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I. INTRO DUC CIÓN

Una de las cons tan tes al ini cio del si glo XXI que cons ti tu ye un de sa fío a
la glo ba li za ción ra di ca en la re va lo ri za ción de lo lo cal co mo el es pa cio
de de fi ni ción de las for mas de con vi ven cia y de or ga ni za ción so cial y co -
lec ti va.

En efecto, en es ta fa se de glo ba li za ción, in te gra ción eco nó mi ca y
mun dia li za ción de mer ca dos sur ge tam bién una ten den cia a im pul sar
y for tale cer las iden ti da des lo ca les y re gio na les, co mo un me ca nis mo de
defen sa so cial de su en tor no in me dia to. Actual men te se re va lo ri za la
ciudad-re gión co mo el es pa cio eco nó mi co, so cial y cul tu ral más sig ni fi -
ca ti vo, lo cual plan tea pro ble mas de cohe sión so cial, iden ti dad cul tu ral y
go ber na bi li dad.

La dis cu sión ac tual en nues tro país en tor no al mu ni ci pio se ubi ca en el
si glo pa sa do a par tir de la dé ca da de los se ten ta, en que em pe zó un mo vi -
mien to doc tri nal pa ra com ba tir el cen tra lis mo, que cris ta li zó en los no ven ta
en la es tra te gia gu ber na men tal lla ma da Nue vo Fe de ra lis mo (1995-2000),
que pre ten día la re dis tri bu ción de com pe ten cias, res pon sa bi li da des, ca pa -
ci da des de de ci sión y ejer ci cio de re cur sos fis ca les de ma ne ra más equi li -
bra da en tre los tres ór de nes de go bier no. 
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El pro gra ma es pe cial Ha cia un Au tén ti co Fe de ra lis mo de la ac tual ad -
mi nis tra ción pú bli ca fe de ral con tem pla co mo ob je ti vo lle gar a un nue vo
pac to fe de ral que ha bi li te a ca da or den de go bier no pa ra eje cu tar ac cio nes
que per mi tan el im pul so de una des cen tra li za ción res pon sa ble y cui da do -
sa, ba sa da en cri te rios de efi ca cia, res pe to a la au to no mía y equi dad.1

Las re for mas al ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal en 1999 cons ti tu ye ron un
gran avan ce, al re co no cer al mu ni ci pio for mal men te co mo un ám bi to de
go bier no, pe ro en la rea li dad no han si do acom pa ña das del su fi cien te
apo yo fi nan cie ro ni de la ase so ría téc ni ca ne ce sa rios pa ra avan zar en el
pro ce so de des cen tra li za ción. Por otra par te, los es ta dos no han cum pli do 
ca bal men te con el re to de ade cuar los mar cos le ga les lo ca les, que se tra -
duz can en una ma yor au to no mía de los ayun ta mien tos. En la prác ti ca, al -
gu nos es ta dos han des cui da do por años es te se gui mien to le gis la ti vo.

En es te es ce na rio, co bra im por tan cia la par ti ci pa ción ciu da da na co mo
un com po nen te esen cial de la de mo cra cia, co mo for ma de or ga ni za ción
so cial y de go bier no. Es en el ám bi to lo cal don de el ejer ci cio de la ciu da -
da nía tie ne ma yo res po si bi li da des de ser efec ti va. No en bal de Jor di Bor ja
ha bla ya de nue vos de re chos de ciu da da nía, de re chos de ter ce ra ge ne ra -
ción res pec to del te rri to rio, la de man da de ciu dad y de es pa cio pú bli co.2

El pre sen te tra ba jo es tá plan tea do de acuer do con el mo der no en fo que
del de re cho cons ti tu cio nal, pa ra el cual no bas ta el exa men for mal de la
Cons ti tu ción, si no que de be com ple men tar se con los da tos que nos pro -
por cio na la rea li dad po lí ti ca y so cial.3
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1  Plan Na cio nal de De sa rro llo 2001-2006. Pa ra lo grar lo se par te de la ba se de que
sean los mis mos es ta dos y los mu ni ci pios los que de ter mi nen las es tra te gias pa ra re sol ver 
di chas ne ce si da des. Con sul tar http://www.ina fed.gob.mx. Pro gra ma pa ra un Au tén ti co
Fe de ra lis mo 2002-2006, Re por tes de avan ces y lo gros. El 30 de ju lio de 2002 se pu bli có
en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el Re gla men to Inte rior de la Se cre ta ría de Go ber -
na ción, en el cual se creó el Insti tu to Na cio nal pa ra el Fe de ra lis mo y el De sa rro llo Mu ni -
ci pal, co mo un ór ga no des con cen tra do de la Se cre ta ría de Go ber na ción, cu yo ob je ti vo es
for mu lar, con du cir y eva luar las po lí ti cas y ac cio nes de la ad mi nis tra ción pú bli ca fe de ral
en ma te ria de fe de ra lis mo, des cen tra li za ción y de sa rro llo mu ni ci pal.

2  Véa se Jor di Bor ja, “Go bier no de la ciu dad y po lí ti cas pú bli cas en la era de la glo -
ba li za ción”, Con fe ren cia Mun dial de Po lí ti ca So cial Urba na, Va len cia, ju nio de 2000;
“Los de sa fíos del te rri to rio y los de re chos de la ciu da da nía” http://www.con fe del ca.com;
Jor di Bor ja y Cas tells, Ma nuel, Lo cal y glo bal. La ges tión de las ciu da des en la era de la 
in for ma ción, 2a ed., Ma drid, Tau rus, 1998.

3  Fix-Za mu dio, Héc tor y Va len cia Car mo na, Sal va dor, De re cho cons ti tu cio nal
mexi ca no y com pa ra do, 3a. ed., Mé xi co, Po rrúa, 2003, pp. 29 y 30.
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Mé xi co po see un per fil pre do mi nan te men te ur ba no, que su po ne to da
una pro ble má ti ca en in fraes truc tu ra, ca ren cia de ser vi cios pú bli cos, equi -
pa mien to, reor de na mien to ur ba no, re ser vas te rri to ria les, pla nes de de sa rro -
llo mu ni ci pa les, pro ble mas me dioam bien ta les, de co nur ba ción, en tre otros, 
que re quie ren so lu cio nes en que par ti ci pen los tres ni ve les de go bier no.

A par tir de un ba lan ce del pro ce so de ade cua cio nes de la le gis la ción
mu ni ci pal de los es ta dos, de ri va das de la re for ma de 1999 al pá rra fo II
del ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal, se pre ten de ana li zar su con te ni do y las
apor ta cio nes pa ra fa ci li tar la par ti ci pa ción ciu da da na en la so lu ción de
pro ble mas de pla nea ción, ur ba nis mo y eco lo gía de los mu ni ci pios.

El pro pó si to es el de sos te ner que una efec ti va par ti ci pa ción ciu da da -
na en la toma de de ci sio nes im por tan tes en el ám bi to mu ni ci pal, pro pi -
cia da por un mar co le gal fa vo ra ble que in clu ya me ca nis mos de de mo -
cracia di rec ta, co mo el ple bis ci to y el re fe rén dum, es la cla ve pa ra
trans for mar el es pa cio de lo mu ni ci pal en un es pa cio pú bli co, in te gra dor
de las po lí ti cas pú bli cas lo ca les, y con tri buir a crear con di cio nes pa ra
con so li dar una go ber na bi li dad de mo crá ti ca.

II. EL MU NI CI PIO Y LAS RE FOR MAS

CONS TI TU CIO NA LES RE CIEN TES

La rei vin di ca ción his tó ri ca de la au to no mía lo cal que ca rac te ri za al
mu ni ci pio se ha en ten di do co mo la pro tec ción le gal de la ca pa ci dad de
au toor ga ni za ción, de com pe ten cias ex clu si vas y es pe cí fi cas, de de re cho
a ac tuar en to dos los cam pos de in te rés ge ne ral de la ciu da da nía y de dis -
po ni bi li dad de re cur sos pro pios no con di cio na dos. El prin ci pio le gi ti ma -
dor de la au to no mía es el de la pro xi mi dad, la cual per mi te es ta ble cer
una re la ción di rec ta e in me dia ta de la or ga ni za ción re pre sen ta ti va y la es -
truc tu ra ad mi nis tra ti va con el te rri to rio y la po bla ción.

El mu ni ci pio en Mé xi co ha si do ob je to de re for mas sig ni fi ca ti vas en
el cur so de las dos úl ti mas dé ca das.

