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LA RELACION DE PODER ESTADO-MUNICIPIO EN EL
NUEVO ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.
EL CASO DE GUERRERO

Mario Rurz MassiEu

1. El autor francés Jean de Savigny, en su importante trabajo intitu-
lado sEl estado contra los municipios?, sefiala con plena certeza que

...mucho antes de que se reconociere a la autonomia municipal este
valer especifico, las colectividades elementales e intermedias fueron
dotadas de una cierta libertad de organizacién. Cualesquiera que
fueran los perjuicios sufridos a consecuencia de la aparicién del Es-
tado-nacién, los municipios y las provincias conservaron siempre un
minimo de responsabilidades, fiel reflejo de la idea de que los asun-~
tos que implican una directa relacién entre la administraciéon y los
administrados son tratados mas racionalmente, mas rapidamente y
mas equitativamente a nivel local que a nivel central,

2. Lo apuntado por el célebre estudioso Savigny indudablemente es
punto de toque para el estudio del municipio en general, y mexicano en
particular. A nuestro juicio, la aseveracién de Savigny plantea tres
aspectos fundamentales:

a} La aparicién, como fenoémeno social, de colectividades que por
razones de vecindad, conveniencia, defensa ante terceros y solidaridad,
formaron la célula que, una vez institucionalizada, dio cabida al muni-
cipio como ahora lo conocemos, Es decir, la agrupacion de personas
con los mismos intereses originé al denominado ““municipio natural” que
una vez inmerso en la aparicién de un Estado-nacién cobré vida insti-
tucionalizada v fue parte integrante de él. No cabe pensar en lo con-
trario.

b) No obstante los embates que ha sufrido por las corrientes centra-
lizadoras y aun por las ideas descentralizadoras ~que le quitaron mas
o menos presencia y facultades, en algunas ocasiones menguando sus
posibilidades de dar satisfaccién a las necesidades de la comunidad, y
en otras otorgandoles responsabilidades que se encontraban mas leja-
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nas de sus posibilidades—, el municipio conservé el hilo invisible de
solidaridad con sus integrantes.

c) La historia, la sociologia, la logica, y aun la politica, han puesto
de manifiesto que es en los gobiernos municipales donde con mayor
claridad se dan las relaciones sanas entre gobernantes y gobernados, y
que son ellos los que pueden constituirse en un instrumento de solida-
ridad nacional, paz social y desarrollo equilibrado.

3. En este sentido, debe volverse la cara a la necesidad de dar al
municipio su verdadero caracter y acabar con el ataque que ha venido
sufriendo en diversas partes del mundo, con la clara disminucion de
sus posibilidades de desarrollo auténomo, y el atenazamiento por ca-
rencias financieras y competenciales, que los han restringido, en mu-
chas ocasiones, a ser figuras de ornato en la vida del estado o emplea-
dos, de hecho, de los gobiernos federales y estatales, en el mejor de
los casos. Debemos tener presente, como dice Gumersindo de Azcarate,
que los municipios no son elementos de la administracién, no son eses
instrumentos; son entidades naturales, organismos auténomos con per-
sonalidad propia, que al estado le toca reconocer y dar condiciones de
vida, jamas detentarlas.

4. A esta circunstancia no fue ajeno México, en donde por el interés
superior de convertirnos en auténtica nacién se incurrié en practicas
centralizadoras que en nuestros dias resultaban no sélo obsoletas, sino
indignantes y contraproducentes.

5. La campaiia presidencial de Miguel de la Madrid como candidato
a la Presidencia de la Republica, permitié recoger en distintos puntos
del pais, por diversos medios y de mexicanos de caracteristicas en mu-
chos casos contrarias (politicos, profesionistas, estudiantes, amas de
casa, etcétera), el sentir agobiante v desmoralizador de la centraliza-
¢ién imperante,

6. Machacocnamente, en cada una de las reuniones de campafia, el
candidato De la Madrid escuchaba el agobio en que se encontraba
el municipio: carente de recursos, ayuno de facultades, impotente ante
los gobiernos federal y estatal, desacreditado ante la comunidad y en
dificil situacion ante el alud de necesidades.

7. En esta circunstancia, en su calidad ya de presidente, Miguel de
la Madrid promovié una reforma constitucional al articulo 115, misma
que aprobada por el poder constituyente dio vida a un nuevo marco
constitucional de! municipio mexicano, En el texto aprobado e} 3 de fe-

brero de 1983 se fijaron:
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— Nuevas atribuciones a los municipios, por lo que hace a servicios
pablicos,

- Nuevo mecanismo para integrar la hacienda municipal.

