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PRESENTACION

El Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Au-
ténoma de México y la Universidad Auténoma de Querétaro, esta l-
tima, en el vigésimo quinto aniversario de su autonomia, al organizar
y patrocinar el Foro Cientifico que tiene como marco al III Congreso
Nacional de Derecho Constitucional, brindan la oportunidad a quienes
tenemos la preocupacién e inquietud de la investigacién de los proble-
mas nacionales de exponer nuestros puntos de vista, con un auténtico
y sano sentido de autocritica, para lo que no se hizo en el pasado y
nuestro reconocimiento y apoyo razonado para quienes haciéndose eco
de un reclamo nacional, ejercitaron las acciones correspondientes a fin de
revertir la tendencia centralizadora de uno de los tres niveles de gobier-
no (el Federal) y dar con ello una renovada y sélida presencia a nues-
tro federalismo,

II. INTRODUCCION
CAMBIO CONSTITUCIONAL Y APERTURA POLITICA

Dentro del cuadro de medidas que se han venido aplicando por el
actual régimen de gobierno en diversos 6rdenes de la vida social, con
el propésito de alcanzar una mayor apertura politica, y que han impli-
cado la necesidad de introducir cambios a los textos constitucionales,
destacan las recientes reformas al articulo 115 de la Constitucion Ge-
neral de la Reptblica, encaminadas a consolidar la autosuficiencia eco-
némica de los municipios y a vigorizar la democracia y la libertad en
nuestra comunidad politica fundamental.
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El municipio es la célula medular de nuestra organizacién politica y
social. El papel que ha desempefiado en el desarrollo de la vida nacio-
nal a través de las diversas etapas de nuestro acontecer histérico ha
sido determinante, y el futuro de nuestro pais estd condicionado, en
buena parte, por el resultado de las decisiones que se vayan adoptando
en relaci6n con los acuciantes problemas que agobian a los municipios
y dificultan su desarrollo. Se impone, en consecuencia, la necesidad de
actualizar las politicas concernientes a una mejor estructuracién y al
adecuado funcionamiento de los sistemas de gobierno municipal, de
acuerdo con los lineamientos derivados de las reformas constituciona-
les que se inspiran en el propésito de reivindicar para el municipio la
plenitud de atribuciones y derechos que le son propios, tanto en lo
econémico y en lo politico, como en lo juridico y en lo social.

El fortalecimiento del municipio que la reforma constitucional pro-
pugna, permitird alentar la participacién ciudadana y redundard en ma-
yor impulso a la vida democrética del pais.

Frente a las crecientes necesidades de una poblacién que demanda
servicios y obras de beneficio colectivo, la gran mayoria de los mu-
nicipios confronta graves privaciones de recursos econémicos; ante la
falta de una adecuada organizacién y la carencia de elementos para
satisfacer las exigencias que el desarrollo de la comunidad trae con-
sigo, la problemdtica municipal, enfocada desde la perspectiva de las
reformas constitucionales, demanda ser considerada en su integridad y
atacada en sus diversos aspectos: el econémico, el administrativo, el
politico, el de la planeacién del desarrollo, el de los servicios publicos,
el cultural, etcétera.

La desigualdad econémica que prevalece entre los municipios del
pais, ha' dado lugar a un desequilibrio que se traduce en contrastes
intolerables, limitativos y entorpecedores de toda posibilidad de un desa-
rrollo sostenido global, lo que a la postre repercute en resultados ne-
gativos, tanto para la produccién como para la distribucién de la riqueza,
y en desaliento para el proceso de integracién y consolidacién de nuestra
nacionalidad.

Tanto en los municipios urbanos como en los del medio rural, existen
grandes nicleos de poblacién cuyas condiciones alimenticias, de salud,
vivienda, educacién y servicios piblicos en general, son deplorables.

El creciente centralismo que se ha venido observando en la politica
del pais, ha redundado en serio trastorno para la vida democritica mu-
nicipal, pues su accién negativa ha llevado a la autonomia del muni-
cipio a un punto cercano a la extincién.

La injerencia politica del gobierno federal y del estatal en los asun-
tos de competencia de las autoridades municipales, violatoria de los
mandatos constitucionales, configura la mas flagrante amenaza a la sub-
sistencia de la autonomia del municipio.
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Es notoria la falta de libertad politica que prevalece en los munici-
pios por la dependencia en que estdn colocados con respecto a la fe-
deracién, y a los gobiernos de los estados en materia electoral, determi-
nante de limitaciones en la legitimidad representativa de las autoridades
edilicias y en menoscabo de los derechos civicos de la ciudadania cuya
participacién en la vida publica de la comunidad municipal estid con-
dicionada por trabas de diversas indoles, que los margina de los obje-
tivos que propugna la reforma politica.

