LAS REFORMAS AL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS*

El tema gue nos ocupa, sin duda, sera uno
de los de mayor trascendencia politica y de
mayor debate y presencia en la opinién
publica y en los circulos politicos y de es-
tudio del pais, seguramente durante toda la
actual administracion gubernamental. La
relevancia otorgada a estos asuntos se ha
confirmado en los foros de consulta popu-
lar sobre la reforma municipal y la demo-
cratizacion integral.

Estos foros, son muestra también del
vivo interés que despert6 la reforma al ar-
ticulo 115 constitucional y que sera, sin
duda, tema recurrente en los centros de
estudio y de discusidon como éste.

Quisiera iniciar el tema de las reformas
al articulo 115 constitucional y sus aspec-
tos juridicos, haciendo una breve referencia
al “‘por qué’’ de fa reforma constitucional.
A mi parecer, México es el pais que tiene,
en una constitucion vigente, el mayor nd-
mero de reformas. Nuestra constitucion, de
apenas 136 articulos, ha sido objeto de
mas de 250 reformas. Esto, pareceria
criticable —y de hecho asi lo ha sido—; sin
embargo, en un trabajo que realicé hace
unos meses sobre la reforma constitucional,
e indagando el por qué de ésto, afirmé que
hay un proceso de explicacion y de com-
prension del fenémeno de la reforma cons-
titucional en México.

* Ponencia presentada durante el Seminario para la
Formacién de Capacitadores Municipales. Guadalaja-
ra, Jatisco. 27 y 28 de octubre de 1983.

Sergio Elias Gutiérrez Salazar

Las primeras reformas se sucedieron a los
pocos afios de entrar en vigencia la consti-
tucion. Esto se explica porque nuestra
Carta Magna no es producto de épocas
tranquilas ni de gabinetes legislativos ajenos
al fragor de la batalla politica, sino que sur-
ge precisamente de un Estado revoluciona-
rio y de una situacion planteada por con-
flictos de intereses, exacerbados a veces,
y motivados siempre por pugnas impor-
tantes. Al respecto baste sefalar que nos
dimos un documento constitucional que,
como ustedes saben, consagré por primera
vez derechos sociales que no se contempla-
ban en los textos constitucionales.

Uno de los aspectos mas controvertidos
y motivo a la vez de uno de los debates mas
hermosos del constituyente, fue el relativo
al articuio 115. Nuestro municipio mexi-
cano, si bien tiene una larga tradicién desde
su instauracion en Veracruz en 1519, no
fue incorporado plenamente a un documen-
to constitucional, sino hastael afio de 1917,
es decir, no tuvo nunca ni en la Constitu-
cion de 1824 ni en la de 1857 ni en sus
reformas respectivas, una vida constitucio-
nal. Por eso, uno de los planteamientos mas
recurrentes de los planes revolucionarios
(tanto el de San Luis como el programa del
Partido Liberal Mexicano) y de los planes
pre-revolucionarios era, fundamentalmente,
la restauracion del municipio libre, que si
bien existia en nuestro sistema administra-
tivo juridico, adolecia —como ya dijimos—
de la consagracion constitucional que
ahora tiene.
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La instauracion del municipio libre fue
un lema frecuentemente esgrimido por la
oposicion al porfiriato. Esto, nos demuestra
que se asociaba (y se sigue asociando)
municipio-democracia, municipio-libertad,
municipio-autogobierno. Esta Gltima aso-
ciacion es una de las fundamentaciones ba-
sicas que se le da a la connotacion del
gobierno municipal. Juntar los vecinos,
juntar los habitantes, reunir las voluntades
cercanas para la gestion de los asuntos que
son comunes a una pequefia comunidad,
es un asunto que debio haber preocupado
mucho.

Si exploramos la historia constitucional
de México que es ademas, segun creo, la
historia politica del pais, nos damos cuenta
que desde la gestacion de la Independencia
hubo una fuerte tendencia a lo que se llama
el Constitucionalismo, es decir, a plasmar
en documentos constitucionales lo que es
la vida politica de un pais. Aun antes de
ser independientes, habiamos tenido ya 8 6
10 documentos constitucionales, pues cada
grupo, cada faccion, cada caudillo, cada
lider nacional, esgrimia como bandera
un documento constitucional. Esto, es
muestra inequivoca de que, para nosotros,
la constitucion es un documento que im-
porta y que se quiere que sea el desidera-
tum y la via a seguir para la accidn social
y para la acci6bn politica.

