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del cenfralismo, VII. Limites del federalismo. VIII. Localismo y regio-
nalismo. 1X. Federalismo y municipalismo. X. El horizonte estatal.

I. TeoriA CONSTITUCIONAL FEDERAL Y LOCAL

A pesar de que en el constitucionalismo moderno es comin la pre-
sencia del sistema federal, la teoria de la Constitucién se ha venido
desarrollando, en todo el mundo, entorno a la organizacién del Estado
central o, en su caso, del federal. Ha prevalecido la visién juridica del
gran Estado v se ha dejado a un segundo término la perspectiva de la
entidad asociada a través de la Federacién.

La teoria constitucional moderna atafie al conjunto de instituciones
que configuran el fenémeno politico nacional, en franca pretericién del
fenémeno politico local. Esta es una sensible laguna de la teoria de la
Constitucién, habida cuenta de que [a practica normativa local merece
también un encuadramiento tedrico, toda vez que ha dado lugar al
surgimiento de un nuevo modelo, de una nueva concepcién globaliza~
dora, de instituciones de derecho piblico.

El federalismo ha sido visto como una técnica del ejercicio del poder
o, cuando mas, como una forma de su organizacién. Ampliamente es-.
tudiado el fenémeno juridico-politico a partir de su concepcién moderna:
en el constitucionalismo norteamericano, el sistema federal es apenas:
parte de la teoria de la Constitucién sin que, por lo mismo, quienes:
se han ocupado de ese fundamental tema de la cultura juridica con--
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temporanea, hayan reparado que donde existe organizacion federal el
constitucionalismo local es fuente de una nueva teoria constitucional,

Los lineamientos generales de una teoria de la Constitucién local
tienen que partir de la entidad federativa como base de estudio, y no
de la unidad federal. Cuando se examina el fenémeno de la organi-
zacién del poder desde la perspectiva federal, la organizacién de las
entidades aparece como parte de un proceso subordinado; por el contra-
tio, cuando la organizacién del poder se examina desde la perspectiva
de la organizacién local, los poderes federales aparecen como una en-
tidad supraordinada. El cambio es de no poca monta, supuesto que en el
primero de los casos los poderes locales son considerados apenas como
un elemento més de la vida nacional, mientras que en el segundo de
los casos, esto es desde la perspectiva estatal, los poderes nacio-
nales son entendidos como la fuente de la que dimana la organizacién
misma del poder local.

La dualidad de los regimenes constitucionales —~nacional y estatal—
s6lo ha sido entrevista a partir del nivel nacional. Es oportuno plantear
la conveniencia de una elaboracién teérica cuya perspectiva primaria
esté constituida por el horizonte local. Ya no se trata de ver el llano
desde la montaiia, sino de contemplar la elevacién desde la planicie. Po-
dra decirse que es un mero retruécano caprichoso, pero también podra
demostrarse que se trata de una auténtica realidad juridico-politica.

II. CONSTITUCIONALISMO ORIGINARIO

En el Estado federal moderno es posible distinguir al constituciona~
lismo originario, que corresponde a la organizacién federal, del deriva-
do o reflejo, que corresponde a la organizacién estatal.

El constitucionalismo originario sefiala limites y posibilidades para
la Federacién y para las entidades federativas, en tanto que el consti-
tucionalismo derivado o reflejo solamente se acoge a esos limites y po-
sibilidades elaborando su propio perfil.

El constitucionalismo originario es la suma de disposiciones normati-
vas que establecen facultades y limitaciones para el Estado federal ¥
para las entidades federativas, Ese constitucionalismo originario esta
integrado por la suma de las decisiones que organizan y definen el
funcionamiento del Estado nacional. El poder, contemplado desde una
perspectiva global, es encuadrado por la Constitucién de origen de
una manera totalizadora. Comprende sus diversas manifestaciones; la
forma como se integran sus érganos equilibrandose v controlandose
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reciprocamente; los diversos factores que influyen en su ejercicio, y las
distintas modalidades que pueden darse para matizar ese ejercicio, a
partir de la consideracién de los factores que influyen en la vida del Es-~
tado, como son el pluralismo, las garantias constitucionales vy el propio
federalismo.

El constitucionalismo originario es el que ha sido objeto de sistemati-
zacién por los diferentes teéricos de la Constitucién. Se ha visto, en
ese horizonte, cémo funciona el poder constituyente y cémo actia —y
dentre de qué limites— el poder revisor de la Constitucién; se ha visto
la integracién, organizacién y funcionamiento de los poderes consti-
tuidos; se han visto los diversos controles, horizontales y verticales, que
Se proyectan sobre la esfera del poder; se han visto, en fin, los concep-
tos normativos del supuesto basico del Estado, que es la soberania po-
pular. Pero todo, absolutamente todo lo anterior, se ha na analizado de
manera exclusiva referida al Estado nacional y a st marco normativo
propio, que es la Constitucién general.