La re for ma de 1983 in tro du jo ga ran tías pa ra la sus pen sión de los
ayun ta mien tos, la au to no mía ju rí di ca de los ayun ta mien tos; se hi zo una
enu me ra ción de los ser vi cios pú bli cos que les co rres pon den de ma ne ra
ex clu si va, per mi tien do la co la bo ra ción, en su ca so, del go bier no de los
es ta dos, y se in clu yó lo que se co no ce co mo la “es fe ra eco nó mi ca mí ni -
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ma” de los mu nici pios, enu me ran do las con tri bu cio nes e in gre sos que de be -
rían per ci bir és tos.4

La re for ma de 1999 pue de re su mir se de la si guien te ma ne ra: re co no ci -
mien to ex pre so del mu ni ci pio co mo ám bi to de go bier no, au to no mía ju rí -
di ca y le yes es ta ta les so bre cues tio nes mu ni ci pa les, que ase gu ren la par -
ti ci pa ción ciu da da na y ve ci nal, mo di fi ca cio nes a los ser vi cios pú bli cos
mu ni ci pa les e in clu sión de la po li cía pre ven ti va, aso cia ción de mu ni ci -
pios más am plia; pre ci sio nes en re la ción con los in gre sos mu ni ci pa les.5

Igual men te, se mo di fi có la frac ción V, am plian do las fa cul ta des del
mu ni ci pio en re la ción con las ma te rias de de sa rro llo ur ba no, eco lo gía y
pla nea ción re gio nal: en el in ci so c) se le otor gó par ti ci pa ción en la for -
mu la ción de pla nes de de sa rro llo re gio nal; en el in ci so d) se le fa cul tó no 
só lo pa ra ma ne jar y con tro lar el uso del sue lo, si no tam bién pa ra au to ri -
zar lo; en el in ci so g) se es ta ble ció que el mu ni ci pio po dría par ti ci par no
só lo en la crea ción y ad mi nis tra ción de zo nas de re ser va eco ló gi ca, si no
tam bién en la ela bo ra ción y apli ca ción de pro gra mas de or de na mien to en 
la ma te ria; en el in ci so h) se con ce dió in ter ven ción al mu ni ci pio en la
for mu la ción y apli ca ción de pro gra mas de trans por te pú bli co de pa sa je -
ros cuan do aqué llos afec ten su ám bi to te rri to rial, y fi nal men te, en el in ci -
so i) se fa cul tó al ayun ta mien to pa ra ce le brar con ve nios pa ra la ad mi nis -
tra ción y cus to dia de las zo nas fe de ra les.

La re for ma de 2001, que se re fie re a la de no mi na da Ley Indí ge na, con -
sis tió en adi cio nar un pá rra fo a la frac ción III del ar tícu lo 115, que se ña la:
“Las co mu ni da des in dí ge nas, den tro del ám bi to mu ni ci pal, po drán coor di -
nar se y aso ciar se en los tér mi nos y pa ra los efec tos que pre ven ga la ley”.

III. PRO BLE MÁ TI CA DEL MU NI CI PIO UR BA NO 

El mu ni ci pio, de una lar ga tra di ción en nues tro país, es el ni vel de go -
bier no más cer ca no a los ciu da da nos, y por lo tan to es un ele men to in dis -
pen sa ble pa ra sa tis fa cer las ne ce si da des de la so cie dad y su en tor no.6
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4  Véa se Quin ta na Rol dán, Car los F., De re cho mu ni ci pal, Mé xi co, Po rrúa, 2002,
pp. 95 y ss.

5  Véa se Va len cia Car mo na, Sal va dor, “La re for ma cons ti tu cio nal de 1999 al mu ni ci -
pio”, Cues tio nes Cons ti tu cio na les, Mé xi co, UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas,
núm. 4,  ene ro-ju nio 2001; “De re cho mu ni ci pal”, en Enci clo pe dia Ju rí di ca Me xi ca na, Mé -
xi co, Po rrúa-UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 2002, to mo XI, pp. 142-146.

6  Acer ca del mu ni ci pio, con sul tar Ochoa Cam pos, Moi sés, La re for ma mu ni ci pal,
Mé xi co, Po rrúa, 1968; El de sa fío mu ni ci pal, Mé xi co, Cen tro Na cio nal de Estu dios Mu ni -
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El mu ni ci pio me xi ca no co rres pon de a nues tra geo gra fía po lí ti ca y a
nues tro de sa rro llo: así, en con tra mos mu ni ci pios ru ra les, sub ur ba nos, ur -
ba nos y me tró po lis co nur ba dos, mu ni ci pios tu rís ti cos, mi ne ros, pes que -
ros, et cé te ra. En es te tra ba jo abor da ré só lo la pro ble má ti ca del mu ni ci pio 
ur ba no.

Mé xi co cuen ta con una lar ga tra di ción ur ba na.7 De acuer do con el
Pro gra ma Na cio nal de De sa rro llo Urba no y Orde na mien to del Te rri to -
rio 2001-2006, en la ac tua li dad, de con for mi dad con el XII Cen so Ge ne ral
de Po bla ción y Vi vien da 2000, po co más de 63.2 mi llo nes de per so nas
(cer ca del 66% de la po bla ción to tal del país) re si den en 364 ciu da des
me xi ca nas: en só lo 9 gran des zo nas me tro po li ta nas (de más de un mi llón 
de ha bi tan tes ca da una) re si den 33.2 mi llo nes de per so nas, el 52.1% de la
po bla ción ur ba na del país; en 17 me tró po lis me no res a un mi llón de ha -
bi tan tes re si den otras 11.9 mi llo nes de per so nas (18.7% del to tal ur ba no) 
y en 79 me tró po lis me no res a 500 mil ha bi tan tes re si den 17.1 mi llo nes
de per so nas (26.9% del to tal ur ba no del país),8 lo que de ter mi na que el
Esta do y la so cie dad de ban rea li zar con si de ra bles es fuer zos pa ra aten der
una de man da cre cien te de em pleos, vi vien da, ser vi cios bá si cos, equi pa -
mien to e in fraes truc tu ra en el ám bi to ur ba no.9 

De bi do a las úl ti mas re for mas al ré gi men mu ni ci pal que fa vo re cen la
des cen tra li za ción y lo re co no cen co mo un ni vel de go bier no, el pa pel del 
mu ni ci pio en el de sa rro llo del país se ha dimensionado.

Ante la com ple ja di ver si dad arri ba se ña la da que exis te en tre los 2,433
mu ni ci pios del país,10 és tos se en fren tan a pro ble mas de ri va dos de la do ta -
ción de ser vi cios, la in fraes truc tu ra ur ba na y al gu nos equi pa mien tos pú bli -
cos, co mo los mer ca dos, agua y sa nea mien to, alum bra do, re co lección de
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cipales, Se cre ta ría de Go ber na ción, 1985; Ren dón Huer ta Ba rre ra, Te re si ta, De re cho mu ni -
ci pal, Mé xi co, Po rrúa, 1985; Ro bles Mar tí nez, Rey nal do, El mu ni ci pio, 5a. ed., Mé xi co,
Po rrúa, 2002; Fix-Za mu dio, Héc tor y Va len cia Car mo na, Sal va dor, op. cit., pp. 989-1036;
Va len cia Car mo na, Sal va dor, “De re cho mu ni ci pal”, op. cit.; Quin ta na Rol dán Car los F.,
op. cit. 

7  Gar za, Gus ta vo (comp.), Cin cuen ta años de in ves ti ga ción ur ba na y re gio nal en
Mé xi co, 1940-1991, Mé xi co, El Co le gio de Mé xi co, 1999.

8  Pro gra ma Na cio nal de De sa rro llo Urba no y Orde na ción del Te rri to rio 2001-2006,
p. 50.

9  So bre el por cen ta je de la po bla ción res tan te, que ha bi ta en ciu da des o agru pa cio -
nes ur ba nas de me nor ta ma ño, la pro ble má ti ca va ría, y en to do ca so de be ser ob je to de
es tu dios por se pa ra do.

10  http://www.ina fed.gob.mx.
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ba su ra, zo ni fi ca ción y pla nes de de sa rro llo ur ba no mu ni ci pal, proble mas
de re ser vas te rri to ria les, de co nur ba ción, así co mo am bien ta les y de reor -
de na mien to ur ba no, de ma ne jo de zo nas fe de ra les, pro blemas de con ta -
mi na ción del ai re, ma ne jo de re si duos pe li gro sos, de via li dad, ven de do -
res am bu lan tes, con ta mi na ción de los ríos, re lle nos sa ni ta rios, im pac tos
am bien ta les, en tre otros, cons ti tu yen re tos pa ra las au to ri da des mu ni ci pa -
les, que en mu chos ca sos no cuen tan con re cur sos pa ra re sol ver los.

La so lu ción de es ta pro ble má ti ca re quie re de la par ti ci pa ción de los
tres ni ve les de go bier no y de la sociedad civil.