En consecuencia, me llama la atencion el
hecho de que en ocasiones no se cumple
rigurosamente el texto constitucional; en
nuestro caso, ésto es cierto y alarmante-
mente grave. No obstante ésto, los mexica-
nos sequimos viendo la reforma constitucio-
nal, en particular la incorporacién a la
constitucion de derechos sociales, como
una forma de hacerlos mas firmes o mas
asequibles a la poblacion del pais o més du-
raderos en su afan por conseguirlos.

Yo también he criticado muchas veces y
me he cuestionado por qué ponemos en la
constitucion el que todo mexicano tenga

derecho al trabajo, por ejemplo, cuando
sabemos que hay muchos desempleados o
que pongamos el derecho a la proteccion
de la salud, cuando una gran parte de la po-
blacién del pais no tiene acceso a ella. Y
ésto 1o menciono, porque en una distincion
de constituciones que hacia el ameritado
tratadista aleman Karl Lowenstein, men-
cionaba que hay constituciones dogmaticas
y constituciones programaticas, afirmando
también que hay unas constituciones que
él llama algo asi como ‘‘meramente declara-
tivas’’, pues postulan unas cosas y hacen
otras, como es el caso de los gobiernos
militares de reciente cufio en América del
Sur, en donde cada faccion que llega al
poder hace una constitucién sin constitu-
yentes o sea, sin haber un congreso, hay
un producto constitucional.

En nuestro easo, la constitucion sigue
siendo, en buena medida, el continente de
aspiraciones politicas y sociales del pueblo
mexicano, sobre todo si tomamaos en cuen-
ta que muchas de ellas no han sido atendi-
das en forma satisfactoria. Por ello, en un
reciente cambio de Optica, acepto como
positivo que la constitucion politica del
pais contenga postulados que, aun no
siendo de inmediata realizacion, se convier-
tan en programas de gobierno, en metas a
alcanzar, pues asi los mexicanos, al estable-
cer en la constitucién el derecho a la salud,
por ejemplo, empiezan a hacer esfuerzos
mas importantes para hacerio efectivo que
si no lo hubiera y ésto, es tal vez un fené-
meno peculiar de nuestra historia politico-
constitucional. También, se empiezan a
hacer esfuerzos por conseguir el derecho
a la salud para todos los mexicanos y eso
se nota en las coordinaciones del sector
salud y en la legislacion que se va a derivar
de todo ello. A mi parecer, esta actitud
programatica, entre otras, influyd para que
el articulo 115 haya sido reformado aun
antes de entrar plenamente en vigor, pues
nunca se consiguié ni la autonomia hacen-
daria ni la autonomia politica del muni-
cipio, concebida en los términos de la
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constitucion de 1917 vy que adn sin lograr-
se esta meta, estamos entrando a otras
mucho mas ambiciosas que las gue el cons-

tituyente establecid en 1917.

Gustavo Martinez Cabafas planteaba el
por qué hubo mas de 600 solicitudes a nivel
nacional, recogidas en la campafa politica
del presidente De la Madrid, que tendian a
consagrar la autonomia municipal como
una forma de fortaleza politica, de demo-
cracia mas intensa y de descentralizacion
de la vida nacional. Es decir, la reforma
municipal se solicitd por todo el pais como
una necesidad para vigorizar nuestro siste-
ma federal. En consecuencia, estas deman-
das nacionales, por un municipio mas fuerte,
tienen mucho que ver también con el recla-
mo por una democracia mas cabal, mas in-
tegral, a nivel comunal, en el que la pobla-
cion tiene mas interés en la gestidbn de los
asuntos publicos que el que puede tener,
por ejemplo, la poblacion de los 124 muni-
cipios de Jalisco, en comprender o entender
cudles son los términos y condiciones en
que México negocia con el Fondo Moneta-
rio Internacional. Esto Gltimo, es un fend-
meno que escapa a 1a comprension y a la
preocupacion de la gran mayoria de ios me-
xicanos, aunque todos tengamos que ver con
las condiciones impuestas por tratados inter-
nacionales del sistema monetario mundial.

