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LA VOZ INTIMA DE LA DEMOCRACIA:
EL MUNICIPIO EN MEXICO

Mario QrUZ MARTINEZ

La inmensa distancia en que se hallan de
esta Corte las provincias de Sonora y S-
naloa pone a sus habitantes en la necesi-
dad de ser infelices para siempre

SUMARIO: |. Introduccion. |I. Democracia y municipio. I11. El mu-

nicipio como unidad. IV. El federalismo mexicano. V. El articulo

115 consgtitucional . V1. Los nuevos tiempos del federalismo mexica-
no. VII. Los reclamos de la voz intima. Las propuestas.

|. INTRODUCCION

Existen debates que nunca terminan. Son como los caminos abiertos a
los pasos de los hombres en las gigantescas posibilidades que da e tiem-
po infinito. EI hombre es una oportunidad abierta y sus comunidades
construcciones inacabadas. Cuantos temas podemos enunciar, en donde
nos hayamos preguntado hasta la saciedad, cudl es la megor opcion. Hay
temas que son actuales pero que tienen hundidas sus raices en e arbol
de la historia. La rama nunca podra ser autbnoma o crecer con la sola
voluntad de la naturaleza. La raiz es la madre que alimenta cada una
de esas ramificaciones, y que aimenta las razones y respuestas mas re-
conditas.

El siglo XXI presenta nuevos desafios en multiples érdenes. Pero,
hay probleméticas que emergen de lugares insospechados pero conocidos.

* Exposicion hechaal soberano Congreso Constituyente sobrelasprovinciasde Sonora
y Sinaloa de 1823.
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Queremos referirnos especificamente a dilema de lo globa frente a lo
locd. Pareceria que la llamada globalizacion clausuraria de forma auto-
matica los desequilibrios de las diferentes regiones. Nada mas agado
de la redidad. Lo local se transforma dia a dia en € jinete negro que
tendremos que controlar, para no desbordar la parte més oscura de las
diferentes comunidades humanas. fundamentalismo religioso, racismo,
odio étnico, incomprension de la otredad, etcétera. Ademas, no solo debe
considerarse lo local por miedo a caos o anarquia; sino también es in-
dispensable revalorar las diferentes expresiones culturales y politicas de
las agrupaciones humanas [ldmense regiones, municipios, etnias, etcétera.

Por otra parte, ¢no es necesario y hastaimprescindible € conocimiento
exacto y particular de una region para poder redizar propuestas de me-
joria 0 de cambio? México es un pais que presenta una geografia rica
en matices. Desde € desarrollo industria del norte hasta la pobreza del
sureste mexicano, sin negar € desarrollo politico del centro.

En esta perspectiva es urgente la revision de los aspectos més tras
cendentales del municipio en México. A pesar de que lateméatica municipal
es multivoca 'y complegja, buscamos en estas lineas destacar algunos ca
minos que ha seguido & municipio en México, y fundamentalmente pre-
sentar una vision general de las expresiones y propuestas de diversos
sectores, que han discernido sobre € fendmeno municipal.

Il. DEMOCRACIA Y MUNICIPIO

Después del 2 de julio se inaugurd € inicio del triunfaismo demo-
cratico. México tendria ineludiblemente que transitar de un periodo os
curo a una modernidad politica. No obstante esta llama democréatica poco
a poco fue extinguiéndose para dgjarnos en la més incierta penumbra.
¢Reamente habiamos pasado a ser un pais democréatico y dgjado atrés
las cadenas de sometimiento? ¢De sociedad ancilar a sociedad inde-
pendiente?

No buscamos considerar las razones que puedan explicar € escenario
politico juridico de ese cambio tan sonado en la historia politica de Mé-
xico, que representd € 2 de julio y su concomitante panorama. Mas
bien, consideramos que la retérica democrética ha obnubilado la discu-
sion de los grandes temas que por su importancia, son ingludibles para
la instrumentacion de un México auténticamente democrético.
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La democracia ha sido considerada como una de las grandes temas
de nuestro tiempo, pero ha sido concebida desde diversas perspectivas,
pero muchas veces se obviado € carécter preponderante del municipio.
La democracia como sistema implica € afianzamiento de diversas ins
tituciones y mecanismos para brindar 1os e ementos necesarios y de esta
manera poder concebir un auténtico sistema democrético.

Sobre este particular, tenemos que anotar la importancia que implica
la participacion politica en un sistema democrético saludable. Y en este
punto, es determinante € municipio. En este orden, es pertinente las
cifras que nos informa Allan R. Brewer-Carias, ‘“‘en México, con cas
2 millones de km de superficie y cas 100 millones de habitantes, solo
existen 2418 municipios. En cambio, en Francia, con la cuarta parte del
territorio de México y algo més de la mitad de su poblacion, tiene 36559
municipios (comunas). ¢Por qué ali habra més democracia?”’.! De esta
manera, se destaca la relacion que hay entre participacion politicay nu-
mero de municipios. No podria ser de otra forma, los ciudadanos buscan
todos los dias de vivir y subsistir en su region; cuando existe agun
problema o reclamo, buscan como primera opcion la entidad que esta
de manera més cercana a ellos. € municipio. Volvemos con Brewer-
Carias:

Asi como en México la proporcion (que deriva de la relacién entre municipio
y poblacién) es de 40116 habitantes por municipio; en contraste, en Francia
es de 1,614 habitantes por municipio, en Suiza es de 2,333 habitantes por
municipio; en Espafia es de 4,825 habitantes por municipio; en Alemania es
de 5,086 habitantes por municipio, y en Italia es de 7,156 habitantes por mu-
nicipio. En Estados Unidos y Canada, a pesar de la disparidad de poblacién
(260 millones de habitantes y 30 millones de habitantes, respectivamente)
ubicada en territorios casi iguales de mas de 9 millones de km, con un nimero
muy disimil de municipios (70,500 en Estados Unidos y 4,057 en Canada),
la proporcion habitante por municipio oscila entre 3,872 habitantes por mu-
nicipio en Estados Unidos y 6,878 habitantes por municipio en Canada.?