La organizaciéon administrativa de los municipios, ineficaz y viciada,
requiere una revitalizacién que permita una mejor atencién de los ser-
vicios publicos municipales y una reasignacién de recursos, que mediante
la incrementacién del ingreso capacite a los ayuntamientos para atender
mejor las necesidades del municipio. Exige, ademas, que los ayunta-
mientos estén investidos de la independencia que les permita la libre
disponibilidad y manejo de esos recursos.

La accién funesta del centralismo en todos los érdenes de la vida
municipal se pone de manifiesto en los diversos niveles y abarca desde
lo econémico y administrativo hasta lo politico y social.

Es necesario adoptar medidas que pongan fin al proceso centraliza-
dor y que restituyan al municipio su plena capacidad para ejercer las
funciones que les son propias y lo rehabiliten en el goce de la autono-
mia que la propia Ley Fundamental le reconoce.

Frente a la centralizacién en sus multiples aspectos deben adoptarse
las correspondientes y adecuadas medidas que la contrarresten, com-
prometiendo en ello el esfuerzo y la participacién de todos, aun si con
ello menguan las atribuciones y facultades que en la actualidad deten-
tan la propia federacién y los gobiernos locales cuya aplicacién es mo-
tivo de injerencia en el ambito de la vida municipal.

Debe reducirse al minimo y racionalizarse al maximo el intervencio-
nismo de las autoridades federales y estatales en los asuntos que son
de la competencia exclusiva de las autoridades municipales.

En todo caso habra que poner en juego medidas de descentralizacién,
dentro de un marco legal de honda inspiracién federalista que permita
el restablecimiento de los legitimos intereses de las entidades munici-
pales, en el gran contexto del interés nacional.

Fue dentro de estos lineamientos y haciéndose eco de una corriente
mayoritaria de opinién popular, que el presidente de la Republica pro-
movi6 ante el Congreso de la Unién, reformas al articulo 115 de la Cons-
titucién Federal, tendientes a vigorizar la hacienda ptblica de los mu-
nicipios; a reivindicar la autonomia politica de los mismos vy, en lo
general, a reintegrar a la célula basica de nuestra organizacién politico-
administrativa, todas las atribuciones y facultades que de un manera u
otra, han venido siendo absorbidas por la federacién y por los estados,
en detrimento de la autoridad y de la integridad municipal.
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Para la cabal realizacién de las reformas aprobadas al texto constitu-
cional antes citado, precisa tener en cuenta la necesidad de cohonestar et
sentido descentralizador de la iniciativa presidencial con el impedimento
que representa la soberania de los estados para la aplicacién de me-
didas que deben tener efecto en el ambito internoc de su respectivo
territorio. :

Ello implica la necesidad de involucrar necesariamente a las entidades
federativas dentro de los planes ulteriores que coordinadamente deben
implementarse para la paulatina entrada en vigor de las reformas mu-
nicipales. Sélo asi sera factible la cristalizacién del propédsito presiden-
cial de fortalecer el desarrollo de los municipios, restituyéndoles la ple-
nitud de las facultades y atribuciones que les pertenecen, para que
recuperen las notas politicas y econémicas que deben corresponderles
como primer nivel de gobierno, de manera tal, que superando al cen-
tralismo que se ha venido recrudeciendo, los ciudadanos, al fin vuelven
a encontrarse con sus municipios.

III. LA REFORMA

Una breve resefia sinéptica de los puntos que comprende la reforma
al articulo 115 constitucional bastar4 para dar una idea clara de su
profundidad y alcance.

1. Apoya y robustece la estructura politica de los ayuntamientos con-
signando bases genéricas para su funcionamiento y requisitos in-
dispensables a los que deberan ajustarse los procedimientos para
la suspensién, declaracién de desaparicion de poderes municipales
o revocaci6én del mandato a los miembros de los ayuntamientos,
con derecho de defensa para los afectados y sujecion estricta a
las formalidades esenciales de los procedimientos establecidos
por las leyes aplicables, expedidas con anterioridad al hecho de
que se trate.

2. Se reitera la personalidad juridica de los municipios y se confiere
jerarquia constitucional al manejo de su patrimonio de conformidad
con la ley; se establece que los ayuntamientos estarin facultados
para expedir, de acuerdo con las bases que fijen las legislaturas
de los estados, los bandos de policia y buen gobierno y los regla-
mentos circulares y disposiciones adminstrativas de observancia
general, dentro de sus respectivas jurisdicciones. Con esta disposi-
cién se da un paso en firnde en el proceso de descentralizacién mu-
nicipal mediante la vigorizacién de las facultades de la autoridad
municipal.