En realidad es un problema que escapa
a la mayoria de la gente fuera de la Ciudad
de México, fuera inclusive de los circulos
financieros de la Ciudad de México y ésto,
es asf porqgue la gente que vive en la Ciudad
de México piensa que los problemas del
capitalino, y los de las poblaciones de las
grandes urbes, son los problemas del pais
y, en consecuencia, piensa que el problema
del transporte urbano o el problema de la
regulacién y control de la contaminacidn
atmosférica, debe ser el problema mas
importante del sexenio actual o de cual-
quier sexenio, y la contaminacion atmosfé-
rica se padece en 8 6 10 centros del paisy
los demas no tienen ninguna importancia;
v a éstos, por el contrario, les importa mas

si no hay escuela primaria o si llegb el
grado de secundaria a existir en el munici-
pio o si hay una oportunidad para una ca-
rrera téchica terminal o para contar con
agua potable o con sistemas de salud mas
cercanos. Estos Gltimos, son algunos de los
problemas mas frecuentes para alrededor
de 2,300 municipios, sin negar que entre
todos ellos hay una gran diferencia y dispa-
ridad que es dificil encuadrar en una refor-
ma constitucional. Por eso, la reforma
al articulo 115 es, una vez mas, el conteni-
do de lo que el pais quisiera ser, pero no es,
ni con mucho, la definicion exacta de lo
que debe ser cada estado en sus ambitos
locales propios para vigorizar la vida
municipal.

El articulo 115 constitucional, con sus
reformas de este afio, vuelve a ser otra vez
el desideratum de lo que el pais requiere
para conseguir unos objetivos fundamenta-
les que, en lo politico, estimo como mas
importantes: democratizar la vida munici-
pal, vigorizar la vida municipal, interesar al
ciudadano en los asuntos que le son mas
inmediatos y, por otra parte, obligar a la
autoridad, obligar al funcionario a que
“funcione’’ en el sentido de proporcionar
a sus habitantes los mas elementales servi-
cios publicos.

No creo —y nunca aceptaria— que se
conciba al municipio como una forma de
organizacion para prestar servicios publicos;
pienso que es mucho mas que eso. La doc-
trina administrativa de ameritadisimos
maestros de derecho administrativo, quiso
limitar al municipio a ser una forma de ad-
ministracion de servicios puablicos; yo Msis-
to en que es mucho mas que la mera gestion
de los servicios publicos: es la forma mas
inmediata de vivir la democracia, es la for-
ma mas proxima de sentir y vivir el gobier-
no, aun fuera de la necesaria prestacion de
servicios publicos. En consecuencia, voy a
hacer un intento por distinguir cudles son
los contenidos de la reforma al articulo 115.

En primera instancia, hay una fuerte do-
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sis de reforma juridico-politica. La fraccion
|, reformada, contiene aspectos que nada
tienen que ver con los servicios publicos,
sino con la democratizacion de la vida mu-
nicipal —y Jalisco no ha sido ajeno a este
fendmeno. Se establecen en la reforma
las causales de revocacion, de suspensién o
de declaracion de falta absoluta de los
ayuntamientos. Al respecto, la reforma esti-
pula que: “las legislaturas locales, por
acuerdo de dos terceras partes de sus inte-
grantes, podran suspender ayuntamientos,
declarar que éstos han desaparecido y sus-
pender o revocar el mandato de sus miem-
bros por algunas causas graves que marque
la ley, siempre y cuando sus miembros
hayan tenido oportunidad suficiente para
rendir las pruebas y hacer los alegatos que,
a su juicio, convengan. En caso de declarar-
se desaparecido el ayuntamiento por renun-
cia o absoluta falta de la mayoria de sus
miembros conforme a la ley y si conforme
a la ley no procediera que entraran en fun-
ciones los suplentes, ni que sucedieran
nuevas elecciones, las legislaturas designa-
ran consejos municipales entre sus vecinos’’.