El municipio es uno de los pilares fundamentales del sistema demo-
cratico. Por ello, consideramos que por e municipio transitan las voces

1 Brewer-Carias, Allan, " Proceso Constituyente’’, Estrategias y propuestas para la
reforma del Estado, México, UNAM, 2001, p. 30.

2 lbidem, p. 31
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més particulares de la democracia. EI municipio es una de las voces
intimas de la democracia. Por muchos afios esta voz era silencio. No
existian los medios indispensables para reconocer la autonomia propia
del municipio mexicano. Sin embargo, para reconocer la existencia del
sistema democratico hay que reconocer sonidos particulares, como €
del municipio.

1. B MUNICIPIO COMO UNIDAD

Para iniciar € tema, consideramos que es preciso esbozar |os princi-
pios y devenires histéricos que se fraguaron en la ingtitucién moderna
gue hoy conocemos y denominamos como municipio; para elo, expon-
dremos la vision aristotélica, porque la consideramos necesaria para ex-
plicar la Optica de comunidad natural.

Para Aristételes?® entre la familia y la ciudad, existe una comunidad
intermedia que condiciona a Estado, pero que, a mismo tiempo es con-
secuencia de la agrupacion de varias familias que reconocen simulté
neamente los mismos origenes —bien de sangre (lingje)* o dioses me-
nores—, nos referimos a municipio.

“La primera comunidad a su vez, que resulta de muchas familias y
cuyo fin es servir a la satisfaccion de necesidades que no son mera
mente las de cada dia es & municipio”.® Con esta precision, quedan
excluidas las denotaciones politicas y de jurisdiccion territorial y admi-
nistrativa, es decir, aparece € municipio bgo e concepto de comunidad
natural e inherente a los hombres; pero, alin no podemos hablar que se

3 Seguiremos la version de: Gémez Robledo, Antonio, editada por la UNAM.

4 Que era esencialmente vinculada a la idea del lingje (y la correspondencia romana
que puede identificarse de manera aproximada con lagens) y a reconocimiento o creen-
cia comin de dioses menores. Hoy en dia, €l lingje ha desaparecido como tal, a excepcion
de la tradicidn europea de la realeza (que necesariamente la requiere para sustentar €
poder, o a menos, € titulo honorifico adquirido por los antecesores), sin embargo, no
congtituye en la actualidad un vinculo de reconocimiento o elemento necesario para la
formacién de comunidades pequefias que, a su vez, constituyan otras de mayor amplitud,
al respecto véase Bauman, Gred, El enigma multicultural. Un replanteamiento de las
identidades nacionales, étnicas y regionales, Espafia, Paidés, nim. 150, 2000.

5 Laciudad, surge de “la asociacién Ultima de muchos municipios es la ciudad. Es
la comunidad que ha llegado al extremo de bastarse en todo virtualmente a si misma,
y que s ha nacido de la necesidad de vivir, subsiste porque puede proveer a una vida
cumplida” (5212b, 15). Por el mismo sentido se inclina Socrates, al considerar a la
polis como €l resultado de la necesidad.
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ha llegado a la perfeccion de la asociacion humana, solamente la ciu-
dad-Estado, sino que es e medio adecuado para acanzar la virtud del
hombre y sociedad, de ahi que Aristételes no duda ni un segundo en
considerar d ser humano como animal politico.®

Al municipio, no le es imputable ninguna forma de gobierno, exclu-
sivamente le corresponde € sefiorio familiar” y con €, las relaciones
generadas de esta condicion (sefior y esclavo, marido y mujer y el padre
con los hijos). Otras caracteristicas del municipio, son los primeros ni-
veles de comercio —y la incipiente crematistica—, la especulacion y
una teologia (que incluye conceptos escatoldgicos) propio de cada co-
munidad.

V. B. FEDERALISMO MEXICANO

México no es un basato uniforme. Al contrario, en la historia de
Meéxico se encuentran presentes una infinidad de proyectos politicos e
ideol6gicos, que a veces han convergido, y otras veces han hecho coli-
sion. Como nuestra geografia, tenemos una infinidad de accidentes en
nuestra memoria histérica. Sin embargo, nos interesa atisbar en e tema
del federalismo, porque en los Ultimos afios € reclamo del estableci-
miento de un federaismo auténtico ha cobrado carta de naturalizacion
y ha puesto en la discusion la retrospectiva historica del federalismo en
Meéxico. Y en esta perspectiva, la importancia del estudio del municipio
y sus caracteristicas vitaes. El municipio nos obliga a concebir a México
como un conjunto de realidades, necesidades y fundamentalmente, nos
estimula a revisar la microhistoria de cada una de las entidades federa
tivas y de sus municipios.

1. El memorial federalista. Los origenes

Durante € periodo colonia, ciertamente no podemos exponer ninguna
autonomia municipal o de los ayuntamientos, en todo caso, argumentos
gue destinados a judtificar agunas —muy escasas— facultades adminis

6 Que se vincula estrechamente con la idea de Aristételes, de que solamente un
Dios o un animal pueden vivir fuera de la ciudad.

7 Los otros dos tipos son politico y despético. El primero de ellos se gerce sobre
hombres libres por naturaleza. El sefiorio despético sobre los naturalmente esclavos
(1255b, 15).
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trativas, por elo, omitimos este periodo, y nos concentramos en 1808
fecha en que Napoledn invade € Reino de Espafia y altera sustancial-
mente & modelo novohispano y peninsular, a quedar acéfala la corona.

Durante esos afios de crisis, 10s territorios de ultramar reclamaron en
los primeros momentos de la gesta independentista que la soberania ra-
dicaba en los maximos érganos de gobierno, concretamente en los tri-
bunales que impartian justicia; € pueblo —que hace sus primeras apa-
riciones en la arena politica— se decide a luchar contra € invasor y
defender a la patria 'y su religion.