I1I. CoNSTITUCIONALISMO REFLEJO

Derivado del marco constitucional general se ha forjado, en los esta-
dos organizados federativamente, un constitucionalismo reflejo que se
mueve dentro de los margenes mas anchos o mas estrechos que el cons-
titucionalismo originario le permite. Sin embargo, este constitucionalismo
reflejo tiende, paulatinamente, a generar modalidades también origina-
les en lo que se refiere a Ia concepcién, organizacién y funcionamiento
del poder.

Asi, mientras que para el Estado Federal la entidad federativa es un
componente fundamental, para el Estado federado el componente mas
importante es el municipio. Por otro lado, en la entidad federativa no
se aprecia una triple separacién de los érganos del poder, sino la pre-
sencia de seis érganos distintos del poder, a saber: los poderes eje-
cutivos federal y local, los poderes legislativos federal y local y los
poderes judiciales federal y local. Puede verse, por lo mismo, que mien-
tras que en el dmbito del constitucionalismo originario solamente se
tiene que plantear la coexistencia y limitacién reciproca de tres Grganos
del poder, en el ambito estatal debe plantearse la coexistencia y limi-
tacién reciproca de seis 6rganos del poder. Esta complejidad organi-
zativa es un elemento diferenciador fundamental entre el Estado fede-
ral y ¢l Estado federado.

Pero hay otros aspectos mas. Quiza los mas significativos sean la
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existencia de un poder constituyente subordinado vy de una soberania
limitada.

Por lo que se refiere al poder constituyente subordinado, es evidente
que la comunidad local tiene facultades de organizacién que ejerce con
libertad, pero dentro de los limites que le permiten las decisiones poli~
ticas adoptadas por el poder constituyente originario. La subordina-
cién, pues, se traduce en Ia potestad de actuar dentro de los limites y
conforme a las posibilidades planteadas por el constituyente nacional.

Los limites del poder revisor de la Constitucién local también son
distintos de aquellos que resultan aplicables al poder revisor federal.
En este tltimo caso, hay limites explicitos e implicitos: en tanto que en
el primer caso todos los limites son implicitos: sélo se puede hacer lo
que expresamente estd permitido o lo que expresamente no fue prohi~
bido. Se tiene, por lo mismo, una visién distinta de las facultades del
poder revisor de la Constitucion, segin el nivel federal o estatal que
se contemple,

Por lo que se refiere al concepto de soberania, cuyo depositario es
el pueblo, también es posible establecer la diseccién entre una sobe-
rania omnimoda cuando se ejercen facultades de caracter federal y
una soberania derivada, secundaria o limitada cuando se ejercen atri-
buciones de caracter estatal: En el Estado federal hay, por lo mismo,
tna dualidad de soberanias que coinciden en tiempo y lugar: el pueblo
tiene la suprema potestad de organizarse de una manera incondicionada
cuando se trata del ambito federal y de una manera condicicnada cuan-
do se trata del ambito estatal.

Las concepciones tradicionales sobre el concepto de soberania popu-
lar parecen, en su mayoria, acufiadas para el Estado unitario. El Es-
tado federal, como se acaba de mencionar, merece sin embargo un ani-
lisis propio por lo que se refiere a este fundamental tema de la teoria
constitucional.

1V. CONCIENCIA HISTORICA Y CONCIENCIA CRITICA

Para comprender los limites del constitucionalismo local es necesa-
rio, también, desentrafiar los elementos constitutivos de la conciencia
histérica de los estados federal y federados, y la conciencia critica
que acompaifia a su quehacer contemporaneo.

Histéricamente, los estados federados propenden a la repeticién me-
canica de clisés que se van elaborando en el transcurso del tiempo y
que acaban por ser aceptados como verdades inmutables. La concien-
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cia histérica, o se traduce en la abnegacién total, o se proyecta en la
inconformidad sistematica,

Ambos extremos parecen nocivos en tanto que lleven a la ocultacién
del ser propio o a la negacién del ser ajeno. La conciencia histérica
es el producto de pautas y conductas reiteradas que no siempre se
traducen en instituciones innovadoras. De ahi que el principal obstaculo
para el desarrollo de la creacién institucional de los estados federados
sea la rutina que acompafia la repeticién continua, monétona, simplis~
ta, facil, de los esquemas organizativos impuestos o sugeridos por el
Estado federal.