Este, es un aspecto que, como aprecia-
mos en su lectura, nada tiene que ver con
los servicios publicos, y digo que Jalisco
no ha sido ajeno, porque no hace mucho
tiempo se dio aqui el caso de desaparicion
de ayuntamientos y de acuerdos del gober-
nador que revocaban el mandato popular.

Sobre el particular, en la consulta popu-
lar de la campanfia presidencial, se encontro
que habia muchas formas de revocar el
mandato de los ayuntamientos, con fre-
cuencia la facultad era exclusiva del gober-
nador: éste, podia suspender o cesar en sus
funciones a un presidente municipal; en
otros casos se requeria que el gobernador
lo hiciera, previa aprobacion de la legislatu-
ra local y, en otros mas, se requeria que la
legislatura aprobara la revocacion aun a
instancias de cualquier otra autoridad.

Lo que en realidad se encontrd fueron

varias formas de revocar el mandato popu-
lar. A fin de cuentas, un ayuntamiento
tiene un mandato del pueblo y no del go-
bernador; un mandato que le da el pueblo
y no el congreso local; entonces, ¢por qué
si la facultad o la decision de elegir un
ayuntamiento es popular, la revocacién
de esta decisibn era objeto de una sola
persona? Este cuestionamiento se atiende
en la constitucion mediante la especifica-
cion de un procedimiento y causales, para
gue pueda darse el fendmeno de cesar
ayuntamientos. Anteriormente, como suce-
di6 en el estado de Chiapas, en un afo
cesaron a 20 presidentes municipales. El
gobernador les decia: ven, traeme tu renun-
cia, adiods, se acabd tu mandato. Ante este
hecho, el pueblo que lo eligid permanecia
ajeno y pareceria, por ello, que las eleccio-
nes Nno eran necesarias, si se podia revocar
asi.

En consecuencia, se hacen reformas que
me parecen politicamente muy importantes
y se establecen supuestos muy claros. Pri-
mero, se requiere que la legislatura del esta-
do declare, por dos terceras partes cuando
menos, que procede la revocacion, suspen-
sion o declaracion de desaparicion de los
poderes municipales, que ésta obedezca a
causas graves y que la causa esté establecida
por la ley y, ademas, se establece que se le
dé oportunidad de defensa y de pruebas
y alegatos al ayuntamiento cesado o al
miembro del ayuntamiento cesado. Estos
tres supuestos, creo que continen el reco-
nocimiento de que hay una debilidad poli-
tica real al respecto. ¢{Por qué no hay un
procedimiento similar para proteger a los
gobernadores, por ejemplo? Veamos el
antecedente.

En la realidad, era un fenémeno cada
vez mas frecuente el cesar presidentes mu-
nicipales, revocar mandatos de ayuntamien-
tos completos, nombrar consejos municipa-
les; sin embargo, el procedimiento para
hacerlo tenia lagunas importantes, pues no
todas las constituciones locales contenian
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el procedimiento de como hacerlo y
muchas leyes organicas municipales no
establecian la forma de stplencias. En
consecuencia, todo ello recaia en un
consejo nombrado por el gobernador. Por
ejemplo, conozco el caso de la constitucion
de Nuevo Leodn, y la ley organica municipal
del estado no habla de consejos municipa-
les. Por contra, hay estados con mucha tra-
dicion al respecto, en los cuales, en caso de
una decision de anulacion se instala un con-
sejo, estipulandose como se nombra éste,
como opera y todo lo relativo al caso. Asi
pues, hay ya una formacion teodrica y juri-
dica y, ademas, operativa de cOmo sustituir
un ayuntamiento por otro; pero hay otros
estados que no lo hacian y en los cuales
el gobernador, a capricho, decia que fueran
a “‘cuidar’’ el ayuntamiento tal funcionario
gubernamental, mientras convocaba a elec-
ciones y a veces no convocaba. Por todo
ello, ahora se procura dar una mayor certe-
za juridica a la eleccion de los ayuntamien-
tos en el pais y una mayor seguridad de
que el voto popular expresado en las elec-
ciones municipales sera respetado, salvo
que se den causales como las que aqui ya
mencionamos: que deban ser graves, que
haya oportunidad de defensa y que la
declaratoria sea hecha por la legisiatura
local, pues ésto, a fin de cuentas, tiene
mads visos de voluntad popular, ya que la
legislatura o el congreso del estado repre-
senta un poco la soberania o la autonomia
estatal.

