y fuerza politica los intereses de la comunidad.

X. LOS PROPOSITOS DE “LA AUTONOMIA MUNICIPAL” DELINEADOS
POR LAS GRANDES “DECLARACIONES” DE PAISES AMERICANOS
Y EUROPEOS A FAVOR DEL MUNICIPIO

Si examinamos los criterios de los tribunales constitucionales de
Espafia y de Alemania, principalmente; si estudiamos la dogmatica cons-
titucional italiana y francesa, y si leemos cuidadosamente la declaracion
universal de la autonomia local, acordada en Rio de Janeiro el 25 de sep-
tiembre de 1985; la Carta Europea de Autonomia Local, acordada en
Estrasburgo el 15 de octubre de 1985; la Carta de la Autonomia Munici-
pal Iberoamericana, aprobada en Caracas, Venezuela, el 22 de noviem-
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bre de 1990, y la Declaracion de Cartagena de Indias sobre la Autonomia
Local Iberoamericana de Municipalidades, aprobada en Colombia el 19 de
noviembre de 1993; si estudiamos todo esto muy detenidamente, sabre-
mos que, de una manera u otra, hay una absoluta claridad de los propo-
sitos fundamentales de la autonomia municipal. Algunos de estos pro-
positos son los siguientes:

— La autonomia comprende la autonormacion, es decir, la capacidad
de los municipios para darse, en gran parte, sus reglas de organiza-
cion.

— La autonomia exige que los municipios gocen de reales y capaci-
dades ejecutivas, a fin de actuar con eficacia; es decir, capacidad
de libre gestion administrativa.

— La autonomia significa la capacidad de autogestion, lo que implica
una real independencia de otras instancias gubernamentales.

— La autonomia implica que los municipios tengan atribuidas com-
petencias constitucionales y legales suficientes para poder regular
y administrar los asuntos publicos bajo su responsabilidad y en in-
terés de su comunidad.

— La autonomia municipal es de tal importancia, que exige se con-
signe expresamente en la Constitucion.

— La autonomia tiene la libertad plena para ejercer su actividad en
todas las materias de la que no estén expresamente excluidas.

— La autonomia exige que materias cuya competencia esté reservada
a otros d&mbitos de gobierno, y no sean atendidas por estas instan-
cias, pueden ser gestionadas por el municipio.

— La autonomia exige que la Constitucion y el Estado proteja de tal
manera a los municipios, a fin de que cuenten con los recursos
economicos suficientes para la obtencion de sus finalidades.

— La autonomia debera fincarse en la eleccion de las autoridades mu-
nicipales a través de procesos democraticos auténticos.

— La autonomia municipal tiene que ser garantizada institucionalmen-
te por la Constitucion, con la jerarquia de un derecho fundamental.
En este caso estariamos hablando de un derecho fundamental insti-
tucional, que importa a toda la comunidad municipal.

— La autonomia exige que se reconozca constitucionalmente al mu-
nicipio como un orden de gobierno.
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— La autonomia necesariamente tiene que expresarse en acciones
propias del interés de la comunidad, por lo que las actividades del
municipio tendran que tener el mayor margen posible. Estas activi-
dades necesariamente tienen que incluir los derechos del munici-
pio para proteger el medio ambiente, la salud publica, etcétera.

— La autonomia municipal no permite que la Constitucion ni el legis-
lador limiten su naturaleza, sino mas bien que éstos garanticen un
minimo muy amplio de actividad para los municipios.

— La autonomia implica el reconocimiento de la Constitucion de clau-
sulas abiertas, para que el municipio gestione los intereses de la co-
munidad, de acuerdo con las condiciones cambiantes de las circuns-
tancias economicas y sociales del momento.

XI. EL ESENCIAL PAPEL HISTORICO DE LOS MUNICIPIOS
HA ESTADO SIENDO APLASTADO POR GOBIERNOS
CENTRALISTAS Y ANTIDEMOCRATICOS

Estos son algunos de los elementos esenciales que entre los paises de
la Union Europea y en algunos paises de América se consideran como
fundamentales, si queremos contar con municipios que recuperen su
esencial sitio en la historia de la humanidad. El lugar de los municipios y
su papel en la vida de las naciones ha sido arrebatado por politicas cen-
tralistas y francamente antidemocraticas. El municipio, como el lugar
ideal para darle vida a la democracia y a las libertades, ha sufrido un
atentado por parte de los gobiernos centrales en todo el mundo.

Afortunadamente, en las naciones mas desarrolladas se ha venido ges-
tando una vuelta al municipio, ante los fracasos de las politicas centra-
listas que han devastado las libertades, el medio ambiente, la creatividad de
las comunidades, las costumbres y el desarrollo arménico de las naciones.