— Facultades de coordinacién y asociacién municipal en la presta-
cion de algunos servicios publicos,

~ Facultades municipales en materia de desarrollo urbano.

~ Procedimiento claro para los casos de desaparicién, suspensién
y revocacién de los miembros de un ayuntamiento, o de este en su
totalidad.

— Base constitucional para legislar en materia de relaciones de
trabajo de los servidores municipales.

— Representacion de las minorias en todos los ayuntamientos.

8. El paso dado con el nuevo articulo 115, sin lugar a dudas, ha sido
el mas vigoroso, valiente y progresista, recibido por el municipio en
toda su historia en nuestro pais. Por una parte acababa con el prurito
de que en la Constitucién general de la Repiblica no era dable exten-
derse en el tema municipal, por ser parte de la organizacién politico-
administrativa de los estados, y por establecer las bases minimas que
permitirian e| desarrollo municipal.

9. Sin embargo, no todo estaba resuelto; tenia que vencerse una
crisis financiera sin precedente en la historia moderna del pais, abatir
la resistencia de los gobernadores poco progresistas, contender con los
espiritus caciquiles, imbuir en funcionarios federales y estatales que el
nuevo municipio podia ser instancia descentralizadora y en los muni-
cipales que significaba, en parte, redistribucién del poder, pero no
soberania y, por iltimo, buscar mecanismos de capacitacién y asesora-
miento municipal,

10. El propio Miguel de la Madrid lo sefialé en Michoacan diciendo:

...un programa de fortalecimiento municipal tiene necesariamente
que contar con diversos instrumentos. Desde luego la accién legis-
lativa, pero a la accién legislativa habra que agregar acciones ad-
ministrativas y financieras, planeadas, instrumentos de asistencia
técnica e instrumentos de financiamiento.

11. Como medida congruente con el sentir presidencial, la Secretaria
de Gobernacién cre6 el Centro Nacional de Estudios Municipales el
3 de mayo de 1984, como érgano administrativo desconcentrado, al con-
siderar que era necesario
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.. .elaborar programas y realizar cursos de capacitacién municipal,
asi como establecer 6rganos asesores de los servidores pablicos mu-
nicipales para coadyuvar en el buen éxito de su gestién, en cumpli-
miento del articulo 115 constitucional y de las reformas constitu-
cionales y legales locales, asi como de las nuevas necesarias, todo en
el ambito de respeto a la autonomia municipal.

Centros similares fueron creados en las entidades federativas.

12. Estos pasos dados por el gobierno federal y los consiguientes
de los poderes locales, dieron lugar al logro del concepto del municipio
sefialado por el tratadista Adolfo Posada, cuando lo definié diciendo
que

el municipio resulta un ntcleo de poblacién en un espacio territorial
determinado, nicleo o mas o menos diseminado, en forma de ciudad,
y comprendido en el régimen de una formacién o estructura politico
territorial mas amplia, pero que de alguna manera, dirige, gestiona,
o cuida sus propios intereses.

13. Se estaba, por tanto, ya en posibilidad de ir formando el nuevo
municipio mexicano, el gobierno federal habia dado ya s6lidos avances
y las entidades federativas con mayor o menor vigor lo acompaifiaban.

14. Gumersindo de Azcarate, en su tratado Municipalismo y regio-
nalismo, sefiala que:

.. .las libertades locales tienen en su favor el tiempo, la costumbre y el
suelo, que son las cosas mas resistentes de este mundo; por eso son
tan dificiles de vencer, cada dia crecen en fuerza; son tanto mas dura-
deras cuanto mas han durado; hacen que la misma rutina sirva al
progreso, porque la que crea es la rutina de la libertad; se convierten
en instinto, penetran en la sangre; se nace en medio de ellas como en
una cuna; su existencia nada tiene de ficticio, de extrafio, ni de
prestado; todos se acomodan a ellas tan naturalmente como cuando
respiran y todos aprenden en esta escuela el lenguaje de la libertad,
sin sospecharlo.