Lo anterior, es un supuesto que se parece
al del articulo 76, fraccion V de la constitu-
cion politica, que habla de como proceder
a declarar la desaparicion de poderes de los
estados, que también fue objeto de abusos.
De 1917 a la fecha, hubo unas 50 declara-
ciones de desaparicion de poderes y en el
sexenio pasado, ustedes recuerdan, el cita-
do articulo fue objeto, por primera vez,
de una ley reglamentaria donde se dice
cuando se puede declarar que han desapa-
recido los poderes.

Sobre este particular, creo Util que exista

una disposicion como ésta, porque podria
haber casos en que un presidente municipal
abruptamente rompiera con todo principio
normativo y se saliera de los marcos ordina-
rios en los que se debe desarrollar la fun-
cion municipal. Tampoco seria normal —y
ningln sistema juridico ni politico podria
tolerarlo— que Unicamente porque fue elec-
to, dicho presidente permaneciera los tres
afos haciendo dafio, por citar un caso ex-
tremo. Entonces, si es conveniente legislar
sobre este asunto y lo que se requiere, a mi
juicio, o lo que quisieron con esta reforma
el presidente De la Madrid y el constituyen-
te permanente, es darle una mayor seguri-
dad juridica a la permanencia de los ayun-
tamientos y no someterlos a los vaivenes
personales.

En consecuencia, esa es una reforma del
maés estricto sentido politico que, creo, va
a calar hondo. ¢{Qué corresponderia aqui?
Corresponderia ahora, a cada estado, esta-
blecer cuales son las causas graves por las
gue puede ser o revocado un mandato o
suspendido un ayuntamiento o declargr
que han desaparecido los poderes munici-
pales. Le corresponde al congreso local
determinar con claridad, en una legislacion,
cuales son estas causas graves y cudl seria
el procedimiento para la defensa que tuvie-
se que darsele al ayuntamiento o al miem-
bro del ayuntamiento que hubiera sido
cesado. Esta, es una de las tareas mas
urgentes; en todo caso habria alguna forma
de hacerlo, pero no tan cabalmente expre-
sada como la que ahora contiene la frac-
cion | del articulo 115.

Como ustedes saben, la reforma constitu-
cional del 3 de febrero de 1983, en su ar-
ticulo 20. transitorio, establece que las
leyes federales y las estatales deberan ser
adecuadas para cumplir con estos preceptos
con plazo de un aiio; es decir, el congreso
local tiene de plazo hasta el 3 de febrero de
1984 para adecuar su legistacion: constitu-
cion politica del estado, ley organica muni-
cipal, leyes de hacienda y demas legislacion
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involucrada, para reformarla y hacerla
acorde con el articulo 115 reformado.
Y éste, es un mandato constitucional im-
portante que habia sido ya objeto de tenta-
tivas anteriores; hubo, en 1958, quien
pensd que lo que deberia hacerse era una
sola ley organica municipal para todo el
pais, que el congreso de la union reformara
el 115 y expidiera la ley orgénica munici-
pal, como es el caso en los regimenes cen-
trales, como sucede en Perd o en Francia,
en los que la ley organica municipal rige a
todos los municipios del pais.

