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CAPITULO SEGUNDO

LA DISTRIBUCION DEL PODER HACIA EL MUNICIPIO
EN EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

[. INTRODUCCION

Aunque el federalismo mexicano recibe las influencias del federalismo
estadounidense, ha creado sus caracteristicas y particularidades propias,
como resultado de su historia, economia, geografia, sociologia, pero
sobre todo, de sus circunstancias politicas que han hecho del federalismo
mexicano una institucion sui generis.

Ubicar al municipio mexicano dentro de este sistema federal con par-
ticularidades propias sera importante para abordar la tercera parte de este
trabajo, ya que el marco en el que esta inmerso el municipio es sustancial
para comprender el alcance de la proteccion de los mecanismos constitu-
cionales. Asi también, el conocer las competencias asignadas en la Cons-
titucion a cada uno de los ordenes de gobierno en que esta repartido el
poder en el sistema constitucional mexicano es importante para definir
los alcances y la esfera competencial de los municipios. Manejar y en-
tender las facultades y competencias municipales permitira al jurista avi-
zorar y descubrir la invasion o intromision de otro orden de gobierno en
la esfera municipal, y por consecuencia activar los mecanismos constitu-
cionales de proteccion.

Ademas, dentro de este capitulo se estudiara la institucion del Senado
mexicano, sus competencias constitucionales en las que tiene relacion
con los miembros de la Federacién, e igualmente analizaremos sus facul-
tades como parte integrante de los poderes de la unién. La institucion del
Senado resulta importante para nuestro estudio porque dentro de sus
facultades se encuentra el mecanismo constitucional de la “desaparicion
de poderes en los estados”, mecanismo por el cual el presidente de la
Republica intervino arbitrariamente en los estados de la Federacion,
rompiendo reiteradamente de esta forma el pacto federal de forma

45
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despética. Dicho mecanismo tuvo como principal funcidén eliminar a
los gobernadores incomodos o rebeldes a las decisiones presidenciales,
pero sobre todo fue el marco de inspiracion para que los gobernadores de
los estados de la Federacion hicieran lo mismo con los presidentes muni-
cipales en los municipios mexicanos, aunque utilizando el mecanismo de
la desaparicion o suspension del ayuntamiento y la destitucion o revoca-
cion del mandato de alguno de sus miembros.

Y para concluir, al final del capitulo realizaremos una cronologia de las
reformas constitucionales realizadas al articulo 115 constitucional, colum-
na vertebral del municipio mexicano, desde su creacion en la Constitucion
de 1917 hasta nuestros dias, comentando cada una de las reformas, asi co-
mo las competencias asignadas constitucionalmente al Ayuntamiento.

El presente capitulo es el marco de la comparaciéon con el sistema juri-
dico-politico espafiol, de la cual nos ocupamos en el capitulo tercero.

II. EL FEDERALISMO MEXICANO

1. Los origenes del federalismo mexicano

El federalismo mexicano es producto de la importacion del modelo fe-
deral que se estaba desarrollando en los Estados Unidos de América a
partir de su Constitucion de Filadelfia de 1787,% con la diferencia de que
el federalismo norteamericano surge como forma de unir lo que no esta-
ba unido,*” a diferencia del federalismo mexicano, que surge como forma
de que siga unido lo que estaba unido.®

La diferencia de origen entre estos dos tipos de federalismos radica en
que, mientras en Estados Unidos existia la preexistencia de entidades
juridico-politicas soberanas e independientes entre las cuales aceptaron
ceder parte de su soberania estatal para conformar una Federacion, en

86  Fix-Zamudio, Héctor, “El sistema presidencial y la division de poderes en el or-
denamiento mexicano”, Libro homenaje a Manuel Garcia Pelayo, Caracas, Universidad
Central de Venezuela, 1980, t. I, pp. 274 y ss.

87 Hamilton, A., Madinson, J. y Jay, J., El federalista, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1994.

88 Benson Nettie, Lee, La diputacidn provincial y los origenes del federalismo mexi-
cano, México, El Colegio de México-UNAM, 1994. Puede ser también de utilidad para
el estudio de la Constitucion de Cadiz la siguiente obra: Cano Bueso, Materiales para el
Estudio de la Constitucion de Cadiz, Madrid, Tecnos, 1989.
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México la realidad y tradicion histérico-politica fueron diferentes. El
centralismo habia sido siempre muy fuerte desde el origen del pueblo azte-
ca, cuyos tlatoanis controlaban desde el centro la vida politica, econémica
y social de los pueblos dominados por ellos. Con el dominio espaiiol en la
Nueva Espafia también la nueva autoridad, los virreyes, concentraron un
fuerte poder y centralizaron las decisiones politicas a la metropoli y a la
ciudad de México.* Durante trescientos afios las politicas fueron centrali-
zadas,” al igual como lo habia hecho el Imperio Azteca.

A diferencia que en México, en los Estados Unidos sus miembros ya
gozaban de autarquia y autonomia gubernamental (self~government) des-
de que eran colonias, y al momento de su emancipacion de Inglaterra
surgieron a la vida politica como estados independientes de la metropoli
y entre ellos.

En Meéxico, la organizacion colonial era unitaria y monolitica, no go-
zaban de autonomia en su régimen interior, sus 6rganos de gobierno eran
designados por el rey y se tenia como realidad politica diferencias
locales irreconciliables.

A partir de estas premisas se establece en México el sistema federal
como una forma de mantener la unidad nacional, pues mas que una for-
ma de distribucion del poder, lo que se quiso hacer fue armonizar el jue-
go de fuerzas entre la capital de la Republica, que pretendia imponer su
poder en todo el pais para unificarlo, y las areas de poder enclaustradas
en cada region o localidad del pais, las cuales eran importantes para
impedir que no se separaran del territorio nacional.

El federalismo fue la formula elegida para la realidad mexicana, dife-
renciandose de la norteamericana, que surge como formula de unir lo
que estaba desunido en la practica, pero unido juridicamente en la colo-
nia que tenia que seguir unida como una especie de conservacion.’”!

En este contexto, el ex-presidente del Tribunal Constitucional espa-
fiol, Manuel Garcia Pelayo distingue entre federalismo norteamericano o
suizo y el mexicano, mencionando que mientras los dos primeros surgie-
ron de una vinculacion juridico-politica de Estados hasta entonces inde-

89 Sanchez Agesta, Luis, Curso de derecho constitucional comparado, 5a. ed., Ma-
drid, Universidad de Madrid, 1973, pp. 230 y ss.

90  Ai Camp, Roderic, La politica en México, trad. de Stella Mastrangelo, México,
Siglo Veintiuno, 1995, p. 73.

91 Garcia Pelayo, Manuel, Derecho constitucional, 5a. edicion, Madrid, p. 215.
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pendientes, el mexicano surge como resultado de una nueva estructura
constitucional de un Estado hasta entonces unitario.

El perfil del federalismo mexicano es centralista, y su poder gir6 en
torno a la figura del presidente de la Republica,” sus facultades constitu-
cionales y metaconstitucionales® fueron determinantes para mantener el
poder centralizado, armonizandolo con los poderes locales, pero predo-
minando el primero sobre el segundo. Aunque la institucion formal fue
copiada a la Constitucion norteamericana, el germen del federalismo me-
xicano® viene influido por la Constitucion de Cadiz de 1812, donde sur-
ge la figura de la diputacion provincial, cuyo principal promotor y defen-
sor en los debates fue el mexicano Miguel Ramos Arizpe.”

La Constitucién de Cadiz estipuld que el rey nombraria en cada pro-
vincia un jefe superior y que en cada provincia habria una diputacion
provincial para promover su prosperidad. Siete diputados formaban cada
diputacion provincial y serian designados por votacion de manera directa
por el pueblo. Este nuevo sistema de gobierno abolia la figura del virrey
para dar paso a la figura del jefe politico, el cual era el Unico funcionario
ejecutivo de la jurisdiccion en que la diputacion provincial tenia autoridad
y respondia directamente ante las Cortes de Espafia, es decir, el jefe politi-
co de la ciudad de México (que reemplazoé al virrey) careceria de jurisdic-
cion sobre otras provincias como la de San Luis Potosi o Guadalajara, por
lo que cada provincia gozaba de independencia en relacion con las demas.

La Constitucion de Cadiz fue de escasa vigencia en México, ya que
fue desconocida por Fernando VII, y no fue sino hasta 1820 cuando se le
obligo a restablecer su vigencia, se reinstalaron las seis provincias que se
establecieron en la Constitucion para la Nueva Espana y se agrego6 en no-
viembre de ese afio la provincia de Valladolid. La creacion de esta ultima
provincia desperto el interés por parte de las otras provincias de poseer
su propio cuerpo provincial, resultado de esto fue el establecimiento de
diputaciones provinciales en todas las intendencias de la Nueva Espafia.

92 Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, México, Siglo Veintiuno, 2000.

93 Este término fue utilizado por el profesor Carpizo para sefialar las facultades ex-
tra-constitucionales de las cuales disponia el presidente de la Republica dentro del siste-
ma politico mexicano, /dem, pp. 190-199.

94 Burgoa, Ignacio, op. cit., nota 1, p. 423.

95 Garcia Ramirez, Sergio, “Identidad y funciones actuales del federalismo mexica-
no,” Temas de derecho, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas 2002, pp.
106y ss.
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En este contexto y una vez obtenida la independencia de Espana, las
diputaciones provinciales, apoyandose en este codigo, lucharian para que
el gobierno nacional de tendencias centralizadoras reconociera su exis-
tencia. Las provincias de la Constitucion de Cadiz fueron determinantes
para la conformacion del federalismo mexicano.”® El 28 de mayo de
1823 se presentd al Congreso el “Plan de la Constitucion Politica de la
Nacioén Mexicana”. Este plan declaraba que la naciéon mexicana era una
Republica representativa y federal, pero no hablé de la soberania de los
estados, idea determinante en la vision de las provincias para acercarse a
un sistema federal.

Hasta el 7 de noviembre del mismo afio se empezaron a celebrar las
sesiones del segundo Congreso Constituyente que aprobd el 31 de enero
el “Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana”, que en su articulo 5o.
adoptd la forma de gobierno federal, y en su articulo 60. declar6 que la
Federacion se integraba por estados, independientes, libres y soberanos,
en lo que exclusivamente toque a su administracion y gobierno interior,
y para concluir, en su articulo 70. menciona los Estados integrantes de la
Federacion mexicana.

Todo lo anterior desembocdé en la Constitucion Federal de los Estados
Unidos Mexicanos del 4 de octubre de 1824, la que en su articulo 4o.
adopto el sistema federal y en el 50. enuncio cudles eran los estados
miembros.”” Esta Constitucion tuvo vigencia hasta la Constitucion cen-
tralista de 1836 denominada también como la Constitucion de las Siete
Leyes que convirtid a los Estados en departamentos, y sus gobernadores
estaban sujetos al ejecutivo de la nacion.”®

Sin embargo, la Constitucion de 1857 vino a restablecer el sistema fe-
deral que s6lo se vuelve a interrumpir en el periodo del imperio de Maxi-
miliano. Con el triunfo de Benito Juarez se restablece la Constitucion de
1857, y con ésta, el sistema federal. A partir de este momento se inicia
un lento pero sostenido proceso de centralizacion del poder concentrado
en las manos del presidente.

96 Andrade Sanchez, Eduardo, “Comentario al articulo 40,” Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos comentada, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, 1997, t. I, p. 486.

97 Robles Vela, Efrain, “La dindmica centralizadora de la primera etapa del federa-
lismo,” Gaceta de Administracion Publica Estatal y Municipal, nam. 16-17, pp. 47 y ss.

98 Gonzalez Oropeza, Manuel, “Caracteristicas del federalismo mexicano”, Derecho
constitucional comparado México-Estados Unidos, México, UNAM, 1990, pp. 242 y ss.
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A la muerte de Benito Juarez, la pugna sobre la sucesion se dio en el
interior del partido liberal en la que Porfirio Diaz, mediante las armas, se
apoderdé de la Presidencia de la Republica y establecio una dictadura que
duraria hasta el levantamiento revolucionario de 1910. El sello distintivo
de la dictadura porfiriana fue el de un control personal sobre los proce-
sos politicos importantes, en la decisiéon de la conformacion de los
poderes legislativo® y judicial, asi como en el derecho de decidir quién
ocuparia cada una de las gubernaturas de la Federacion y de las principa-
les jefaturas politicas del pais. Como podemos observar, ya en el siglo
XIX se venia gestando de manera personalizada lo que de manera insti-
tucionalizada se desarrollaria durante la mayor parte del siglo XX, como
analizaremos en el siguiente apartado.

La Revolucion Mexicana acab6 con la dictadura de Porfirio Diaz y
sus instituciones, dando paso a la vigente Constitucion de 1917, en la
que se ratifica el principio fundamental del federalismo mexicano que di-
cha Constitucion recoge en su articulo 40'% estableciendo lo siguiente:
“Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una republica repre-
sentativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos
en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una Federa-
cion establecida segun los principios de esta ley fundamental.”

2. El federalismo mexicano durante el siglo XX

Aunque la Constitucion Mexicana definia la forma de distribucion del
poder en México como federal, en esta clasificacion surge el mismo interro-
gante del profesor Pegoraro:'”! ;puede una simple palabra incluida en el
texto constitucional inducir al estudioso a definir un ordenamiento como tal
de acuerdo tan solo con la calificacion vertida en el propio texto? Para dar
respuesta a este cuestionamiento, describiremos las principales caracteristi-
cas del federalismo mexicano del siglo XX, las cuales estan marcadas por

99 Valadés, Diego, “La transicion del sistema presidencial mexicano”, El presiden-
cialismo renovado, instituciones y cambio politico en América Latina, Caracas, Nueva
Sociedad, 1998, p. 330.

100 Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México 1808-1995, México,
Porrta, 1995, pp. 145 y ss.

101 Pegoraro, Lucio, “Federalismo, regionalismo, descentralizacion: una aproxima-
cion semantica a las definiciones constitucionales y doctrinales”, Pensamiento Constitu-
cional, nim. 8, 2001, p. 388.
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la figura del presidencialismo mexicano y por el dominio de un solo par-
tido, el denominado Partido Revolucionario Institucional (llamado origi-
nalmente Partido Nacional Revolucionario, nacido en 1929), partido que
gobern6 México durante la mayor parte del siglo XX.

Al terminar la Revolucion Mexicana, el pais se encontré con un pa-
norama en donde existian una gran cantidad de caciques locales que
impedian la instalacion de las nuevas instituciones revolucionarias. Por
esto, el presidente Plutarco Elias Calles configur6 y aglutin6 en un par-
tido todas las corrientes emergidas de la revolucion. Dicho partido fue
alcanzando tal poder que se convirtié en partido semioficial o comple-
tamente predominante.'”? Sartori'® lo calificO como hegemonico-prag-
matico, cuyo jefe factico era el Presidente de la Reptiblica en turno.

En opinién del profesor Fix-Fierro, México tenia un “sistema politico
autoritario y cerrado, dominado por un partido casi unico, incluyente y
organizado de manera corporativa, en que se basaban los mecanismos
politicos de negociacion o autoridad”.!

Asi, con tal poder, el Presidente de la Republica designaba a los go-
bernadores de los Estados,'® los que, a su vez, nombraban a los presi-
dentes municipales, diputados locales, y el poder judicial local, al igual
que la Camara de Diputados estaba subordinado a él, pero éste, a su
vez, al Presidente de la Republica que lo habia nombrado previo tra-
mite partidista y eleccion en las urnas; el método era similar para la de-
signacion de senadores y diputados federales.'*

102 Carpizo, Jorge, op. cit., nota 92, p. 190.

103 Sartori, Geovanni, Partidos y sistemas de partidos I, Madrid, Alianza Universi-
dad, 1980, pp. 281 y ss.

104 Fix-Fierro, Héctor, “La defensa de la constitucionalidad en la reforma judicial de
1994,” La reforma constitucional en México y Argentina, México, Centro de Estudios
Constitucionales México Centroamérica-UNAM-Corte de Constitucionalidad de Guate-
mala-Procuraduria de Derechos Humanos de Guatemala-Procuraduria de Derechos Hu-
manos de Guatemala, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996, p. 49.

105 Fix-Zamudio, Héctor, op. cit., nota 86, pp. 278 y ss.

106 El cuerpo legislativo estaba formado por funcionarios que directa o indirectamente
designaba el presidente, ya fuera como candidatos o formando parte en las listas de diputa-
dos plurinominales facultad que tenia como jefe nato del partido. Cfi. Valadés, Diego,
“Algunas caracteristicas del sistema politico mexicano”, Revista de Estudios Politicos,
Madrid, nim. 15, mayo-junio de 1980, p. 12.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/lapGG82

52 AUTONOMIA MUNICIPAL Y SU GARANT{A CONSTITUCIONAL

Si los gobernadores a los que el profesor Carpizo!'®’ llamé “reyecitos”
en sus Estados eran rebeldes a los designios del centro podian ser desti-
tuidos mediante el mecanismo constitucional de la desaparicion de pode-
res, de acuerdo con la fraccion V del articulo 76 de la Constitucion, que
establecia que el Senado era facultado para declarar, “cuando hayan
desaparecido todos los poderes del Estado, que ha llegado el momento de
nombrar un gobernador constitucional” (véase capitulo segundo, I11.2).