Los movimientos en la Nueva Espaia® son similares a los ocurridos
en Espafia. EI Ayuntamiento de México fue € portavoz de los intereses
autonémicos,® que iran variando seglin se vaya tomando formay cohe-
rencia durante el proceso de independencia, misma que tendra impor-
tantes motivos para continuar con la confusién de intereses autondmicos
e independentistas.

Todo parece indicar que una vez definida la causa de guerra —es
decir, prevalecio la idea de independencia—,*° se adopta como forma
de gobierno liberal la Federacion, siguiendo la tradicion de Estados Uni-
dosy las ideas francesas e inglesas, que habian llegado por las mismas
embarcaciones espafiolas.

Solamente con Iturbide, a fina de la guerra de independencia, cuando
précticamente se habia agotado y debilitado € movimiento, logran con-
ciliar como producto de las conspiraciones los intereses criollos, espa-
floles, regionales, eclesidsticos y los de la insurgencia

8 Los movimientos son similares en los territorios americanos, asi por giemplo, Rio
de la Plata hace pronunciamientos parecidos.

9 Aunque es la primera aparicion importante del Ayuntamiento como figura politica
del régimen novohispano (forma una Junta de Gobierno), se unen en figura los criollos
y liberales de la época. Algo similar sucedera con los que estan descontentos con €l
régimen monarquico a no obtener ningun beneficio, 0 @ menos no e beneficio deseado.
Volviendo a tema del Ayuntamiento, sus protestas autonomistas son acalladas por e
Cabildo de la ciudad de México, —que representd los intereses tradicionales (rey e
iglesia) de la Colonia—, € 15 de septiembre de 1808 por la traicion de Gabriel de
Y ermo.

10 Proceso complicado que en los primeros momentos de estallido no tuvo una co-
herencia ni unidad en el territorio, ya que estaran presentes los intereses locales o re-
gionalistas, mismos que serén importantes y estaran presentes durante todo € siglo XIX,
es decir, € caudillismo y las pequefias élites regionales, sabran admitir las muy variadas
formas de gobierno.
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El siglo XIX mexicano representa la infancia de nuestro sistema po-
litico. Por esto, las exigencias de nuestros intelectuales, legisladores y
demas persongjes que intervinieron y contribuyeron en la conformacién
politica del México decimononico fueron de caracter definitorio. Es de-
cir, la imagen de México en € espejo histérico era borrosa y no tenia
los rasgos. Volviendo a la met&fora humana, como |os nifios buscdbamos
crecer pero autodefinirnos.

Si bien, existen una infinidad de escritos sobre el federalismo en México, y
no es nuestro propdsito realizar una revisién exhaustiva de la literatura, €l
siglo XIX y la discusién de la Constitucion de 1824 representan un ejemplo
claro de la lucha de dos proyectos bien delimitados: federalismo y centralis-
mo. Carlos Maria de Bustamante [lamé a las diputaciones provinciales ma-
drastras de la nacion. En ese panorama queda para la historia las ideas de los
directores federalistas, Miguel Ramos Arizpe, Manuel Crescencio Rejon, Pris-
ciliano Sanchez, Francisco Garcia, Valentin Gémez Farias, Juan Cayetano
Portugal, o del otro lado, los mas prominentes centralistas, Bustamante, fray
Servando Teresa de Mier y José Maria Becerra.

Jes(is Reyes Heroles se cuestiona, ¢gqué factor hace indispensable difundir
y desconcentrar € gobierno? El espacid: la extensdn de esas provincias.
La geografia, distancia y dificultades de comunicacién es € argumento
fisco a favor dd federdismo asi como d factor humano, la escazez de
poblacion, es e principa contra argumento de los centralistas™

Es importante sefidar en este punto, la importancia de las propuestas
de Miguel Ramos Arizpe y su defensa denodada del sistema federd.
Uno de los argumentos por |os que observa la necesidad de un sistema
federd, es por la gran cantidad de problemas que provoca la centrali-
zacion judicial. Nuestro autor sefiala que:

...a la distancia enorme de setecientas, trescientas, o a lo menos doscientas
leguas en que se hallan fuera de las provincias, el gobierno superior y Reales
Audiencias de México, Guadalgjaray Chihuahua: a la naturaleza de ese man-
do, y del interior de cada provincia bajo un sistema tan absoluto y errado, y
alafalta de cabildos, 0 sean corporaciones bien organizadas, es necesaria una
casi absoluta nulidad en la administracion de justicia.'?

11 Reyes Heroles, Jesls, El liberalismo mexicano, 2a. reimp., México, Fondo de Cul-

tura Econdmica, t. | (Los origenes), 1994, p. 364.
12 |bidem, p. 364.
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De acuerdo a Reyes Heroles, la congruencia de Ramos Arizpe es sor-
prendente, ya que persigue la descentraizacion gubernamental como so-
lucién a los problemas que presencia'y de no haber existido la formula
dd federalismo norteamericano, probablemente habria terminado por in-
ventarla atal punto aguijoneaban las necesidades de su pais y € sistema
federal resultaba impuesto por las redidades™

Una de las grandes criticas que merecio € federalismo fue su carécter
de imitacion extralogica. Sin embargo, Ramos Arizpe desde 1812 sefialé
los problemas que propiciaba la centralizacion. Es asi, que consideramos
que € federalismo mexicano resulto un proceso compleo en donde con-
fluyeron diversas ideas, y hasta ideologias. Es innegable € caracter ne-
cesario que tuvo e federalismo en @ disefio constitucional mexicano.

En & Congreso Constituyente de 1824, cuando habia quedado olvi-
dado ese amargo sabor de la monarquia de Iturbide, resurge e modelo
de Federacion para la conduccion del pais, “‘la Federacion fue la opcion
gue savaguardd la unidad de 1824 al responder a nacionalismo (...)
entre las dlites regiondes y la naciond”

Esto nos conduce a pensar, que la tension entre Federacion y regiones
se centré fundamentalmente en la tirania del poder, porque s bien es
cierto que existia un interés (o curiosidad y necesidad de copia) de un
sistema de gobierno poderoso (que mas 0 menos satisficiera las necesi -
dades de union entre los diferentes territorios de la nacion), también es
cierto que los Estados poseian importantes recursos econdmicos — por
gemplo Zacatecas o Guangjuato— Yy de alguna manera no les parecia
atractivo un gobierno central con e que tuvieran que compartir €l poder.