Aqui, el senado desechd esa idea, preci-
samente para permitir que cada estado esta-
blezca su reglamentacion y coOmo se van a
regular las relaciones estado-municipio.
Con ésto, creo se da un ejemplo de sabidu-
ria y de respeto al federalismo, lo que
permite que haya 31 leyes organicas muni-
cipales, de conformidad con las caracteristi-
cas peculiares de cada estado. Asi, por
ejemplo, en Campeche se elige lo que se
llama agencias municipales. En Tlaxcala
existe la cabecera municipal; el ayunta-
miento cubre todo el ambito territorial del
municipio y por cada agencia municipal
hay elecciones; en consecuencia, se pre-
sentan encarnizadas luchas por ganar el
ayuntamiento y después, si no se gana éste,
por ganar la comisaria o la agencia munici-
pal o delegacion. Estas figuras pareceria
que no respetan mucho la del ayuntamien-
to, pero hay que entender que se han dado
en virtud de circunstancias historicas dife-
rentes. Un ejemplo mas: en Nuevo Leon
no exite la ley organica municipal, ni se
cuenta con una regulacion que indique
lo que deba hacer una delegaciéon o una
agencia municipal; es decir, nada mas se
habla del ayuntamiento y éste maneja
todo el municipio, y no existe otra figura
intermedia entre la poblacion y el ayunta-
miento, como pueden ser lo que se llaman
comisarias, delegaciones o agencias muni-
cipales en otros estados del pais.

De estos ejemplos se infiere, en conse-

cuencia, que no seria viable que fuera una
sola legislacion, a nivel federal, la que regu-
lase todo el espectro de complejidad de la
vida municipal en México.

Otra adicidon importante en la constitu-
cion se contempla, a mi juicio, en la frac-
cion |1l del mismo articulo 115. Antes,
contenia la declaratoria de que los munici-
pios tendrian personalidad juridica y patfi-
monio propios. Esto, se asemeja mucho a
lo que es un organismo descentralizado;
de aqui, tal vez se desprendio esa definicion
del municipio, como una forma de organi-
zacion descentralizada del estado, que por
muchos afios prevalecid y que todavia
mucha gente la usa como formula vilida
de que el municipio es la forma en que el
estado descentraliza servicios publicos.
Esto, no es cierto, porque no es una forma
por medio de la cual el estado se desprenda
de algo, pues el municipio nace junto con
el estado mexicano y con las entidades
federativas; nace en el articulo 115 de la
constitucion. Entonces, el estado no dice:
voy a crear una entidad que me ayude a
administrar servicios publicos, ya que el
municipio es una entidad politica que
tiene existencia paralela (pero no subordi-
nada) a la federacibn o al gobierno federal
y al gobierno estatal.

En relacion con esta declaratoria, si uste-
des revisan la ley organica de la administra-
cion publica federal, constataran que ésta
dice que seran organismos publicos descen-
tralizados, las entidades que tengan persona-
lidad juridica y patrimonio propios. Pero
estas semejanzas no son asimilables a la
figura del municipio; pues, éste, es una
forma de organizacion politica que coexiste
con el gobierno estatal y con el gobierno
federal.

A esta declaracidbn que ya existia y que
es importante, se afade ahora la facultad
de los ayuntamientos para reglamentar la
vida municipal. Asi, la fraccion !l dice:
los municipios estaran investidos de per-
sonalidad juridica y manejaran su patrimo-
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nio conforme a la ley. Los ayuntamientos
poseerdan facultades para expedir, de
acuerdo con las bases normativas que debe-
ran establecer las legislaturas de los estados,
los bandos de policia y buen gobierno y
los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de caracter general, dentro
de sus respectivas jurisdicciones’’. Esta, es
otra clara manifestacion de que el munici-
pio no estrictamente se limita a administrar
servicios publicos, sino que su alcance va
mas alla.

En un manual de administracion munici-
pal que elabord la Coordinacion General
de Estudios Administrativos de la Presiden-
cia de la Republica, en el sexenio pasado,
pudimos establecer alguna distincidon entre
los diferentes tipos de reglamentos munici-
pales. Evidentemente, el primer reglamento
que un ayuntamiento puede expedir es el
reglamento interior del mismo, que equi-
valdria, por ejemplo, a lo que es la ley orga-
nica del congreso a nivel general, o un
poco, con un pie en cada lado, a lo que es
la ley organica de la administracion publi-
ca. Este reglamento debera establecer como
se constituye el ayuntamiento, cOmo se
hacen las votaciones, como son las asam-
bleas, como se forman los quérums, qué
comisiones pueden integrarse en el ayunta-
miento, como pueden suspenderse o revo-
carse los mandatos del propio ayuntamien-
to, como se forma la voluntad colegiada,
qué significa un ayuntamiento y otras
cuestiones del mismo tenor.