La Constitucion disponia que habria una ley reglamentaria para el
ejercicio de esa facultad del Senado, sin embargo, esa ley no se publico
hasta diciembre de 1978 y, mientras, bajo el pretexto de violaciones a las
garantias de los gobernados y supuestas situaciones de ingobernabilidad,
el Presidente de la Republica, por medio del Senado, se deshizo de los
gobernadores incémodos.!® Esto es, que cuando un gobernador no se
subordinaba a las decisiones presidenciales, éste hacia uso de los sena-
dores en cuya camara siempre tuvo mayoria cualificada de dos terceras
partes, hasta las elecciones de 1997.!%°

Los senadores tenian la facultad discrecional de declarar desapareci-
dos los poderes y de elegir un gobernador provisional, mecanismo tam-
bién utilizado para la eliminaciéon de enemigos politicos o gobernadores
no gratos designados por otro presidente de la Republica.'"® De esta
forma, el Senado tuvo manos libres para hacer desaparecer poderes en
los estados de la Republica. La solicitud, antes de publicada la ley, re-
gularmente fue presentada por el secretario de gobernacion, pero la ley
reglamentaria de 1978 no legitimaba al Poder Ejecutivo para promover
la desaparicion de poderes, aunque en la practica politica, el presidente
de la Republica se valia de algin diputado o senador de su partido para
la promocidn de este mecanismo; recordemos que éstos le debian leal-
tad personal y partidista'!'! (el articulo 30. de la LRA 76 fija dos diputa-
dos o senadores para realizar la solicitud).''?

107 Carpizo, Jorge, La Constitucion Mexicana de 1917, 10a. ed., México, Porria,
1997, p. 238.

108 Carpizo, Jorge, op. cit., nota 92, p. 199.

109 Sin embargo, mantuvo la mayoria absoluta con 77 senadores, que significo el
60.16% de los escafios frente a 51 senadores de la oposicion.

110 Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales, 6a. ed., México, Porrua, 1998, p. 407.

111 Burgoa, Ignacio, op. cit., nota 1, p. 464.

112 Este mecanismo constitucional fue utilizado 16 veces durante el periodo de Adol-
fo de la Huerta, 8 veces en el de Lazaro Cardenas, 7 veces Calles y Portes Gil, 6 veces
Obregon, 4 veces Carranza, 3 veces Avila Camacho, 2 veces Echeverria y una vez Abe-
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Aunque el presidente no estaba legitimado para proponer la desapari-
cion de poderes, si estaba legitimado para proponer quien seria el gober-
nador provisional ya que el articulo 20. de la Ley Reglamentaria de la
fraccion V del articulo 76 de la C.M. establecia que, el Senado nombrara
un gobernador provisional, de la terna que para tal efecto le presente el
Ejecutivo.

Durante esta etapa, el Poder Legislativo estaba supeditado al Ejecuti-
vo,'® por lo que los pesos y contrapesos en los poderes no funciona-
ron,''* ya que siempre tuvo mayoria cualificada el partido del presidente,
y no fue hasta el final de la ultima década del siglo XX cuando la
oposicion logré quitarle esta mayoria.

Para Miguel Carbonell, el sistema federal mexicano se quiebra por
dos razones: la primera es eminentemente juridica, consistente en las
multiples reformas realizadas al articulo 73 constitucional,''> promovidas
la mayoria de veces por el presidente de la Republica, las cuales fueron
en detrimento de las entidades federativas y en beneficio del fortaleci-
miento y ensanchamiento de las facultades asignadas a la Federacion. Y
la segunda razén fue la falta de financiamiento por parte de la Federa-
cion para la realizacion de las competencias de las entidades federativas.
Ya que como este autor menciona, de nada sirve la asignacion de compe-
tencias sin los medios econdmicos suficientes para cumplirlas.!!'

En este contexto, otro rasgo distintivo del presidencialismo fue el con-
trol por parte de su partido de las organizaciones de masas,'!’ es decir, el
poder del partido no era el poder de sus afiliados de forma individual, si-
no que su poder se fundaba en las organizaciones de masas de obreros,
burécratas, campesinos, trabajadores del sector terciario, profesionales y

lardo Rodriguez, Aleman, Ruiz Cortines, Lopez Mateos y Diaz Ordaz. Cfi. Lopez More-
no, Javier, La reforma politica en México, México, Centro de Documentacion Politica,
1979, p. 27.

113 Al respecto de la desaparicion de poderes en México también puede verse la obra
de Gonzalez Oropeza, Manuel, La intervencion federal en la desaparicion de poderes,
Meéxico, UNAM, 1987.

114 Valadés, Diego, “El poder legislativo mexicano”, Revista de Estudios Politicos,
Madrid, nim. 4, julio-agosto de 1978, pp. 33 y ss.

115 Aproximadamente 40 reformas desde 1917.

116 Carbonell, Miguel, “El Estado federal en la Constitucién mexicana: una introduc-
cion a su problematica”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, num. 91, www.juri-
dicas.unam.mx/publica/rev/boletin/cont91/art/art4.htm.

117 Meyer, Lorenzo, “Las presidencias fuertes. El caso de la mexicana”, Revista del Cen-
tro de Estudios Constitucionales, México, nim. 13, septiembre-diciembre de 1992, p. 59.
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pequefios propietarios de tierras. De todas estas areas estaban formados
sus tres sectores basicos: el obrero, el campesino y el popular. Las ante-
riores organizaciones eran las interlocutoras de sus integrantes ante los
funcionarios del gobierno, los que eran del mismo partido politico y
los cuales otorgaban su respaldo y apoyo, pero los que a su vez pedian
a los lideres de estas centrales el voto de sus agremiados para su partido
en las elecciones, como una especie de feudo partidista.

Otro fendomeno que fomento el centralismo fue el “clientelismo”, que
también gird en torno al presidente de la Republica, cuyo poder no sélo
era constitucional sino también metaconstitucional. Es en esta ultima cla-
sificacion donde ubicamos al “clientelismo”, poder factico que consistia
en utilizar una serie de potestades informales para influir en la decision
de los gobernadores y otros funcionarios. Tales mecanismos podian ser
aplicados por el aparato de seguridad nacional o por el poderoso parti-
do del presidente de la Republica. El poder que tenia el presidente en la
asignacion de recursos, ya fueran otorgados legal o discrecionalmente a
las entidades de la Republica, servian de premio o de castigo a los go-
biernos de los estados.

En este sentido, otra caracteristica del “clientelismo” consistia en que
al ser el presidente de la Republica el jefe nato del partido, de ¢l depen-
dia el futuro politico tanto de presidentes municipales, diputados, sena-
dores y también el de los gobernadores de los estados, por lo que el fun-
cionario que quisiera seguir escalando posiciones politicas dependia en
gran medida del apoyo del presidente, el cual también mediante esta pre-
rrogativa premiaba o castigaba segun la lealtad del funcionario.

La facultad de designacion de su sucesor!!'® también fue uno de los
principales rasgos, si no es que el principal del presidencialismo mexica-
no, lo que de forma indirecta también repercutia en el sistema federal
mexicano, ya que la constante fue que el presidente hacia la designacion
regularmente entre los miembros de su gabinete, hecho que significo pa-
ra los politicos mexicanos que quisieran hacer carrera politica la necesi-
dad de llegar al centro y desde ahi hacer politica.!'” Ejemplo de ello fue
que la mayoria de los presidentes del México posrevolucionario elegidos

118 Carpizo, Jorge, op. cit., nota 92, p. 191.

119 Sobre el tema son importantes las propuestas para la transicion del sistema politi-
co mexicano que realiz6 Cardenas Gracia, Jaime en su articulo “Disefios constitucionales
para la transicion”, Problemas actuales del derecho constitucional. Estudios homenaje a
Jorge Carpizo, México, UNAM, 1994, pp. 69-96.
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constitucionalmente hacian su trayectoria previa a la eleccion en la capi-
tal de la Republica, situacion que cambid en las elecciones del 2000, cu-
yo cargo del candidato ganador anterior a la eleccion fue el de goberna-
dor del estado de Guanajuato.

Este fue el panorama del federalismo mexicano hasta la década de los
ochenta, cuando el avance y triunfo de partidos de oposicién sirvieron
para que reviviera el espiritu de la division de poderes y también el siste-
ma federal. A partir de 1989, la capacidad factica de designar a los go-
bernadores de los estados por parte del presidente fue cambiando cuando
en este afo, por primera vez, un partido de oposicién gana una eleccion
en el estado de Baja California,'?® aunque ya después de la elecciones
presidenciales de 1988 la oposicion comprendié que podia ganar y que
era opcion de gobierno. A partir de ese momento, los partidos de oposi-
cién empiezaron a obtener posiciones de poder en los estados de la
Republica, ya que hasta ese momento sus victorias se limitaban a algu-
nos municipios.'?! Con este fendmeno, los partidos de oposicion se die-
ron cuenta que tenian ya opciones reales de acceso al poder.'??

En este sentido, una de las principales cualidades del presidencialis-
mo, la de elegir a su sucesor, también se vio ya limitada en las consultas
internas del partido del presidente; sin embargo, su influencia fue toda-
via determinante en la eleccion del candidato presidencial para las elec-
ciones del 2000.

Para concluir, el presidencialismo autoritario mexicano y la centraliza-
cion del poder en torno a €l y al partido, logro, entre otras cosas, el sistema

120 E] Partido Accion Nacional, durante la década de los ochenta, se convirtid en el
vinculo de protesta anti-centralista de los estados en contra del gobierno federal y de las
medidas que éste habia ejercido en detrimento de la autonomia estatal, al respecto del te-
ma puede verse Loaeza, Soledad, El Partido Accion Nacional: la larga marcha,
1939-1994. Oposicion leal y partido de protesta, México, Fondo de Cultura Economica,
1999. Y el articulo “El tripartidismo mexicano jun arreglo inestable?”, Revista de Estu-
dios Politicos, nueva época, nim. 107, enero-marzo de 2000.

121 En 1988 el PRI tenia practicamente el monopolio en lo que a municipios se refie-
re, ya que s6lo 39 municipios eran gobernados por partidos distintos al PRI, 1.63% del
total de los municipios mexicanos. Cfi. Lujambio, Alonso, E/ poder compartido. Un en-
sayo sobre la democratizacion mexicana, México, Océano, 2000, p. 82.

122 También es importante comentar que desde distintos foros se presionaba para
alcanzar un verdadero federalismo, entre los foros que se desarrollaron destaca el
realizado en Guadalajara (Jalisco), durante los dias 29, 30, 31 de marzo de 1995 y sus
propuestas enumeradas en las pp. 427-438 de las memorias del foro Hacia un auténti-
co federalismo.
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politico mas estable de América latina durante el siglo XX.'** La estabili-
dad que logré el sistema politico mexicano y su permanencia por tanto
tiempo en el poder se debid, entre otros factores, al sistema de recambio
de cuadros politicos en los puestos de poder,'** consecuencia de la deci-
sion politica fundamental de la no-reeleccion de los puestos de eleccion
popular,'® pero principalmente el del presidente de la Republica.'?®

3. El federalismo mexicano a inicios del siglo XXI

Con las elecciones de 2 de julio de 2000 se termind con mas de siete
décadas de dominio del Partido Revolucionario Institucional, partido que
como ya observamos, logr6 controlar y centralizar el poder en México, a
cuyo alrededor gir6 la vida y destino, tanto de gobiernos estatales, muni-
cipales y la de los Poderes Legislativo y Judicial. Sin embargo, aunque
¢ésta fue la fecha en que la oposicion obtuvo el poder en la presidencia de
la republica, en ese momento la oposicion al PRI ya gobernaba casi la
mitad de la poblacion nacional a nivel de entidades federativas y muni-
cipios,'?’ y también ya controlaba algunas de las legislaturas estatales
(asambleas legislativas de los estados federados).

El cambio de partido en las elecciones presidenciales del 2 de julio de
2000 ya se venia gestado lenta pero consistentemente. Las reformas poli-
ticas fueron producto de la presion de la sociedad y de los partidos politi-
cos al gobierno para que liberara su control sobre el sistema electoral.
Asi también, las crisis econémicas de 1982, 1988 y 1994-1995, la crisis

123 Meyer, Lorenzo, op. cit.,nota 117, p. 62.

124 También al respecto puede verse la monografia de de la Madrid Hurtado, Miguel,
El ejercicio de las facultades presidenciales, México, Porria-UNAM, 1998.

125 El profesor Jorge Carpizo advierte que el principio de no reeleccion es la base y cora-
z6n del orden constitucional mexicano. Y sigue diciendo, “es nuestra evolucion y resultado
de experiencias politicas que estan presentes y nos condicionan a no cometer un error politi-
co garrafal: olvidarnos de las crisis y el fenomenal costo politico que hemos pagado cuando
nuestros presidentes han podido reelegirse”. Cfr. Carpizo, Jorge, “México: ;sistema presi-
dencial o parlamentario?”, Revista Mexicana de Derecho Constitucional, julio-diciembre de
1999, www.juridicas.unam.mx/publica/rev/cconst/cont/1/art/art3.htm.

126 En México, se prohibe terminantemente la reeleccion del presidente de la Repu-
blica, articulo 83 CM. Sin embargo, se permite la reeleccion siempre que no sea para un
periodo continuo de presidentes municipales, diputados y senadores. Cfi. Valadés, Die-
g0, op. cit., nota, 106, p. 12.

127 Hacia mayo de 1999 el PAN gobernaba 33.10% de toda la poblacién que vive en
municipios y el PRD 12.33%. Cfr. Lujambio, Alonso, op. cit., nota 121, p. 85.
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electoral de 1988, el rompimiento generacional, los variados escandalos
de corrupcion e impunidad, el sentimiento psicolégico de un cambio que
ayudara a resolver problemas que se venian agravando, el crecimiento de
la opinion publica y el fortalecimiento de los partidos politicos s6lo fue-
ron algunos de los elementos que influyeron para romper con el régimen
de partido de Estado que se tenia en México.'?®

Sin embargo, lo relevante de la alternancia es que se le quit6 al Partido
Revolucionario Institucional a su eje de poder, jefe nato y columna verte-
bral del sistema politico mexicano, es decir, el presidente de la Republica.

En este contexto, el federalismo mexicano del siglo XXI se renueva a
través de la reactivacion de los poderes legislativo y judicial,'®’ ya que
¢éstos gozaron de importantes reformas y fortalecimiento en la ultima dé-
cada del siglo XX. En primer lugar, el fortalecimiento del poder legisla-
tivo tuvo un avance lento, que se acelerd a partir de las elecciones del
ano 1988, cuando la Camara quedo integrada casi por mitades y ningun
partido contd con la mayoria cualificada para reformar la Constitucion,
asi como el ingreso de cuatro senadores de oposicion a la Camara, la
cual hasta ese momento habia sido unipartidista, dio dinamismo y debate
al interior del Congreso de la Union.'*

El segundo hecho importante para este poder fueron las elecciones de
1997 en las que el PRI perdi6 por primera vez la mayoria absoluta y por
primera vez en el Senado ningin partido cont6 con el 66% de dicha ca-
mara para aprobar reformas constitucionales o el nombramiento de un
gobernador provisional de un Estado, cuando se desaparecieran poderes.
Entre 1988 y 1997, toda reforma constitucional tuvo que ser aprobada
por dos o més partidos y a partir de 1997,"3! no solo las reformas consti-
tucionales, sino toda decision legislativa tuvo que ser aprobada por dos o
mas partidos politicos.

128 Valadés, Diego, op. cit., nota 99, pp. 337 y ss.

129 Al respecto del papel del Poder Legislativo y del federalismo en cambio politico
y debilitamiento de la figura presidencial asi como el centralismo politico mexicano pue-
de verse también en Lujambio, Alonso, Federalismo y congreso en el cambio politico de
Meéxico, México, UNAM, 1995.

130 De estos cuatro senadores, dos eran por el Distrito Federal y dos por el estado de
Michoacan, representantes del Frente Democratico Nacional, alianza que presentd a
Cuahutémoc Cérdenas a la Presidencia de la Republica.

131 La configuracion de la Camara de Diputados en la legislatura 1997-2000 quedo
integrada de la siguiente manera: el PRI 239 diputados, el PRD 125, el PAN 121, PVEM
8 y el PT 7. Cfr. Lujambio, Alonso, op. cit., nota 121, p. 40.
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Después de las elecciones legislativas del 2003,'*? ninguno de los par-
tidos politicos representados cuenta con mayoria absoluta (aunque el PRI
cuenta con la mayoria relativa, sin embargo, se dio una fractura dentro
de la bancada de este partido, el cual, por primera vez en su historia voto
dividido la Ley de Ingresos para 2004) que le permita realizar cambios
constitucionales o substanciales en las politicas nacionales, por lo que la
facultad negociadora tiene que ser aplicada por parte del Poder Ejecutivo
si quiere que su iniciativas sean aprobadas.