La misma tension entre estados y Federacidon se sentira a inde
pendizarse € territorio de Texas y € temor por la invasién francesa a
nuestro territorio. Estos parecen ser los eementos aglutinadores de un
federalismo en nuestro pais que posee matices y necesidades propias,
por elo, coincidimos con las opiniones que argumentan que e federa
lismo mexicano en un principio fue e resultante de la copia de la Cons
titucion de los Estados Unidos de Norteamérica, pero que fue conducido
seguin los intereses de los grupos que durante € siglo XI1X gobernaron
e pais.

13 |bidem, p. 367.

14 Carmagnani, Marcelo (coord.), Federalismos latinoamericanos; México/Brasil/Ar-
gentina. México, Fondo de Cultura Econdmica- Fideicomiso Historia de las Américas,
Serie Estudios, 1996.
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2. La Constitucion de 1857

El gran éxito del proceso de federalizacion, fue sin lugar a dudas la
Congtitucion de 1857 y lo hizo en dos sentidos; € primero de ellos en
dotar a todos los ciudadanos del derecho a sufragio, y @ segundo punto
importante a su favor, fue que se insertan en la Constitucién los derechos
fundamentales, o para utilizar la terminologia mexicana, las garantias
individuales. Es entonces, cuando la Federacion adquiere supremacia
sobre los estados, no solo por la via electora a este punto hay que re-
cordar € principio norteamericano ampliamente discutido en los debates
y extendido por Madison, Hamilton y Jay, nos referimos a no taxation
without representation, sino porque en € texto liberal de 1857 se recogen
las libertades individuales o frenos a poder, dando a mismo tiempo, la
expresion maxima a juicio de amparo® como elemento de técnica cons
titucional para el equilibrio de poderes.

En este mismo orden de ideas, la disciplina que se gercié desde €
centro a los gobernadores y jefes militares, se hizo patente por la via
de la negociacion politica, y a través del intercambio de favores que
otorgaba el Ejecutivo federal a los generales de los diferentes territorios
para su enriquecimiento personal. Estas situaciones, nos concluyen a pen-
sar que fue la negociacion de las prebendas politicas las que permitieron
la unificacion del pais, las cuales se agregan necesariamente a los otros
dos argumentos creados por la Congtitucién de 1857. Este periodo de

15 El argumento de Ponciano Arriaga durante los debates del Congreso Constituyente
de 1856-1857 es por demés brillante: **Que proclamar un derecho es admitir que se
duda de €, y ofrecerle una sancién escrita (es) poner una fecha a su sancion (su in-
cumplimiento) (...) Reconocemos que los derechos de la humanidad son inmutables y
sagrados (...) pero (...) en un pais como el nuestro, donde todavia se disputan y defienden
a mano armada privilegios y prerrogativas afigjas (...) es de todo punto indispensable
que, s no como una victoria, al menos como una protesta, los derechos del hombre
sean escuchados y reconocidos en el templo de lasleyes, y formen parte de la constitucion
del pueblo” & pronunciamiento anterior fue hecho € 16 de junio de 1856, Zarco, Fran-
cisco, Historia del Congreso Constituyente 1856-1857, México, Imprenta de Ignacio
Cumplido, t. Y, 1857.

16 Que como medio de control constitucional y a adquirir supremacia sobre la le-
gislacion estatal, en la denominada fase de federalismo de negociacion rompe abrupta-
mente con los principios federales de cooperacion, a imponerse los poderes federales
via el poder judicia alas instancias de los estados y ayuntamientos. Cfr., Carmagnani,
Marcelo, op. cit., nota 14.
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verdadero federalismo puede situarse entre 1867 hasta 1890, gemplo
de elo es la intensa actividad del Poder Judicia, que se cubre de hon-
rosos argumentos al defender las garantias individuales, pero ademas,
es factor importante para que estados y ayuntamientos hagan efectivos
sus derechos como sujetos de derecho publico.

La reeleccidn ilegitima de Juédrez provocara en los afios venideros
problemas de legitimidad en e gobierno; nuevamente, los caudillos, se-
dientos de poder y hambrientos de riquezas, dzardn sus armas, asi ci-
clicamente, e federalismo volvié a fracturarse. Vendra entonces d le-
vantamiento de Tuxtepec y con ello los dos periodos presidenciaes de
Diaz, en € segundo de €ellos sera cuando las précticas democrética®® y
federativas se terminan.

Finamente, la Ultima y vigente Constitucion Politica de México tras
un fallido intento en 1914 en Aguascaientes, de reinstaurar € modelo
federal, insertando en su texto los llamados derechos sociales que ser-
viran para que los futuros gobernantes consoliden e poder y centralicen
las fuerzas paliticas a través de campesinos y obreros™

17 Quiza no tengan importancia juridica, pero en lo politico, fueron afios de intensa
actividad democrética 'y de préctica federalista. Posteriormente en el decenio siguiente,
el federalismo como actividad de gobierno, serd una instancia de negociacion politica,
de reeleccion al poder, en suma, de précticas que parecian desterradas con la Cons-
titucion de 1857.

18 Los historiadores mexicanos consideran que las elecciones para presidente de la
Republica més concurridas fueron las que se redizaron en 1912.