Ello tiene especial vigencia en Guerrero aun antes de la reforma,
pues se hicieron esfuerzos importantes por la vigorizacién municipal,

15. El estado de Guerrerc habia sido proclive al vigorizamiento de
sus municipios desde la década de los setenta, en que se dio a la tarea
de crear un Programa de Fortalecimiento Municipal, mismo que fue
robustecido en el gobierno de Alejandro Cervantes Delgado, dandole
caracter permanente y creando una Coordinacién General que se en-
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cargara de llevar a cabo sus programas especificos. Por otra parte, la
vocacién democratica del Ejecutivo estatal permitié diversas reformas
a la Constitucién local, que hacian mas facil el quehacer municipal v
ensanchaban su espacio politico.

16. Adelantandose considerablemente a la reforma del articulo 115,
abrié la posibilidad de algunos convenios estado-municipios, como ins-
trumentos de promocién y apoyo, Asimismo se modificé el texto cons-
titucional local, a fin de que los ayuntamientos se incorporaran al poder
constituyente, dando su aprobacién o no, a los proyectos de reforma.

17. Igualmente cabe seflalar que entre los municipalistas notables
que ha dado nuestro pais, destacan, entre los mas valiosos, dos distin-~
guidos guerrerenses: Gustavo Martinez Cabafias y Moisés Ochoa
Campos, quienes a través de diversas obras inquietaron sobre el tema
y aportaron lacidas ideas que abonaron el campo para la llegada de la
reforma municipal.

18. En ese contexto, habia que esperar que en Guerrero cuajara el
espiritu del movimiento municipalista sin el deterioro de las relaciones
estado-municipio. Una cosa hay que apuntar: en esa entidad existen 75
municipios de muy diversas caracteristicas politicas, econémicas y so-
ciales, y aun étnicas, que daban la razén a quienes pedian una reforma
municipal de fondo, pero gradual, que permitiera el acceso a todos los
municipios, pero sin violentar su desarrollo y el equilibrio con el propio
estado, maxime si consideramos que un solo municipio, el de Acapulco,
agrupa al 40% de la poblacién, y tiene un impacto econémico mayor
al de toda la entidad y una presencia politica equivalente.

19, Asi, en el Periddico Oficial de 31 de enero de 1984 se publicé
el decreto 672 por el que se reformé y adicioné la Constitucion local,
recogiendo casi a la letra lo establecido por el articule 115 de la Cons-
titucién general de la Repablica.

20, También fue creada una nueva Ley Organica Municipal, publi-
cada el 7 de febrero de ese mismo afio, a fin de hacerla congruente con
el texto constitucional. De ambos ordenamientos destacaremos tinica-
mente lo de mayor trascendencia, aquello que pudiera de alguna forma
afectar las relaciones estado-municipio,

21. En cuanto a las facultades otorgadas al Ejecutivo, resalta la
establecida en la fraccion XII del articulo 74, en cuanto a que es atri-
bucién del gobernador “ordenar visitas periédicas a los ayuntamientos
para investigar irregularidades o indebidos manejos de la hacienda mu-
nicipal, poniéndolos en conocimiento del Congreso para que éste resuelva
lo procedente”. Esto se sefiala también en el articulo 9 de la Ley Orga-
nica cuando se apunta que el “gobernador del estado vigilara a las au-
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toridades municipales en el orden politico administrativo para los efectos
de la fraccién XII del articulo 74 de la Constitucién Politica local”.

22. En este aspecto, consideramos que el texto viola el espiritu de
la autonomia municipal y da pie para que el Ejecutivo local intervenga
directamente en la vida municipal, no obstante que esa tarea recae, de
acuerdo con el propio texto legal, en los sindicos municipales. En todo
caso, hubiese sido mas prudente hacer uso de los convenios para que a
través de ellos la Contraloria Estatal realizara dichas visitas, tal y como
se ha hecho entre la Federacién y las entidades federativas.

23. Sin embargo, cabe sefialar dos enormes avances en la nueva
Constitucion local guerrerense en cuanto a minorar las facultades del
Ejecutivo en beneficio de los ayuntamientos, como son las establecidas
en las fracciones XIII y XIV del propio articulo 74, que a la letra dice:

XIII. Opinar ante el Congreso del estado, cuando asi lo estime
conveniente, acerca de la suspensién o desaparicién de los
ayuntamientos o de la revocacion del mandato a alguno de
sus miembros, de conformidad con lo establecido en la fraccién
XXVI del articulo 47 de esta Constitucién.

XIV. A falta definitiva de algin miembro de los ayuntamientos por
causa grave o de fuerza mayor, en el caso de que el suplente
no pueda entrar en funciones, el Ejecutivo del estado podra
emitir su opinién al Congreso o a la Comisién Permanente

respecto de quién lo sustituya.