IV. RELE VAN CIA DE LA PAR TI CI PA CIÓN CIU DA DA NA

¿Qué es la par ti ci pa ción?11 La par ti ci pa ción es un com po nen te esen -
cial de la de mo cra cia, que per mi te con cre tar el ejer ci cio de la ciu da da nía
en sus di fe ren tes di men sio nes. Así, po de mos ha blar de ciu da da nía ci vil,
aso cia da a de re chos pro pios de la li ber tad in di vi dual (igual dad an te la
ley, li ber tad de ex pre sión, de pen sa mien to, de re li gión, de pro pie dad); de 
ciu da da nía po lí ti ca, que se sus ten ta en los prin ci pios de la de mo cra cia li -
be ral y que su po ne el de re cho a par ti ci par co mo elec tor y ser elec to, a
tra vés del su fra gio uni ver sal, y la ciu da da nía so cial, que se re fie re a los
de re chos a la sa lud, la edu ca ción, la seguridad social, la vivienda, que
debe garantizar el Estado al conjunto de la ciudadanía.

Los de fen so res de la de mo cra cia par ti ci pa ti va sos tie nen que los ciu da -
da nos de ben par ti ci par ac ti va y am plia men te en los di fe ren tes pro gra mas 
de go bier no que afec tan di rec ta men te sus vi das, ya que las ins ti tu cio nes
y pro ce sos tra di cio na les no siem pre son ca pa ces de iden ti fi car y re sol ver
los pro ble mas que los gru pos de ciu da da nos per ci ben co mo se rios.12
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11  Sigo las ideas en es te te ma de la doc to ra Ali cia Zic car di, in ves ti ga do ra del Insti -
tu to de Inves ti ga cio nes So cia les de la UNAM, po nen cia “Los ac to res de la par ti ci pa -
ción ciu da da na”, en el I Con gre so so bre Go bier nos Lo ca les: El fu tu ro po lí ti co de Mé xi -
co, ce le bra do en 1999, en Gua da la ja ra, http://www./iglom.ite so.mx; véa se ade más, “La
ta rea de go ber nar: las ciu da des y la go ber na bi li dad”, en Zic car di, Ali cia (coord),  La ta -
rea de go ber nar: go bier nos lo ca les y de man das ciu da da nas, Mé xi co, Mi guel Ángel Po -
rrúa-UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes So cia les, 1995, pp. 13-37; “Go ber na bi li dad y
par ti ci pa ción ciu da da na en el Dis tri to Fe de ral”, en Pa ti ño To var, Elsa y Cas ti llo Pal ma,
Jai me (comp.), Ciu da da nía, po der po lí ti co y go bier no, 2o. Con gre so RNIU: Inves ti ga ción
Urba na y Re gio nal, Pue bla, UAP, Red Na cio nal de Inves ti ga ción Urba na, 2000, pp. 67-92.

12  Zim mer man, Jo seph F., De mo cra cia par ti ci pa ti va. El re sur gi mien to del po pu lis mo, 
Mé xi co, Li mu sa, 1992, pp. 15 y ss.
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Un se gun do be ne fi cio po ten cial se de ri va de las apor ta cio nes va lio sas
que pue den ha cer los ciu da da nos pa ra los pro ce sos de pla ni fi ca ción y eje -
cu ción; un ter cer be ne fi cio con sis te en que la par ti ci pa ción de los ciu da da -
nos tie ne un va lor de mo crá ti co, pues les fa ci li ta exi gir res pon sa bi li da des a
los fun cio na rios elec tos o de sig na dos, ya que pue den juz gar me jor su de -
sem pe ño. Cla ro es tá que es ta par ti ci pa ción no es tá exen ta de di fi cul ta des.13

Pa ra ejer cer es tos de re chos, los ciu da da nos par ti ci pan de di fe ren tes
for mas en or ga ni za cio nes ci vi les y so cia les, en par ti dos y aso cia cio nes
po lí ti cas, y ve ci na les o te rri to ria les. 

El mis mo con cep to de ciu da da nía se ve am plia do; no se tra ta sim ple men te 
de emi tir un vo to, aun que tam bién es la de fen sa del vo to lo que los aglu ti -
na. Es la idea de un ciu da da no que exi ge par ti ci pan do, que de fien de sus
in te re ses or ga ni zán do se, que pro po ne al ter na ti vas pa ra cons truir vías de -
mo cra ti za do ras.14 

La de no mi na ción par ti ci pa ción ciu da da na se re ser va a la re la ción que
exis te en tre los in di vi duos y el Esta do, re la ción que po ne en jue go el ca -
rác ter pú bli co de la re la ción es ta tal: “son di fe ren tes ti pos de ex pe rien cias
que re mi ten a la in ter ven ción de los in di vi duos en ac ti vi da des pú bli cas pa -
ra ha cer va ler sus in te re ses so cia les”.15

Se gún la in ves ti ga do ra Sil via Bo los: “En la ac tua li dad el tér mi no par -
ti ci pa ción es uti li za do pa ra ex pli car la in ci den cia de in di vi duos y gru pos
so cia les en las di fe ren tes eta pas en las que se re suel ven asun tos de in te -
rés pú bli co, es de cir, en la con sul ta, dis cu sio nes, plan teo de pro pues tas,
en al gu nos ca sos, la ges tión de re cur sos”.16
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13  Entre los cos tos se pue den men cio nar las de man das de los ciu da da nos pa ra la rea -
li za ción de es tu dios adi cio na les en de ter mi na da obra o pro yec to; que los ciu da da nos ten -
gan un pun to de vis ta de ma sia do lo ca lis ta y en fo ca do so la men te al im pac to de los pla nes
y pro gra mas so bre su co mu ni dad y que se ge ne re un con flic to de in te re ses con un área
geo grá fi ca más am plia; otro pro ble ma po dría con sis tir en la fal ta de re pre sen ta ti vi dad de
los in te gran tes ciu da da nos que par ti ci pen en los pro gra mas y en la to ma de de ci sio nes; la 
de mo ra que im pli ca que com pren dan los as pec tos téc ni cos de los pla nes y pro gra mas;
en tre otros, Zim mer man, Jo seph F., idem.

14  Bo los Ja cob, Sil via, “Las or ga ni za cio nes so cia les de la ciu dad de Mé xi co: en tre la 
par ti ci pa ción so cial y la par ti ci pa ción ciu da da na”, en Ciu da da nía, po der po lí ti co y go -
bier no, cit., p. 32.

15  Cu nill, Nu ria, La par ti ci pa ción ciu da da na, Ca ra cas, Cen tro La ti noa me ri ca no de
Admi nis tra ción pa ra el De sa rro llo, CLAD, 1991, cit. por Zic car di, Ali cia, idem.

16  Bo los Ja cob, Sil via “Los di le mas de la par ti ci pa ción en go bier nos lo ca les”, po -
nen cia en el II Con gre so Go bier nos Lo ca les, De mo cra cia y Re for mas del Esta do, abril de 
2001, http://www./iglom.ite so.mx.
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Has ta aho ra, la crea ción de ins tan cias gu ber na men ta les pa ra la par ti ci -
pa ción so cial no ha ga ran ti za do que los ciu da da nos sean pro ta go nis tas
del di se ño y for mu la ción de las po lí ti cas lo ca les: so la men te han ser vi do
co mo in ten tos de le gi ti mar cier tas po lí ti cas tan to del go bier no lo cal co -
mo del fe de ral.

Has ta ha ce po co las re la cio nes de las or ga ni za cio nes so cia les y las
ins ti tu cio nes es ta ta les fue ron de en fren ta mien to y de lu cha. Só lo re cien -
te men te, y en al gu nos ca sos ais la dos, la aper tu ra de mo crá ti ca ha per mi ti -
do la par ti ci pa ción ciu da da na pa ra bus car so lu cio nes a los pro ble mas que 
pre sen tan los mu ni ci pios.

La par ti ci pa ción ciu da da na, a di fe ren cia de otras for mas de par ti ci pa -
ción (po lí ti ca, co mu ni ta ria, et cé te ra) se re fie re es pe cí fi ca men te a que los
ha bi tan tes de las ciu da des in ter ven gan en las ac ti vi da des pú bli cas re pre -
sen tan do in te re ses par ti cu la res (no in di vi dua les).

Es en el ba rrio, en la co lo nia, en la ciu dad, en los mu ni ci pios, don de los 
in di vi duos ac ce den, en con di cio nes di fe ren cia das, a bie nes y ser vi cios.

Por ello, los go bier nos mu ni ci pa les, que es el lu gar don de se da la ma -
yor pro xi mi dad en tre au to ri da des y ciu da da nos, de ben crear las con di cio -
nes pa ra que exis tan es pa cios de par ti ci pa ción ciu da da na e ins tru men tos
que per mi tan efec ti vi zar la.

Aunque es un he cho que la ciu da da nía en Mé xi co no siem pre de -
mues tra in te rés en par ti ci par en la re so lu ción de los asun tos pú bli cos,
ni siquie ra en la elec ción de sus re pre sen tan tes, en quie nes de le gan la
aten ción de sus de man das, ello tie ne su ex pli ca ción en el ti po de ré gi men 
po lí ti co que exis tía en nues tro país y en el lar go pro ce so de tran si ción
democrá ti ca, que ge ne ró apa tía, así co mo fal ta de cre di bi li dad de la
ciudada nía res pec to a su tra ba jo vo lun ta rio por me jo rar su ba rrio, su co lo -
nia, su ciu dad, su mu ni ci pio.