19 Véase por gemplo los procesos de nacionalizacion de los recursos del subsuelo
y energéticos durante €l periodo de Lazaro Cardenas, o bien, en retrospectiva, las agru-
paciones obreras encabezadas por la CROM y después por la CTM. El gobierno de Cales,
no puede dejar de mencionarse como proceso importante de un federalismo de nego-
ciacion, en dos sentidos. El primero de ellos al institucionalizar la revolucion, y segundo;
al concertar con gobernadores los puestos de eleccion popular, asi, € presidente de la
Replblica respetaba la *‘soberania” de los estados, previo acuerdo. Los gobernadores
gjercian su poderio para designar a presidentes municipales y diputados locales, a cambio
de esta “libertad”, no existia ninguna objecion para que comodamente e presidente
tuviera un Congreso (diputados y senadores), baste comodo que le permitiera una go-
bernabilidad. Como se comprende, es asi, que la concentracion del poder se hace entre
gobernadores y presidente, dementando el poder legitimo del Poder Judicial y Legidativo,
ya sea federa o estatal. Por lo que hace a los presidentes municipales, también gjercieron
cotos de poder importantes, a estar respaldados por € gobernador y tener una admi-
nistracion lo suficientemente décil, debido a que los miembros del cabildo eran, —ne-
cesariamente— amigos 0 compromisos politicos del municipe. Cfr., Carmagnani, Mar-
celo, op. cit., nota 14.
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V. B ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

En este apartado nos referiremos brevemente a articulo 115 consti-
tuciona y su regulacion que hace del municipio, y especiamente a las
dos reformas més trascendentales, la de 1983 y la de 1987.

El 3 de febrero de 1983 es reformado € articulo 115, al aparecer en
el Diario Oficial de la Federacion los cambios sustanciales en lo que
se refiere a los servicios publicos municipales.

El articulo sefiala para la parte que nos interesa:

Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su di-
vision territorial y de su organizacion politica y administrativa, e municipio
libre conforme a las bases siguientes:

(...)

[11. Los municipios, con €l concurso de los estados cuando asi fuere nece-
sario y lo determinen las leyes, tendran a su cargo los siguientes servicios
publicos:

a) Agua potable y acantarillado.

b) Alumbrado publico.

c) Limpia

d) Mercados y centrales de abasto.

€) Panteones.

f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines.

h) Seguridad piblicay transito.

i) Los demas que las legislaturas locales determinen segun las condiciones
territoriales y socioeconémicas de los municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera.

Los municipios de un mismo estado, previo acuerdo entre sus ayun-
tamientos y con sujecion a la ley, podran coordinarse y asociarse para
la més eficaz prestacion de los servicios publicos que les corresponda.

Con esta importante reforma, € municipio adquirié una serie de facuk
tades que le otorgaron cierta independencia. De acuerdo a Fernandez Ruiz,
con edta reforma ‘‘quedd a cargo de los municipios € conjunto de activi-
dades y obras cataogadas bgjo la denominacion de servicios publicos’.®

20 Ferndndez Ruiz, Jorge, Servicios publicos municipales México, INAP-UNAM,
2002, p. 143.
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En 1987 € articulo 115 fue reformado y encontramos que dicha re-
forma consistio en “‘retirar de este numera la mayoria de sus disposi-
cionesreativas al gobierno de los estados de la Republica, 1as que fueron
transferidas a articulo 116, para dedicar la cas totalidad del 115 al ente
municipal, quedando intacta su fraccion I11".2* Finalmente solamente
mencionamos que en 1994 se dieron cambios en materia de seguridad
publica municipal, y en 1999 se consolidan cambios que afectan funda-
mentalmente la orbita de los servicios publicos.

De esta manera, encontramos que € articulo 115 ha sido reformado
con la finalidad de conformar un auténtico sistema municipalista, que
responda a las exigencias de un sistema federal.

V1. LOS NUEVOS TIEMPOS DEL FEDERALISMO MEXICANO

Los esfuerzos por la democratizacion del sistema politico mexicano,
iniciados desde 1988, han generado un cambio en la conceptualizacion
no solo del sistema politico y de eleccidén de gobernantes, sino también
por una conciencia en la utilizacion provechosa de recursos, la conduc-
cion politica responsable y destinada a mejoramiento de las condiciones
de vida de los gobernados. Estas nuevas formas de percibir e gobierno,
permean en los tres niveles de gobierno; federal, estatal y municipal,
esto resulta evidente cuando comparamos las nuevas integraciones del
Congreso Genera o los particulares de los estados, o bien, en la for-
macion pluripartidista de |os cabildos dentro del gobierno municipal. Esta
conciencia democratica comienza con dolorosos procesos de correccion,
pero sempre esperanzados en la generacion de més satisfactores de la
poblacion.

VIl. LOS RECLAMOS DE LA VOZ INTIMA. LAS PROPUESTAS

Una vez andizada sumariamente el estado actual del municipio y su
innegable importancia en € sistema federal, consideramos finalizar esta
ponencia, con las principales propuestas que se han esbozado para €
afianzamiento del municipio. Es necesario sefidar laintensa participacion
de diversos sectores sociales, en € disefio del nuevo municipio mexicano.

21 |bidem, p. 145.
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La Reforma de 1983 fue un gemplo claro de la resonancia que tuvieron
las diversas propuestas presentadas, mas de 3,517 en la configuracion
de la reforma citada.

La voz intima puede convertirse en un aarido, por €llo es necesario
recoger las propuestas e iniciativas que se han presentado en foros, en-
cuentros de legisladores, etcétera. Por otra parte, es notable la partici-
pacion activa de diversos sectores de las entidades federativas. Es asi,
gue la agenda municipalista de México requiere considerar cada una de
las expresiones que se encuentran en los diversos municipios y rincones
maés reconditos de México. Lo local debe escucharse en estos momentos
de reconstruccién politica y nacional.

Las siguientes estadn contenidas en las conclusiones recogidas por la
Comision de estudios para la Reforma del Estado,”? una vez concluida
la jornada electoral del 2 de julio de 2001 y a peticion expresa del en-
tonces presidente electo; licenciado Vicente Fox Quesada.

Los trabgjos de esta Comision, se distribuyeron en seis mesas: |. De
rechos humanos y libertades publicas. 11. Objetivos econdmicos y so-
ciales del Estado. I11. Representacidn politicay democracia participativa.
IV. Forma de gobierno y organizacion de los poderes publicos. V. Fede-
ralismo, descentralizacion y autonomias. VI. Congtitucion y globalidad.