Por su parte, el Poder Legislativo ha venido ejerciendo cada vez mas
sus facultades constitucionales, las cuales habian sido letra muerta, ade-
mas los diputados cada vez estan mas atentos a las acciones del presiden-
te de la Republica, por lo que le han delimitado y controlado su poder
ejerciendo un verdadero contrapeso al ejecutivo, todo esto debido a la
conformacion pluripartidista de las cdmaras.!'*?

El Poder Judicial mexicano es el otro poder que esta jugando un papel
primordial en la actual armonizacion del federalismo mexicano. Este po-
der se empez6 a fortalecer a partir de las reformas constitucionales del
15 de enero de 1988,'3* las cuales convirtieron a la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion en casi un tribunal constitucional asignandole mas
funciones de tribunal intérprete de la constitucionalidad que de tribunal
de casacion, descargando hacia los tribunales colegiados de distrito la
mayor parte de los amparos directos. Asimismo, se profesionalizo la ca-
rrera judicial, se increment6 el nimero de juzgados de distrito y de tribu-
nales de circuito.!'?

Sin embargo, la reforma mas importante lleg6 el 31 de diciembre de
1994,'3 cuando se le reconfiguro al darle nueva integracion al Pleno, se
cred el Consejo de la Judicatura Federal con facultades de caracter admi-

132 Actualmente (2003-2006) la configuracion por partido de la Camara de Diputados
se encuentra de la siguiente manera: PRI 223, PAN 150, PRD 97, PVEM 17, PT 6, Con-
vergencia 5 y 2 diputados sin partido.

133 Carpizo, Jorge, “Veintidos afios de presidencialismo mexicano: 1978-2000. Una
recapitulacion”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nim. 100, enero-abril de
2000. pp. 5y ss., www.juridicas.unam.mx/publica/boletin.

134 Fix-Zamudio, Héctor, “Las recientes trasformaciones del régimen presidencial
mexicano”, VI Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, México, UNAM,
1992, pp. 216 y ss.

135 Sanchez Bringas, Enrique, Derecho constitucional, 8a. ed. México, Porrua,
2003, p. 493.

136 Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho constitucional me-
xicano y comparado, México, Porraa, 1999, pp. 762 y ss.
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nistrativo. Pero la mas representativa reforma, relacionada con nuestro
estudio, fueron las garantias constitucional-procesales para la defensa de
la Constitucion, dichos procesos son las controversias constitucionales
y la accion de inconstitucionalidad.'*” Esta reforma dio origen a la ley re-
glamentaria del articulo 105 para su fraccion [ y II publicada el 11 de
mayo de 1995.

Con la reglamentacion al articulo 105 se dio certidumbre y reglas claras
para la interposicion de demandas de controversias constitucionales y accio-
nes de inconstitucionalidad, ya que anteriormente la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion aplicaba el Codigo Federal de Procedimientos Civiles.
Las controversias constitucionales aunque existian ya en el texto Constitu-
cional fueron escasamente utilizadas por la falta de su reglamentacion.'?®

En estas reformas también se le suprimieron a la Suprema Corte algu-
nas de las competencias de materia no constitucional que le impedian
cumplir sus funciones como maximo Tribunal e intérprete Unico de la
Constitucion y es en esta transformacion donde se le reafirma la jurisdic-
cion de resolver los conflictos de competencia, asi como donde se le da
la facultad de conocer de las acciones de inconstitucionalidad, recurso
innovador de esta reforma que vendra a dar certidumbre a todos los inte-
grantes de la Federacion, asi como a las minorias parlamentarias.

A partir de aqui, la Suprema Corte resuelve los conflictos entre enti-
dades, organos y entre poderes con un criterio juridico y no politico, co-
mo venia sucediendo, con excepcionales casos hasta antes de la reforma
y donde tiene la posibilidad de invalidar normas generales con efectos
generales.'” La reforma y los mecanismos constitucionales-procesales
son un punto estratégico de nuestra investigacion que abordaremos con
amplitud en la tercera parte del trabajo.

La relacion entre el poder central y los gobiernos de los estados tam-
bién ha cambiado. Primeramente, por la pérdida de la presidencia de la
Republica por parte del PRI, hecho con el que se rompi6 el poder de in-
fluir en las decisiones del partido por parte del jefe nato en la designa-

137 Fix-Zamudio, Héctor, Estudio de la defensa de la Constitucion en el ordenamien-
to mexicano, 2a. ed., México, Cuadernos Constitucionales México-Centroamérica, 1998,
pp- 86y ss.

138 Es importante ver la descripcion de la realidad del federalismo mexicano (en es-
pecial el inciso g) que realiza Cardenas Gracia, Jaime en el “Comentario al articulo 1167,
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos Comentada, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1997, p. 1183.

139 Carbonell, Miguel, op. cit., nota 116, p. 12.
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cion de los candidatos a gobernadores (aunque este mecanismo se em-
pez6 a desmantelar a partir de 1989, cuando los partidos de oposicion
tuvieron opciones reales de acceso al poder, en 1999 la oposicién al
PRI ya tenia 10 ejecutivos en los estados de la Republica).!*® Esto ha
llevado a que la dirigencias nacionales se fortalezcan frente al Ejecutivo
de la Republica y seria de gran beneficio para las dirigencias estatales
que adquieran una independencia también frente a las decisiones de los
gobernadores.

Después, en lo que refiere a las relaciones entre el presidente de la
Republica y los gobernadores de los estados también han cambiado de-
bido a que ya no existe la lealtad personal ni partidista al presidente.'#!
En la actualidad la mayoria de los gobiernos estatales estan gobernados
por partidos distintos al del actual presidente, cuyo partido es el Partido
Accion Nacional, incluso cuentan con una asociacion de gobernadores
que los agrupa y los coordina, siendo su principal objetivo el tener un
contrapeso frente al poder central que les permita lograr una mayor au-
tonomia y mayor equilibrio en el reparto de los recursos fiscales y com-
petencias politicas.

La vision sobre la distribucion del poder en México durante el pre-
sente siglo dependera en gran medida de la consolidacion de la demo-
cracia, el fortalecimiento del sistema de partidos, la capacidad de nego-
ciacion del Ejecutivo con el Legislativo y con los gobernadores de los
estados para llegar a acuerdos politicos. Pero sobre todo, dependera del
fortalecimiento del estado de derecho, ya que, como advirtio el profe-
sor Carpizo, en México se vivio durante mucho tiempo en un estado de
orden pero no en un estado de derecho. Partiendo de la premisa ante-
rior, el papel de la Suprema Corte es determinante para armonizar el fe-
deralismo mexicano, asi como los intereses centralistas frente a los in-
tereses localistas, en donde el Uinico parametro de juicio tiene que ser la
Constitucion mexicana.

140 Lujambio, Alonso, op. cit., nota 121, p. 103.

141 Se desmoroné la dualidad que habia mantenido el sistema politico mexicano
entre presidente y partido durante la mayor parte del siglo XX. Para mayor abunda-
miento véase a Cosio Villegas, Daniel, El sistema politico mexicano, México, Joa-
quin Mortiz, 1972.
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4. La configuracion constitucional del federalismo mexicano

Como hemos ya comentado, México ha tenido un federalismo con
atributos y elementos propios y singulares que se han ido formando a lo
largo de su historia, el sistema federal quedd configurado en la vigente
Constitucion de Querétaro de 1917, en los articulos 40, 41, 43, y 124.
En estos articulos se encuentran los principios basicos del federalismo
mexicano.

De la lectura del articulo 41 en relacién con el articulo 133 y en con-
cordancia con el 124 de la Constitucidn se interpreta que los estados son
los que crean la Federacion y los que autorizan que facultades le corres-
ponden y otorgan al pacto federal y a los funcionarios federales.'*?

5. Comentario al articulo 40 constitucional

En el articulo 40 de la Constitucion se establecen los rasgos y princi-
pios basicos de la organizacion politica del Estado mexicano, al expresar
su voluntad de constituirse en una republica representativa, democratica
y federal; ademas establece la soberania de los estados que integran la
Federacion en todo lo relacionado a su régimen interior.

De la lectura del articulo observamos que la Constituciéon mexicana
habla de Estados libres y soberanos, situacion que no podemos concebir
técnicamente, ya que por soberania'* se entiende el poder inalienable,

142 Articulo 41: “El pueblo ejerce su soberania por medio de este articulo de los Po-
deres de la Uniodn, en los casos de las competencias de éstos, y por los Estados en los que
toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos por la pre-
sente Constitucion federal y las particulares de los Estados, las que en ningin caso po-
dran contravenir las estipulaciones del pacto federal”. Articulo 133: “Esta Constitucion,
las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y todos los tratados que estén de
acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el presidente de la Republica,
con aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Union. Los jueces de cada
Estado se arreglaran a dicha Constitucion, Leyes y tratados, a pesar de las disposiciones
en contrario que pueda haber en la Constitucion o en las leyes de los Estados”. Articulo
124: “Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion a los
funcionarios federales, se entienden reservadas para los Estados”.

143 Bodino concebia al rey como soberano absoluto, porque poseia la autoridad su-
prema e independiente y no era regulado ni equilibrado por ningun otro poder. El autor
entendia por soberania el poder supremo de una nacion, que este autor justificaba y depo-
sitaba en el rey o soberano, la intromision de poder externo al del soberano en la nacion
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imprescriptible e indivisible, que le permite independencia internacional
y supremacia nacional, consecuencia de la exteriorizacion de la voluntad
politica individual de los ciudadanos, fruto de la igualdad y libertad de
todos éstos.'**

Aunque el término y concepto de soberania se ha transformado por
los constantes cambios sociales y politicos, pero sobre todo econémi-
cos, de los cuales el mundo contemporaneo ha sido testigo. La globali-
zacion y la creacion de bloques comerciales han repercutido en la tradi-
cional concepcion de soberania, ya que cada vez mas los estados
nacionales no solamente ceden soberania econdémica y juridica sino
también politica.'*

Algunos autores conciben la soberania como una situacion historica y
hablan de estados pluralistas en contraposicion a estados soberanos, esto
es, consecuencia de la formacion de otros centros de poder alternativos y
concurrentes con el Estado y de la progresiva institucionalizacion, que
integran figuras supra, nacionales,'*® asi como derechos de los indivi-
duos que pueden ser exigidos en tribunales internacionales.!*’ La sobera-
nia emana de la magnitud de los fines que persigue el Estado, de aqui
que los verdaderos limites de la soberania no sean limites artificiales im-
puestos, sino que se encuentran en la raiz misma del Estado, en sus fines.
En concreto, la soberania es la facultad de autodeterminacion de los pue-
blos en lo exterior e interior.

Como observamos, el concepto de soberania se modifica en lo politi-
co y econdmico con el paso del tiempo y de los acontecimientos, pero en

era entendido como violacion a la soberania. Cfi. Bodino, Juan, Los seis libros de la Re-
publica, Madrid, Tecnos, 1985, pp. 47 y ss.

144 Véase también a Rousseau, Juan Jacobo, El contrato social, trad. de Fernando de
los Rios, Madrid, Espasa Calpe, 1929.

145 Kaplan, Marcos, “La soberania estatal-nacional: retos e interrogantes”, Problemas
actuales del derecho constitucional. Estudios homenaje a Jorge Carpizo, México,
UNAM, 1994, pp. 225 y ss.

146 A este respecto, el profesor Pérez Calvo advierte que la aparicion de nuevos acto-
res tanto publicos como privados ha traido lo que se ha dado en llamar la relativizacion
de la centralidad del Estado en el sistema internacional y establece algunos ejemplos co-
mo el desmantelamiento de fronteras, la ciudadania europea asi como la moneda Unica
en la Unidén Europea. Cfr. Pérez Calvo, Alberto, “Las trasformaciones estructurales del
Estado-Nacion en la Europa Comunitaria”, Revista de Estudios Politicos, nim. 99, ene-
ro-marzo de 1998, p. 13.

147 Zagrebelsky, Gustavo, El derecho diictil, Madrid, Editorial Trotta, 1997, p. 11.
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lo juridico es un concepto absoluto, de ahi nuestra vision de que los esta-
dos de la Federacion formalmente son auténomos y no soberanos frente
al Estado mexicano, el cual, es en su conjunto el que ostenta la soberania
frente a otros estados nacionales.'*

A pesar de que técnicamente y practicamente los estados sean autono-
mos en el ambito de sus competencias que le son reservados a ellos en la
Constitucion, ningin estado se plantea apelar al termino “soberania” que
la Constitucion enuncia para buscar una independencia mas alla del campo
de accion que la Constitucion y la realidad politica mexicana le otorgan.

6. Comentario al articulo 41 constitucional

En el articulo 41 de la Constitucion se vuelve a mencionar el término
de soberania al indicar que el pueblo mexicano “ejerce su soberania por
medio de los Poderes de la Union y por los estados en lo que toca a sus
regimenes interiores.” Y hace la aclaracion, que esa “soberania estara su-
peditada a la Constitucion Federal.” Las Constituciones de los estados en
ninglin caso podran contravenir el pacto federal”.'* En tal contexto la

148 Algunos autores como Andrade Sanchez son de la conviccion que los estados de
la Federacion mexicana son soberanos en el ambito de sus competencias como la de otor-
garse una Constitucion estatal o el de elegir a sus gobernantes. No coincidimos con su
opinidén, ya que la soberania del Estado mexicano estd cimentada en su conjunto en la
Constitucion y en el pacto federal que fue lo que la origino, por lo que ningun estado de
la Federacion a titulo individual podra ser soberano frente a otros Estados soberanos
nacionales desde el punto de vista del concepto juridico de soberania. Cfr. Andrade San-
chez, Eduardo, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentada,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1997, pp. 486y ss.

149 Burgoa difiere de la teoria de la cosoberania enarbolada por Calhoun, Seidel,
Tocqueville, Weitz para el caso mexicano y manifiesta que, para que esta teoria tenga
fundamento, se necesita que previamente los estados que ceden su soberania a la Federa-
cién la hayan tenido plenamente, como sucedidé en Norteamérica donde los estados
contaban con libertad soberana e independiente preexistente, situacion contraria al
nacimiento del federalismo mexicano como ya abordamos. Cfr. Burgoa, Ignacio, op.
cit., nota 1, pp. 410 y 411. Sobre este tema se puede ver La democracia en América,
op. cit., nota 2, pp. 139 y 140. Véase también su conferencia sobre el “Federalismo
mexicano” en Carpizo, Jorge (coord.), Las experiencias del proceso politico constitucio-
nal en Meéxico y Espaiia, UNAM, 1979, pp. 281 y ss. En esta conferencia el profesor
Burgoa propone se elimine de la Constitucion la denominacion de “libres y soberanos”
cuando ésta se refiera a los Estados de la Republica y argumenta que los Estados dentro
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decision politica del pacto federal vuelve a aparecer y la supremacia
constitucional como férmula armonizadora del federalismo.

Otro rasgo del federalismo mexicano, es la participacion mediante el
Senado y de sus legislaturas estatales en las reformas al texto constitucio-
nal, por lo que en cada reforma constitucional necesita de la aprobacion de
las asambleas locales, es decir, que dentro del sistema federal mexicano la
sola voluntad de los poderes federales no basta para modificar la Constitu-
cién, sino que es necesaria la concurrencia de la mayoria de estados para
alterar la Constitucion (atributo de los sistemas federales). Este es el prin-
cipal acto en donde las partes de la Federacion refrendan su unién y la so-
berania nacional, implicita y depositada en todos sus integrantes. El
gobierno federal es obra de la Constitucion, no tiene por si solo el derecho
a reformarla, la facultad la tienen los ciudadanos de los estados de la Fede-
racion por medio de los cuerpos colegiados que es en su conjunto donde
se encuentra la soberania nacional y el poder de reforma.'*°

7. Comentario a los articulos 42 y 43 constitucionales

El articulo 42 de la Constitucion hace una descripcion de lo que com-
prende el territorio mexicano, en el que incluye las islas, arrecifes, cayos
de mares adyacentes, plataforma continental y los zocalos submarinos de
islas, cayos y arrecifes, aguas de los mares territoriales y el espacio situa-
do sobre territorio nacional con las excepciones y modalidades que esta-
blezca el derecho internacional. Mientras que el articulo 43 de la Consti-
tucion enumera cada uno de los treinta y un estados que integran la
Federacion mexicana, asi como al Distrito Federal.

8. Comentario al articulo 124 constitucional

El articulo 124 de la Constitucion expresa de manera tajante que las
“facultades que no estén expresamente concedidas por la Constitucion a
los funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados”. La
Constitucion mexicana sigue el principio norteamericano en lo referente

de un sistema federal no pueden ser libres ni soberanos, ya que el tnico soberano es el
pueblo y sostiene que la soberania no se puede dividir.