En la eta pa ac tual de con so li da ción de mo crá ti ca,17 una de las ten den -
cias cons ti tu cio na les bá si cas que se man tie nen es el de sa rro llo mu ni ci -
pal, in ser to en el Pro gra ma Ha cia un Au tén ti co Fe de ra lis mo, im pul sa do
en el Plan Na cio nal de De sa rro llo 2001-2006, que en tre otros gran des re -
tos, y a par tir de la re for ma al ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal de 1999, con -
tem pla un im pul so a la par ti ci pa ción ciu da da na y ve ci nal, que es de sea -
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17  Véa se Va len cia Car mo na, Sal va dor, “Ha cia un nue vo sis te ma po lí ti co y cons ti tu -
cio nal”, Cues tio nes Cons ti tu cio na les, Mé xi co, UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí -
di cas, núm. 8, ene ro-ju nio de 2003, pp. 159-182.
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ble se con vier ta en una par ti ci pa ción efec ti va, que coad yu ve a ase gu rar
tan to la le gi ti mi dad co mo su con se cuen cia: la go ber na bi li dad.18

En pa la bras del di rec tor del INAFED, Car los H. Gads den: “El fe de ra -
lis mo brin da la po si bi li dad de que sean los go bier nos lo ca les los que
creen las con di cio nes pa ra que exis tan es pa cios de par ti ci pa ción ciu da -
dana e ins tru men tos que per mi tan ha cer la más efec ti va, ya que la par ti ci -
pa ción ciu da da na es un com po nen te esen cial de la de mo cra cia, co mo
for ma de or ga ni za ción so cial y de go bier no”.19

V. LA PAR TI CI PA CIÓN CIU DA DA NA

EN LA LE GIS LA CIÓN FE DE RAL

Exis ten for mas ins ti tu cio na li za das de par ti ci pa ción ciu da da na re co no -
cidas en la le gis la ción fe de ral, lo cal y mu ni ci pal; sin em bar go, su efi ca cia
es li mi ta da, y pre va le cen prác ti cas bu ro crá ti cas y au to ri ta rias por par te
de las au to ri da des. Esto ha pro du ci do que los es pa cios ins ti tu cio na les de
par ti ci pa ción pa ra el de sa rro llo ur ba no, eco ló gi co y de pla nea ción sean
más bien de co la bo ra ción, de co rres pon sa bi li dad en la ges tión, pe ro no
de to ma de de ci sio nes.

En la ac tua li dad, la ma yo ría de las zo nas me tro po li ta nas y ciu da des de 
más de 50,000 ha bi tan tes cuen tan con pla nes de de sa rro llo ur ba no ac tua -
li za dos; sin em bar go, es ne ce sa ria la crea ción de me ca nis mos que per mi -
tan dar le un ade cua do se gui mien to a la de fi ni ción y eje cu ción de las
obras y ac cio nes de ri va das de los mis mos.20

En el ca so de los pro ble mas ur ba nos, en la Ley Ge ne ral de Asen -
tamien tos Hu ma nos, del 26 de ma yo de 1976, se es ta ble cie ron por pri -
me ra vez las ba ses ju rí di cas pa ra que el Esta do me xi ca no in ter vi nie ra en
la pla nea ción y con trol de la ur ba ni za ción de los cen tros de po bla ción.
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18  Véa se Prats, Joan, “Go ber na bi li dad y de sa rro llo hu ma no; la di men sión lo cal. Un
vis ta zo a Amé ri ca La ti na”, en Ve ga Her nán dez, Ro dol fo et al. (coord.), Re for ma po lí ti -
co-elec to ral y de mo cra cia en los go bier nos lo ca les, Que ré ta ro, Fun da ción Uni ver si ta ria
de De re cho, Admi nis tra ción y Po lí ti ca, Insti tu to Elec to ral de Que ré ta ro, 2001, pp. 149 y
160.

19  “Ha cia una cohe ren te ar qui tec tu ra de go bier no en Mé xi co”, en Ser na de la Gar za,
Jo sé Ma ría (coord.), Fe de ra lis mo y re gio na lis mo, Me mo ria del VII Con gre so Ibe roa me -
ri ca no de De re cho Cons ti tu cio nal, Mé xi co, UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di -
cas, 2002, p. 176.

20  Pro gra ma de De sa rro llo Urba no, p. 56.
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La ma yo ría de los es ta dos ex pi die ron sus le yes es ta ta les so bre asen ta -
mien tos hu ma nos.21 

La ley vi gen te de 1993, en el ca pí tu lo se gun do, “De la con cu rren cia y
coor di na ción de las au to ri da des”, el ar tícu lo 7o. se ña la las ac cio nes que
de be rán con cer tar se en tre la Fe de ra ción, los es ta dos y los mu ni ci pios en
la pla nea ción del de sa rro llo ur ba no. En el ca pí tu lo sép ti mo, los ar tícu los
48, 49 y 50 de la ley se re fie ren a la par ti ci pa ción ciu da da na, que no se
li mi ta ex clu si va men te a la ela bo ra ción de pro gra mas de de sa rro llo ur ba -
no, si no a su vi gi lan cia y eje cu ción.

Por otra par te, la Cons ti tu ción fe de ral, en el ar tícu lo 26, es ta ble ce que
el Esta do de be or ga ni zar un sis te ma de pla nea ción de mo crá ti ca. El sis te -
ma de pla nea ción de mo crá ti ca se cons ti tu ye por un con jun to de pro gra -
mas que se es ta ble cen en tre las di ver sas de pen den cias y ni ve les de go -
bier no y las agru pa cio nes e in di vi duos de la so cie dad. Di chas re la cio nes
se con for man se gún los prin ci pios bá si cos que es ta ble ce la Ley de Pla -
nea ción, pu bli ca da el 5 de ene ro de 1983, que se ña la las nor mas y prin ci -
pios pa ra lle var a efec to la pla nea ción del de sa rro llo.

El ca pí tu lo ter ce ro de la Ley ha bla de la par ti ci pa ción so cial en la pla -
nea ción, y en su ar tícu lo 20 pre vé la par ti ci pa ción y con sul ta de los di -
ver sos gru pos so cia les en la ela bo ra ción, ac tua li za ción y eje cu ción del
Plan y los pro gra mas. 22

El ar tícu lo 8o. de la Ley Ge ne ral de Asen ta mien tos Hu ma nos se ña la
las prin ci pa les ac cio nes y atri bu cio nes (ar tícu lo 9o.) de pla nea ción ur -
ba na que de be rá con cer tar el go bier no es ta tal y el go bier no mu ni ci pal.
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21  En 1976 se adi cio na ron al ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal fa cul ta des a los mu ni ci -
pios en la pla nea ción de los asen ta mien tos hu ma nos. Así, las tres ins tan cias de go bier -
no (fe de ral, es ta tal y mu ni ci pal) de be rán con cu rrir a la rea li za ción del de sa rro llo ur ba -
no, a través del Pro gra ma Na cio nal de De sa rro llo Urba no y Orde na ción de Te rri to rio
2001-2006.

22  “Pa ra ele var la ca pa ci dad de los mu ni ci pios pa ra aten der la de man da de in fraes -
truc tu ra y ser vi cios a la po bla ción se re quie re que és tos me jo ren su ca pa ci dad fi nan cie ra.
En la ma yo ría de los mu ni ci pios la po si bi li dad de cap tar un ma yor vo lu men de in gre sos
pro pios, por la vía de im pues tos re la cio na dos con los pre dios ur ba nos, se ha vis to li mi ta -
da tan to por pro ble mas de mo der ni za ción de los ca tas tros y re gis tros pú bli cos co mo por
lo li mi ta do de las com pe ten cias le ga les de las au to ri da des mu ni ci pa les en la ma te ria”,
Pro gra ma Na cio nal de De sa rro llo..., p. 55.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/AkLh3c



Los mu ni ci pios, con la par ti ci pa ción de la so cie dad, ex pre sa da a tra -
vés del Co mi té pa ra el De sa rro llo Mu ni ci pal (COPLADEMUN),23 de ter -
mi nan las prio ri da des y pro gra mas que más les con vie nen.

Pa ra res pon der a las in quie tu des de la so cie dad de que el de sa rro llo
eco nó mi co de be es tar plan tea do en ar mo nía con el me dio am bien te, pa ra
po der ha blar de un de sa rro llo sus ten ta ble, en ten di do co mo aquel que se
lle ve a ca bo “sin com pro me ter la ca pa ci dad de las ge ne ra cio nes fu tu ras
pa ra sa tis fa cer sus pro pias ne ce si da des”,24 el go bier no me xi ca no creó la
Se cre ta ría de De sa rro llo Urba no y Eco lo gía, y en 1988 ex pi dió la Ley
Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y Pro tec ción al Ambien te, que es ta ble -
ció el ré gi men de con cu rren cia de la te má ti ca am bien tal, dán do le in ter -
ven ción a los mu ni ci pios.