La conciencia critica, por el contrario, es la suma de elementos que
perfilan a un Estado federado moderno, capaz de imaginar, innovar
y aun revolucionar dentro de los margenes que le ofrece el constitu-
cionalismo federal. La conciencia critica de las entidades federativas
tiene que ir acompafiada por una conciencia critica de la Federacién
misma. Las primeras, concibiendo nuevas posibilidades dentro de vie-
jos margenes, y las segundas ensanchando esos margenes. La vida del
Estado democratico, republicano y federal se traduce, precisamente,
en una capacidad transformadora que tiene su punto de arranque en
el equilibrio de la conciencia histérica que impone continuidad y de la
conciencia critica que ¢pone modernidad.

V. FEDERALISMO TRADICIONAL Y NEOPEDERALISMO

En sus origenes, el federalismo fue un paliativo, primero del sepa~
ratismo, luego del aislacionismo. La vigencia de los intereses locales
y su preeminencia por encima de los nacionales fortaleci6, en los pri-
meros tiempos del sistema federal, la necesidad de esa forma de orga~
nizacién politica, La existencia de caciques resulté fundamental para
la demanda de una organizacién de tipo federativo.

El federalismo tradicional descansé, originalmente, en la suma de in-
tereses mis que en el total de convicciones. Influyé, también, la di-
mensién territorial del Estado y las limitaciones fisicas de la comuni-
cacién. Esto no quiere decir, desde luego, que el federalismo haya
surgido entre nosotros al margen de la voluntad politica de organi~
zarnos conforme a una pauta de libertad. Quiere decir, tan sélo, que
junto a los factores politicos de la decisién convergieron los factores
sociales y geograficos de la necesidad. El federalismo tradicional, mas.
que una otganizacién potestativa, fue una organizacién necesaria.

Por su parte, el neofederalismo no obedecié a la existencia de fuer~

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Qcdv2a

792 DIEGO VALADES

zas centripetas, oriundas de las entidades federativas, sino a fuerzas
centrifugas de caracter nacional. El neofederalismo esti siendo empu-
jado por la decisién politica del Estado federal, que propende a des-
centralizarse como una medida racional de subsistencia, y se debe asi-
mismo al surgimiento de poderosas fuerzas sociales econémicas que
buscan nuevos ambitos para su expansién, Mientras que el federalismo
tradicional era el producto de un tirén desde afuera, e] neofederalismo
es el resultado de un impulso desde adentro. La dinamica exterior ha
sido sustituida por la dinamica interior. Al fenémeno separatista y
aislacionista ha seguido ahora el fenémeno expansionista. El neofede-
ralismo es el resultado de una sociedad politica y econémica en cre-
cimiento. La racionalidad del proceso se ha invertido: ya no se trata
de preservar el poder caciquil, sino de ocupar espacios menos satura-
dos y mas prometedores. Las nuevas formas de comunicacién estan
posibilitando que este fenémeno se vaya acentuando dia a dia.

VI. LIMITES DEL CENTRALISMO

El poder central se ha visto acosado por la presencia importante de
grupos de presion y de interés. Paradéjicamente, un Estado centrali-
zador tiende, en la vida politica moderna, a debilitarse. Entre mayor
sea el numero de atribuciones que concentre, mayor sera la magnitud
de presiones que deba soportar. El centralismo no tiene viabilidad, a
menos que se traduzca en Estado represivo. La centralizacién hace que
se propenda a la rigidez v al enfrentamiento cuando, por el contrario,
los atributos del poder moderno son la negociacién y la concertacién.

Los limites del centralismo estin determinados por su propia impo-
tencia. La centralizacién del poder, que fue importante para abrir los
cauces del Estade moderno, se ha convertido en un factor de herme-
tismo del propio Estado, Por lo mismo, la centralizacién es un fené-
meno caduco. A mayor concentracién de facultades, mayor oposicién
generalizada, El Estado contemporaneo es de caracter expansivo. Se
tiende a la descentralizacién como una respuesta estratégica frente a
la concentracién de fuerzas sociales y econdmicas que se abatian sobre
las fuerzas politicas del Estado centralizado.

Los limites del centralismo estan dados por la capacidad de agimi-
lacién del Estado a su entorno histérico y a las necesidades que plan-
tea el porvenir. Esos limites traducen nuevos horizontes para el sistema
federal., Ese sistema ya no es sélo el producto de intereses e incluso
de convicciones, sino el resultado de necesidades modernas.
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VII. LiMITES DEL PEDERALISMO

Tampoco puede pensarse, por otra parte, en un federalismo sin limi-
tes. En la teoria y en la practica es posible encontrar que ¢l federa-
lismo tiene un doble lmite: hacia arriba, la necesidad de conservar la
unidad del estado; hacia abajo, la necesidad de transferir atribuciones
al municipio.

El titular de los derechos del sistema federal es el Estado federado:
pero este Estado no puede negar ni desconocer al Estado federal, co-
mo tampoco puede hacerlo con relacién a la organizacién municipal.
La descentralizacién tiene ¢l impacto sucesivo de un impulso hacia afue-~
ra gue no se agota en la mera transferencia de facultades a las enti-
dades federativas, sino que las rebasa hasta incidir en el ambito mu-
nicipal.