150 Bryce, Jaime, La Republica norteamericana, trad. de Adolfo Buylla y Adolfo Po-
sada, Madrid, La Espafia Moderna, 1913, t. II, pp. 131 y ss.
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a la siguiente parte: “Que todo lo que no esté reservado a la Federacion
se entiende que es de competencia estatal”, con un rasgo singular de la
Constitucion mexicana, en su texto agrega el término “expresamente” a
diferencia del texto norteamericano que lo realiza taxativamente:'>! “Los
Poderes que la Constitucion no delega a los Estados Unidos ni prohibe a
los estados, quedan reservados a los Estados respectivos o al pueblo.'>

Para delimitar y entender el articulo 124, analizaremos el sistema de
competencias en México, utilizando la clasificacion realizada por Bryce'>?
y completada y adaptada al sistema de competencias mexicano por el
profesor Jorge Carpizo.'** La clasificacion se expondra en los siguientes
apartados.

9. Facultades atribuidas a la Federacion

Los poderes atribuidos expresamente a la Federacion son delegados,
enumerados y definidos en la Constitucion, en el caso de la Constitu-
cion mexicana, los encontraremos de forma expresa en el articulo 73 de
la misma. Si los poderes no le han sido otorgados por los estados en la
Constitucidn, la Federacion no tiene por qué adquirirlos, ya que ésta es
una creacion artificial que no puede retener mas que lo que los estados
le han conferido en la Constitucion. Estas facultades también son lla-
madas facultades delegadas por el profesor Sanchez Bringas.'*

151 Sin embargo, aunque el gobierno federal se encuentre limitado por lo que taxati-
vamente la Constitucion le haya conferido, sus poderes se extienden y ensanchan hasta
los necesarios y adecuados para el ejercicio efectivo de las facultades expresas o taxati-
vas, ocurrido asi desde el caso McCulloch vs. Maryland. Cfr. Schwartz, Bernard, E/ fede-
ralismo norteamericano actual, trad. de Juan Manuel Ruigémez, Madrid, Civitas, 1993,
pp- 21y ss.

152 Enmienda X aprobada en 1791 a la Constitucion de los Estados Unidos de Amé-
rica. Cfr. Cascajo Castro, José Luis y Garcia Alvarez, Manuel, Constituciones extranje-
ras contemporaneas, Madrid, Tecnos, 1994, p. 75.

153 Bryce, Jaime, op. cit., nota 150, pp.114 y ss.

154 Carpizo, Jorge, “Comentario al articulo 124 de la Constitucion”, Constitucién Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos comentada, México, UNAM, Instituto de Inves-
tigaciones juridicas, 1997, p. 1302.

155 El Profesor Sanchez Bringas las llama reservadas porque fueron las que los esta-
dos mantuvieron para ellos y no cedieron a la Federacion. Cfi. Sanchez Bringas, Enrique,
op. cit., nota 135, p. 315.
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10. Facultades atribuidas a las entidades federativas

Los estados de la Federacion son autonomos en la esfera que la Cons-
titucion les asegura y tienen la misma facultad de ejercer su derecho de
la misma forma que lo hace la Federacion en al &mbito de sus competen-
cias. El pueblo ha cedido parte de su autoridad suprema al gobierno de la
Federacion y otra parte al gobierno del estado, con la diferencia que las
facultades asignadas a la Federacion tienen que estar definidas de mane-
ra expresa, pero, tratandose de los estados, sus facultades son también
expresas asi como residuales ya que lo que no esté reservado para la Fe-
deracion es competencia de los estados (también son llamadas facultades
reservadas).!

11. Facultades prohibidas a la Federacion

El gobierno federal sélo podra ejercer las facultades que le asigne
expresamente la Constitucion (articulo 124) asimismo, se entiende
que la cldusula residual que es caracteristica del sistema federal tanto
mexicano como estadounidense'®’ le permite al Estado asumir todas
las competencias que no le estén reservadas a la Federacion, por lo
que éstas le estaran prohibidas al gobierno federal si no se le asignan
expresamente.

Ademas, la Constitucidon mexicana, en el articulo 115, hace un listado
de facultades y competencias que se le tienen que asegurar al municipio
por parte de la Federacion y del Estado, por lo que se concluye de la lec-
tura de los articulos 124, 115 y 122, que, las facultades que no estén ex-
presamente concedidas por la Constitucion a la Federacion, a los munici-
pios o al Distrito Federal, se entienden reservadas a favor de los estados
y prohibidas a la Federacion.

12. Facultades prohibidas a las entidades federativas

Siguiendo el mismo tenor que en el apartado anterior, deducimos que
le seran prohibidas a los estados las facultades delegadas a la Federacion

156 [bidem.
157 Schwartz, Bernard, op. cit., nota 151, pp. 20 y ss.
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y a los municipios,'*® dichas prohibiciones las encontramos en el articulo

115, que enlista las facultades exclusivas para los municipios. En el ar-
ticulo 117 se enumeran las prohibiciones absolutas para los estados, al
expresar en su encabezado: “Los estados no pueden en ningun caso”, y
en el articulo 118, se establecen las prohibiciones relativas, su encabe-
zado dice: “[Los estados] tampoco pueden, sin consentimiento del Con-
greso de la Union...”.

Ejemplo de lo anterior es el articulo 73 XVIII de la carta magna que
sefiala que el Congreso de la Union tiene facultad para establecer casas
de moneda, fijar las condiciones que ésta debe tener y dictar reglas para
determinar el valor relativo a la moneda extranjera. Esta facultad no se
asign6 al Congreso de la Union de manera exclusiva, pero los estados no
pueden realizarla porque se lo prohibe el articulo 117.111 constitucional,
que expresa lo siguiente: “...los Estados no pueden en ningtn caso: III.
Acuifiar moneda, emitir papel moneda, estampillas, ni papel sellado...”

13. Facultades coincidentes

Son en las que, tanto la Federacion como las entidades federativas
tienen capacidad para legislar en ciertas materias; sin embargo, esa ca-
pacidad puede ser amplia o restrictiva. Es amplia cuando se faculta tan-
to a la Federacion como a los estados para legislar sobre cierta materia.
Ejemplo de esta facultad la encontramos en el articulo 117 que estable-
ce: “El Congreso de la Unidn y las legislaturas de los Estados dictaran,
desde luego, leyes encaminadas a combatir el alcoholismo™.

Las facultades son restrictivas cuando se faculta también a ambas,
pero se concede a una de ellas la atribucion de fijar las bases y los cri-
terios de la division de esa facultad.®® Ejemplo de ello es la materia de
salud, en la que la Federacion regula la salubridad general y las entida-
des de la Federacion sobre su salubridad local (articulo 73, fraccion
XVI).

158 Gamiz Parral, Méaximo, Derecho constitucional y administrativo, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2003, pp. 293 y 294.

159 Ruipérez Alamillo, Javier, “La division de competencias en el llamado Estado
de las Autonomias”, Revista de Estudios Politicos, nim. 59, enero-marzo de 1988, pp.
225-267.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/lapGG82

68 AUTONOMIA MUNICIPAL Y SU GARANTIA CONSTITUCIONAL

14. Facultades coexistentes

Como su nombre lo indica, en esta facultad coexisten la facultad le-
gislativa tanto para la Federacion como para las entidades estatales, es
decir, una parte de la misma facultad la legislara la Federacion y otra la
entidad federativa. Ejemplo: Las vias de comunicacion federales las le-
gislara el congreso federal, pero, las materias sobre comunicacion de
caracter local seran desarrolladas por las legislaturas de los estados.

15. Facultades de auxilio

Son las que por razones de auxilio, regularmente bajo ciertas cir-
cunstancias fortuitas, una autoridad auxilia o ayuda a otra por mandato
constitucional. Ejemplo de ello es el articulo 73, fraccion XVI, 2a., que
establece que “en caso de epidemias de caracter grave o peligro de in-
vasion de enfermedades exoticas en el pais, el departamento de salubri-
dad tendra obligacion de dictar inmediatamente las medidas preventi-
vas indispensables, a reserva de ser después sancionas por el presidente
de la Republica”.

16. Facultades que emanan de la jurisprudencia

Mediante la jurisprudencia se delimitan también las competencias en-
tre los ordenes de gobierno en caso de controversia, la fraccion XXX del
articulo 73 de la carta magna menciona que la Federacion expedira “to-
das las leyes que sean necesarias, objeto de hacer efectivas las facultades
anteriores y todas las otras concedidas por esta Constitucion a los pode-
res de la Union.” Esta tltima fraccion puede prestarse en la practica a
confusiones legislativas, y es aqui donde la jurisprudencia, en caso de
controversia, tiene como principal funcion la de deslindar si la compe-
tencia o legislacion estd apegada al texto y sentimiento constitucional.
La funcién de la jurisprudencia no es otorgar nuevas facultades a la Fe-
deracion o a las entidades federativas, sino que su funcidn es determinar
a qué orden de gobierno le corresponde la competencia.

También nos damos cuenta de que la Federacién no sélo tiene las
competencias que le son atribuidas expresamente por la Constitucion, si-
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no que también tiene las llamadas facultades implicitas,'® pero éstas
tendran que estar siempre interrelacionadas de manera directa con una
facultad explicita otorgada. Hacemos la aclaracién que la fraccion XXX
del articulo 73 no autoriza nuevas facultades, pues la facultades implici-
tas no funcionan de manera auténoma.

Las facultades implicitas han utilizado poco en México, porque cuan-
do no ha existido claridad en las competencias federales, el gobierno ha
preferido ir directamente a la reforma constitucional como forma de aco-
tarla. Las circunstancias tanto politicas como constitucionales analizadas
en los anteriores capitulos son el marco de referencia en el cual se en-
cuentran inmersos los municipios mexicanos.

Otra institucion que sera importante estudiar para nuestro analisis es
el Senado de la Republica, cuya configuracion constitucional y sus facul-
tades dentro del sistema politico mexicano veremos a continuacion, ya
que el papel que desempefia en el federalismo mexicano empieza a ser
importante, y de su independencia politica dependera que el sistema de
pesos y contrapesos verdaderamente funcione como otro factor de con-
trol entre Federacion y entidades federativas.

III. EL SENADO MEXICANO

En el presente capitulo analizaremos el 6rgano donde se encuentran
representados los estados de la Federacion y el Distrito Federal en los
poderes de la Union, asi como sus facultades.'®’ Como ya comentamos
en la introduccion, el estudio de las facultades del Senado resulta impor-
tante para nuestro trabajo, pues una de estas facultades es la relacionada
con la desaparicion de poderes en los estados de la Federacion, facultad
que se utiliz6 muchas veces para eliminar gobiernos estatales no alinea-
dos a las decisiones del presidente de la Republica o de su partido, rom-
piendo con ello reiteradas veces el pacto federal.

160 Encontramos el origen de esta facultad en la Constitucion de los Estados Unidos
de América en su articulo lo., seccion VIII, parrafo 18, que le otorga al gobierno federal
facultades implicitas para legislar que le permiten ampliar considerablemente su esfera
de competencias.

161 Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, op. cit., nota 136, pp.
647 y ss.
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El Senado mexicano esta integrado por ciento veintiocho senadores, es
decir tres senadores por cada Estado, de los cuales dos son elegidos segiin
el principio de mayoria relativa y uno sera asignado a la primera minoria.
Los treinta y dos senadores restantes seran elegidos segun el principio de
representacion proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una
sola circunscripcion plurinominal nacional. La conformacion del Senado
se renueva en su totalidad cada seis afnos (articulo 56 constitucional). Los
senadores que ostentaron el caracter de propietarios en el cargo no pueden
ser reelectos para un periodo inmediato (articulo 59).

Las principales funciones del Senado mexicano dentro del sistema
politico y relacionadas con nuestro trabajo son las que enumeramos a
continuacion:

1. Facultades de caracter jurisdiccional del Senado

El Senado tiene la facultad de erigirse en jurado de sentencia para co-
nocer de los delitos oficiales de los funcionarios que podran ser sujetos
de juicio politico'®® y que enumera el articulo 110 constitucional: “Cuan-
do en ejercicio de sus funciones incurran en actos u omisiones que re-
dunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen
despacho”,' articulo 109, fraccion 1.

El proceso de juicio politico se inicia en la Camara de Diputados, la
que declarard por mayoria absoluta de sus miembros presentes en la se-
sion, si ha o no lugar a proceder contra el inculpado (articulo 111 cons-
titucional), en caso de que exista responsabilidad, esta camara fungira
como organo de acusacion (articulo 74, fraccion V).

Una vez que conoce de la acusacion, el Senado se erigird en jurado de
sentencia, la cual tendra que ser aprobada por mayoria absoluta del na-

162 La profesora Pedroza de la Llave, ha sefialado que tanto los motivos de procedencia
como las consecuencias del juicio politico sitlan este instrumento a la mitad del impeach-
ment y la mocion de censura. Cfi. Pedroza de la Llave, Susana Thalia, £/ control del go-
bierno: funcion del Poder Legislativo, México, Instituto Nacional de Administraciéon Pu-
blica, pp. 205 y ss. También en Fix-Zamudio, Héctor, op. cit., nota 137, p. 68.

163 Los cargos gubernamentales que pueden ser sujetos a juicio politico van desde
Secretarios de Estado, titulares de organismos publicos descentralizados del Poder ejecu-
tivo, asi también altos funcionarios del Poder Judicial, senadores, diputados. La regla-
mentacion del procedimiento se encuentra en la ley Federal de responsabilidades de los
servidores publicos, del 31 de diciembre de 1982.
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mero de miembros presentes en la sesion, todo esto después de haber
sustanciado el procedimiento respectivo y la respectiva audiencia del in-
culpado (articulo 110). Dicha resolucion sera inatacable (articulo 111).

Para concluir, sefialamos que, en la realidad politica mexicana, los jui-
cios de responsabilidad han sido poco utilizados y en los ultimos cin-
cuenta afios no se ha verificado ninguno y so6lo se ha limitado a intentos
que no han prosperado.'®* Todo esto es producto del control politico que
mantuvieron el presidente de la Republica y su partido. Esperamos
que con la alternancia politica en la Presidencia de la Republica, asi co-
mo con el fortalecimiento y autonomia del poder legislativo y de los par-
tidos politicos se restablezca el estado de derecho, y que dicho mecanis-
mo pueda servir para el control del poder y para evitar la impunidad
entre quienes lo ejercen.

2. Facultades de cardcter politico del Senado

Estas se encuentran descritas en las fracciones V y VI del articulo 76
de la Constitucion. La fraccion V establece la facultad de nombrar go-
bernador provisional en los estados por parte del Senado'® al manifestar
lo siguiente: “Cuando hayan desaparecido todos los poderes constitucio-
nales de un Estado, que es llegado el caso de nombrarle un gobernador
provisional, quien convocara a las elecciones conforme a las leyes cons-
titucionales del mismo Estado”.

La facultad del Senado relativa a la desaparicion de poderes es decla-
rativa y no constitutiva, es decir, el senado no es el que desaparece los
poderes, sino tan s6lo declara que debe nombrarse un gobernador provi-
sional porque han desaparecido los poderes de un estado, segin la V del
articulo 76 constitucional.'®® Sin embargo, la L.R.A. 76 en su articulo
lo., deja bien claro que corresponde exclusivamente a la Camara de Se-
nadores determinar que se ha configurado la desaparicion de los poderes
Legislativo, Ejecutivo y Judicial de un estado, y hacer la declaratoria de

164 Hernandez, Maria del Pilar, “Comentario al articulo 76, Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos comentada, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 1997, p. 830.

165 Carpizo, Jorge, op. cit., nota 110, p. 407.

166 Carpizo, Jorge, “Sistema federal mexicano™, Los sistemas federales del continen-
te americano, México, UNAM-Fondo de Cultura Econémica, 1972, pp. 509 y 510.
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que debe nombrarse un gobernador provisional.'®” La Comisién Perma-
nente no podra determinar la desaparicion de poderes. La inclusion en la
ley reglamentaria del verbo determinar (en lugar del de declarar que es-
tablece la Constitucion) deja claro que la ley reglamentaria se inclina por
la facultad constitutiva en favor del Senado, pues los verbos ‘“determi-
nar” y “decidir” son sinénimos.'®®

Las causales para determinar la desaparicion de poderes en las entida-
des federativas se encuentran en la L.R.A. 76, en su articulo 20., que es-
tablece los siguiente supuestos: cuando los titulares de los poderes cons-
titucionales del Estado quebranten el régimen federal, abandonen el
ejercicio de sus funciones, a no ser que medie causa de fuerza mayor,
cuando estuvieren imposibilitados fisicamente para el ejercicio de las
funciones inherentes a sus cargos o con motivo de situaciones o conflic-
tos causados o propiciados por ellos mismos, que afecten la vida del es-
tado, impidiendo la plena vigencia del orden juridico, cuando prorroguen
su permanencia en sus cargos después de fenecido el periodo para el que
fueron electos o nombrados y no se hubieran celebrado elecciones para
elegir a los nuevos titulares, asi como promovieren o adoptaren forma de
gobierno o base de organizacion politica distintas de las fijadas en los ar-
ticulos 40 y 115 de la Constitucion.

Una vez determinada la desaparicion de poderes, se realizard el nom-
bramiento del gobernador por el Senado, a propuesta de la terna que en-
vie el presidente de la Republica, con aprobacion de dos terceras partes
de los miembros presentes, y en los recesos, el nombramiento lo realiza-
ra la Comision Permanente, conforme a las mismas reglas. El funciona-
rio asi nombrado no podra ser electo gobernador constitucional en las
elecciones que se verifiquen en virtud de la convocatoria que ¢l expidie-
re (articulo 12, L.R.A. 76). Esta disposicion regird siempre que las cons-
tituciones de los estados no prevean el caso.