24, Ambas fracciones, congruentes con el procedimiento establecido
en las constituciones general y local restringen la atribucién del Ejecu-
tivo a una simple opinién, plausible esto toda vez que en el pasado
los gobernadores libremente removian de sus cargos a los miembros
de los ayuntamientos. Con el texto actual ello es imposible.

25. Por lo que hace a las atribuciones reservadas al Congreso y que
repercuten en la vida municipal en forma mas o menos acentuada, tene-
mos las establecidas en las fracciones V, XI, XII, XV, XXI, XXV,
XXV XXVIL XXVII, XXIX, XXXVII, XL y XLIII del articulo
47 de la Constitucién Politica del estado, que dan lineamientos en unos
casos en cuanto a su ordenamiento juridico, en otros por Jo que hace a su
hacienda, en otros mas respecto a las elecciones municipales, asi como
a la libre disposicién de su patrimonio, y por iltimo las relacionadas
con las facultades para suspender o declarar desaparecidos ayunta-
mientos y supender o revocar el mandato de cualquiera de sus miembros.

26. Las tres primeras fracciones mencionadas se encontraban ya en
texto anterior de la Constitucién y dan facultades al Congreso para
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legislar sobre el municipio libre, instituir tribunales de lo contencioso
administrativo y establecer ordenamientos en materia de divisién terri-
torial a fin de crear, suprimir o fusionar municipalidades o aumentar y
disminuir sus territorios. De la lectura de estos preceptos se desprende
claramente que la organizacién municipal, su dmbito de accién y acceso
a la justicia administrativa en los municipios, se encuentra en manos,
adecuadamente, de la legislatura.

27. La atribucién contenida en la fraccién XV, fue modificada en el
nuevo texto constitucional para hacerla congruente con el articulo 115
de la carta federal, concretamente con la fraccién IV, inciso c, dltimo
parrafo, que sefiala que los ayuntamientos aprobaran sus presupuestos
de egresos y va no las legislaturas. Ahora se concreta el Congreso a
aprobar las leyes de ingresos y a revisar sus cuentas ptblicas.

28. La fraccién XXI, también de nuevo cufio, apunta los casos en
que el Congreso debera convocar a elecciones extraordinarias de los
ayuntamientos, relacionandose también con lo dispuesto por el articulo
115. Estas se dan cuando no se hubiere podido verificar la eleccién en
el periodo correspondiente, cuando la eleccién hubiere sido declarada
nula y cuando no hubieren concurrido los miembros necesarios para su
instalacién. La fraccién XXV, por su parte, corresponde a la XXIV de
la Constitucidén anterior y se refiere a la atribucién congresional de cali-
ficar las elecciones de los integrantes de los ayuntamientos y la asig-
nacién de regidores de representacién proporcional.

29. Las fracciones XXVI, XXVII v XXVIIl dan nuevas atribu-
ciones al Congreso, acordes a lo dispuesto por el 115, Asi, Ja XXVI
se reliere a la facultad de suspender ayuntamientos o declarar que
éstos han desaparecido y de suspender o revocar el mandato a alguno
de sus miembros, y establece el procedimiento ajustandolo a lo dis-
puesto en la Constitucién federal, La XX VII hace referencia al régimen
de suplencias y al concejo municipal, y la XXVIII contiene una inno-
vaciéon en cuanto a la carta magna, al incluir la figura de un “concejo
municipal provisional” que actuard hasta en tanto toma posesion el
ayuntamiento en caso de nuevas elecciones.

30. La atribucién contenida en la fraccion XXIX ya existia en el
texto anterior; se refiere a la competencia del Congreso para resolver
las licencias o renuncias por causas graves de los integrantes de los
ayuntamientos. La fraccion XXXVII concede facultades para recibir
denuncias en contra de los miembros de un ayuntamiento, relacionan-
dose directamente con lo dispuesto en el titulo de “Responsabilidades
de los servidores piblicos™.

31. La fraccion XXXVIIH le permite autorizar a los ayuntamientos
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la enajenacién, donacién y permuta de inmuebles que formen parte del
patrimonio del municipio. I.a XL da facultades al Congreso para ex-
pedir las leyes del trabajo a que hace referencia el articulo 115 de la
Constitucién federal v, por dltimo, la XLIII le otorga atribuciones para
establecer en favor de los municipios las contribuciones, rendimientos
de los bienes que les pertenezcan y otros ingresos que a su juicio deban
incorporar a su patrimonio.