En este sentido, los limites del federalismo, mas que normativos, son
politicos. El federalismo demanda la presencia de una clase politica
plenamente desarrollada y de una burocracia progresivamente limitada.
El federalismo se opone, por su propia naturaleza, a la hipertrofia bu-~
rocratica del Estado moderno y plantea, como respuesta organica, el
desarrollo vigoroso de una clase con capacidad de gobierno, funda-
mentalmente en los niveles estatal y municipal.

El federalismo se ha convertido en un impulsor de la modernizacién
del Estado. Los conceptos arcaicos de autoridad, cifrados fundamen-
talmente en el ejercicio sigiloso y monopélico del poder, tienen que ser
drasticamente modificados para dar lugar a un ejercicio abierto y par-
ticipativo del propio poder.

Los limites del federalismo son los limites de la modernizacién, Fren-~
te a ambos se erige toda suerte de tendencias inmovilistas, estaticas,
rigidas, propias de la organizacién centralizadora.

VIII. LocALISMO Y REGIONALISMO

La concepcién tradicional del federalismo, como un sinénimo de loca~
lismo, tendera a ir siendo sustituida por la visién regional. El desa-
rrollo desigual de las entidades federativas: desigual en lo social, de~
sigual en lo politico y desigual en lo econémico, hace necesaric que
se produzcan factores de convergencia entre entidades federativas de
una misma regién, con actividades fundamentales que permitan supe-
rar las diferencias superficiales.

El federalismo no puede ser leido, actualmente, como sinénimo de
localismo. La necesidad de fomentar esfuerzos coordinados y de satis-
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facer necesidades en un 4mbito que rebase al de las solas necesidades
federativas consideradas de manera aisladas, hace indispensable que se
recapitule y reconsidere a la organizacién federal como organizacién
regional.

El localismo tiene una reminiscencia separatista y aislacionista in-
compatible con la necesidad moderna de un Estado en el que partici-
pen crecientemente las entidades federativas, pero sin romper el esque-
ma fundamental de la organizacién estatal nacional. La complejidad
misma del marco de relaciones internacionales impone al federalismo
un limite importante: se trata de descentralizar ¢l poder pero no de
atomizar el poder. Y es importante que se comprenda que la descen-
tralizacién del poder trae aparejado su fortalecimiento de la misma for-
ma que, como ya se dijo antes, su centralizacién implica debilitamien~
to. Ese fortalecimiento que se consigue mediante la descentralizacion
permite que el Estado federal ejerza satisfactoriamente la defensa de
los intereses soberanos en el marco de la comunidad internacional. Un
estado débil es un Estado vulnerable, y un Estado vulnerable no pue~
de descentralizarse, La descentralizacién se lleva a cabo para robus-
tecer la capacidad negociadora del Estado federal y no para condicio-~
nar, limitar ¢ aniquilar su capacidad de concertacién fuera del ambito
de sus fronteras.

IX. FEDERALISMO Y MUNICIPALISMO

Si bien la organizacién municipal es un fenémeno politico de viejo
cufio, su asociacién con el sistema federal tiene un efecto potenciador
innegable. La forma moderna de fortalecer el federalismo se cifra en
el fortalecimiento sistemético, responsable y ordenado de las atribucio-
nes normativas del municipio. Sin embargo, el municipalismo tiene ex-
presiones que hacen peligrar el ejercicio auténomo de sus facultades
¥ que se traducen, en ocasiones, en su excesiva atomizacién politica v
geografica,

En todo caso, es preciso reconocer que en la organizacién munici-
pal se produce el mas trascendente germen que impulsa el desarrollo
democratico de un Estado moderno.

De acuerdo con ese propésito, la reforma del articulo 115 constitu-
cional se caracteriza por lo siguiente:

1? Se establecieron las bases para la suspensién de ayuntamientos
y para la declaracién de que han desaparecido o de que se suspenda o
revoque el mandato de alguno de sus miembros. Se deja al 4mbito de
la ley local definir las causas graves que puedan dar lugar a cuales-
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quiera de las consecuencias antes apuntadas, previniéndose, en todo
caso, que los miembros del ayuntamiento en cuestién deberan tener
-oportunidad suficiente para rendir las pruebas y hacer los alegatos que
.a su juicio convengan. Asimismo, se fijaron las bases para que, en
«caso de declararse la desaparicién del ayuntamiento o de producirse
la renuncia o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, se pueda
designar a un consejo municipal, constituido por vecinos del propio
municipio, que concluiran el periodo correspondiente al ayuntamiento
que hubiera estado en funciones, siempre gue no fuese posible que en-
traran en funcionamiento los suplentes o que se celebraran nuevas elec-
ciones.