Desde nuestro punto de vista, la declaracion o determinacion de desa-
paricion de poderes es muy delicada, ya que los parametros son politicos
y puede repercutir en la decision la forma de como esta configurada la
Camara de Senadores en el momento de la votacion, asi como la situa-

167 Carpizo, Jorge y Madrazo, Jorge, Introduccion al derecho mexicano, derecho cons-
titucional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1981, pp. 76y 77.

168 Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales, 7a. ed., México, Porraa-UNAM,
1999, p. 409.
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cion politica existente. Ademas, si le agregamos la falta de un criterio
bien definido para delimitar y clarificar cuando una situacion tiene perfil
politico y cuando tiene perfil juridico, puede resultar peligroso, sobre
todo puede servir para justificar intervenciones federales con un matiz
politico partidista o personalista.

Como comentamos en parrafos anteriores, éste fue uno de los mecanis-
mos constitucionales de los que se valio el presidente de la Republica para
deshacerse de los gobernadores que fueran rebeldes ante el poder central.
Asimismo, este instrumento también ha servido para justificar una gran
cantidad de intervenciones del centro a las entidades de la Federacion, en
detrimento de la autonomia Estatal. Su fundamento y motivacion se da
en virtud de la cesion de soberania que cada estado de la Federacion cede
con la finalidad de dar existencia y fortaleza al pacto federal y legitima a
la Federacion a ser el guardian del sistema.'®”

Ademas de lo anterior, el mecanismo constitucional de la desaparicion
de poderes sirvio de inspiracion a los gobernadores de las entidades fe-
derativas para justificar intervenciones en los municipios, es decir, que lo
que sucedia a nivel federal se repetia también en las entidades federales,
y no fue hasta la reforma al articulo 115 de 1983 cuando se les asegurd a
los municipios el derecho de audiencia ante el Congreso local, ya que
anteriormente a esta adicion los Ayuntamientos podian ser desaparecidos
sin ninguna motivacioén ni justificacion (véase capitulo segundo, V.2).

A continuacion, la fraccion VI del articulo 76 constitucional faculta al
Senado para resolver las cuestiones politicas que surjan entre los poderes
de un estado cuando alguno de ellos concurra con ese fin al Senado, o
cuando, con motivo de dichas cuestiones, se haya interrumpido el orden
constitucional mediante un conflicto de armas. En este caso, el Senado
dictara su resolucion, sujetdndose a la Constitucion general de la Repu-
blica y a la del estado.

En esta fraccion nuevamente nos encontramos con el término “cues-
tiones politicas” y hacemos nuevamente la observacion de que la linea
entre cuestiones politicas y juridicas es muy delgada, por lo que somos
de la idea de que la instancia facultada para definir situaciones de este
tipo debe ser la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. El Senado puede
ser util como una instancia arbitral politica pero la resolucion final de-

169 Hernandez, Maria del Pilar, “Comentario al articulo 76, Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos comentada, cit., nota 164, p. 822.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/lapGG82

74 AUTONOMIA MUNICIPAL Y SU GARANTIA CONSTITUCIONAL

be ser emitida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Sin embar-
g0, esta es una de las hipdtesis en la cual la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion no puede conocer mediante la via constitucional de las contro-
versias (véase capitulo séptimo, 111.3).

Observamos en la actualidad que la confianza demostrada a los par-
lamentos en el mundo en la resolucion de asuntos de caracter politico
durante el siglo XVIII y XIX, se ha inclinado durante el siglo XX y el
presente hacia el poder judicial, debido a la seguridad que han propor-
cionado los jueces al sistema politico, lo que ha llevado a la judicializa-
cion de la politica. Sin embargo, debemos estar atentos para que no se
realice una politizacion del poder judicial,'” en detrimento de su autono-
mia y su calidad moral como poder armonizador y guardian de la Consti-
tucion entre entidades, érganos y poderes del Estado.

IV. EL SISTEMA DE PRODUCCION NORMATIVA
EN EL FEDERALISMO MEXICANO

En el Estado federal mexicano hay tres instancias de produccion nor-
mativa,'”! la primera instancia de elaboracion de normas es la del Estado
federal y su o6rgano productor de normas generales, integrado por el Con-
greso federal y las legislaturas de los estados. Su competencia es elabo-
rar reformas o adiciones a la Constitucion, para lo que se necesita de dos
terceras partes de los votos del Congreso de la Unidn (integrada por la
Céamara de Diputados'’? y de Senadores) y la mayoria simple de las
legislaturas de los estados (articulo 135 constitucional). Mediante este
mecanismo es como participan las entidades federativas en el proceso de
reforma o adicidn constitucional, independientemente de su participacion
estatal por conducto del Senado.'”

170 Schimitt, Carl, La defensa de la Constitucion, prologo de Pedro de Vega, Madrid,
Tecnos, 1983, p. 57.

171 Respecto al tema del sistema de fuentes en el derecho mexicano, véase la obra de
Carbonell, Miguel, Constitucion, reforma constitucional y fuentes del derecho mexicano,
Meéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998.

172 La Camara de Diputados se encuentra integrada por 500 diputados de los cuales
300 son elegidos de forma directa y 200 son de eleccion proporcional obtenida por los par-
tidos nacionales, cuyas listas han sido previamente votadas en cinco circunscripciones. La
duracion en el cargo de un diputado es de tres afios y no hay reeleccion inmediata.

173 Los Estados tienen participacion en el procedimiento legislativo federal y en el
procedimiento de reforma constitucional de acuerdo con el articulo 71 constitucional,
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En la actual dinamica politica mexicana, en la que el pais esta gober-
nado en sus entidades federativas por distintos partidos politicos, asi
como sus legislaturas, aunado a este fendmeno, la revalorizaciéon de la
autonomia de los estados frente a los poderes del centro puede servir de
contrapeso y de equilibrio frente al poder de la Federacion. Ya que hasta
el momento las legislaturas de los estados se han limitado a ser testigos
de las reformas constitucionales y a cumplir las formalidades exigidas
por el articulo 135 constitucional.

La segunda instancia productora de normas es el Congreso de la Union,
integrado por la Camara de los Diputados, que son los representantes de la
poblacion y por la de los Senadores, representantes de las entidades fede-
rativas, cuya produccion de normas esta destinada a competencias de ca-
racter general que la Constitucion le reserva expresamente (leyes federales
cuyo ambito de aplicacion es todo el territorio nacional).!”*

La tercera forma de produccion de normas son las que producen las
legislaturas de los estados, donde se restringe la competencia al territorio
de la entidad estatal y en el ambito que la Constitucion les asegura y
que ellos se reservaron. Al respecto, un rasgo interesante es la facultad que
tienen los Ayuntamientos de participar en la creacion, reformas o adicio-
nes que se realicen en algunas constituciones estatales de la Federacion.
Es decir que cuando la legislatura de un estado reforme o adicione su Cons-
titucion, se necesitara de la mayoria simple o cualificada (segiin su Consti-
tucion) de los votos de los Ayuntamientos que forman el estado para que
tenga validez dicha reforma o adicion.'”

Para concretar, en México existen tres distintas instancias de produc-
cion normativa general y dos ambitos espaciales de aplicacion de los que
una parte corresponde a la instancia constituyente y a la instancia consti-
tuida de la Federacion y la otra a la instancia constituida de los estados
miembros. Como observamos en el sistema federal mexicano estan crea-
dos dos campos de competencia normativa, el campo federal y el campo
local, esta distribucion esta hecha de forma horizontal y a este respecto

que establece: “El derecho de iniciar leyes o decretos compete:... III. A las legislaturas
de los Estados”. Asi también el articulo 120 constitucional establece que los goberna-
dores locales deben participar en la publicacion y cumplimiento de las leyes federales.
174 Ochoa Campos, Moisés, op. cit., nota 1, pp. 510 y 511.
175 La Constitucion de cada estado de la Federacion establece el tipo de mayoria que
se requiere para una reforma a la Constitucion estatal.
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la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.'”® ha ex-
presado lo siguiente:

LEGISLACIONES FEDERAL Y LOCAL. ENTRE ELLAS NO EXISTE RELACION
JERARQUICA, SINO COMPETENCIA DETERMINADA POR LA CONSTITUCION.
El articulo 133 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos no establece ninguna relacion de jerarquia entre las legislaciones fede-
ral y local, sino que en el caso de aparente contradiccion entre las legisla-
ciones mencionadas, ésta se debe resolver atendiendo a qué o6rgano es
competente para expedir esa ley de acuerdo con el sistema de competencia
que la norma fundamental establece en su articulo 124. Esta interpretacion
se refuerza con los articulos 16 y 103 de la misma Constitucion, el primero
al sefnalar que la actuacion por autoridad competente es una garantia indivi-
dual, y el segundo, al establecer la procedencia del juicio de amparo si la
autoridad local o federal actia mas alla de su competencia constitucional.

Otra instancia factica, productora de disposiciones de observancia ge-
neral dentro de su jurisdiccion,'”” es el municipio, ya que en la reforma y
adicion del 3 de febrero de 1983 a la fraccion II del articulo 115 de la
Constitucion, le otorgd capacidad reguladora (sujeta a las bases normati-
vas establecidas por las legislaturas de los estados) de sus bandos de po-
licia y buen gobierno, reglamentos, circulares y disposiciones adminis-
trativas de observancia general'” (como vemos, el municipio mexicano
formalmente no tiene capacidad legislativa, sin embargo, materialmente
si cuenta con esta potestad).'”

176 Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1995 (materia constitu-
cional), México, t. I, 1995, p. 185.

177 Ahora bien, en nuestro tradicional orden juridico politico, se reconoce que en
los Ayuntamientos, los bandos, ordenanzas o reglamentos, por contener disposiciones
de caracter abstracto y general, obligatorias para todos los habitantes del municipio,
son leyes en sentido material. Semanario Judicial de la Federacion, octava época, t.
IV, julio-diciembre de 1989, 2a. parte, pp. 651 y 652. En este mismo sentido, encontra-
mos la postura de Kelsen que sefialara que los organos del municipio pueden tener
competencias también para establecer normas generales que no tendran el nombre de
leyes, pero que lo serdn, en el fondo, desde el momento que habran sido establecidas
por un cuerpo colegial representativo, por un concejo municipal o Ayuntamiento elegi-
do por los vecinos del municipio. Cfr. Kelsen, Hans, op. cit., nota 12, p. 240.

178 Aragén Salcido, Maria Inés, El municipio en México, ;bases normativas o regla-
mentos auténomos?, Instituto Sonorense de Administracion Publica, pp. 69 y ss.

179 Fernandez Ruiz, Jorge, “Ambito municipal”, en Gamiz Parral, Maximo N. (coord.),
Las entidades federativas y el derecho constitucional, México, UNAM, 2003, p. 46.
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Con el anterior estudio a la conformacion y funcionamiento del fede-
ralismo mexicano, terminamos el contexto politico y constitucional que
enmarca a los municipios dentro del sistema politico mexicano. A conti-
nuacion, daremos paso a uno de los puntos centrales de nuestro estudio
que es el municipio y su ordenacion politica constitucional.

V. EL MUNICIPIO EN EL SISTEMA FEDERAL.
LA CONFIGURACION CONSTITUCIONAL
DEL MUNICIPIO

De acuerdo con la Constitucion, la Federacion mexicana esta formada
por entidades federativas, las que para su ordenacion tendran como base
y elemento fundamental en la conformacion del territorio y de su organi-
zacion politica y administrativa al municipio libre (articulo 115).

Sin embargo, a diferencia de lo que establece la Constitucion, en la
realidad la conformacion politica y administrativa en el orden municipal
no ha sido fortalecida, debido al papel que ha jugado el municipio en el
Estado federal mexicano, que fue similar al que desempefiaron los esta-
dos en relacion con la Federacion, en su trato con el fuerte centralismo
que ejercid la institucion presidencial. Esto se reprodujo en el orden mu-
nicipal, el esquema de subordinacion entre presidente de la Republi-
ca-gobernador con el de gobernador-presidente municipal, es decir, la
Federacion intervenia y debilitaba a los estados y éstos a los munick
pios'® (véase capitulo segundo, I11.2).

Los presidentes municipales eran seleccionados y designados en la ma-
yoria de los casos por el gobernador del estado y posteriormente legitima-
dos en las elecciones (también sujetas al dominio politico del gobernador),
acto seguido eran controlados mediante la asignacion de su presupuesto,
castigando o premiando, segun la lealtad del presidente municipal con el
presidente de la Republica, el partido o con el gobernador.

A pesar de todo lo anterior, fue desde los municipios donde se empezo
a pugnar por mayor autonomia, pero sobre todo, mayor financiamien
to.'8! La situacion que vivieron los municipios durante la mayor parte del

180 Carpizo, Jorge, “Evolucion y perspectiva del régimen municipal en México”,
Estudios constitucionales, 7a. ed., México, Porraa-UNAM, p. 511.

181 Seglin datos de la OCDE (1998) del 100% del gasto publico total del pais, a los
gobiernos municipales les correspondia ejercer un 3.44%, el gobierno federal el 80.40%,
los estados el 12.45% y al Distrito Federal el restante 3.69%. Estos porcentajes nos indi-
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siglo XX fue de total dependencia a los gobiernos estatales y al gobierno
federal en lo politico, administrativo y economico.

Sin embargo, el rompimiento del esquema de partido predominante en
el sistema politico se dio mucho antes en la escala municipal con rela-
cion a la escala estatal, ya que la oposicion politica gand primero alcal-
dias y desde ellas fue conquistando terreno y presencia politica hasta
alcanzar diputaciones, senadurias, gubernaturas, la jefatura del Distrito
Federal, y posteriormente la Presidencia de la Republica.

Asimismo, desde el nivel municipal se fueron formando la mayoria
de los cuadros politicos y administrativos que luego gobernarian la Pre-
sidencia de la Republica, algunos estados y la Jefatura de Gobierno del
Distrito Federal. En la alternancia politica mexicana los municipios han
sido un factor importante para que este fendmeno se lleve a cabo sin un
marcado caos administrativo o paralisis gubernamental, ya que fue en
ellos y posteriormente los gobiernos estatales, los que sirvieron de escue-
las a los funcionarios de partidos distintos al Partido Revolucionario
Institucional.

También desde los municipios se empezd a buscar mayor participa-
cion en las decisiones, no solo estatales sino nacionales, de la vida politi-
ca del pais, y a partir de las reformas de 1983, la participaciéon municipal
seria cada vez mas activa en el espectro politico nacional, pero siempre
limitada, ya que si dominar a un gobernador incomodo era politicamente
facil (mediante los mecanismos ya comentados), lo era mucho mas a un
presidente municipal que también podia estar sujeto a presiones politicas
por parte del gobernador de su estado o por la legislatura estatal.

La actual dindmica politica de México, en la que el partido del Presi-
dente municipal puede ser distinto al del gobernador de su estado o al del
presidente de la Republica, ha revitalizado la actuacion de los munici-
pios, ya que ahora también son un control de poder en las entidades fede-
rales. Recordemos, que una de las facultades de algunos Ayuntamientos
mexicanos es la de aprobar las reformas a las Constituciones de su esta-
dos por mayoria simple o cualificada (seglin sea al caso) de los Ayunta-
mientos del estado, y mediante esta facultad pueden también velar por
sus competencias y por el equilibrio del poder en su entidad.'®?

can que la proporcion de recursos manejados por los municipios es minima en relacion
con los recursos que manejaba el gobierno federal.

182 Es decir, que cuando la legislatura de un Estado modifique o reforme su Constitu-
cion por mayoria cualificada (seglin sea el caso), también se necesitara de la aprobacion
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Sin embargo, en la practica politica mexicana no se ha usado este me-
canismo para bloquear reformas o adiciones, y los municipios solo se
han limitado a cumplir con este formalismo o protocolo legal, situacion
similar a la que ha sucedido entre la Federacion y las legislaturas de los
estados con las reformas a la Constitucion general de la Republica.

El capitulo pendiente en el orden municipal es apartar la idea de que
el municipio es una instancia menor y subordinada al gobierno del esta-
do o a la Federacion, y dar paso a la creacion de una verdadera concien-
cia entre los ciudadanos y organos del poder, de que el municipio, es un
ente autonomo so6lo regido por los limites y competencias que le asigna
la Constitucion, las leyes que de ella emanan, y la Constitucion de su esta-
do y las leyes que de ella derivan, y no es un tercer nivel de gobierno, sino
un orden de gobierno instaurado de forma horizontal junto al gobierno es-
tatal y federal.'®?