3. Se definen los servicios publicos minimos que los municipios deben
prestar, estableciéndose que podréan proporcionarlos valiéndose del
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_concurso de la autoridad estatal cuando asi fuere necesario, si para
ello, ademés, existiera previsién legal. ‘

4. Se reafirma el criterio originario del articulo 115 segtn lo conci-

bi6 el constituyente sobre la libre administracién de su hacienda
por parte de los municipios y aplicando una férmula de descentra-
lizacién y de correcta redistribucién de. competencias en materia
fiscal, asigna al municipio impuestos o contribuciones que, como el
predial, eran fuente privativa del erario de los estados. Se atribu-
yen igualmente a los municipios otros ingresos que las legislaturas
estatales deberan puntualizar en las respectivas leyes de ingresos
municipales.
Como consecuencia légica del principio de la libre administraciéon
de la hacienda municipal se concede absoluta autonomia a los mu-
nicipios en el manejo presupuestal estableciéndose que los ayun-
tamientos, con base en los ingresos disponibles, seran los encargados
de la formulacién y aplicacién del presupuesto de los egresos, ex-
cluyendo ya la intervencién de las legislaturas estatales y autori-
dades fiscales del gobierno local respectivo.

5. Otro aspecto importante es el que se refiere a la facultad que se
da a los municipios para intervenir en la zonificacién y planes de
desarrollo urbano municipales, en el control y vigilancia del uso
del suelo, en la creacién y administracién de sus reservas territo-
riales, en la regulacién de la tenencia de la tierra y en el otorga-
miento de licencias y permisos para construcciones y para la crea-
cién y administracién de zonas de reservas ecoldgicas.

6. Se dan normas para la adecuada solucién de los problemas que se
plantean con formacién de zonas conurbadas en donde regularmen-
te deberd concurrir la accién coordinada de diversas autoridades
de niveles diferentes, conforme a la ley federal de la materia.

7. Se reivindica para la autoridad municipal el control y mando de
las fuerzas puablicas, excepto en las poblaciones que fueren el lu-
gar de residencia de los poderes del Estado.

8. Se introduce el principio de la representacién proporcional en la
eleccién de los integrantes de todos los ayuntamientos del pais,
sea cual fuere su indice poblacional o la importancia del munici-
pio. Es decir, se abren perspectivas para la integracién pluripar-
tidista de todos los ayuntamientos de la republica, mediante la
aplicacién del principio de la representacién proporcional, supri-
miendo la taxativa que limitaba la aplicacién del texto anterior
del precepto en esta materia, a s6lo los municipios cuya poblacién
excediera los trescientos mil habitantes.

9. Regula las relaciones de los estados y los municipios con sus tra
bajadores, las cuales se regirn por las leyes que expidan las le-
gislaturas con base en las normas contenidas en el articulo 123 de
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la Constitucién. El objeto de la medida es hacer extensivo a un
considerable contingente de servidores publicos actualmente pos-
tergados, el régimen de proteccién legal que otorga y garantiza el
mencionado articulo. La solucién propuesta incuestionablemente
habra de fortalecer la condicién juridica y afirmara la estabilidad
de los trabajadores al servicio de los gobiernos municipales.

10. Da facultades a la federacién, a los estados y a los municipios
para que puedan celebrar convenios entre si para asumir la ejecu-
cién de obras y la prestacién de servicios que sean de la incum-
bencia de cualquiera de las partes, cuando el desarrollo econémico
y social de alguna de las entidades lo hagan necesario. La inclu-
sién de esta medida se considera como un apoyo al federalismo
por cuanto a que permite la desconcentracién y descentralizacién
de recursos federales en beneficio de los estados y los municipios.

Dada la diversidad y la trascendencia de las medidas de descentrali-
zacién y de vigorizacién municipal que comprende la iniciativa presen-
tada por el ejecutivo federal se hace imperativa la necesidad de definir
y adecuar las politicas que deban instrumentarse para lograr los propé-
sitos de cambio y de apertura que la reforma constitucional propugna.

IV. EL. MUNICIPIO EN EL ESTADO MEXICANO ACTUAL

El Estado mexicano comprende tres instancias de gobierno: Federa-
cién, estados y municipios.

La Constitucién politica de la Republica, norma las relaciones entre
estos tres niveles del poder publico; define, en su parte orgénica, las
atribuciones que son de la competencia de la Federacién y las excluye
de las que corresponden a la jurisdiccién de las autoridades estatales,
a cuyo efecto, el articulo 124 previene que “las facultades que no estin
expresamente concedidas por esta Constitucién a los funcionarios fede-
rales se entienden reservadas a los estados”.

Con respecto al municipio, la Constitucién, en su articulo 115, fija
las bases de funcionamiento; pero dista mucho de establecer con preci-
si6n cuales son sus atribuciones.