La razén de esta disposicién obedece a que las distintas constitucio-
nes locales regulaban de muy distintas formas los procedimientos para
la suspensioén de ayuntamientos o de alguno de sus miembros y para la
declaracién de desaparicién del ayuntamiento mismo. En algunos casos
se llegaba al extremo subjetivo de que los ayuntamientos podian de-
saparecer, o ser suspendidos en sus funciones, cuando el gobernador
del estado correspondiente lo considerara indispensable. Tampoco se
garantizaba, en todos los casos, el derecho de audiencia que asiste a
todo ciudadano para expresar lo que a su interés convenga cuando se
trata de la defensa del caso propio o de la institucién de la que forma
parte.

E!l precepto de la Constitucién federal, en este caso como en los
-demas que se veran mas adelante, ha sido recogido por las constitu-
ciones locales, En este caso, ademias, ha correspondido a las leyes or-
-ganicas municipales de cada estado determinar los casos precisos en
que proceda cualquiera de las declaraciones (de suspensién de ayun-
tamientos, suspensién o revocacién de alguno de sus miembros, o de
declaracién de desaparicién del ayuntamiento) a que ya se hizo alusién
con anterioridad. Las mas comunes de esas causas se refieren, para
la desaparicién del ayuntamiento, al quebrantamiento del sistema fe-
deral, a la imposibilidad fisica para el desempefio de las labores, a Ja
imposibilidad material por condiciones de circunstancias ajenas a la vo-
luntad de los miembros del ayuntamiento, por renuncia de la totalidad
de los miembros del ayuntamiento y por violacién a los principios de-
mocraticos de legalidad, como pudiera ser la prérroga de su mandato.
Asimismo, entre las causas de suspensién se sefialé la inobservancia de
la ley y, entre las de revocacién del mandato, el que se hubiera deter-
minado, en un momento posterior a la eleccién, que alguno o algunos
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de los miembros del ayuntamiento no hubieran reunido los requisitos de
elegibilidad.

Por lo demés, se ha observado que, en tanto que la suspensién —ge-
neral o parcial— tiene efectos constitutivos, la desaparicién los tiene
meramente declarativos y la revocaciéon, de un caracter mixto. Esta
ultima institucién permite, ademas, que en el ambito municipal tenga
vigencia el democratico principio del recall.

2¢ Se faculta a los ayuntamientos para expedir, con fundamento en
las bases normativas que adopten las legislaturas locales, bandos de
policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas que se hagan necesarios para organizar la vida comu~
nitaria,

Con esta disposicién se supera una laguna constitucional como con-
secuencia de la cual no existia fundamento que legitimase la actividad
reglamentaria de los ayuntamientos, Entre los efectos practicos que
generaba esa laguna se daba el hecho frecuente de que fuesen los 6r-
ganos estatales del poder quienes dictasen las disposicions reglamen-
tarias susceptibles de ser aplicadas en los distintos municipios.

Otro efecto importante es que, al introducirse el principio de la ca-
pacidad normativa del ayuntamiento, a la que se suman las atribu-
ciones de orden ejecutivo y, asi sea en casos de poca monta, jurisdic-
cional, se confiere a la organizacién municipal el caracter de auténtico
gobierno,

3¢ Se confiere a los municipios la prestacién de los servicios de agua.
potable y alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados y cen-
trales de abasto, panteones, rastro, calles, parques, jardines, seguridad
publica y los demas que libremente determinen las legislaturas Jocales;
sin embargo, y en atencién a las diversas caracteristicas de los muni-
cipios en el pais, se considera que estos servicios, cuya prestacién co-
rresponde originariamente al municipio, podran ser prestados con el
concurso de los estados cuando asi se haga necesario y lo determinen
las leyes locales.

Debe tenerse en cuenta, como ya se plantes con anterioridad, que
las caracteristicas del desarrollo municipal varian considerablemente
en los distintos estados y en los miltiples municipios en el pais. Por
eso mismo se dejo abierta la opcién para que algunos de los servicios
apuntados puedan ser prestados con el concurso de las autoridades es-
tatales. De manera inversa, también se admite que los érganos locales
del poder legislativo puedan ampliar el nimero de facultades corres-
pondientes a los municipios. En este sentido, la fraccién III del articulo
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115, ya citado, dispone que los municipios tendran a su cargo, ademas
de los servicios enunciados, aquellos que los cuerpos legislativos loca-~
les determinen, segtin las condiciones territoriales y econémicas de los
municipios, asi como su capacidad administrativa financiera. Con esto
se evita convertir el progreso institucional de]l municipio mexicano en
un pretexto para asfixiar a aquellas entidades municipales que obje-
tivamente no puedan asumir responsabilidad de una magnitud que ex-
ceda a sus capacidades.