Derivado de la necesidad de hacer una politica fiscal una politica de
Estado a largo plazo, es necesario:

a Crear sistemas tributarios simplificados.

b) Ampliar las facultades impositivas de los estados sin romper la
uniformidad tributaria bésica, a fin de no distorsionar artificial-
mente la asignacion de recursos entre entidades federativas.

¢) Devolver gradualmente a los estados, la administracion de los im-
puestos federales.

d) Modificar con criterios de equidad y proporcionalidad, la distri-
bucién entre la Federacion, los estados y los municipios de las
recaudaciones para € gasto publico.

€ Introducir mecanismos de recaudacion-gasto a escala municipal,
con la més dta participacion ciudadana.

22 Las conclusiones y propuestas en: Mufioz, Ledo Porfirio (coord.), Comisiéon de
estudios para la reforma del Estado. Conclusiones y propuestas, México, UNAM, 2001.
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Propuestas derivadas de los acuerdos tomados por la mesa V. Fede-
raismo, Descentraizacién y Autonomias. Para este renglon, sobresalen
las siguientes grandes rubros, que, se detallardn una vez expuestos en
su totalidad, estos temas o grandes conclusiones fueron:

D
2)
3
4

5

6)

Considerar al municipio como parte integrante de la Federacion y
como depositario de la soberania popular.

Definir a ayuntamiento como el érgano de gobierno que representa
los intereses de la comunidad municipal, fuente de la soberania
popular.

Reconocer |a heterogeneidad municipal que existe en los estados
de nuestro pais.

Revisar |a potestad tributaria de los ayuntamientos.

Definir las funciones comunes de los municipios en materia de
desarrollo sustentable, cuidado del medio ambiente, aprovecha
miento de recursos naturales y prestacion de servicios.

Reformar € articulo 48 constituciona para conferir a los estados
la administracion dd territorio insular ubicado hasta doce millas
de su linea de costa

1. Redistribucion de facultades a los gobiernos locales

— Seconsideracomo necesario convertir € federalismo en unapolitica

de Estado, para otorgar coherencia a proceso de distribucion del
poder publico de la Federacion alos estadosy municipios.
Establecer un sistema federal que resigne facultades mediante los
criterios, necesidades y capacidades locales (con e antecedente y
certezade lagran disparidad y heterogeneidad que existen entre los
municipios de nuestro pais, ya que en € mejor de los casos, sdlo
los municipios grandes o con la capacidad econdmica suficiente,
pueden cumplir susfunciones), mediante; 1) reduciendo lasfaculta-
des del gobierno federal para que |os estados recuperen potestades,
incluso defacultadestributarias. A este punto esimportante precisar
gue €l actual texto de la Constitucidn Palitica, no prohibe la impo-
siciontributaria estatal, sin embargo, esa partir del Sstema Nacio-
nal de Coordinacién Fiscal, cuando los estados en gjercicio de su
libertad ceden esta potestad a la Federacion a través del Convenio
de Adhesion y Colaboracién Administrativa creados por la Ley de
Coordinacion Fiscal en e afio de 1980.
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— Redistribuir responsabilidadesy recursos ante € escenario de dispa-
ridades regionales, asi como generar |0s consensos necesarios para
ampliar las facultades de los estados y municipios en € disefio e
instrumentaci 6n de |os programas operativos.

— Otorgar a Ejecutivo federal lafacultad de proponer al Congreso de
la Unién otorgar un tratamiento de equidad (diferenciado), a los
estados con quienes constituiraunared de acuerdos bil aterales, cada
uno disefiado para cada entidad federativa. Conviene agregar que
parala cel ebracion delosacuer dos propuestos, tendran quehacerse
un reconocimiento de las condiciones y necesidades geogréficas,
sociales, econdmicas eincluso politicas, a fin de que estos acuerdos
concluyan enunmejoramiento en el desarrollo estatal y municipal >

— Reducir la dependencia que tienen los gobiernos locales de los
recursos federaes.

— Hacer publica y transparente la informacién sobre las finanzas
federales, estatal esy municipales. Estan previstospor nuestraCons
titucion la rendicion de cuentas y finanzas en € nivel federal que
debe hacer € Ejecutivo al Legidativo mediante o dispuesto por €
articulo 74 fraccién |V excepto los parrafos segundo y terceroy en
el ambito estatal, los articulos 115 fraccion IV inciso ““C” tercer
parrafo, 117 fraccion VI segundo parrafo in fing al establecer la
obligacion de los gobernadores de rendir la cuenta publica al
Congreso local y 134 en relacion con los articulos; 108 segundo y
tercer parrafo, 110 primer parrafoyreferidosal articulo 73fraccion
XXIX punto 5.

2. Régimen de competencias y funcién judicial

Considerando que nuestro federalismo y Estado de derecho implican
una divisién tripartita de la funcién de gobierno y orden juridico, se
considera:

— Lacreacion deun Tribunal Constitucional pararesolver las contro-
versias congtitucionales, acciones de inconstitucionalidad y juicios
de amparo que promuevan los diferentes érganos de gobierno.

23 Las cursivas son nuestras.
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— Vigorizar lajusticialocal, dotando alos poderes judicia es estatal es

lafacultad deinterpretar lalegalidad y eventua mentelaconstitucio-
nalidad anivel local.

— Conceptualizar € nivel federal y estatal con la misma jerarquia a

partir de una estrictay clara distribucion de competencias.