Asi mis mo, se adi cio na ron los ar tícu los 27 y 73, frac ción XXIX, G,25

de la Cons ti tu ción gene ral, pa ra fi jar las ba ses que fa cul tan al Esta do me -
xi ca no pa ra dic tar me di das en tor no a la protección del ambiente.

La Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y Pro tec ción al Ambien te, en su 
ca pí tu lo II, re gu la la con cu rren cia de los tres ni ve les de go bier no en es ta
ma te ria, y es ta ble ce am plias fa cul ta des des cen tra li za do ras tan to a los es -
ta dos co mo a los mu ni ci pios.26
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23  Actual men te se fir ma un con ve nio de de sa rro llo en tre el go bier no fe de ral y los
go bier nos de los es ta dos con vi gen cia de un ejer ci cio fis cal, re no va ble anual men te. Se
ins ti tu ye un Co mi té de Pla nea ción pa ra el De sa rro llo del Esta do (COPLADE). Los Co -
mi tés de Pla nea ción pa ra el De sa rro llo Mu ni ci pal (COPLADEMUN) es tán pre vis tos co -
mo el ór ga no fun da men tal pa ra la ope ra ción y el de sa rro llo del Fon do pa ra la Infraes truc -
tu ra So cial Mu ni ci pal pre vis to en el ar tícu lo 35 de la Ley de Coor di na ción Fis cal.

24 Informe de la Co mi sión Brund tland, Nues tro fu tu ro co mún, Ma drid, Alian za Edi -
to rial, 1987, p. 67. “El de sa rro llo sus ten ta ble, de acuer do con es ta de fi ni ción, de be ser
una po lí ti ca a lar go pla zo que, tan to en la eco no mía co mo en el me dio am bien te, de be rá
aten der a las ne ce si da des de las ge ne ra cio nes fu tu ras en fun ción de los re cur sos dis po ni -
bles, de be ser tan to glo bal co mo re gio nal y na cio nal y de be des can sar en prin ci pios de
equi dad”, Urqui di, Víc tor L., “Eco no mía y me dio am bien te”, en Glen der, Alber to y
Lich tin ger, Víc tor (comps.), La di plo ma cia am bien tal, Mé xi co y la Con fe ren cia de las
Na cio nes Uni das so bre Me dio Ambien te y De sa rro llo, Mé xi co, Se cre ta ría de Re la cio nes
Exte rio res-Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca, 1994, p. 59. So bre es te te ma véa se Leff Sim -
mer man, Enri que, Sa ber am bien tal. Sus ten ta bi li dad, ra cio na li dad, com ple ji dad, po der,
3a. ed., Mé xi co, Si glo XXI-PNUMA-Cen tro de Inves ti ga cio nes Inter dis ci pli na rias en
Cien cias y Hu ma ni da des, 2002.

25  Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción del 10 de agos to de 1987.
26  Entre los me ca nis mos de par ti ci pa ción so cial en la le gis la ción am bien tal me xi ca -

na te ne mos, por ejem plo, en la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y Pro tec ción al
Ambien te, ar tícu los 15, frac ción X, 20 bis, 20 bis 5, frac ción VII, 34, 47, 56 bis, 58, 59,
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Pa ra ha cer po si ble la par ti ci pa ción, se de be pro mo ver en for ma ins ti -
tu cio na li za da, es de cir, aque lla que es té re co no ci da en las le yes y re -
glamen tos, li mi ta da por la nor ma ti vi dad, en es te ca so por las le yes y
reglamen tos mu ni ci pa les, que se con vier ten en re gla men ta rios de lo que
or de na la Cons ti tu ción gene ral en su ar tícu lo 115.

Por otra par te, esa par ti ci pa ción ciu da da na de be con sis tir en al go más
que en con sul tas, au dien cias pú bli cas, gi ras de tra ba jo de au to ri da des,
co mi tés de pla nea ción, sino que de be con tem plar se en la to ma de de ci -
sio nes, “lo cual exi ge una trans for ma ción en el ejer ci cio y en la for ma de 
pen sar de los fun cio na rios de la ad mi nis tra ción mu ni ci pal”.27

Exis ten en la doc tri na aná li sis de ex pe rien cias in no va do ras en la ges -
tión mu ni ci pal exi to sas, que se aso cian, en tre otros fac to res, a la par ti ci -
pa ción ciu da da na y ve ci nal28 por ejem plo, en la ciu dad de Mé xi co;29 en
León, Gua na jua to, y Xi co, Ve ra cruz;30 Ciu dad Ne zahual có yotl, Esta do
de Mé xi co,31 Oa xa ca, y al gu nos otros.32
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64 bis, 65, 67, 78 bis, 79, frac ción VI, 157, 159 y 189; en la Ley de Aguas Na cio na les,
ar tícu los 13 y 14; en la Ley Fo res tal, ar tícu los 19 bis 8, 19 bis 9, 19 bis 10; en la Ley Fe -
de ral de Me tro lo gía y Nor ma li za ción, ar tícu los 62 y 63; en la Ley Fe de ral de Asen ta -
mien tos Hu ma nos, ar tícu los 48, 49 y 50, en la Ley Fe de ral de Sa lud, ar tícu los 50 al 60; y 
en la Ley de Pla nea ción, ca pí tu lo III, Par ti ci pa ción so cial en la pla nea ción, ar tícu lo 20.

27  Bo los Ja cob, Sil via, “Los di le mas de la par ti ci pa ción en go bier nos lo ca les”, cit.
28  Véa se Zic car di, Ali cia (coord.), La ta rea de go ber nar, cit.; Ga rro cho, Car los y

So bri no, Jai me, De sa rro llo mu ni ci pal, re tos y po si bi li da des, To lu ca, El Co le gio Me xi -
quen se, 1998.

29  Bo los, Sil via, “Las or ga ni za cio nes so cia les de la ciu dad de Mé xi co: en tre la par ti -
ci pa ción so cial y la par ti ci pa ción ciu da da na”, cit.; Zic car di, Ali cia, “Go ber na bi li dad y
par ti ci pa ción ciu da da na en el Dis tri to Fe de ral”, en Ciu da da nía, po der po lí ti co, cit., pp.
29-44 y 67-92.

30  “La par ti ci pa ción ciu da da na co mo ele men to im pul sor de la in no va ción en la ges -
tión mu ni ci pal: León, Gua na jua to. El mo de lo del mu ni ci pio-em pre sa; Xi co, Ve ra cruz,
Un pro ce so in no va dor en la tra di ción co mu ni ta ria”, en Ca bre ro Men do za, Enri que, La
nue va ges tión mu ni ci pal en Mé xi co. Aná li sis de ex pe rien cias in no va do ras en go bier nos
lo ca les, Mé xi co, Mi guel Ángel Po rrúa-CIDE, 1996, pp. 53-158.

31  Duhau, Emi lio y Schtein gart, Mart ha, “El pri mer go bier no pe rre dis ta de Ne zahual -
có yotl, Esta do de Mé xi co”, en Schtein gart, Mart ha, y Duhau, Emi lio (coords.), Tran si -
ción po lí ti ca y de mo cra cia mu ni ci pal en Mé xi co y Co lom bia, Mé xi co, Mi guel Ángel Po -
rrúa, Glo bal Urban Re search Ini cia ti ve, 2001, pp. 165-226

32  Gui llén Ló pez, To na tiuh, “Go bier nos mu ni ci pa les, ac to res so cia les y cam bio po lí -
ti co. Una pers pec ti va des de la fron te ra nor te de Mé xi co”, pp. 105-134; Díaz Mon tes,
Faus to; Za fra, Glo ria y Gon zá lez Mel chor, Sa lón, “Oa xa ca: di ver si dad mu ni ci pal y par ti -
ci pa ción ciu da da na”, pp. 135-162; Par do, Ma ría del Car men, “La ges tión mu ni ci pal ¿mo -
tor o fre no pa ra el ejer ci cio de mo crá ti co?, pp. 253-282, en Me ri no, Mau ri cio (coord.), En 
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Tam bién es po si ble en con trar es te ti po de me ca nis mos de par ti ci pa ción
de de mo cra cia di rec ta en Amé ri ca La ti na, co mo es el ca so de Argen ti na,
Co lom bia y Pe rú,33 en tre otros.

A con ti nua ción ana li za ré cuál ha si do el pro ce so de im ple men ta ción
de la re for ma cons ti tu cio nal al ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal en es ta ma te -
ria, en al gu nos estados de la República.