Entre las acciones que de manera inminente se planteara para que
sean asumidas por los ayuntamientos, estan las concernjentes a la pres-
tacién de servicios médicos de primer nivel (o contacto primario}, mas
lo conducente al control sanitario de los servicios piiblicos municipales.

4? Se admite asimismo la posibilidad de que los municipios v estados
celebren acuerdos para coordinar y asociar esfuerzos para la eficaz
prestacion de los servicios priblicos que les corresponden.

De esta suerte se aspira a romper la dependencia de las autoridades
municipales con relacién a las estatales y a superar el aislamiento que
entre si han practicado los propios municipios. La posibilidad de que
los municipios celebren acuerdos de coordinacion entre si o con los:
estado de que formen parte, abre considerables oportunidades para el
desarrollo administrativo y econémico de esas entidades politicas. Con:
motivo de esa facultad habra de desarrollarse en México, en los préxi-
mos afios, un importante derecho municipal que, hasta este momento,.
habia estado ausente de las preocupaciones de los publicistas nacio~
nales.

59 Se modifica sustancialmente el régimen financiero de los muni-
cipios al establecerse los ingresos que en todo caso les deberan corres-~
ponder. Con esto se supera la tradicional limitacién econémica de que
habia sido victima el municipio mexicano y que habia entorpecido, sig-
nificativamente, sus posibilidades efectivas de desarrollo politico con-
forme a un criteric de autonomia democritica.

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

Hasta antes de esta reforma los recursos locales eran manejados,.
esencialmente, por las autoridades del Estado. Con motivo de la re-
forma se han ampliado las facultades del municipio y, al darsele recur-
505 econdmicos, se le sitia en la posibilidad real de tener un creciente
desarrollo politico. Para evitar cualquier desviacién interpretativa, la.
fraccion IV del articulo 115 en cita dispone que los municipios admi-
nistren libremente su hacienda y que ésta se constituira con los rendi--
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mientos de los bienes que les pertenezcan, con las contribuciones que
les corresponden y con los demés ingresos que las legislaturas de los
estados establezcan a su favor. En todo caso, el propio precepto dis-
pone que los municipios percibiran las contribuciones que establezcan
los estados sobre la propiedad inmobiliaria, su fraccionamiento, divisién,
consolidacién, traslacién y mejora, asi como las que tenga como base
el valor de los inmuebles. Si los municipios asi lo consideran conve-
niente, podran celebrar convenios con los estados a que pertenezcan
para que éstos se hagan cargo de algunas de las funciones relaciona-
das con la administracién de esas contribuciones.

También se dispone que los ingresos municipales contardn con las
participaciones federales que seran cubiertas por la Federacién a los
municipios conforme a las bases, montos y plazos que anualmente sean
determinados por los legisladores de cada estado, asi como por los in-
gresos derivados por la prestacién de los servicios piiblicos a cargo
de cada municipio,

La Constitucién también dispone que las leyes federales no limita-
ran las facultades de los estados para establecer las contribuciones en
materia de propiedad inmobiliaria y de prestacién de servicios, ni con-
cederan exenciones, como habia venido acostumbrandose con relacién
a esas fuentes de ingreso fiscal. Asimismo, se prohibe que las leyes
locales establezcan asignaciones o subsidios, sobre las mencionadas
contribuciones, en favor de personas fisicas o morales o de institucio-
nes oficiales. Se dispone que tnicamente los bienes del dominio pablico
de la Federacion, de los estados o de los municipios, quedaran exentos
de dichas contribuciones.

Ademas, y por corresponder asi a un sistema de responsabilidad
relativo al manejo de fondos piblicos, se previene que las legislaturas
estatales aprobaran las leyes de ingresos de los ayuntamientos y revi-
saran sus cuentag piiblicas; pero se deja a los ayuntamientos definir, con
fundamento en sus ingresos disponibles, sus presupuestos de egresos.

6? Se confiere a los municipios la facultad de formular, aprobar y
administrar la zonificacién y los planes de desarrollo urbano municipal.

De esta forma se auspicia la responsabilidad de las autoridades mu-
nicipales en los procesos de urbanizacién que en cada caso se vayan
produciendo. Por lo mismo, también se les faculta para participar en
la creacién y administracién de sus reservas territoriales, para contro-
lar y vigilar la utilizacién del suelo en su jurisdiccién, para intervenir
en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana, para otorgar
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licencias y permisos para construccién y para participar en la creacién
y administracién de zonas de reserva ecoldgica.

7* Se introduce el principio de representacién proporcional en la
eleccién de la totalidad de ayuntamientos del pais. Con anterioridad
(a partir de 1977) s6lo los municipios con poblacién superior a 300,000
habitantes habian incluido ese principio de representacién proporcional.