Como puede verse, es dificil encontrar
una administracion puablica que funcione
eficazmente en un ayuntamiento, y es toda-
via méas dificil encontrar reglamentos inte-
riores, del ayuntamiento, vigentes o actua-
lizados, con todo y que es ésta una funcion
basica.

Otro tipo de reglamento municipal seria
el que establezca ya no la funcion del ayun-
tamiento, sino la estructura de la adminis-
tracion puablica municipal, del presidente
municipal hacia abajo; es decir, un regla-

mento que indicara como se estructura la
administracion publica municipal, qué le
corresponde al presidente municipal reali-
zar como ejecutor de las decisiones del
ayuntamiento, qué le corresponde al secre-
tario del ayuntamiento, al tesorero, al
oficial mayor, entre otros.

Supongamos que hay 7 funcionarios en
el ayuntamiento. Bueno seria, entonces,
que lo que cada uno hace lo diga un regla-
mento: que lo que deban hacer esté estable-
cido por un cuerpo legal en donde se indi-
que quién suple a quién y qué funcibn
tiene; ante quién es responsable y como
realiza su funcion y qué debe hacer el
particular con relacion a ésto. Eso si equi-
vale estrictamente a lo que es una ley
organica de la administracion puablica fede-
ral, o una ley organica de la administracion
publica del estado, que en el caso de Jalis-
co es de las tres mas antiguas del pafs
{creo que es de 1951), junto con Chihua-
hua y el vecino estado de Colima. Esta
segunda forma de reglamento deberia tam-
bién contener lo que le corresponde al
oficial mayor administrativo y al oficial
mayor no administrativo, asi como lo rela-
tivo al jefe de mercados, al jefe de limpia
o al jefe del departamento de construc-
cién o de ingenieria municipal; asimismo,
deberia cuidar que los funcionarios tuvie-
ran su ambito de responsabilidad bien claro
y bien delimitado, y que la ciudadania
pudiera saber a qué estd obligado un fun-
cionario, para asi poder ejercer una recla-
macién y, con ello, dar pie a una relacion
sociedad-municipio mdas transparente vy
democratica.

El tercer tipo de reglamento lo consti-
tuirian aquéllos que se refieren a las activi-
dades de los particulares. Todos sabemos
que si se abre un restaurant con venta de
cerveza, tiene una reglamentacion especifi-
ca, igual un salén de belleza o una peluque-
ria, o el uso de calderas o de anuncios
fuminosos. Estos reglamentos, que no son
de servicios puablicos, limitan o, si no limi-
tan, tienden a establecer las reglas del juego
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que se deben dar en una sociedad organi-
zada; ésto es, regulan las actividades de los
particulares que afectan la vida comunitaria
Yy Que no son servicios publicos.

Tenemos, por Gltimo, los reglamentos
propios de los servicios pUblicos municipa-
les. Estos deberian establecer, por ejempio,
c6mo se presta el servicio de limpia, cOmo
se presta el servicio de parques y jardines o
de alumbrado puablico o de agua potable;
también, deberian determinar la forma en
que el particular, que usa los servicios,
tuviese conocimiento de cuales son éstos
y como puede reclamar por una deficiente
prestacion de los mismos. Esto, lleva a otra
parte de la misma fraccion |ll, que ahora
establece que estos reglamentos los expe-
dird el ayuntamiento, de acuerdo con las
bases normativas que expida la legislatura.
éPor qué esta clarificacion? Pues, porque
antes ocurrian fenomenos que contrade-
cian la anterior redaccion del articulo 115.
Y, en relacion especifica con este punto,
yo estimo que la personalidad juridica
significa la posibilidad de darse’” normas
propias; para un particular, es fa posibili-
dad de contraer derechos y obligaciones;
para una autoridad, para un ente pablico,
es la posibilidad de dictarse sus propias
normas o de celebrar actos juridicos con
particulares, y con otros estados también.