VI. LA PAR TI CI PA CIÓN CIU DA DA NA Y VE CI NAL PRE VIS TA

EN EL AR TÍCU LO 115 CONS TI TU CIO NAL

Y SU DE SEN VOL VI MIEN TO A NI VEL MU NI CI PAL

Es in dis cu ti ble que a par tir de las re for mas cons ti tu cio na les de 1983 y
1999 el ra dio de ac ción de los ayun ta mien tos se ha vis to sen si ble men te
am plia do, al ser au men ta da su com pe ten cia pa ra la ela bo ra ción de po lí ti -
cas pú bli cas re que ri das pa ra ha cer fren te a una ga ma ca da vez más ex ten -
sa de pro ble mas que afec tan a los cen tros ur ba nos de un gran nú me ro de
mu ni ci pios del país.

Tam bién lo es que, aun cuan do no en la mis ma me di da, la ten den cia
nor ma ti va ha si do la de ase gu rar a los ayun ta mien tos ma yo res re cur sos
fis ca les y un gra do ma yor de au to no mía pa ra ma ne jar los, a par tir de los
cua les cuen tan con me jo res ele men tos pa ra aten der una pro ble má ti ca so -
cial y ur ba na sin du da com ple ja y di ver si fi ca da.

Sin em bar go, es tam bién evi den te que la ten den cia a per mi tir o pro -
pi ciar la efec ti va par ti ci pa ción ciu da da na y ve ci nal en la de ter mi na ción
de la pro ble má ti ca de los cen tros ur ba nos y de las me di das más efi ca ces 
pa ra en fren tar la ha que da do re za ga da en el me jor de los ca sos, o sim -
ple men te no asu mi da en un nú me ro im por tan te de las en ti da des fe de ra -
ti vas del país.

De be pre ci sar se que la re for ma al ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal que pre -
ten de im pul sar la par ti ci pa ción ciu da da na se en cuen tra vi gen te des de el

PARTICIPACIÓN CIUDADANA EN EL ÁMBITO MUNICIPAL 229

bus ca de la de mo cra cia mu ni ci pal. La par ti ci pa ción ciu da da na en el go bier no lo cal me -
xi ca no, Mé xi co, El Co le gio de Mé xi co, 1995.

33  Véa se Mol te ni, Mar ga ri ta “Me ca nis mos de de mo cra cia di rec ta en la Argen ti na”,
espe cial men te en el or den mu ni ci pal, pp. 69-71; Krau se, Mar tín, “La de mo cra cia di rec ta en 
Co lom bia”, pp. 91-98; Ma ra ví Su mar, Mi la gros, “Las ins ti tu cio nes de de mo cra cia di rec ta
en el Pe rú”, en es pe cial me ca nis mos de par ti ci pa ción a ni vel lo cal, pp. 142-148, en Krau se, 
Mar tín-Mol te ni, Mar ga ri ta (coords.), De mo cra cia di rec ta, Bue nos Ai res, Abe le do-Pe -
rrot-Fun da ción pa ra la Ca pa ci ta ción Po lí ti ca-Inter na tio nal Re pu bli can Insti tu te, 1997.
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pri me ro de abril de 2000, y que en su ar tícu lo 1o. tran si to rio or de nó que
los es ta dos de be rían ade cuar sus Cons ti tu cio nes lo ca les y le yes se cun da -
rias re la ti vas al nue vo tex to cons ti tu cio nal a más tar dar en el pla zo de un
año con ta do a par tir de la en tra da en vi gor de di cha re for ma, lo cual, pa ra
el efec to que me ocu pa, sig ni fi ca ba que pa ra abril de 2001 de bía en con -
trar se ase gu ra da nor ma ti va men te la par ti ci pa ción ciu da da na y ve ci nal en
aque llas cues tio nes a que alu de el pá rra fo se gun do de la frac ción II del
artícu lo en cues tión.

 Vea mos cuál fue el com por ta mien to de los es ta dos, pa ra lo cual se
pue den agru par en tres:

1. Aque llas en ti da des fe de ra ti vas en que con la opor tu ni dad re que ri -
da fueron re for ma das las Cons ti tu cio nes lo ca les, ade cua das las le -
yes se cun da rias re la ti vas a la ma te ria mu ni ci pal o ex pe di das otras
orien ta das ex pre sa men te a re gu lar al gu nas for mas de par ti ci pa ción
ciu da da na, tan to en ma te ria es ta tal co mo mu ni ci pal; 

2. Aque llas en las que no ha te ni do lu gar la ac ti vi dad le gis la ti va re -
que ri da, de mo do que la par ti ci pa ción ciu da da na, o bien no se con -
tem pla en las le yes lo ca les o si gue re du ci da a las dis po si cio nes que
nor man la ela bo ra ción de los pla nes es ta ta les y mu ni ci pa les de de -
sa rro llo, que en gran me di da se li mi ta a que los ór ga nos en car ga dos 
de la pla nea ción la ma ne jen de ma ne ra for mal, y cier ta men te no la
ha cen des cen der a los ám bi tos ve ci na les, li mi tán do se en el me jor de
los ca sos a re ca bar los pun tos de vis ta de or ga nis mos y cor po ra cio -
nes sin abrir una in ter lo cu ción efec ti va con la so cie dad ci vil.

3. Por úl ti mo, otras en ti da des fe de ra ti vas con ser van cier tas for mas de
par ti ci pa ción pree xis ten tes a la re for ma cons ti tu cio nal, sin al can zar
su ase gu ra mien to, co mo lo re cla ma aho ra el tex to del ar tícu lo 115.

Aunque no es el pro pó si to de es te tra ba jo el ha cer una re vi sión ex -
haus ti va de la le gis la ción vi gen te en las en ti da des fe de ra ti vas acer ca de
la ma ne ra en que es tra ta da la par ti ci pa ción ciu da da na y ve ci nal, sí es
per ti nen te es tu diar se lec ti va men te al gu nas le yes es ta ta les, la cual me per -
mi ti rá co rro bo rar que aún cons ti tu ye una asig na tu ra pen dien te el que se
re gu le ade cua da men te el te ma en el ám bi to mu ni ci pal, lo cual com pren -
de es ta ble cer con cla ri dad el al can ce que de ba dár se le, y en to do ca so de -
be rá ir más allá de ser una ex pre sión for mal, atri bu yén do le, ba jo cier tas
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cir cuns tan cias, efectos cons ti tu ti vos en la in te gra ción de las po lí ti cas pú -
bli cas de los mu nicipios.34

Esta par ti ci pa ción en la le gis la ción mu ni ci pal adop ta di fe ren tes de no mi -
na cio nes, que van des de con sul ta ve ci nal, con se jos de co la bo ra ción mu ni -
ci pal, con ce jos, jun tas, aso cia cio nes u or ga ni za cio nes de ciu da da nos y ve -
ci nos, con se jos con sul ti vos, co mi tés, en tre otras.

Co mo an te ce den te de la re for ma cons ti tu cio nal que se es tu dia, se de be 
men cio nar la Ley de Par ti ci pa ción Ciu da da na del Dis tri to Fe de ral,35 la
cual re gu la una di ver si dad de ins tru men tos de par ti ci pa ción, en tre los
que des ta can, ade más del ple bis ci to, el re fe rén dum y la ini cia ti va po pu lar,
la con sul ta ve ci nal y la au dien cia pú bli ca. Pa ra los efec tos de es te tra -
bajo, ha go alu sión al ple bis ci to que con tem pla la po si bi li dad de que los
elec to res del Dis tri to Fe de ral sean con sul ta dos pa ra el efec to de que
rechacen o aprue ben ac tos o de ci sio nes del je fe de Go bier no que sean tras -
cenden tes pa ra la vi da pú bli ca del D. F. El ple bis ci to pue de ser pro -
pues to por el pro pio je fe de go bier no o por el 1% de los ciu da da nos que
in te gran el Pa drón Elec to ral, y tie ne efec tos vin cu la to rios.

Es sin du da un ins tru men to im por tan te de par ti ci pa ción; sin em bar go,
ope ra más co mo un me ca nis mo de le gi ti ma ción o re cha zo de de ci sio nes
muy es pe cia les de acuer do con su mag ni tud, que co mo un me dio or di na -
rio que per mi ta par ti ci par real men te a los ciu da da nos en la ope ra ción de
la ad mi nis tra ción.