32. Como ha quedado establecido a lo largo de esta exposicion, la
autonomia politica y econdmica de los municipios ha quedado en ma-
nos, en mucho, del Congreso local, por lo que del correcta ejercicio de
sus atribuciones cabe esperar un municipio mas sano y con mayor capa-
cidad de desarrollo.

33. Resulta claro lo anterior toda vez que han quedado fijados una
serie de controles legislativos que necesariamente sujetan a las munici-
palidades y que en algunos casos pudieran ser causas demasiado estre-
chas para su pleno desarrollo,

34. El recuento, a manera de sintesis, pudiera fijar los siguientes
controles:

— Legislar sobre el municipio libre sujetandose a lo establecido por
el articulo 115. Esto, aun cuando en nuestro sistema de derecho es
correcto, en ocasiones se presta para hacer interpretaciones que no
siempre se ajustan al texto federal.

— Legislar en materia de division territorial del estado a fin de crear,
suprimir o fusionar municipalidades, aumentar o disminuir sus respec-
tivos territorios, anexandoles o segregandoles pueblos o localidades.

— Aprobar las leyes de ingresos de los ayuntamientos vy revisar sus
cuentas publicas,

~ Calificar las elecciones de los integrantes de los ayuntamiernitos y
la asignacién de regidores de representacién proporcional.

— Recibir las denuncias en contra de los miembros de los ayunta-
mientos, procediendo en los términos establecidos en el aparato corres-
pondiente a las responsabilidades de los servidores piiblicos.

— Autorizar a los ayuntamientos para enajenar, donar o permutar
inmuebles que formen parte del patrimonio del municipio.

— Suspender ayuntamientos o declarar que éstos han desaparecido,
y suspender o revocar el mandato a alguno de sus miembros,

~ Ratificar el nombramiento de un concejo provisional municipal,
hecho por el Ejecutivo, para que con caracter definitivo, cubra el tér~
mino legal que corresponderia al ayuntamiento que debié ser electo.

35. De todo lo anterior se desprende la grave responsabilidad que
recae en la legislatura, pues del buen uso de esas atribuciones depende
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en gran parte el éxito de la gestién municipal, su estabilidad y ade-
cuado desarrollo; por el contrario, de no ser asi se corre el peligro de
que un Congreso complaciente a las sugerencias del Ejecutivo o sim-
plemente torpe, impida notablemente la actividad de los ayuntamientos,
orillandolos al fracaso. En todo caso, hay que recordar que las normas
juridicas son tan buenas como lo son quienes las aplican.

36. Cabe, por altimo, sefialar la inadecuada interpretacién del texto
constitucional hecha en el articulo 43 de la Ley Organica Municipal
de 7 de febrero, por el cual se establece que “por ser de interés piblico,
y necesario por tanto, los servicios de sequridad piblica v transito, éstos
serdn prestados con el concurso del estado, Para tal efecto, este cele-
brara los convenios respectivos con Jos municipios. ..".

37. Como se ve en el parrafo anterior, en forma imperativa se cons-
trifie la prestacion de los servicios de seguridad piiblica y transito al
concurso del estado de manera obligada, pretendiendo ademas dar una
forma legitima al afiadir que deberan firmarse los convenios respecti-
vos. Lo anterior constituye un absurdo que acaba con la naturaleza
propia de los convenios. Es, en sintesis, una muy desafortunada alter-
nativa gue viola el texto constitucional,

38. Por iltimo, el mismo texto legal, siguiendo con el desatino men-
cionado, sefiala en el segundo parrafo de Ja fraccién III del articulo
50, que el gobernador ejercerd el mando inmediato de los cuerpos de
policia y transito en la entidad, salvo en la capital del estado, por
conducto de los presidentes municipales.

39. Cabe hacer una reflexién final: en Guerrero la reforma munici-
pal, si bien ha restado atribuciones al estado para entregarselas a los
municipios, no ha roto el equilibrio de poder, toda vez que por medio
de los poderes Ejecutivo y Legislativo se han reservado importantes fa-
cultades de tutela y control, llegandose en algunos casos al exceso,
como lo dejamos apuntado; sin embargo, se requiere un esfuerzo sos-
tenido y gradual que permita a los municipios irse vigorizando con los
nuevos textos legislativos hasta lograr un adecuado equilibrio entre
los mismos.
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