Pues bien, la Constitucion mexicana, la legislacion y los criterios de nues-
tra Suprema Corte se han mantenido al margen de esta avasalladora cons-
truccion del concepto cumbre de la autonomia municipal. Este concepto
cumbre, que cuenta ya con una so6lida constitucion doctrinal, constitucio-
nal y jurisprudencial, por las Constituciones y tribunales constitucionales
de Alemania, Espafa, Francia, Italia y por los tratados internacionales en
materia de autonomia municipal, en México, ha sido ignorado. Y a tal
grado ha sido asi, que siendo la autonomia constitucional el principio ver-
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tebral de los municipios en las democracias mas avanzadas, es fecha que
nuestra Constitucion federal ni siquiera lo ha mencionado.

XII. NUESTRO ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL HA FORTALECIDO
ENORMEMENTE AL MUNICIPIO, PERO ES NECESARIO QUE CONSIGNE
LA GARANTIA INSTITUCIONAL DE LA “AUTONOMIA MUNICIPAL”

Resulta evidente, pues, que no basta con que nuestro articulo 115 con-
signe la idea de “municipio libre” (que no lo define ni lo dota de fuerza
expansiva); como tampoco basta con que se haya consignado expresa-
mente la existencia del “gobierno municipal” (aunque hay que decir que
este reconocimiento expreso ha constituido un avance inconmensurable,
siendo una de las conquistas mas importantes del municipio mexicano en
toda su historia). Resulta indispensable que la proxima reforma constitu-
cional al articulo 115 no solamente consigne expresamente el concepto
de autonomia municipal, sino que ademas lo defina y lo deje abierto para
ulteriores desarrollos por parte de nuestra Suprema Corte de Justicia de
la Nacion. Igualmente, en esa proxima reforma al articulo 115 debera
explicarse y dotar de contendido politico a la consignaciéon que ya existe
en el articulo 115, del concepto “municipio libre”. Estos tres conceptos
tendran un efecto vinculante, potenciandose uno al otro, en una perma-
nente fuerza expansiva constitucional y politica.

XIII. LOS GRANDES AVANCES DEL DERECHO MUNICIPAL
DE ALEMANIA GRACIAS A LA PROTECCION QUE LA CONSTITUCION
FEDERAL OTORGA A SUS MUNICIPIOS

El derecho municipal de Alemania ha encontrado en el articulo 28.2
de la Ley Fundamental de Bonn, una poderosa proteccion. La dogmatica
constitucional de esa nacién ha manifestado que los Ldnder (el equiva-
lente a nuestros estados) tienen que observar la maxima del “Comporta-
miento de lealtad municipal”. Este comportamiento se da en la relacion
de cada uno de los Léinder alemanes con sus municipios.

La esencia y el proposito del “comportamiento de lealtad municipal”
tiene un solo objetivo: fortalecer la autonomia municipal. Y en este sen-
tido, la dogmatica constitucional alemana se orienta en el sentido de que
en toda relacion que se dé entre los municipios y los Ejecutivos o Legis-
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lativos de los Ldnder, siempre, estos Ejecutivos y Legislativos tendran
que limitar su intervencién ante los municipios. Se trata de una limita-
cion tendiente a proteger a los municipios ante intervenciones de los
Ldnder, sin una clara y verdadera justificacion.

Pero es que la regla, no so6lo en Alemania, sino en todos los paises, es
la tendencia natural de los estados (en el caso de un pais federal) a inter-
venir desmesuradamente en la vida de los municipios. Y es que la histo-
ria de los municipios del mundo ha sido la lucha constante para librarse
de la opresion y del abuso de autoridades mas poderosas.

Este articulo 28.2 de la Constitucion alemana, textualmente dice: “Se
debera garantizar a los municipios el derecho de resolver todas las cues-
tiones de la comunidad local en el marco de las leyes con arreglo a su
propia responsabilidad. Las asociaciones de municipios tendran también
en el marco de su ambito legal de competencia el derecho de autonomia,
con arreglo a lo que disponga la ley”.

Este articulo se encuentra en el apartado I, correspondiente a la Fede-
racion y a los Ldnder, lo que muestra el alto componente federal de los
municipios alemanes.

Expresamente, el citado articulo 28.2 establece una garantia constitu-
cional de contenido federal para los municipios. Se trata de un articulo
perteneciente a una parte (la parte II) de la Constitucion, dedicada a regu-
lar exclusivamente lo referente a la Federacion alemana y a los Ldnder,
es decir, a los estados miembros de la Federacion de Alemania.