De los términos en que estd redactado el articulo 124 constitucional,
se colige que la responsabilidad de definir el campo de las atribuciones
de los municipios, quedé asignado al orden constitucional particular de
cada estado, lo cual plantea un problema muy serio, porque vista la
soberania de cada entidad federativa para legislar en todo lo concer-
niente a su regimen interno, se daria el caso de que las normas legales
que rigieran la existencia de los municipios, fueran contradictorias de un
estado a otro, lo que vendria a agravar aun mas la situacién ya de
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por si critica de la célula de la organizacién politica y administrativa
de todo el pais.

La solucién al problema podria estribar en la expedicién de una ley
tederativa reglamentaria de las atribuciones de los municipios que fun-
dada en un conocimiento objetivo de la realidad municipal a nivel na-
cional, fuera de aplicacién general en toda la Reptblica, al margen de
intereses y consideraciones localistas.

El propésito principal de la ley serfa precisar los objetivos concretos
que corresponden al nivel municipal del poder pablico y dotar al mu-
nicipio de los recursos y atribuciones necesarias para que pueda reali-
zar esos objetivos.

Dada la impresionante heterogeneidad de los municipios que integran
Ia Republica, salta a la vista la dificultad de someter a todos ellos a
un solo y mismo tratamiento valedero para todas las situaciones.

Es decir, habria normas que podrian ser aplicables a todos los mu-
nicipios, dentro de un concepto genérico, en donde haya coincidencias
ajustadas a la realidad politica y econémica; pero habra casos que de-
beran ser motivo de tratamiento especial.

Las discrepancias, previos estudios tipolégicos de la diversidad de los
municipios, deberan dar lugar al agrupamiento de los municipios en tan-
tas categorias como la ley considere necesarias para las cuales habran
de establecerse los correspondientes cuadros diferenciales de atribucio-
nes, de conformidad con las caracteristicas de cada grupo de municipios
tijindose en la ley las bases generales para la determinacién de sus
atribuciones y encomendando a las autoridades estatales la aplicacién
particular en estos aspectos de las disposiciones de la Ley reglamenta-
ria relativa a la fijacién de atribuciones en materia municipal, a fin de
hacer operante la reforma en la entidad que corresponda.

V. RECOMENDACIONES

Para efecto de hacer realidad la voluntad politica que animé al ejecu-
tivo federal a promover, ante el Poder Legislativo, el cambio constitu-
cional que fortalece al municipio, tanto en autonomia politica como eco-
némica, y a la vez adecuar a éste a dicha reforma, hacemos las siguientes
recomendaciones:

I. Mediante el proceso legislativo que corresponde a cada una de las
entidades federativas, llevar a cabo la actualizacién de su Cons-
titucién particular acorde a la nueva reforma constitucional, muy
particularmente a la del articulo 115,

II. A fin de reflejar en el ambito particular del municipio, la trascen-
dencia e importancia del cambio constitucional y apertura politica,
y de conscientizar a los habitantes de las ciudades, centros de po-
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IV.
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blacién, villas, etcétera, en sus derechos y responsabilidades, pro-
ponemos que en las constituciones particulares de los estados se
incluya una definicién del municipio, misma que contenga los
siguientes elementos:

a) Que es una institucién de cardcter publico.

b) Que es libre.

¢) Que es la base de la divisién territorial y politica del Estado.

d) Con personalidad juridica.

e) Con patrimonio propio.

f) Libre en la administracién de su hacienda,

g) Auténomo en su regimen interior.

h) Con facultad reglamentaria (bando de policia y buen gobierno,
etcétera).

i) Que no existe ninguna autoridad intermedia entre ésta y el
gobierno del estado.

De conformidad con las facultades que las disposiciones legales
establecen en lo que se refiere a su régimen interior y tomando
en cuenta las caracteristicas y particularidades de municipios y re-
gi6n, llevar a cabo una revisién global de todas aquellas leyes se-
cundarias que en el 4mbito local regulan la vida econémica, poli-
tica, social y cultural del municipio, procurando, como bien se
dijo, que mediante su vigorizacién como estructura y célula poli-
tica, constituya la auténtica escuela de la democracia.

Que se expida una ley federal reglamentaria de las atribuciones
de los municipios.

. Por ultimo proponemos que se lleve a cabo en cada entidad fede-

rativa una serie de acciones tendientes a proporcionar informacién
de indole politica, juridica, econdmica y administrativa, a los mu-
nicipios, para que éstos estén en condiciones de incorporarse ple-
namente al cambio constitucional y al sistema de planeacién de-
mocratica del desarrollo nacional (articulo 26). ‘
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