Como resultado de lo comentado en parrafos anteriores y de la dina-
mica politica mexicana, surge la reforma constitucional de 1994'%* al ar-
ticulo 105, la que vino a dar personalidad juridica a los municipios para
interponer una controversia constitucional ante la Suprema Corte de Jus-

de los Ayuntamientos para que proceda dicha reforma o modificacion, la cual puede ser
por mayoria simple o cualificada. Como ejemplo de lo anterior se encuentra la Constitu-
cion Estatal del Estado de Querétaro que dice en su articulo 103: “Esta Constitucion es la
Ley fundamental del Estado y solo podra reformarse por el voto de las dos terceras partes
del numero total de sus integrantes de la Legislatura y por las dos terceras partes de los
Ayuntamientos”. O también la Constitucion Estatal del Estado de Guanajuato (1984) que
en los articulos 142 y 143 dice: “Esta Constitucion y la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, seran la Ley Suprema del Estado de Guanajuato. Articulo 143.
En todo tiempo puede ser reformada o adicionada la presente Constitucion. Para que las
adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, es indispensable que el Congreso
las apruebe por el voto de cuando menos el setenta por ciento de su miembros y, ademas,
sean aprobadas por la mayoria de los Ayuntamientos”.

183 En este sentido opina Garcia Sanchez al afirmar: “Que cuando la Federacion rea-
liza una injerencia prepotente e injusta (refiriéndose a las intervenciones politicas al
margen de la ley) crea, con los estados que intervienen, una relacion de preeminencia y
subordinacién inadmisibles desde las bases de su poder soberano y auténomo. La con-
cepciodn de una jerarquia prepotente de la Federacion hacia los estados federados, destruye
el supuesto de igualdad juridica entre ambas soberanias y trae como resultado la nega-
cion del derecho de la igualdad y de la justicia, que son la esencia misma del trato, ex-
presado en el pacto federal”. Cfr. Garcia Sanchez, Jos¢, El municipio (sus relaciones con
la Federacion), México, Porrua, 1986, p. 32.

184 La reforma fue publicada el 31 de diciembre de 1994, por lo que su entrada mate-
rial en vigor fue hasta 1995.
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ticia de la Nacion cuando su esfera de autonomia o competencia le sean
violadas. Esta nueva facultad hacia los municipios ha motivado la reali-
zacion de este trabajo (este tema sera abordado con mayor detenimiento
en la tercera parte de nuestra investigacion). Pero, para entender la efica-
cia y limites de las competencias de los municipios que estan sujetas a
ser defendibles mediante mecanismos constitucionales, analizaremos a
continuacion los origenes y las reformas que se le han realizado hasta
nuestros dias al articulo 115 constitucional, columna vertebral del muni-
cipio mexicano.

1. El articulo 115 en la Constitucion de 1917

Dentro del constitucionalismo mexicano, el antecedente del municipio
libre,'® 1o encontramos en la Constitucion del Estado de Chihuahua, que
por iniciativa del gobernador Abraham Gonzalez antecedi6 tres afos al
decreto que estableciera el municipio libre, emitido en el puerto de Vera-
cruz por el primer jefe del ejército constitucionalista Venustiano Carran-
za, el 25 de diciembre de 1914, en el que se establecen las bases y origen
del actual articulo 115 de la Constitucion de 1917.'86

En ¢él, de las adiciones al plan de Guadalupe que expide Carranza el
12 de diciembre de 1914, el articulo segundo constituye la libertad mu-
nicipal como institucion constitucional,’” y en el decreto del 25 de di-
ciembre del mismo afio la figura del municipio queda instituida de la
siguiente manera:

Articulo tinico. Se reforma el articulo 109 de la Constitucion Federal de los
Estados Unidos Mexicanos, del 5 de febrero de 1857, en los términos que
siguen:

Los estados adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacion politica, el Municipio Libre, administrado

185 El término municipio libre fue la acepcion que utilizo el constituyente de 1917
para referirse al municipio como ente autonomo. Y a nuestro entender la palabra “libre”
la usa como sinénimo de autonomia.

186 Varios autores, La Revolucion Mexicana a través de sus documentos, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Bibliograficas, 1987, t. IV, pp. 40 y 41.

187 Contreras, Mario y Tamayo, Jests, México en el siglo XX 1913-1920. Textos y
documentos, México, UNAM, 1989, t. 11, pp. 146-152.
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por Ayuntamientos de eleccion popular directa y sin que haya autoridades
intermedias entre ¢€stos y el gobierno del Estado.

El Ejecutivo y los gobernadores de los estados, tendran el mando de
la fuerza publica de los municipios donde residieren habitual o transito-
riamente.

Los gobernadores no podran ser reelectos, ni durar en su cargo por un
periodo mayor de seis afios.'**

En este contexto y una vez vencidos los ejércitos de Emiliano Zapata
y Francisco Villa (llamado también ejercito de la convencion), se convo-
c6 a un Congreso Constituyente en la ciudad de Querétaro, en la cual el
lo. de diciembre de 1916 el primer jefe Venustiano Carranza manifiesta
las iniciativas de reforma a la Constitucion de 1857. Estas fueron sus pa-
labras ante los constituyentes y en relacién con el municipio:

El Municipio Independiente, que es sin disputa una de las grandes conquis-
tas de la revolucion, como que es la base del Gobierno libre, conquista que
no soélo dard libertad politica a la vida municipal, sino que también le dara
independencia econémica, supuesto que tendrd fondos y recursos propios
para la atencion de todas sus necesidades, substrayéndose asi a la voracidad
insaciable que de ordinario han demostrado los gobernadores, y una buena
Ley Electoral que tenga a éstos completamente alejados del voto publico y
que castigue con toda severidad toda tentativa para violarlo, establecera el
poder electoral sobre bases racionales que le permitiran cumplir su cometi-
do de una manera bastante aceptable.'®

Fue hasta la sesion de la tarde del miércoles 24 de enero cuando se lle-
vo a cabo la quincuagésima novena sesion ordinaria donde la Comision
discutio el dictamen del proyecto del articulo 115 en el constituyente de
Querétaro dicho proyecto fue el siguiente:'*°

Articulo 115. Los Estados adoptardn, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo popular, teniendo como base de su

188 Palavicini, Félix F., Historia de la Constitucion de 1917, México, Instituto Nacio-
nal de Estudios Historicos de la Revoluciéon Mexicana, 1987, anexo t. I, pp. 83-87.

189 Ruiz de Chavez, Mario, Antologia constitucional mexicana (Diario de debates
nim. 12), México, 1992, pp. 66-84.

190 Palavicini, Félix F., op. cit., nota 188, pp. 499-550.
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division territorial y de su organizacion politica y administrativa el muni-
cipio libre, conforme a las tres bases siguientes:

I. Cada municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccion
popular directa, y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el
gobierno del Estado.

II. Los municipios administraran libremente su hacienda, recaudaran
todos los impuestos y contribuiran a los gastos publicos del Estado en la
porcion y término que sefiala la legislatura local. Los Ejecutivos podran
nombrar inspectores para el efecto de percibir la parte que corresponda al
Estado y para vigilar la contabilidad de cada municipio. Los conflictos ha-
cendarios entre el municipio y los Poderes del Estado los resolvera la Cor-
te Suprema de Justicia de la Nacion en los términos que establezca la ley.

III. Los municipios estaran investidos de personalidad juridica para
todos los efectos legales.

La fraccion primera fue aprobada y suprimi6 la figura de los jefes po-
liticos, eliminando la posibilidad de la existencia de autoridades interme-
dias entre los Ayuntamientos y el gobierno de cada estado. La propia
Constitucion declard al municipio libre y con ello cerré un capitulo de
intervenciones constantes de los jefes politicos hacia la autonomia muni-
cipal, principio y demanda fundamental de la Revolucion Mexicana.

La iniciativa, en su fraccion segunda, pensaba que seria el municipio el
encargado de cobrar todas las contribuciones. En favor de esta propuesta
se encontraron constituyentes como Heriberto Jara.'””! Sin embargo, en
contra del proyecto se manifestaron otros diputados como Martinez
Escobar, que se opusieron por considerar que los ejecutivos de los esta-
dos, al nombrar inspectores para percibir la parte de impuestos que le
pertenecian al estado y para vigilar la contabilidad de cada municipio, in-
vadirian la esfera municipal y en consecuencia, su autonomia. Por lo tan-

191 Este constituyente en parte de su discurso expreso lo siguiente: “...no demos li-
bertad politica y restrinjamos hasta lo ultimo la libertad econémica, porque entonces la
primera no sera efectiva, quedard simplemente consignada en nuestra carta magna como
un bello capitulo” y sigue diciendo en otra parte del discurso “...1as autoridades munici-
pales, deben ser las que estén siempre pendientes de los distintos problemas que se pre-
senten en su jurisdiccion, puesto que son las que mejor capacitadas estan para resolver
acerca de la forma mas eficaz de tratar esos problemas, y estdn por consiguiente, en
mejores condiciones para distribuir sus dineros”. Cfi. Los derechos del pueblo mexicano,
Meéxico a través de sus Constituciones, México, H. Camara de Diputados LV Legisla-
tura- UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, t. 111, p. 309.
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to, en el texto aprobado establecio que al municipio se le asignarian sus
impuestos municipales por medio de las legislaturas de los estados, los
cuales tendrian que estar definidos y delimitados, y que podrian recaudar
libremente, ademas de las reformas a la forma de recaudar las contribu-
ciones y como consecuencia de ésta, la propuesta de los inspectores tam-
bién fue eliminada.'*?

En la misma fraccion y en relacion con la resolucion de conflictos ha-
cendarios entre el municipio y los poderes del Estado por parte de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion, el criterio adoptado fue que se con-
vertiria en un caos tanto juridico como politico, ya que se podria llegar a
la anarquia en la relacion entre los municipios y el estado, situacion por la
que se suprimid esta propuesta del texto aprobado ya que en ese momento
se interpretdé como una intromision del centro en el régimen interior de los
estados, ademas de que se equiparaba al estado con el municipio.

Esta facultad, en ese momento eliminada, los municipios la adquiriran
en la reforma al articulo 105 constitucional de 1994, en la que a los mu-
nicipios se les otorga capacidad juridica para interponer una controversia
constitucional contra el estado federado o la Federacion ante la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, cuando se le viole alguna de sus compe-
tencias o facultad por actos o leyes; éste fue el motivo por el cual los
municipios fueron constantemente intervenidos por los otros dos érdenes
de gobierno, sin que tuvieran la garantia de acudir a los tribunales. Las
fracciones 1 y III no fueron objeto de modificacion durante el debate que
analizamos.

Es importante sefialar que, al establecer al municipio como base terri-
torial y de organizacion administrativa y politica del pais como una de
las decisiones politicas fundamentales en la Constitucion de 1917, el
federalismo mexicano se aleja aun mas del federalismo estadounidense,
ya que éste se ocupd del municipio muchos afios después.

192 En lo relativo a la propuesta que los municipios cobraran todos los impuestos se
manifesto en contra el diputado Reynoso que argument? lo siguiente: “...si la Federacion
cobrara todas las contribuciones seria muy dificil distribuirlas en los estados, y si los es-
tados cobraran todas las contribuciones y le dieran participacion a la Federacion también
seria imposible...”. Idem.

193 Al respecto puede verse el articulo de Sayeg Held, Jorge, “Marco historico-juridico
del articulo 115 constitucional”, La reforma municipal en la Constitucion, Prologo de Je-
sus Romero Flores, México, Porrta, 1986, pp. 5-48.
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En la actualidad, el municipio mexicano se encuentra ubicado y redac-
tado en el titulo quinto, articulo 115 de la Constitucion de 1917, de la si-
guiente forma:

De los Estados de la Federacion y del Distrito Federal.

Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma
de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de
su division territorial y de su organizacion politica y administrativa el Mu-
nicipio Libre, conforme a las bases siguientes:

I. Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccion
popular directa, integrado por un presidente municipal y el nimero de re-
gidores y sindicos que la ley determine. La competencia que esta Consti-
tucion otorga al gobierno municipal se ejercera por el Ayuntamiento de
manera exclusiva y no habra autoridad intermedia alguna entre éste y el
gobierno del estado.

A continuacion analizaremos las diversas reformas y adiciones que ha
sufrido el articulo 115 a lo largo de su historia hasta su configuracion actual.

2. Reformas y adiciones al articulo 115 desde 1917 hasta 1983

Como consecuencia de los constantes cambios politicos sufridos duran-
te el siglo XX, en México una de las instituciones mas transformadas ha
sido el municipio desde su configuracion constitucional en 1917, siendo la
primera modificacion al articulo 115, el 20 de agosto de 1928.!°* En esta
reforma se agregé la forma y el nimero de representantes de los estados a
la Cémara de Diputados, pero en relacion con la vida municipal no hubo
reformas sustanciales, s6lo para el municipio del Distrito Federal, el cual
pasé a ser regencia del gobierno y cuyo titular fue elegido directamente
por el presidente de la Republica hasta las elecciones de 1997.1%

En la reforma del 29 de abril de 1933 se marc6 una nueva etapa politi-
ca para el municipio al instaurar la no-reeleccion inmediata a todos los
miembros del Ayuntamiento que sean elegidos directamente, como el
presidente municipal, los regidores y el sindico, para un periodo inme-
diato. Asimismo, los elegidos indirectamente o por nombramiento de al-
guna autoridad que desarrollen esos cargos tampoco podian reelegirse

194 Véase el disco optico, Los municipios de México (informacién para el desarro-
llo), CEDEMUN, Secretaria de Gobernacion, 1998.
195 Quintana Roldan, Carlos, op. cit., nota 13, pp. 95 y ss.
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para el siguiente periodo. Como ya anotamos, la no-reeleccion se eleva a
rango constitucional en el caso de los municipios, para evitar que se
acentuen los cacicazgos locales. Los suplentes de estos cargos si pueden
ser electos a los puestos mencionados, siempre y cuando no hubieren te-
nido la condicion de propietarios.

Esta misma fraccion instituye la no-reeleccion al cargo de gobernador
por ningin motivo, los que hubiesen sido elegidos popularmente, ordina-
ria o extraordinariamente, no podian ejercer el cargo de gobernador interi-
no, provisional, sustituto o encargado de despacho, so6lo habia una excep-
cién para los gobernadores interinos constitucionales'*® o los designados
cuando hubiesen tenido que terminar el mandato por faltas definitivas del
gobernador no podian ser elegidos para un periodo inmediato, pero si po-
dian acceder en un futuro a ser elegidos al cargo de gobernador.

En la adicion del 29 de abril de 1933, en su fraccion segunda, se le
agrega lo siguiente: “y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste
(el municipio) y el Gobierno del Estado”.!” Los paréntesis son nuestros.

Con esta adicion se trataba de evitar lo que ocurria durante el periodo
del porfiriato con el nombre de jefes politicos, figura legal que le restaba
fuerza al municipio ya que era la forma de control politico desde el cen-
tro del pais en los Ayuntamientos.

En las reformas al articulo 115 del 8 de febrero de 1943 no encontra-
mos modificaciones substanciales al municipio, afectando la reforma a la
figura de los gobernadores de los estados.

En la reforma del 12 de febrero 1947,'%® se otorga en el municipio uno
de los objetivos en materia de igualdad politica entre hombres y mujeres

196 Actualmente en México no existe la figura de gobernador interino constitu-
cional.

197 Al respecto, de la identificacion de autoridades intermedias entre el gobierno del
Estado y el municipio la SCIN fija en la tesis jurisprudencial 50/1997 lo siguiente: “No
debe tener facultades o atribuciones que le permitan actuar de manera independiente,
unilateral y con decision, que no sea resultado o provenga de manera directa de los
acuerdos o decisiones tomados por los diferentes niveles de gobierno dentro del ambito
de sus respectivas facultades, a efecto de impedir que la conducta de aquéllos se traduzca
en actos o hechos que interrumpan u obstaculicen la comunicacion directa entre el Go-
bierno Estatal y el municipio, o que impliquen sustituciéon o arrogacion de sus faculta-
des”. Esta tesis se derivo de la controversia constitucional 2/95 entre el Gobierno del
Estado de Nuevo Ledn y el municipio de Monterrey del mismo estado.

198 Ortega Lomelin, Roberto, Federalismo y municipio, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1994, p. 22.
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al afiadirse lo siguiente: “En las elecciones municipales votaran las muje-
res, en igualdad de condiciones que los varones, con el derecho de votar
y ser votadas”.

Esta reforma otorga a la mujer la condicion de ciudadana con todos
sus derechos politicos en el ambito municipal y abrira las puertas para
que en la reforma del 17 de octubre de 1953 se le asignen todos los dere-
chos politicos a la mujer mexicana para que también pueda votar en las
elecciones federales, por lo que se suprime del articulo 115 la adicion de
febrero de 1947.1% Nuevamente observamos la escuela municipal de la
democracia, ya que es en este orden de gobierno es desde donde la mujer
adquiere su estatus de igualdad frente al varon.

La reforma del 6 de febrero de 1976 resulta de gran valor para los mu-
nicipios, pues la Constitucion le asigna la facultad de darse a si mismo
reglamentos en materia de centros urbanos, quedando la adicién de la si-
guiente manera:

Fraccion IV. Los Estados y Municipios, en el ambito de sus competencias,
expediran las leyes, reglamentos y disposiciones administrativas que sean
necesarias para cumplir con los fines sefialados en el parrafo tercero del
articulo 27 de esta Constitucidn, en lo que se refiere a los centros urbanos
y de acuerdo a la ley federal de la materia.