De me nor al can ce te rri to rial, pe ro qui zá de ma yor acer ca mien to en tre
go ber nan tes y go ber na dos, son la con sul ta ve ci nal y la au dien cia pú bli ca.
La pri me ra, siem pre a ini cia ti va de la au to ri dad, lo cual no ne ce sa ria men te 
coin ci de con el in te rés ciu da da no, y la se gun da, a pro pues ta de los ve ci -
nos. En am bos ca sos sus re sul ta dos cons ti tu yen ele men tos de jui cio pa ra la 
au to ri dad que no son vin cu lan tes en la to ma de de ci sio nes.
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34  So bre el te ma de las po lí ti cas pú bli cas véa se Ri ve ra Ro drí guez, Jo sé Enri que,
“El es ta do ac tual de los es tu dios so bre po lí ti cas pú bli cas”, en Ve ga Her nán dez, Ro -
dolfo A.  y Ro drí guez Obre gón, Jo sé A. (coords.), Mu ni ci pio, Que ré ta ro, Insti tu to de
Admi nis tra ción Pú bli ca del Esta do de Que ré ta ro-Aso cia ción Me xi ca na de Egre sa dos
del INAP de España, Fun da ción Uni ver si ta ria de De re cho-Admi nis tra ción y Po lí ti ca,
1997, pp. 265-274.

35  Pu bli ca da el 21 de di ciem bre de 1998 en la Ga ce ta Ofi cial del Go bier no de la
Ciu dad de Mé xi co.
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Des pués de la re for ma cons ti tu cio nal de 1999 ex pi die ron le yes es pe cí -
fi cas de par ti ci pa ción ciu da da na los es ta dos de Co li ma,36 Ba ja Ca li for nia 
Sur,37 Chihuahua38 y Mo re los.39 

Ca be tam bién men cio nar las le yes de par ti ci pa ción ciu da da na de los
es ta dos de Aguas ca lien tes,40 Ba ja Ca li for nia Nor te41 y Ve ra cruz,42 las
cua les re gla men tan la fi gu ra del ple bis ci to en el ám bi to mu ni ci pal, que,
sal vo par ti cu la ri da des que ca da ley in cor po ra en su re gla men ta ción,
coin ci de en que en los tres úl ti mos ca sos tie ne efec tos vin cu la to rios, y su 
ca rác ter ex cep cio nal pa ra la acep ta ción o re cha zo de me di das ad mi nis tra -
ti vas es pe cí fi cas. Has ta la fe cha, en nin gu no de es tos tres es ta dos se ha
so me ti do cues tión al gu na a la con si de ra ción de los ciu da da nos de los
mu ni ci pios que los in te gran.

En el es ta do de Ve ra cruz fue ex pe di da la ley 531, que es ta ble ce las
Ba ses Ge ne ra les pa ra la ex pe di ción de los Ban dos de Po li cía y Go bier -
no, Re gla men tos, Cir cu la res y dis po si cio nes ad mi nis tra ti vas de ob ser -
van cia ge ne ral,43 y aun que en su ar tícu lo 1o. rei te ra que la ley tie ne por
ob je to, en tre otros, ase gu rar la par ti ci pa ción ciu da da na y ve ci nal en los
asun tos mu ni ci pa les, en nin gu no de los 12 ar tícu los que la in te gran
vuel ve a ha cer alu sión de nin gu na es pe cie a di cha par ti ci pa ción, de jan -
do a los ayun ta mien tos del es ta do sin ba ses ge ne ra les pa ra ex pe dir re -
gla men tos so bre la ma te ria, y en el peor de los ca sos cons ti tu ye un
“che que en blan co” no com pa ti ble con el sen ti do que de be te ner una fa -
cul tad re gla men ta ria.
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36  Ley de Par ti ci pa ción Ciu da da na del Esta do de Co li ma, de ene ro del 2000.
37  Vi gen te a par tir de ju nio del 2000.
38  Có di go Mu ni ci pal del Esta do de Chihuahua, vi gen te a par tir de no viem bre de

1995, in clu ye en su ar tícu lo 6o. la ini cia ti va po pu lar y el ple bis ci to y el re fe rén dum pa ra
per mi tir la par ti ci pa ción de los ciu da da nos en el queha cer mu ni ci pal.

39  Vi gen te des de el mes de di ciem bre del 2000.
40  Vi gen te des de el mes de no viem bre del 2001.
41  Vi gen te des de el mes de fe bre ro del 2001.
42  Ley de re fe ren do, ple bis ci to e ini cia ti va po pu lar, vi gen te des de el mes de oc tu bre

del 2000.
43  Pu bli ca da en la Ga ce ta Ofi cial del Esta do, del 23 de ene ro de 2003.
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Los es ta dos de Yu ca tán, Nue vo León,44 Mo re los,45 el Esta do de Mé xi -
co, Gue rre ro,46 Cam pe che,47 Ja lis co48 y Chia pas son ejem plo de en ti da -
des fe de ra ti vas que no han mo di fi ca do sus le yes pa ra ade cuar las a la re -
for ma del ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal que se co men ta, aun que en sus
le yes or gá ni cas re la ti vas al mu ni ci pio se alu de ya, de al gu na for ma, a la
par ti ci pa ción de los ve ci nos en los asun tos municipales. A continuación
comentaré algunas de ellas.

En la Ley Orgá ni ca Mu ni ci pal del Esta do de Chia pas, de di ciem bre de 
1988, se re gla men tan los Con se jos de Par ti ci pa ción y de Co la bo ra ción
Veci nal, que se pue den or ga ni zar des de una uni dad ha bi ta cio nal has ta
el mu ni ci pio, pa san do por la co lo nia, el ba rrio, la ran che ría o la ciu dad.
Su fun ción es au xi liar al ayun ta mien to en la con se cu ción del bien co -
mún, la tran qui li dad y se gu ri dad pú bli cas, pe ro en mo do al gu no se les
otor ga la po si bi li dad de par ti ci par en la cons truc ción de las ac cio nes o
pro gra mas mu ni ci pa les que les afec ten.

La Ley Orgá ni ca Mu ni ci pal del Esta do de Mé xi co, de abril de 1993,
creó los Con se jos de Par ti ci pa ción Ciu da da na, que a di fe ren cia de Chia -
pas, y más en la mis ma idea que el Dis tri to Fe de ral, pue den pro po ner al
ayun ta mien to ac cio nes ten dien tes a in te grar o mo di fi car los pla nes y pro -
gra mas mu ni ci pa les; sin em bar go, ope ran más co mo ór ga nos de su per vi -
sión mu ni ci pal (li mi ta dos a cin co ve ci nos elec tos por la co mu ni dad, sin
de re cho a ree lec ción en un si guien te pe rio do de go bier no) que co mo un
me ca nis mo abierto de captación de las inquietudes de los ciudadanos de
manera general.

La Ley Orgá ni ca de los Mu ni ci pios del Esta do de Yu ca tán, de oc tu bre 
de 1998, re gu la en su ar tícu lo 63 los Con se jos de Co la bo ra ción Mu ni ci -
pal o de Par ti ci pa ción Ciu da da na, que son es ta ble ci dos por los ayun ta -
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44  Ley Orgá ni ca Mu ni ci pal del Esta do de Nue vo León, vi gen te a par tir del 28 de
ene ro de 1991.

45  Ley Orgá ni ca Mu ni ci pal, pu bli ca da en el Pe rió di co Ofi cial el 4 de no viem bre de
1992.

46  Ley Orgá ni ca del Mu ni ci pio Li bre del Esta do de Gue rre ro, pu bli ca da en el Pe rió -
di co Ofi cial el 5 de ene ro de 1990.

47  Ley Orgá ni ca de los Mu ni ci pios del Esta do de Cam pe che, vi gen te des de 1994.
48  La Ley de Par ti ci pa ción Ciu da da na pa ra el Esta do de Ja lis co, vi gen te des de el 8

de mar zo de 1998, in clu ye las fi gu ras del ple bis ci to y el re fe rén dum a ni vel mu ni ci pal.
Des pués de la re for ma al ar tícu lo 115, el ayun ta mien to de Gua da la ja ra ex pi dió el Re gla -
men to de los Con se jos Con sul ti vos del Mu ni ci pio de Gua da la ja ra, vi gen te a par tir de di -
ciem bre del 2000.
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mien tos y que tie nen las fa cul ta des y obli ga cio nes que és tos les se ña len
den tro de la fun ción ge né ri ca (ar tícu lo 64) de ase so ría y opi nión, pe ro en 
nin gún ca so sus con clu sio nes serán obligatorias para las autoridades
municipales.

En el es ta do de Si na loa, cu ya Ley Orgá ni ca Mu ni ci pal da ta de oc tu bre 
de 1977, no se ha ce re fe ren cia al gu na a me ca nis mos de par ti ci pa ción
ciu da da na, lo mis mo que la Ley Orgá ni ca de los Mu ni ci pios del Esta -
do de Ta bas co, de fe bre ro de 1984; la Ley Orgá ni ca Mu ni ci pal del Esta do
de Oa xa ca, del 20 de no viem bre de 1993, y la Ley Orgá ni ca de la Admi -
nis tra ción Mu ni ci pal del Esta do de So no ra, de fe bre ro de 1984; to das
ellas, evi den te men te, se en cuen tran fue ra del pla zo pa ra ajus tar las a la
refor ma cons ti tu cio nal que nos ocu pa.