3. Ordenes intermedio de gobierno y asociacion horizontal

— Cambiar de un federalismo cooperativo aun federalismo con malti-

ples liderazgos, que ademas, esté caracterizado por compleos siste-
mas de comunicacién y construccion de visiones compartidas.
Proponer que se derogue la primera fraccion del articulo 117 cons
titucional que prohibe la asociacion intergubernamental (solamente
se preve este tipo de asociacion entre un estado y la Federacion en
los términos del articulo 116 fraccion VII), asi como incluir en €
articulo 116 una fraccion que prevea expresamente formas de aso-
ciacion entre gobiernos estatalesy municipales. Esta Ultimaparte de
lapropuesta, se considera que tiene una salvedad, yaque en € texto
del articulo 115 constitucional y concretamente en su fraccion |11
inciso “'i”’ péarrafo segundo, expresamente sefiala: ‘L os munici-
pios previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podrén coordinarse y
asociarse paralamés eficaz prestacion delos servicios publicos o en
el mejor gercicio de las funciones que les mrrespondan. en este
caso y tratdndose de la asociacion de municipios de dos 0 més
Estados, deberan contar con la aprobacion de las legislaturas de
los Estados respectivos’’, es decir, existe una discrepancia constitu-
cional porque existen dos articulos que plantean una contradiccion
—de tipo parcial— porque es cierto que las asociaciones entre dos
0 més municipios, deben circunscribirse parael mejoramiento delos
sarvicios publicos, 0 *“en € mejor gercicio de las funciones que les
correspondan’’ (en este Ultimo supuesto, cabe también; lasfunciones
legidativasy jurisdiccionales que material o formalmente realice &l
ayuntamiento).

4. Competencia de los municipios

— ldentificar las funciones que todos los municipios del pais deben

asumir de acuerdo con lacapacidad y disponibilidad diferenciadade
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SUS recursos econdémicos, sociales y culturales en € marco de un
genuino federalismo.

— Precisar en la Constitucién las atribuciones originarias de los ayun-
tamientos en materia de politicas de representacion de los intereses
de la sociedad municipal, sus funcionesy servicios propios, de su
capacidad fiscal, asi como su capacidad para celebrar convenios
intergubernamentales con los estados y |a Federacion de todas las
funciones publicas. En este rubro, sera necesario la aplicacion y
ampliacion delos procesos consultivosque concluyen conlaemision
dd Programa Nacional de desarrollo, asi, se daria vigencia al
articulo 26 congtitucional y concretamente al parrafo segundo. De
igual manera, en una revision rapida de la Ley de Planeacion,” (y
dicho al margen, requiere una revision que implique la derogacion
de procedimientos y actualizacién de las secretarias, que deben
coordinar la planeacién regional y sectorial, asi como su interven-
cion en la aplicacion y desarrollo de dichos planes), no aparece
ninguna referencia a la participacion de los municipios (solamente
se les otorga de una facultad para su participacién de planes
regionales que esta condicionada ‘‘los cuales deberan estar en
concordancia con los planes generales de la materia”’, asi lo pre
viene € articulo 115 fraccién V inciso C), asi por gemplo en €
articulo 34 condiciona la participacion delos estados con € Ejecu-
tivo federal, quienes solamente pueden intervenir en la consulta y
formulacion de propuestas mediante Convenios celebrados entre
estos dos Ordenes de gobierno, los municipios, por su parte, no
figuranenlaconsulta, solamentey de maneraaidada selesenuncia
en la fraccion quinta del articulo segundo, que sefiala los fines del
Plan Nacional de Desarrollo; *‘V. Para fortalecer € Pacto Federal
y municipio libre que promueva € desarrollo equilibrado del paisy
la descentralizacion™, en cambio, si hay una mencion clara de la
participacion ciudadana (prevista por € articulo 20 de la ley en
cita). Asi, pareciera que la **planeacion democratica’, defendida
por estaleyy hoy dia vigente, se olvidd de que implica una consulta
y participacion directa no solo de la ciudadania organizada en
ingtituciones académicas, patronales, obreras, campesinas o profe-
sionales, sino que, debey tiene queincluir alosnivelesde gobierno,

24 Publicada en €l Diario Oficial de la Federacién € 5 de enero de 1983.
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segun los articulos 40 relacionados con e 115y 116 constituciona-
les. Finalmente, e municipio si tiene participacion.

— Définir a ayuntamiento como el érgano que representalosintereses
de lacomunidad municipal.

— Reconocer la heterogeneidad municipal.

— Fomentar |a participacion de los ayuntamientos en la orientacion de
las politicas nacionalesy estatales.

. Agenda de la reforma municipal

— Fomentar entre |os estados federados, la generacion de legidlacion
municipal, que permita una adecuada regulacion en materia hacen-
daria, aprovechamiento de sus espacios publicos (parques, jardines
y engeneral, los predios o muebles municipalesparala convivencia
vecinal).

— Reformade | os espaci os de coordinacion intergubernamental .

— Revisién delas competencias municipales.

— Reconocer la naturaeza originaria de los ayuntamientos como ex-
presion de autogobierno democrético delas soci edades municipales.

— Garantizar la autonomia de los ayuntamientos frente a los Poderes
Ejecutivo y Legidativo estatales.

. Redefinicion del poder municipal

— Remover del texto congtitucional la prohibicion de reeleccion inme-
diatade los presidentes municipalesy miembros delos ayuntamien-
tos. O bien, ampliar € periodo de gobierno al presidentey miembros
del ayuntamiento a un periodo de seis afios—a fin de coincidir con
la duracion del mando Ejecutivo federal y estatal—.

— Participacion del municipio en materia de desarrollo sustentare.

— Establecer laobligacion deel aborar planesdelargo plazo, sobretodo
en materiade desarrollo regiond . En coordinacion conlosgobiernos
estatalesy dentro deuna politicaincluyentea partir del federalismo.

— Establecer € servicio civil de carrera. Claro estd, en aquellos muni-
cipios que asi |o puedan hacer, y en donde no sea posible, crear los
mecanismos de colaboracion entre € gobierno estatal y municipal
a efecto de generar un cambio en €l servicio publico, por gemplo,
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cursos de capacitacion, asistencia técnica —en informatica, geo-
grafica, contable, financiera, juridica—.

7. Nuevos municipios®

Chigpas, Oaxaca y Tlaxcala, después de los hechos de armados sur-
gidos en 1994, han creado nuevas demarcaciones municipaes. Chiapas
y Oaxaca en siete ocasiones y Tlaxcala lo hizo en 16, asi, existe una
problemética evidente que la creacion de municipios adolece de una re
glamentacion constituciona en los niveles federd y estatal.