Expresamente, el articulo 28.2 establece la garantia constitucional, pa-
ra que los municipios puedan ejercer (su derecho constitucional) “el de-
recho de resolver todas las cuestiones de la comunidad local en el marco
de las leyes con arreglo a su propia responsabilidad”. Es una garantia pa-
ra todas las cuestiones de la comunidad, y con arreglo a su propia res-
ponsabilidad (la responsabilidad, por supuesto, de los municipios).

Para la Constitucion alemana, los municipios, y las asociaciones de
municipios, gozan de autonomia municipal, y estas entidades y corpora-
ciones publicas pertenecen al derecho constitucional de los Léinder y de
la Federacion alemana.

En una estricta interpretacion constitucional del apartado II, en la cual
se encuentra el articulo 28.2, la Federacion alemana asume la responsa-
bilidad de proteger a los municipios y las asociaciones de municipios. El
articulo 28.2 no solamente protege “el derecho de autonomia” de los mu-
nicipios y de sus asociaciones, sino que ademas protege y garantiza (ése
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es su compromiso) el derecho constitucional de los municipios para “re-
solver todas las cuestiones de la comunidad local”. Este derecho activo
institucional de los municipios obliga a una pasividad por parte de los
Ldnder, para no intervenir en todas aquellas cuestiones que los munici-
pios puedan resolver por ellos mismos.

Asi se ha pronunciado la dogmatica constitucional alemana, y ése ha
sido el criterio reiterado de los tribunales constitucionales de los Ldnder
y del Tribunal Constitucional Federal.

El derecho de los municipios a gozar de ingresos financieros suficien-
tes “para resolver todas las cuestiones de la comunidad local” es un de-
recho constitucional financiero municipal. Cuando los Ldinder a que
pertenecen, o cuando la Federacion, en su caso, no proporcionan a los
municipios y a las asociaciones municipales los ingresos suficientes,
estas entidades y corporaciones pueden acudir a los tribunales constitu-
cionales de los Ldnder, o bien, al Tribunal Constitucional Federal, segun
sea la violacion de que se trate.

Los municipios alemanes estan también protegidos por la Constitu-
cion. En efecto, el articulo 106.6, textualmente dice:

El producto de los impuestos reales corresponderd a los municipios; el de
los impuestos locales de consumo y de lujo a los propios municipios o, se-
gun lo disponga cada Poder Legislativo regional a las agrupaciones de mu-
nicipios. Los municipios tendran derecho a fijar topes impositivos para los
tributos reales en el marco de las leyes. Si en un Estado no existiere ningiin
municipio, correspondera al Estado mismo el rendimiento de los impuestos
reales y de los tributos locales de consumo y de lujo. La Federacion y los
estados, podran participar mediante una formula de reparto en el producto
del impuesto industrial. Los detalles del reparto seran regulados por una
Ley Federal que requerira del asentimiento del Consejo Federal. Con arre-
glo a lo que disponga el Poder Legislativo regional, podran establecerse los
impuestos reales y la participacion municipal en el producto del Impuesto
sobre la Renta como base de computo para los repartos.

Como vemos, los municipios alemanes tienen la garantia constitucio-
nal de percibir impuestos reales, que se extienden no sélo a la constitu-
cion rastica y urbana, sino también a la actividad industrial. La jurispru-
dencia y dogmatica alemanas han denominado a este derecho municipal
la “garantia de los impuestos reales”.
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Pero ademaés, los municipios alemanes también reciben una parte de la
recaudacion del Impuesto sobre la Renta. En efecto, asi lo establece el
articulo 106.5 de la Constitucion Federal:

Los municipios recibirdn una parte del rendimiento del Impuesto sobre la
Renta de las personas fisicas (y no de las personas morales: esta aclara-
cion es nuestra), que deberd ser puesta por los estados en manos de los
municipios respectivos sobre la base de las cuotas por Impuesto sobre la
Renta pagada por sus habitantes. La reglamentacion se hard mediante una
ley federal que requerira aprobacion del Consejo Federal, y que podria
disponer que los municipios fijen tipos impositivos para la participacion
municipal.

XIV. LA NECESIDAD DE CONSIDERAR EN NUESTRA CONSTITUCION
LA OBLIGACION DE PARTICIPAR A LOS MUNICIPIOS
CON UN PORCENTAIJE PRECISO DE LO QUE SE RECAUDE
DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS FiSICAS

De las amplias protecciones a que esta obligada la Federacion y los
Ldinder a favor de los municipios, hay una (entre varias muy posibles) que
perfectamente se podria aplicar en la Republica mexicana. Nos referimos
al hecho consignar en la Constitucion federal de México la obligacion de
participar con un porcentaje expresamente cuantificado del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas, a favor de los municipios.