Los es ta dos de Gua na jua to, Du ran go,49 Ja lis co,50 Hi dal go, San Luis
Po to sí,51 Pue bla52 y Coahui la53 son ejem plo de en ti da des que han re -
forma do o ex pe di do nue vas le yes or gá ni cas mu ni ci pa les, des pués de
la refor ma a la Cons ti tu ción, y só lo la del es ta do de Coahui la, que no
ha ce re fe ren cia a la par ti ci pa ción ciu da da na y ve ci nal, en las res tan tes
se pre vé la in te gra ción de con se jos, jun tas, aso cia cio nes u or ga ni za cio -
nes de ciudada nos y ve ci nos en el ca so de co lo nias, ba rrios o co mu ni -
da des que tienen co mo ob je ti vo prin ci pal co la bo rar con el ayun ta mien to
en la eje cu ción de los pro gra mas mu ni ci pa les. 

Men ción es pe cial re quie ren las le yes or gá ni cas de Gua na jua to54 e Hi -
dal go.55 En el es ta do de Gua na jua to fue re for ma da la Ley que or ga ni za
los mu ni ci pios es ta ble cien do de ma ne ra ex pre sa la po si bi li dad de rea li zar 
con sul tas po pu la res “...cuan do se re quie ra to mar de ci sio nes que por su
na tu ra le za afec ten el in te rés de la co mu ni dad”, sin lle gar al for ma lis mo
del ple bis ci to. En el es ta do de Hi dal go es en la pro pia Ley Orgá ni ca que
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49  Ley Orgá ni ca del Mu ni ci pio Li bre del Esta do de Du ran go, pu bli ca da en el Pe rió -
di co Ofi cial el 30 de ma yo de 1999.

50  Ley de Go bier no y la Admi nis tra ción Pú bli ca Mu ni ci pal del Esta do de Ja lis co, vi -
gen te a par tir del 22 de ma yo de 2001.

51  Ley Orgá ni ca del Mu ni ci pio Li bre del Esta do de San Luis Po to sí, del 8 de ju lio de 
2000.

52  Ley Orgá ni ca Mu ni ci pal, pu bli ca da el 22 de mar zo de 2001.
53  Có di go Mu ni ci pal pa ra el Esta do de Coahui la de Za ra go za, del 1o. de oc tu bre de 

1999.
54  Ley Orgá ni ca Mu ni ci pal pa ra el Esta do de Gua na jua to, pu bli ca da en el Pe rió -

dico Ofi cial el 25 de ju lio de 1997.
55  Ley Orgá ni ca Mu ni ci pal del Esta do de Hi dal go, de abril de 2001.
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pa ra el ám bi to mu ni ci pal se re gu lan las fi gu ras de de mo cra cia par ti ci pa -
ti va del ple bis ci to, el referéndum y la iniciativa popular, las cuales se
encuentran en proceso de ser reglamentadas.

De lo has ta aquí re se ña do ca be con cluir que aun que la par ti ci pa ción
ciu da da na y ve ci nal ha si do re gla men ta da en al gu nos ca sos por los go -
bier nos lo ca les, in clu si ve con es que mas de de mo cra cia di rec ta, en la
prác ti ca no lo ha si do con la pro fun di dad ne ce sa ria pa ra que im pli que
una par ti ci pa ción efec ti va en la to ma de las de ci sio nes en las cuestiones
fundamentales que interesan a los ciudadanos.

La fi gu ra del ca bil do abier to56 pue de ser una op ción de par ti ci pa ción
ciu da da na ins ti tu cio na li za da, me dian te la cual, en las se sio nes de ca -
bildo del ayun ta mien to en que se tra ten pro ble mas que afec tan a su
barrio, co lo nia o co mu ni dad, pue dan las agru pa cio nes de ciu da da nos in -
ter ve nir con voz y vo to en las se sio nes, pa ra el plan tea mien to de la pro -
ble má ti ca que les afec ta, y la bús que da de so lu cio nes par ti ci pan do en las
re so lu cio nes del ple no.

VI. CON CLU SIO NES

De acuer do con lo aquí tra ta do, es po si ble for mu lar las si guien tes con -
clu sio nes: 

Pri me ra. La tran si ción de mo crá ti ca de fi na les del si glo XX y la ac tual 
eta pa de con so li da ción de mo crá ti ca en Mé xi co ha ro to la di ná mi ca cen -
tra lis ta que pre va le cía en nues tro país, lo cual hoy se re fle ja en la plu ra li -
dad po lí ti ca tan to a ni vel de la Fe de ra ción co mo de los es ta dos y los mu -
ni ci pios. Las re la cio nes in ter gu ber na men ta les ad quie ren otra pers pec ti va
y se apre cia po co a po co, un nue vo equi li brio de po de res.

Se gun da. Se ha bla de un autén ti co fede ra lis mo. Mé xi co se en cuen tra
en un pro ce so de des cen tra li za ción que bus ca una re dis tri bu ción de fun -
cio nes, fa cul ta des y re cur sos en los ám bi tos po lí ti co, fis cal y ad mi nis tra -
ti vo ha cia los go bier nos lo ca les y los mu ni ci pios. 57
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56  Va llar ta Pla ta, Jo sé Gui ller mo, “El mu ni ci pio en Mé xi co”, en  Ser na de la Gar za,
Jo sé Ma ría (coord.),  Fe de ra lis mo y re gio na lis mo. Me mo ria del VII Con gre so Ibe roa me -
ri ca no de De re cho Cons ti tu cio nal, Mé xi co, UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di -
cas, 2002, pp. 568 y 569.

57  “La des cen tra li za ción no es un asun to de or den es tric ta men te téc ni co o teó ri co;
más bien se tra ta de un ele men to ar ti cu la dor que per mi te el de sa rro llo y el for ta le ci mien -
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Ter ce ra. El mu ni ci pio, de una lar ga tra di ción en nues tro país, es el ni -
vel de go bier no más pró xi mo a los ciu da da nos, y por lo tan to es un ins -
tru men to in dis pen sa ble pa ra sa tis fa cer las ne ce si da des de la so cie dad y
su en tor no.

A par tir de las atri bu cio nes con ce di das al mu ni ci pio en ma te ria de de -
sa rro llo ur ba no, pla nea ción y eco lo gía, y la pro ble má ti ca por ello plan -
tea da, se re quie re tan to la con cu rren cia de los tres ni ve les de go bier no
co mo de la par ti ci pa ción ciu da da na.

Cuar ta. Los ciu da da nos de ben par ti ci par ac ti va y am plia men te en los
di fe ren tes pro gra mas de go bier no que afec tan sus vi das, en su pla ni fi ca -
ción y eje cu ción, y en la to ma de de ci sio nes en las cues tio nes fun da men -
ta les que les afec tan. Tam bién de ben par ti ci par en la vi gi lan cia de fun -
cio na rios de sig na dos o elec tos, pa ra po der exi gir les res pon sa bi li dad o
apro bar su de sem pe ño. 

Con si de ro que es po si ble in cre men tar la par ti ci pa ción ciu da da na me -
dian te la ge ne ra ción de mar cos le ga les fa vo ra bles a ni vel mu ni ci pal. La
in clu sión de me ca nis mos de de mo cra cia di rec ta, co mo son el ple bis ci to,
el re fe rén dum, la ini cia ti va po pu lar, en mu chos de es tos or de na mien tos,
cons ti tu ye un primer paso, pero en la práctica han carecido de eficacia.

Quin ta. Exis ten una mul ti pli ci dad de me ca nis mos de par ti ci pa ción
ciu da da na pa ra ser pre vis tos en las le yes mu ni ci pa les. El de re cho com pa -
ra do nos pue de re sul tar útil en las ex pe rien cias eu ro peas y la ti noa me ri ca -
nas; lo que re sul ta esen cial es que es tos me ca nis mos re ba sen la fa se de
su pre vi sión for mal y se con vier tan en un ins tru men to efec ti vo de in clu -
sión de los ciu da da nos en la to ma de de ci sio nes.

La fi gu ra del ca bil do abier to pue de ser una op ción a la par ti ci pa ción
ciu da da na ins ti tu cio na li za da, en la me di da en que en las le yes mu ni ci pa -
les se pre vea que pue dan las agru pa cio nes de ciu da da nos in ter ve nir con
voz y vo to en las se sio nes de los ayun ta mien tos, en el plan tea mien to de
la pro ble má ti ca y en la bús que da de so lu cio nes que les afec tan, y par ti ci -
par en las re so lu cio nes del pleno cuando se trate de asuntos de su colonia 
o ciudad. 
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Sex ta. No hay una so lu ción uni for me en la doc tri na pa ra ga ran ti zar
una par ti ci pa ción ciu da da na efec ti va, por lo que la fór mu la le gis la ti va
adop ta da de pen de rá de la crea ti vi dad, las ca rac te rís ti cas y pro ble má ti ca 
a que se en fren tan los di ver sos ti pos de mu ni ci pios que exis ten en nues -
tro país.
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