LamesaV de la Comision considerd oportuno enunciar las siguientes
propuestas en este rubro:

— Otorgar a municipio lafacultad de elaborar su propia Carta muni-
cipal, lacua deberasancionar lalegidaturalocal.

— Establecer en la Constitucién federal criterios generales para que
sean laslegidaturas local es quienes creen nuevos municipios.

8. Soberania municipal

— Especificar end articulo41 quelostresérdenesdegobierno; federal,
estatal y municipal son € resultado del gercicio de la soberania
popular através del voto, y por tanto, sedes de soberania.

— El municipio libre no ha de ser la organizacién que los estados
adoptan en surégimeninterior, sino lacéulaconstitutivadel Estado
mexicano, la comunidad politica originaria del sistema politico
nacional, laexpresion primariade lasoberania popular y ladivision
territorial basica.

— Considerar a municipio no como unasubdivisién de los estados de
la Federacidn, sino como una entidad politico-administrativa con
carécter propio.

Es meritorio agregar que también es de vital importancia dotar a mu-
nicipio de las facultades y facilidades necesarias para que intervenga en
materia de cultura 'y educacion. Todo parece indicar que las experiencias
en paises como Francia, Alemania, Estados Unidos de Norteamérica e

25 Existe una discrepancia importante entre €l nimero de municipios de reciente crea-
cién entre los datos agqui aportados y los del INEGI.
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Inglaterra, que los municipios, entendidos como la unidad politica ele-
mental o primaria del Estado, poseen facultades cas de carécter admi-
nigtrativo — policia, construccion y mantenimiento de carreteras municipa-
les o intermunicipaes, educacion elemental (concretamente guarderias
y primaria), prevencion y seguridad civil (planes de contingencia en casos
de fuerza mayor o desastres naturales)—, pero, aunado a lo anterior,
otorgan facultades importantes en materia de cultura 'y su divulgacion
—museos, bibliotecas, exposiciones, talleres artisticos y literarios, teatro,
danza, escultura—, asi, en nuestro pais debe fomentarse un federalismo
cultura e incluyente de las expresiones artisticas, generar espacios para
la exhibicion o presentacion de obras culturdes, para la divulgacion de la
estética regional, local, nacional e internacional. Esta nueva tarea mu-
nicipa, requiere para su implementacién una adhesion a articulo 115
congtitucional, y en la medida de lo posible, los gustes presupuestarios
para la difusion de la cultura® Finamente, podemos concluir con la
siguiente frase de un gran libera del siglo XIX, nos referimos a Ignacio
Ramirez: **El siglo no puede sufrir ni barbaros ni parias, quiere hombres;
quiere en cada individuo contemplar una frente coronada; esa inde-
pendencia, esa exatacion individual, supone dos mejores; la instruccion
en todas las clases; la intervencion de todos en los negocios comunes.
De hoy, mas, no son separables estas dos idess; !Escuelas y Ayunta-
mientos!”’.*’

Otras propuestas que mercan su andlisis son:

— Incrementar la participacién municipa en la elaboracion del Presu
puesto de Egresos de la Federacion, asi como la coordinacién entre
Federacion, entidades federativas y municipios en la determinacion
del Plan Naciond de Desarrollo, de tal forma que € municipio, no
s0lo se limite a su planeacion local, sino que, se integre a las
necesi dades coincidentes de los municipios.

26 En América Latina, la experiencia de Colombia a partir de la reforma constitucional
de 1991, otorga a los departamentos y municipios, la responsabilidad politica y admi-
nistrativa de la educacion, excepto la Universidad, asi, estos territorios, al mismo tiempo
gue reciben sustanciosos ingresos —concretamente el 22% de |os ingresos por concepto
de IVA e ISR, segiin lo expresa € articulo 357 constitucional— son responsables del
uso de las participaciones y utilizacion de los dineros publicos. En este mismo supuesto,
se encuentra la salud, que también ha sido descentralizada. Restrepo, Juan Camilo, Ha-
cienda publica, 5a. ed., Colombia, Universidad Externado de Colombia, 2000.

27 Ramirez, Ignacio, Obras Seleccion y bibliografia de Ignacio Manuel Altamirano,
t. I, México, Secretaria de Fomento, 1889.
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— Poner adisposicion delos municipiosqueasi |o requieran; manuales
de organizacion y procedimiento administrativo, a fin de evitar la
discrecionalidad en su gjercicio y con € proposito de dotarlos de un
marco legal minimo que establezca con claridad las competencias,
funcionesy prohibiciones en las leyes federales o estatales.

— Pugnar por € fortalecimiento de la capacidad municipa para la
gecucion deinfraestructuray la prestacion de servicios.

— Participacionigualitariade Impuesto d Vaor Agregado (IVA) entre
lostres niveles de gobierno, con lasiguiente redistribucion del IVA
en lasiguiente proporcion; 12% Federacion, 2% estadosy 1%muni-
cipios.

— Replantear & esqguemaactual implantado por e Sistema de Coordi-
nacion Fiscal, a efecto de modificar la participacion alos Estados y
municipios, aefecto de que puedan satisfacerse |as demandas socia-
les que en cada region del pais requieren solucion

— Ingtitucionalizar el gravamen municipal al consumo decombustibles
y que la recaudacion de los recursos cobrados por concepto de
tenencia vehicular, se quede en los municipios que fungen como
autoridades recaudatorias (sin potestad tributaria), a efecto que esos
recursos de destinen ala construccién, mantenimiento y ampliacion
de la red caretera estatal o intermunicipal. Igualmente que los
Ayuntamientos puedan cobrar y disponer del impuesto sobre Hos
pedaje, afin de satisfacer -aunque sea de forma minimalas necesi -
dadesdeinfraestructurasocial, o bien, paralapromocion del turismo
nacional y extranjero.

— Debido a que los municipios tienen cada vez mayor autonomia en
cuanto a la aplicacion de los recursos del Ramo 033, es necesario
que elaboren su propia metodologia para la aplicacién de esos
recursos

— No recortes presupuestales en detrimento de los Estados y muni-
cipios.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México