De acuerdo con la anterior disposicién, no mas de treinta de los
municipios del pais se habian visto beneficiados con la integracién plu-
ral de sus ayuntamientos merced al principio de representacién propor-
cional. Asi, pues, la nueva disposicién implica un considerable avance
en esta materia. Debe tenerse en cuenta que el principio constitucional
tendra que ser reglamentado a través de las disposiciones electorales
locales, mismas que determinaran las modalidades de la participacién
proporcional, habida cuenta de que muchos ayuntamientos estan com-
puestos por un muy reducido nimero de concejales.

8* Otra cuestién de gran trascendencia se refiere a la definicién
de las relaciones laborales entre los estados y los municipios y sus tra-
bajadores. A partir de la reforma del articulo 115 constitucional se
establecié que las legislaturas locales deberan expedir las disposicio-
nes aplicables en esta materia, conforme a lo que dispone el articulo
123 de la propia Constitucién., Aunque en la fraccién IX del articu-
lo 115 no se establecié con precisién a cual de los apartados del ar-
ticulo 123 se hace referencia, es evidente que la asimilacién debe darse,
y asi ocurrié ya en diferentes entidades federativas, adecuandose a lo
dispuesto por el apartado B) del articulo 123, toda vez que el apar-
tado A) se aplica en el caso de las relaciones concernientes a obreros,
jornaleros, empleados domésticos, artesanos y de una manera general
a todo contrato de trabajo.

Los aspectos mas importantes que han contemplado las leyes del
servicio civil formuladas a partir del precepto constitucional a que se
acaba de hacer referencia, atienden fundamentalmente a las cuestiones
de sindicacién, condiciones colectivas de trabajo y ejercicio del derecho
de huelga.

El principio general aplicable a los obreros, jornaleros, empleados
y a las personas sujetas a una condicién contractual de trabajo estable-
ce la sindicacién irrestricta, la concertacién de las condiciones gene-
rales de trabajo a través de contratos colectivos pactados entre el em-
pleador y la representacién sindical y el ejercicio del derecho de huelga
para conseguir el equilibrio entre los diversos factores de la produccién.
En el caso de los trabajadores que prestan sus servicios a los poderes

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Qcdv2a

800 DIEGO VALADES

de la Uni6n, a quienes se aplica el apartado B) de] articulo 123 cons-
titucional, esta reconocido el derecho de asociacién; pero la ley esta-
blece que sélo podra existir un sindicato por cada dependencia o uni-
dad de trabajo, que las condiciones colectivas de trabajo seran fijadas
por la autoridad escuchando el punto de vista del sindicato correspon-
diente y que la huelga sélo procedera cuando se violen de manera ge-
nera] y sistematica los derechos laborales del trabajador, tal como apa-
recen reconocidos en la Constitucion.

La naturaleza del trabajo burocratico en las entidades federativas y
en los municipios es analoga al que se realiza para los poderes de la
Unién; por ende, las disposiciones reglamentarias adoptadas por las
entidades federativas se han orientado en el sentido de incorporar dis-
posiciones analogas a las que rigen en el ambito federal.

Esta reforma constitucional, como se puede ver, representa una au-
téntica innovacién dentro del sistema mexicano. Subsiste, desde luego,
la necesidad de determinar hasta qué punto la norma juridica recien~
temente implantada habra de surtir los efectos deseados. Por principio
del decreto promulgatorio de la reforma constitucional establecid un
vacatio constifutionis de un afio para que cada entidad federativa in-
trodujese las reformas que correspondieran a sus constituciones loca-
les, a sus leyes organicas municipales y a sus leyes de organizaciones
politicas y procesos electorales, asi como para que formularan sus leyes
del servicio civil. Esta fase fue alcanzada en febrero de 1984 y todos
los estados de la Unién adoptaron las medidas legislativas pertinentes.

Ahora bien, si dentro de las condiciones de aplicabilidad de una nor-
ma debe considerarse, ademas de su vigencia, su legitimidad y su efi-
cacia, puede decirse, por lo que se refiere a la legitimidad, que existe
convergencia de intereses entre la Federacién, las entidades federativas
y municipales y la expresién ciudadana manifestada en foros politicos,
académicos y de opinién piblica. Asi, se da el supuesto planteado por
Herman Heller, en el sentido de que es necesaria la relacién entre la
normalidad social y la formulacién normativa como principio para la
aplicabilidad de las leyes.

Por lo que se refiere a la eficacia de la norma, conviene tener en
cuenta la distincién entre disposiciones mandatorias, de cumplimiento
inexcusable, y las directorias que remiten al legislador ordinario. En
este caso, nos encontramos ante la disposicién mandatoria, en la me-
dida que los preceptos constitucionales contenidos en el articulo 115 no
forman parte de un enunciado programatico, sino que contienen co-
mandos especificos para las autoridades federales y locales.
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La reforma a la Constitucién transfermara al municipio mexicano.
Los efectos no seran inmediatos, pero, quiza por ello, cuando se pro-
duzcan seran duraderos.