Como solamente se trataria del Impuesto sobre la Renta de personas
fisicas (y no de personas morales), esta participacion seria equitativa y
del propio interés para la propia Federacion. En efecto, los municipios
estarian muy interesados en participar con la Federacion en esta tributa-
cion, en la que existe no solamente una gran evasion fiscal, sino que mi-
llones de mexicanos con capacidad contributiva no tributan, porque ni si-
quiera estan localizados como contribuyentes.

Una de las soluciones mas eficaces y rapidas para aumentar el numero
de contribuyentes consistiria en participar a los municipios sobre este
impuesto. Los municipios se encargarian junto con la Federacion y los
estados, de incorporar a millones de contribuyentes; algunos, que se en-
cuentran en la economia informal, y otros, que evaden al fisco. Los mu-
nicipios si conocen a las personas fisicas, y estan en posibilidad de cono-
cer mejor que la Federacion la verdadera capacidad contributiva de las
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personas fisicas. Ademas, son los municipios los inicos que verdadera-
mente tienen los medios para localizar a los millones de potenciales con-
tribuyentes que estan en la economia informal y que no tributan.

Si la Federacion participa a los municipios de este impuesto sobre la
renta de las personas fisicas se elevarian considerablemente los ingre-
sos fiscales para la Federacion, los estados y los municipios, y se podria
arreglar de fondo y de manera permanente el grave problema de la eco-
nomia informal.

XV. LA URGENTE E INDISPENSABLE NECESIDAD DE QUE LA
CONSTITUCION MEXICANA INSTITUYA UN DERECHO CONSTITUCIONAL
MUNICIPAL DE ORGANIZACION, PRESUPUESTARIO, IMPOSITIVO
Y DE PARTICIPACION Y COLABORACION HACENDARIA

A primera vista, pudiera parecer que propuestas de este tipo no po-
drian ser viables, dada la debilidad de la gran mayoria de los municipios
de México. Pero esto seria una mera suposicion, siendo, en cambio, una
realidad la total ineficacia del gobierno federal en sus politicas para en-
sanchar la base de la piramide de los contribuyentes y las medidas para
disminuir la evasion fiscal.

Siempre que alguien pretende dotar de autonomia a los municipios de
México, y de fortalecerlos en sus finanzas, las criticas son las mismas:
los municipios no estan preparados para llevar a cabo tareas administrati-
vas complejas, se fomentaria la corrupcion, se incrementaria el caciquis-
mo local, se debilitaria a los estados, etcétera.

Recordemos que durante decenios se decia que el pueblo mexicano no
estaba listo para la democracia, y que por ello lo mejor era continuar con
una “democracia dirigida”.

La realidad es que todos los municipios del mundo se han enfrentado
a lo largo de la historia con el poder politico de los mas poderosos: los
monarcas, emperadores, dictadores, conquistadores, jefes militares victo-
riosos. Pero también se siguen enfrentando en las sociedades democrati-
cas con el poder central, tanto en los paises con sistemas unitarios como
en los sistemas federales.

A pesar de todas estas luchas, el municipio en el mundo ha sobrevivi-
do y se ha fortalecido. Y esencialmente ha sido asi, no por una concesion
del poder central, sino por el hecho de que el municipio es una comuni-
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dad natural primaria del ser humano, y porque se ha demostrado histori-
camente que la autoridad municipal es la mas cercana y la mas sensible
para resolver los problemas de la comunidad.

En México, a pesar de nuestros casi doscientos afos de nacion inde-
pendiente, nuestra Constitucion federal no le ha otorgado atn a los muni-
cipios la garantia constitucional de la autonomia municipal.

Este concepto de la autonomia municipal ha cobrado un enorme pres-
tigio en las sociedades democraticas de las naciones mas avanzadas. Para
Schmidt, la autonomia municipal es un “fermento especial” del orden
fundamental democratico y libre de Alemania. Para STERN, esta auto-
nomia municipal “asegura una descentralizacion organizativa, la coope-
racion material ciudadana en la localidad. Establece vinculos con el es-
pacio que le es familiar al ciudadano, acentlia la sensacion de patria, crea
sentimientos de integracion, puede despertar iniciativas propias producti-
vas, actiia frente a la alienacion y el anonimato burocraticos”.

Independientemente de la necesidad de consignar en nuestro articulo
115 constitucional la garantia de la autonomia municipal, resulta in-
dispensable ampliar (por supuesto que en la Constitucion federal) el derecho
constitucional municipal, en varios de los titulos de nuestra Constitu-
cion federal. Un derecho constitucional municipal de organizacion, pre-
supuestario, impositivo, de participacion hacendaria con la Federacion y
los estados, y de participacion en tareas de competencia federal y de los
estados. Un poderoso derecho constitucional municipal tendréd que partir,
obligadamente, de la institucionalizacion constitucional de la autonomia
municipal, como férmula politica, organica y funcional, para el munici-
pio mexicano.
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