Fraccion V. Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios
municipales de dos o mas entidades federativas formen o tiendan a formar
una continuidad geografica, la Federacion, las entidades federativas y los
municipios respectivos, en su ambito de sus competencias, planearan y re-
gularan de manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros
con apego a la ley federal en la materia.

Los municipios a partir de esta reforma tendran también la facultad de
planeacion urbana. En la actualidad es una obligacion de los entes muni-
cipales la creacion del plan urbano de desarrollo municipal con la finali-
dad de dar equilibrio al crecimiento de los centros de poblacion.

El 6 de diciembre de 1977 se le aflade al articulo 115, en la fraccion
I1I del inciso b) en su pérrafo quinto,?® lo siguiente: “De acuerdo con la

199 Al respecto, también puede verse el disco Optico La Constitucidn y su interpreta-
cion por el Poder Judicial (realizado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion), se-
gunda version, 2000, que contiene la historia de las reformas de cada uno de los articulos
constitucionales.

200 El antecedente de esta reforma lo encontramos por primera vez, en la representa-
cién proporcional de los diputados de partido de oposicion en la Camara de Diputados,

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/lapGG82

SISTEMA FEDERAL MEXICANO 87

legislacion que se expida en cada una de las entidades federativas se in-
troducird el sistema de diputados de minoria en la eleccion de las legisla-
turas locales y el principio de representacion proporcional en la eleccion
de los Ayuntamientos de los municipios cuya poblacion sea de 300 mil o
mas habitantes”.

Esta reforma es vital para el pluralismo politico dentro de los muni-
cipios,’”! ya que por primera vez existen regidores de oposicion dentro
de los Ayuntamientos, y se da paso a que los partidos de oposicion ga-
nen espacios politicos y se enriquezcan las decisiones de los Ayunta-
mientos. Se crea el juego de equilibrio de poderes en la esfera muni-
cipal, ya que, aunque los regidores de oposicion no cuentan con meca-
nismos de proteccion contra las mayorias, su funciéon moral y politica
tiene un peso determinante para ellos dentro de la comunidad. Aunque
todavia en esta adicion observamos el principio de proporcionalidad re-
servado solamente a los municipios con poblacion de 300 mil*** o més
habitantes.?*

En la reforma y adicion del 3 de febrero de 1983%* se le otorgan fa-
cultades a los congresos de los estados para la desaparicion o suspension
de Ayuntamientos y para suspender o revocar el mandato de alguno de
sus miembros, siempre y cuando hubiesen sido “oidos” por el Congreso
Local,?® el cual tiene que decidir por dos terceras partes de los votos la

reforma realizada en 1962; posteriormente, las entidades de la Federacion fueron adop-
tando esta formula en sus Congresos Locales y para 1975 casi la tercera parte de los
Estados de la Federacion habia plasmado ese sistema en sus Constituciones; sin embar-
g0, en el nivel municipal, el antecedente lo localizamos en el Estado de Nuevo Leon, du-
rante 1976, cuando se reformo su Constitucion estatal para establecer el sistema de regi-
dores de partido, siguiendo un esquema similar al de los diputados de partido utilizado en
la camara baja mexicana. Cfi. Madrazo, Jorge, “La representacion proporcional en los
ayuntamientos de la Republica mexicana”, La reforma municipal en la Constitucion,
prol. de Jesus Romero Flores, México, Porrtia, 1986, p. 107.

201 Carpizo, Jorge, “Evolucion y perspectiva del régimen municipal en México,”
Estudios constitucionales, 7a. ed., México, Porria-UNAM, 1999, p. 515.

202 En el momento de esta reforma, solo 36 de los 2377 municipios mexicanos exis-
tentes en ese entonces contaban con el supuesto de una poblacion mayor a 300,000 habi-
tantes. Cfr. Madrazo, Jorge, op. cit., nota 200, p. 109.

203 Carpizo, Jorge, “La reforma politica mexicana de 1977, Estudios constituciona-
les, op. cit., nota 201, pp. 377-379.

204 Parejo Alfonso, Luciano, Martin Mateo, Ramon, Derecho municipal iberoameri-
cano, Madrid, Instituto de Estudios de Administracion Local, 1985, pp. 298 y ss.

205 Con esta reforma al articulo 115 de la Constitucion general, se elevan a rango
constitucional las reglas necesarias sobre suspension o revocacion del mandato a alguno
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desaparicion de los Ayuntamientos, y en caso de que ésta suceda, desig-
nard un Consejo Municipal integrado por los vecinos del municipio.?*®

Antes de esta reforma, fue frecuente en la practica politica que los go-
bernadores de los estados desaparecieran Ayuntamientos o destituyeran a
alguno de los integrantes de éste. La actuacion que tenia el presidente de
la Republica (mediante el Senado) con los estados la repetian los gober-
nadores con los municipios, s6lo que el procedimiento legal era distinto.
Regularmente, también las intervenciones por medio de la desaparicion
de Ayuntamientos llevaban un matiz politico o personalista y violenta-
ban la decision democratica de los ciudadanos que votaban sus autorida-
des municipales.

Con esta reforma se viene a garantizar el derecho de audiencia a los
Ayuntamientos o a alguno de sus miembros al expresar ésta lo siguiente:
“siempre y cuando hubiesen sido oidos por el Congreso Local”. Ante-
riormente, la desaparicion de Ayuntamientos o la suspension de alguno
de sus miembros se llevaba a cabo sin motivacion ni fundamento por
parte del gobernador o el Congreso del Estado,?”” lo que ocasionaba arbi-
trariedades politicas por parte del gobernador en turno, en detrimento de
uno de los elementos que garantizan la autonomia, consistente, en la
eleccion de las autoridades municipales, pero sobre todo, la garantia

de los miembros del ayuntamiento, cuando existan causas graves previstas en la ley. Cfr-
Cardenas Gracia, Jaime y Farha Gebara, Mauricio, “Comentario al articulo 1157, Consti-
tucion Politica Mexicana comentada, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juri-
dicas, 1997, p. 1165.

206 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, México, Porrta, 1995,
pp- 156y ss.

207 Para el doctor Gamiz Parral, la redaccion de la reforma tuvo algunas limitantes,
como la de no incluir con precision cuales son las causas graves por las que se pueden
suspender o hacer desaparecer los ayuntamientos, ademas de esto, considera que la re-
daccion del parrafo 4 de la fraccion I del articulo 115 deja en el aire las siguientes inte-
rrogantes: /) No se refiere a que un ayuntamiento haya sido suspendido, entonces, ;qué
pasa en ese caso?; 2) (La redaccion implica que la desaparicion de un ayuntamiento es
solo limitada a los propietarios y no a los suplentes?, 3) Al mencionarse que por renuncia
o por falta absoluta de la mayoria de los miembros, (se esta refiriendo a los propietarios
y suplentes, para que en todo caso no puedan entrar éstos en funciones?, y si renuncia o
la falta absoluta es solo de los propietarios, ;cuando no procede que los suplentes entren
en funciones? Cfr. Gamiz Parral, Maximo N; Derecho constitucional y administrativo,
Meéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2003, p. 221.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/lapGG82

SISTEMA FEDERAL MEXICANO 89

constitucional de ser oidos en juicio.’”® De la misma manera, se le asegu-
ra una mayoria agravada de votacion al ser ésta cualificada (dos terceras
partes de los diputados de la legislatura).

A la fraccion segunda se le afiade la libre disposicion de los bienes mu-
nicipales cuando constituye lo siguiente: “Los municipios estan investidos
de personalidad juridica, y manejaran su patrimonio conforme a la ley.”

En esta misma fraccion se les asigna competencia reglamentaria a los
Ayuntamientos para ordenar lo relativo al bando de policia y buen go-
bierno*” y todas las demés competencias que en esta misma reforma le
asignaran la fraccion Il y que son las siguientes areas: “Agua potable y
alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados, centrales de abastos,
panteones, rastros, calles, parques y jardines, seguridad publica y transito
y las demas que las legislaturas de los estados segun las condiciones socio
econdmicas y financiero- administrativas de los municipios”.

En nuestra opinion, el constituyente de la Constitucién mexicana en
muchas de sus decisiones politicas fundamentales no ha escatimado y no
ha querido enumerar las competencias de los municipios en leyes secun-
darias, por la constante desconfianza que existe al legislador ordinario.
Ejemplos de ello los podemos encontrar en el articulo 27, en el 123 o el
115 de la Constitucion. Como observamos, por primera vez se eleva a
rango constitucional el catalogo de competencias otorgadas a los munici-
pios, pero todavia se habla que estos servicios los prestard en concurso
con los estados cuando asi lo determinen las leyes y fuese necesario.?!”

208 Durante el periodo de 1977 a 1983, afio de la reforma, se produjeron ochenta
casos de suspensiones, desapariciones y destituciones que afectaron a los ayuntamientos
y a sus miembros. En sesenta y siete de los casos se mantuvo la siguiente informacion:
diecinueve se justificaron con licencias indefinidas; dieciocho no tuvieron explicacién
alguna; en diez se adujo el abandono de las funciones; ocho por denuncia; ocho por
comision de supuesto delito; dos por nulidad de elecciones y dos por acciones ciudada-
nas. Cfr. Sanchez Bringas, Enrique, op. cit., nota 135, p. 572.

209 Para nuestro estudio resulta relevante la exposicion de motivos de esta reforma, ya
que se refieren al municipio como instancia de gobierno constitucional; sin embargo, su
institucion en la Constitucion serd hasta 1999. Véase la exposicion de motivos enviada al
Congreso de la Union el 6 de diciembre de 1982, asi como el discurso politico que el presi-
dente Miguel de la Madrid pronunci6 ante el Senado cuando present6 la iniciativa de refor-
ma constitucional del articulo 115, en donde sefiala reiteradamente al municipio como una
de las tres instancias y como primer nivel de gobierno por su cercania con la sociedad.

210 Valadés, Diego, Constitucion y politica, México, Instituto de Investigaciones
Juridicas-UNAM, 1994, pp. 131 y ss.
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La vaguedad constitucional con la que se encontraban regulados los
servicios publicos competencia de los municipios y la incapacidad de al-
gunos Ayuntamientos de prestarlos origind que muchos de estos servi-
cios fueran absorbidos por el gobierno estatal o por el federal.

La reforma de 1983 inici6 la fase de descentralizacion politica, econo-
mica y administrativa hacia los municipios, y se convirti6 en la columna
vertebral del manejo de la descentralizacion en México.?!! En lo referen-
te a la hacienda municipal, se le designan al municipio impuestos como
el de la propiedad inmobiliaria.?'? En materia de presupuestos, los Ayun-
tamientos aprobaran el de egresos mientras que el de ingresos sera apro-
bado por las legislaturas de los estados y las cuentas publicas también se-
ran revisadas por el Congreso local.?!?

La adicion realizada el 17 de marzo de 1987 tendra gran peso en la
pluralidad politica de todos los municipios del pais, ya que generaliza lo
que la adicion de 1977 reservaba para los municipios de mayor nimero
de habitantes, al instituir lo siguiente: “Las leyes de los Estados introdu-
ciran el principio de la representacion proporcional en la eleccion de los
Ayuntamientos de todos los municipios”.

En materia laboral, se establece que los trabajadores de los municipios
seran regidos por las leyes que para el efecto expidan las legislaturas de
los Estados y no por la Ley Federal del Trabajo que regula las relaciones
entre particulares.?'*

3. Modificaciones del articulo 115 producidas
por la reforma del 23 de diciembre de 1999

Nos encontramos ante la mas ambiciosa reforma y adicion que se ha
dado en la historia del articulo 115 para el fortalecimiento legal de los

211 Rodriguez, Victor, La descentralizacion en México, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1999, p. 26.

212 Valadés, Diego, “Los limites del constitucionalismo local”, Estudios en homenaje
al doctor Héctor Fix-Zamudio en sus treinta afios como investigador de las ciencias juri-
dicas, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1988, t. I, pp. 794-802.

213 A este respecto, véase la tesis jurisprudencial PXLI/96 de marzo de 1996 en el Se-
manario Judicial de la Federacion y su Gaceta, 9a. época, t. 111, p. 462. Controversia
constitucional 3/93.

214 Céardenas Gracia, Jaime y Farah Gebara, Mauricio, “Comentario al articulo 115,”
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentada, México, UNAM, Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas, p. 1159.
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municipios, la cual viene a concretar y complementar la reforma munici-
pal de 1983, esta reforma es producto de la presion politica de la oposi-
cion realizada desde los municipios. El fortalecimiento municipal fue
una de las principales demandas y punto central de la campaiia politica
presidencial de 1994.

La realidad politica del presidente de la Republica que promueve estas
reformas en materia municipal, era la de sobrevivir descentralizando,
pues entendio que una forma de conservar el poder era cediendo parte de
é1,2!* ya que en ese momento el sistema politico mexicano de partido he-
gemonico se encontraba muy desgastado por el excesivo centralismo. En
este contexto, y después de haber observado el papel de los municipios
en la creacion de un verdadero federalismo en donde se respeten las
competencias de los tres ordenes de gobierno asignados en la Constitu-
cion, en especial la de los municipios, llegamos a la reforma de 1999 la
cual analizamos a continuacion:*'® “Reforma y adicion a la fraccion 1.
Cada municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccion popu-
lar directa, integrado por un presidente municipal y el nimero de regido-
res y sindicos que la ley determine. La competencia que esta Constitu-
cioén otorga al gobierno municipal se ejercera por el Ayuntamiento de
manera exclusiva y no habra autoridad intermedia alguna entre éste y el
gobierno del estado”.

Observamos que se reforma el término “administrar” por el de “gober-
nar,” por lo que al elevar a rango constitucional la capacidad de gobierno
de los municipios, éstos se convierten en uno de los 6rdenes juridicos
con competencias politicas propias del Estado mexicano, conjuntamente
con el orden federal, el estatal y el Distrito Federal.

Es sustancial hacer notar la diferencia entre administrar y gobernar,
ya que el primer concepto significa realizar los actos mediante los cuales
los 6rganos del poder ejecutivo atienden a la concretizacion de los servi-
cios publicos o conjunto de actos que no comprometen gravemente el
porvenir no arriesgado, encaminados a conservar el objeto administrado
de acuerdo con la ley, y al no poder disponer de ellos libremente se con-
cretan a la administracion de los servicios asignados por las leyes y su

215 Rodriguez, Victor, op. cit., nota 211, p. 276.
216 Las cursivas de los articulos que se mencionaran durante este capitulo son las ul-
timas modificaciones hechas al articulo 115 constitucional.
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sentido es mas funcional y técnico.?!'” Se distingue de la administracion
de los particulares por los medios de los cuales dispone para conseguir
sus fines, medios que provienen del poder de dominacion y de coaccion
propia del Estado.

Por otro lado, gobernar para autores como Shepard?'® es el control so-
cial y el servicio publico, asi como el establecimiento de medidas y pro-
gramas de caracter politico mas que técnico encaminadas a promover
bienestar de los gobernados mediante su participacion, a fin de lograr el
desarrollo econdémico sustentable del municipio. En cambio, autores
como H.J. Wolf'y Bachof*!” definen el autogobierno municipal como “el
derecho del municipio a resolver, con medios propios y la participacion de
una representacion popular democraticamente elegida, y en el marco
de las leyes, todos los asuntos de la comunidad local”.

A nuestro juicio, un elemento diferenciador entre la capacidad admi-
nistrativa y la capacidad de gobierno consiste en la posibilidad de que
los municipios acudan directa y efectivamente ante los 6rganos maximos
de imparticion de justicia, ya que si no tienen esta posibilidad de acudir
en defensa de sus competencias o potestades, su estatus se limita a una
actuaciéon meramente administrativa, puesto que sus competencias no
son efectivas en caso de que se le vulneren.

En este contexto y con esta nueva atribucion de gobierno en el texto
constitucional, el municipio se consolida como una estructura politico-ad-
ministrativa. Es en esta reforma en la que por primera vez la Constitucion
habla de gobierno municipal y le da un fortalecimiento al cuerpo cole-
giado del Ayuntamiento al ser el titular exclusivo de las facultades otor-
gadas.