El ambito de mayor impacto serz el fortalecimiento del federalismo
y del sistema democratico.

X. EL HORIZONTE ESTATAL

De acuerdo con todo lo anterior es posible establecer que, en Méxi-
co, las fronteras del constitucionalismo local son muy amplias. Sélo a
manera de ejemplo es posible seflalar que las entidades federativas
pueden organizar su vida constitucional sistematizando los preceptos
correspondientes de una manera breve, Aun cuando la tendencia cons-
titucional mexicana apunte en el sentido de una norma casuistica y
prolija, nada impide que en el ambito estatal se opte por un criterio
més moderno de una norma sintética y genérica.

Por otro lado, y siempre que no se restrinjan garantias propias de
la Constitucién general de la Repiblica, es posible pensar en la ex-
tensiéon de nuevos derechos y libertades fundamentales en el ambito
estatal. A manera de ejemplo puede decirse que los estados tienen ap-~
titud para regular que la detencién para averiguaciones previas se per-
mitird cuando haya indicios fehacientes de la consumacién de un deli-
to; pero que no podrad durar mas del tiempo estrictamente necesario
para la realizacién de las averiguaciones tendentes al esclarecimiento
de los hechos, y que, al practicarse la detenci6én, los agentes tendran
el deber de informar al detenido sobre la causa de la privacién de su
libertad y del derecho que tiene para no incriminarse,

Otro ejemplo consiste en regular el derecho de peticién, con relacién
al cual se puede fijar plazo perentorio para que la autoridad compe-
tente dé respuesta al peticionario. Asimismo, es posible contemplar
disposiciones que protejan al individuo para que no quede obligado a
declarar sobre su ideologia, religién o creencia, y puede imponerse al
gobierno la obligacién de garantizar e] derecho al honor. A la intimi-
dad personal y familiar, al nombre y al desarrollo de la personalidad.
Una vertiente mas consiste en facultar a las autoridades estatales y
municipales para que colaboren con la familia en la adopcién de me-
didas que fomenten el desarrollo fisico y mental de la poblacién infan-
til y juvenil; que propicien la participacién de la juventud en actividades
politicas, sociales y culturales, y que establezcan un sistema perma-
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nente de apoyo e integracién social de los ancianos y de los llamados
minusvalidos.

También puede considerarse como modalidad de derechos constitu-
cionales susceptibles de ser incorporados por las entidades federativas el
derecho de la ciudadania a estar informada de manera regular y su-
ficiente sobre las actividades que lleven a cabo sus representantes po-~
liticos y a participar en procesos de consulta que definan aspectos
medulares de la organizacién social y politica a que corresponda. Asi-
mismo, es posible contemplar la institucionalizacién del juicio de am-
paro local y del defensor de los derechos humanos, conocido en otros
sistemas juridicos como Ombudsman.

Las constituciones locales también pueden definir un sistema electo-
ral que adecue las modalidades del existente en el ambito federal y
pueden, por igual, aumentar o disminuir las atribuciones de los diver-
sos érganos del poder, segiin se desee participar en un proceso local
de centralizacién o descentralizacién del propio poder.

Algunas instituciones comunes al constitucionalismo contemporaneo
pueden ser también incorporadas por las constituciones estatales sin
contravenir el pacto federal. Es el caso de los tribunales de lo con-
tencioso administrativo con caracter estatal y con facultades para co-
nocer materia municipal, de los consejos de la judicatura como érganos
de gobierno del Poder Judicial local, de los consejos econémico y social
como instrumento de asesoramiento y concertacién y del consejo de
municipalidades como érgano de consulta, sin facultades decisorias, pe-
ro en todo caso equivalente a lo que en sus origenes representd el Se-
nado con relacién a las autoridades estatales.

Asimismo es posible que en el ambito constitucional local se defina
y reubique la funcién del Ministerioc Puablico, bien como érgano del
Ejecutivo, bien como é6rgano del Poder Judicial.

Dentro de esta enunciacién de ejemplos también es posible prever,
en el ambito constitucional local, que los servidores piblicos que obren
ilicitamente en el desempefio de sus funciones y con ese motivo causen
dafios o perjuicios a particulares o al propio Estado, se vean obligados
a prestar la reparacién correspondiente, Esta responsabilidad civil del
servidor pablico tampoco se contrapone al sistema constitucional fe-
deral.

Finalmente, es asimismo posible introducir mecanismos dificultados
de reforma constitucional, tales como el referéndum, sin contravenir el
espiritu ni la letra del pacto federal,
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