Esta reforma resulta trascendental para nuestro estudio, porque le
reitera al municipio su capacidad politica y, por tanto, la posibilidad de
acudir ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion derecho que ya
habia adquirido con la reforma de 1994 y con la expedicion de la LRA
105. El criterio anterior sostenido por los tribunales habia sido el si-
guiente:

217 Mascarefias, Carlos E., Nueva enciclopedia juridica, Barcelona, Francisco Seix,
1975, t. 11, p. 372.
218 Shepard, W, J., Enciclopedia de las ciencias sociales, Edwin R. A. Seligman y

Alvin Jhonson, s. v. “Government”.
219 Wolff H.J. y Bachof O, “Verwaltungsrecht”, 4a. ed., Munich, C. H. Beck, 1976,
t. 1L, p. 203.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/lapGG82

SISTEMA FEDERAL MEXICANO 93

Los municipios... tienen personalidad juridica para todos los efectos legales,
no obstante, tales condiciones no atribuyen a los municipios el caracter de
“poder politico” a que se contrae el articulo 105 constitucional, para los
efectos de dar competencia a la Suprema Corte, con motivo de las contro-
versias que se susciten entre un Ayuntamiento y los poderes de un mismo
estado, por carecer los Ayuntamientos de jurisdiccion sobre todo el territo-
rio del estado, toda vez que aquélla esta limitada a una fraccion del mismo,
y la extension de jurisdiccion es la que da indiscutiblemente a la Suprema
Corte competencia para intervenir en las aludidas controversias.”*’

Consideramos que al reconocerse la capacidad politica y por conse-
cuencia la posibilidad de acudir ante el maximo tribunal nacional comple-
ta el elemento de nuestra definicién de autonomia local. Dicho atributo
fortalece y diferencia la capacidad de gobierno de la capacidad puramen-
te administrativa. Lo que trataremos de demostrar en la tercera parte de
nuestro trabajo es si realmente es efectiva esta atribucion; también trata-
remos de descubrir sus cualidades y sus deficiencias.

Conjuntamente, en la misma fraccion primera se realiza la siguiente
adicion:

Si alguno de los miembros dejare de desempefar su cargo, sera sustituido
por su suplente, o procedera segin lo disponga la ley.

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renuncia o
falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no pro-
cede que entren en funciones los suplentes ni que se celebren nuevas elec-
ciones, las legislaturas de los estados designaran de entre los vecinos a los
concejos municipales que concluiran los periodos respectivos; estos con-
cejales estaran integrados por el numero de miembros que determine la
ley, quienes deberan cumplir los requisitos de elegibilidad establecidos
para los regidores (las cursivas son nuestras).

Los lineamientos establecidos para la integracion de los Concejos Mu-
nicipales estan reglamentados en las Constituciones locales y en las leyes
organicas para el municipio libre, que es materia de las legislaturas de
los estados.

Adicion a la fraccion 1I:

220 Semanario Judicial de Federacion, 5a. época, t. XLV, 4a. parte, pp. 3577 y 3578.
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Los Ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con
las leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los
estados, los bandos de policia y gobierno; los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus respec-
tivas jurisdicciones, que organicen la administracion publica municipal,
regulen las materias, su competencia y aseguren la participacion ciuda-
dana y vecinal (las cursivas son nuestras).

Observamos que se ratifica en la reforma la capacidad reglamentaria
municipal, asimismo se le dan facultades de realizar su organizacion in-
terna mediante los reglamentos, asi como normar las actuaciones diarias,
de acuerdo con sus necesidades, usos y costumbres. Por su parte, la legis-
latura del estado emitird leyes que regirdn como marco a toda la entidad
federativa para uniformar el actuar de los municipios del estado, pero en lo
interior el municipio podra regular sus actos y disposiciones de acuerdo
con sus necesidades.

El inciso a) de la adicién a la fraccion seguna agrega lo siguiente:

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior serd establecer:
Las bases generales de la administracion publica y del procedimiento
administrativo, incluyendo los medios de impugnacion y los drganos para
dirimir las controversias entre dicha administracion y los particulares, con
sujecion a los principios de igualdad, publicidad, audiencia y legalidad.

En esta adicion se consagra la garantia de audiencia y legalidad a los
particulares, en contra de actos de la autoridad municipal, cuando se esti-
men afectados. No obstante, en caso de no tener resolucion administrati-
va a favor, los particulares tendran la opcion de acudir al Tribunal de lo
Contencioso Administrativo para defender su derecho.

El inciso b) de la adicion a la fraccion seguna se agrega lo siguiente:
“Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los
miembros de los Ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el
patrimonio inmobiliario municipal o para celebrar actos o convenios que
comprometan al municipio por un plazo al mayor al periodo del Ayunta-
miento”.

Cuando se afecta el patrimonio municipal, las legislaturas de los esta-
dos estdn muy atentas si se trata de enajenar un bien inmueble municipal.
Para alcanzar este fin, ademas de las dos terceras partes de los miembros
del Ayuntamiento, se necesitara de la aprobacion del Congreso del Esta-
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do, quien pide una exposicion de motivos del porqué se quiere enajenar,
y en este sentido resolvera su procedencia: “c) Las normas de aplicacion
general para celebrar los convenios a que se refiere tanto las fracciones
Il y IV del articulo 116 de esta Constitucion™.

Los Ayuntamientos, por la misma cantidad de los votos que se necesi-
tan para disponer de sus bienes inmuebles, podran celebrar convenios
con el gobierno del estado y con los particulares, para la prestacion de
los servicios que constitucionalmente le corresponden al Ayuntamiento,
pero que por su desarrollo econdmico y social le sea imposible prestar.

Adicidn a la fraccion segunda, en la que se agrega el inciso d) y e):

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma su
funcién o servicio municipal cuando, al no existir el convenio correspon-
diente, la legislatura estatal considere que el municipio de que se trate esté
imposibilitado para ejercerlos o prestarlos. En este caso, sera necesaria
solicitud previa del Ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando menos
las dos terceras partes de sus integrantes, y

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuenten
con bandos o reglamentos correspondientes.

Con esta modificacion, las facultades reglamentarias de los Ayunta-
mientos se remiten a un marco juridico que expediran las legislaturas es-
tatales, las cuales homogenizaran los reglamentos municipales para que
se adapten a la ley organica del municipio libre o también llamado codi-
go municipal.

Adicion al parrafo cuarto: “Las legislaturas estatales emitiran las nor-
mas que establezcan los procedimientos mediante los cuales se resolve-
ran los conflictos que se presenten entre los municipios y el gobierno del
Estado, o entre aquellos, con motivo de los actos derivados de los incisos
¢) y d) anteriores”.

Este mecanismo es para tratar de resolver de forma politica las contro-
versias que surjan entre estados y municipios, sin perjuicio de que éstos
puedan acceder directamente a la Suprema Corte de Justicia de la Nacioén
mediante una controversia constitucional.

A la fraccion tercera se le afiaden nuevos servicios a favor del munici-
pio, y queda de la siguiente manera:

III. Los municipios tendran a su cargo las funciones y servicios siguientes:
a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion final
de residuos;
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¢) Limpia, recoleccion, traslado y disposicion final de residuos;

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitu-
cion, policia preventiva municipal y transito;

1) Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desemperio de
las funciones o la prestacion de los servicios a su cargo, los municipios
observaran lo dispuesto por las leyes federales y estatales (las cursivas
son nuestras).

Es positivo que se elimine el concurso de los estados en funciones y
servicios establecidos en esta fraccion, siempre que se cuente con la ca-
pacidad e infraestructura para la prestacion del servicio, ya que con esto
el municipio goza de una mayor independencia administrativa. Con la
adicion de la fraccion 111 se enlistan en forma enunciativa y no limitativa
los servicios publicos de competencia municipal; el inciso 1) establece lo
relativo a los demaés servicios que por circunstancias socioecondmicas
las legislaturas locales establezcan a favor de los municipios.

Este nuevo parrafo establece la obligacion de los municipios de obser-
var lo dispuesto por las leyes federales y estatales (principio de la jerar-
quia de leyes).

Los municipios, previo acuerdo entre sus Ayuntamientos, podran coordi-
narse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos o
el mejor ejercicio de las funciones que le correspondan. En este caso y tra-
tandose de la asociacion de dos municipios de dos o mas estados, deberan
contar con la aprobacion de las legislaturas de los estados respectivas.
Asimismo, cuando a juicio del Ayuntamiento respectivo sea necesario, po-
dran celebrar convenios con el estado respectivo para que éste, de manera
directa o a través del organismo correspondiente, se haga cargo de forma
temporal de alguno de ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente
por el estado y el propio municipio.

Al suprimir la limitante de que los municipios se puedan asociar s6lo
entre municipios de un mismo Estado y sélo para la prestacion de servi-
cios, se amplia la posibilidad de asociacion entre municipios de distintos
estados, previa aprobacion de sus legislaturas, para la mas eficaz presta-
cion de servicios y para el ejercicio de sus funciones publicas. También se
establece la via a seguir para convenir con el estado un esquema de dele-
gacion de servicios municipales, o bien de coordinacion entre ambos.
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Reforma a la fraccion IV, inciso ¢):

...las leyes federales no limitaran la facultad de los estados para establecer
las contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni concederan exen-
ciones en relacion con la misma. Las leyes estatales no estableceran exen-
ciones o subsidios a favor de persona o institucion alguna respecto de di-
chas contribuciones. Solo estaran exentos los bienes de dominio publico
de la Federacion, de los estados y los municipios, salvo que tales bienes
sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cual-
quier titulo, para fines administrativos o propositos distintos a los de su
objeto publico (las cursivas son nuestras).

La exencion de impuestos para los bienes del dominio publico de la
Federacion, de los estados y de los municipios sigue aplicandose, pero
no procede cuando dichos bienes sean utilizados por entidades paraesta-
tales para fines administrativos o propositos distintos a los de su objeto.

Esta reforma le abre la oportunidad a los municipios de allegarse de
recursos mediante el cobro de impuestos prediales a empresas paraestata-
les como Petroleos Mexicanos o la Comision Federal de Electricidad. La
Suprema Corte de Justicia de la Nacion resolvidé que aquellas entidades
con personalidad juridica distinta a las que se mencionan en la fraccion
IV, inciso c), segundo parrafo, Gltima parte del actual articulo 115, no es-
tan exentas de pago. La denominacion genérica de los términos persona
e institucion es una cuestion de forma.*?!

Reforma del parrafo tercero de la fraccion cuarta: “Los Ayuntamien-
tos, en el ambito de sus competencias, propondran a las legislaturas esta-
tales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones
de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones que
sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad in-
mobiliaria”.

En esta reforma se les concede la autonomia tributaria que no tienen
ni el Ejecutivo estatal ni el federal y se garantiza al municipio su partici-
pacion en el establecimiento de cuotas y tarifas aplicables a impuestos,
derechos, contribuciones de mejoras o de las tablas de valores unitarios de

221 Resulta interesante analizar la sentencia del amparo en revisién 695/87, Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de Trabajadores del Estado, 13 de abril de 1988,
emitida por el Primer Tribunal Colegiado del séptimo distrito en Semanario Judicial de
la Federacion, 8a. época, enero-junio de 1988, 2a. parte, p. 125.
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suelo y sobre la propiedad inmobiliaria, las mismas que pondran los muni-
cipios a consideracion de las legislaturas locales para su aprobacion.
Al parrafo quinto se le afiade el término fiscalizar:

Las legislaturas de los estados aprobaran las leyes de ingresos de los mu-
nicipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupuestos
de egresos seran aprobados por los Ayuntamientos con base en los ingre-
sos disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos de for-
ma directa por los Ayuntamientos, o bien, por quienes ellos autoricen,
conforme a la ley.

De esta manera se le asigna plena libertad al Ayuntamiento de ejercer
sus recursos municipales, y las legislaturas de los estados con esta adi-
cion tendran la facultad para que la Contaduria Mayor de Hacienda del
Congreso Local fiscalice el erario municipal, pudiendo el congreso reali-
zar las observaciones pertinentes al gobierno municipal para que éste las
aclare.

Reforma a la fraccion V:

V. Los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relati-
vas, estaran facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de desarro-
llo urbano municipal;

b) Participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales;

¢) Participar en la formulacion de planes de desarrollo regional, los
cuales deberdn estar en concordancia con los planes generales de la ma-
teria. Cuando la Federacion o los estados elaboren proyectos de desarro-
llo regional deberan asegurar la participacion de los municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito de
su competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regulacion en la tenencia de la tierra urbana;

f) Otorgar licencias y permisos para construccion;

g) Participar en la creacion y administracion de zonas de reserva ecolo-
gica y en la elaboracion y aplicacion de programas de ordenamiento de
esta materia,

h) Intervenir en la formulacion y aplicacion de programas de transporte
publico de pasajeros cuando aquellos afecten su ambito territorial, y

i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de zonas fede-
rales. En lo conducente 'y de conformidad a los fines sefialados en el parra-
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fo tercero del articulo 27 de esta Constitucion, expedira los reglamentos y
disposiciones administrativas que fueren necesarios (las cursivas son
nuestras).

Con esta reforma del inciso ¢) se le otorgan facultades al Ayuntamien-
to de participar en la formulacion de planes de desarrollo regional, dando
la obligacion a los estados y a la Federacion, en su caso, de asegurar la
participacion de los municipios en la elaboracion de los mismos, y tam-
bién en la elaboracion y aplicacion de programas de ordenamiento en
materia ecologica. Ademas, se faculta al municipio no sélo para vigilar y
controlar el uso del suelo sino que tiene la facultad de autorizar o dene-
gar un permiso de dicho uso.??

Consideramos de gran importancia esta adicion, pues la planeacion
del desarrollo, transporte y ecologia como materias concurrentes y de in-
terés municipal, deben ser realizadas por los tres drdenes de gobierno, y
elevadas a rango constitucional, e incluso consideramos al municipio co-
mo el primer orden de gobierno por su cercania con la comunidad.

Otra observacion que nos gustaria hacer notar es que, con anterioridad
a esta reforma, se consideraba al municipio como el tercer nivel de admi-
nistracion, y con la actual reforma al municipio, al darle capacidad de
gobierno, ya no se consideran niveles de gobierno, sino 6rdenes de go-
bierno, en un plano horizontal y no vertical como se habia concebido
siempre.

La fraccidon VI no se reformo, pero se afiadio la fraccion VII quedando
de la siguiente manera: “VII. La policia preventiva municipal estara al
mando del presidente municipal, en los términos del reglamento corres-
pondiente. Aquélla acatara las ordenes que el gobernador le transmita en
aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor o alteracion grave
del orden publico”.

La seguridad publica es una materia coordinada entre la Federacion,
los estados y los municipios. El Ejecutivo estatal dirige la seguridad pu-
blica en el ambito estatal, pero es correcto que con el objeto de gobernar
el municipio sea el presidente municipal quien tenga bajo su mando la
policia preventiva municipal.

222 El permiso de uso de suelo es el requisito que debe tener cualquier persona pri-
vada o publica para desarrollar cualquier actividad en un predio municipal, como por
ejemplo, la construccion de un negocio, una casa o cualquier alteracion que se le quiera
realizar a un inmueble que se encuentre dentro de un municipio.
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Sin embargo, para cumplir con el Sistema Nacional de Coordinacion
en materia de seguridad publica, dichos mandos deberan obedecer las or-
denes del gobernador en los casos que el mismo juzgue como de “fuerza
mayor” o “alteracion grave del orden publico” 2%

Pero también es importante hacer notar que el gobernador del estado
tendra que justificar y motivar la “fuerza mayor” o la “alteracion grave
del orden publico”, por lo que no bastara la simple voluntad para emitir
las ordenes a las policias municipales de la entidad federativa para que
éstas le obedezcan, sino que tendra que fundamentar su mandato para
que tenga legitimidad y legalidad.

El articulo lo. transitorio establece que el decreto entrara en vigor no-
venta dias después de su publicacion, y en su articulo 20. da de plazo a
las Legislaturas de los estados hasta el 22 de marzo para adecuar sus
Constituciones locales y leyes de caracter estatal, y al Congreso de la
Unioén hasta el 30 de abril de 2001 para adecuar las leyes federales que
sean afectadas con las nuevas reformas.

Para terminar, no queremos dejar de mencionar la Gltima reforma al
articulo 115 de la Constitucion, publicada el 14 de agosto de 2001, en
la cual se agregd un ultimo parrafo a la fraccion 11l que fija lo siguien-
te: “Las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podran
coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que prevenga
la ley”.

Con esta reforma se pretende reconocer y garantizar el derecho de los
pueblos y las comunidades indigenas a la libre determinacion y, como
derivado de esto, a tener la posibilidad de elegir en los municipios, con
poblacion indigena, a sus representantes en estos ayuntamientos. Dicha
eleccion podra ser realizada de acuerdo con sus usos y costumbres, con
la posibilidad de que las autoridades o representantes elegidos lleven a
cabo el ejercicio de sus formas propias de gobierno.?**

VI. RECAPITULACION

El presente capitulo resulta de gran valia para nuestro estudio compa-
rado, puesto que establece el marco general de la comparacion; para un

223 Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, op. cit., nota 136, p. 1010.
224 Fernandez Ruiz, Jorge, “Ambito municipal”, en Gamiz Parral, Méaximo (coord.),
Las entidades federativas y el derecho constitucional, México, UNAM, 2003, p. 65.
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investigador que es de origen mexicano resulta menos complejo el anali-
zar las instituciones del pais en las que se ha desarrollado académica-
mente la mayor parte de su vida. Sin embargo, un estudio comparado no
es fructifero si solo realiza el analisis de dos sistemas por separado, por-
que entonces no estariamos en presencia de un estudio comparado sino
de dos 0 mas estudios autonomos.

La intencion de analizar el sistema federal mexicano por separado es
para establecer el marco de contraste con el cual compararemos el siste-
ma politico y juridico espafiol que desarrollaremos durante el proximo
capitulo.
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