Pero sucedia que los reglamentos muni-
cipales, a veces, tenian que ser aprobados
por el congreso del estado; en otras ocasio-
nes, tenian que ser expedidos previa
sancion del gobernador, y en otras mas,
existian procedimientos muy complejos de
aprobacioén de bases, por parte del congre-
so. Esto, ha provocado que la reglamenta-
cibn municipal en México sea si no nula,
si de un desarrollo muy pobre, muy escaso,
por la complejidad misma de ta formacion
de los reglamentos municipales. Ahora, se
trata de que el congreso del estado diga en
una ley, la ley organica municipal o en la
ley que fije las normas de expedicion de
reglamentos, como pueden los ayuntamien-

tos expedir sus reglamentos. Ello obliga,
ahora si, a que en todos los casos se den las
bases normativas, por parte de la legislatu-
ra, para que los ayuntamientos expidan sus
propios reglamentos. En el caso de Jalisco,
la constitucion o la ley orgénica municipal
0 una ley especial, tendré que contener las
bases para la expedicion de reglamentos,
bandos de policia, circulares y disposicio-
nes administrativas por los ayuntamientos,
y establecer como se pueden expedir, cOmo
entran en vigor, si se publican en el Diario
Oficial de la Federacion, si se publican en
algun periddico de la localidad, si se vota
por el ayuntamiento, de cuantos tipos
pueden ser.

Nosotros hicimos una clasificacion en
cuatro tipos de reglamentos, pero podria
haber mas o podria haber menos. Pero, si
se cumple lo afirmado anteriormente, se
clarifica la intervencion de la legislatura
para ésto. ¢Por qué esa intervencion? A mi
juicio, la legislatura significa la instancia de
legislacion y de normatividad a nivel esta-
tal, para lo que la constitucion llama régi-
men interior; es decir, para la gestion del
régimen interior de un estado, que es un
elemento consustancial al sistema federal.
Indudablemente que la reglamentacion mu-
nicipal va a formar parte del régimen inte-
rior del estado de Jalisco, por ejemplo, del
que va a regir estrictamente a los jaliscien-
ses, al margen de las disposiciones federales.
Entonces, si es importante que la legislatu-
ra expida estas bases normativas o que
establezcaen una ley, cuales deben ser éstas.

La fraccion |ll se refiere a un aspecto
que también es de la mayor importancia,
pues tiene que ver con la clarificacion de
cuales son los servicios publicos dei nivel
municipal. Casi todos los que hemos vivido
en un municipio los identificamos: limpia
le corresponde al municipio, jardines, el
rastro (antes de que fueran federales), la
recoleccion de basura, los panteones, el
alumbrado pablico, la seguridad publica.
Entonces, lo que se hizo fue tratar de
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homogeneizarlos en el articulo 115 que,
ahora en su fraccion 111, dice: “los munici-
pios, con el concurso de los estados, cuan-
do fuera necesario y lo determinen las
leyes, tendran a su cargo los siguientes ser-
vicios plblicos: agua potable y alcantarilla-
do, alumbrado pulblico, limpia, mercados y
centrales de abasto, panteones, rastro, ca-
lles, parques y jardines, seguridad publica
y transito, y los demas que fije la legislatura
atendiendo a las condiciones territoriales,
socioecondmicas de los municipios y asi
como su capacidad administrativa y finan-
ciera’’.

En consecuencia, se establece un listado
de servicios publicos. {Por qué? Porque
hasta hace unos 5 6 6 afios, s6lo 8 6 9 leyes
orgadnicas municipales, traian una definicién
de lo que es servicio pGblico municipal vy
cudles eran éstos. Por lo que frecuentemen-
te se dio el caso de que los estados absor-
bieran el transporte, la vigilancia del
trénsito, la prestacion del agua potable (que
después el estado la perdié y la absorbio
el gobierno federal a través de la SAHOP),
y con todo ello se fuera haciendo mas estre-
cho el campo de la cuestidon municipal.

En casos como la zona metropolitana de
Guadalajara, tenemos un problema algido:
el transporte, que atraviesa mas de tres
municipios del estado de Jalisco y, en con-
secuencia, ninguno de ellos puede dar la
concesion exclusiva o la vigilancia o la
autorizacion de tarifas o la capacidad
impositiva de multas del ayuntamiento.
En situaciones como ésta, es comidn {(aun-
que no sé si suceda aqui), que se forme una
comision de transporte y al municipio se
le prive de eso. Hay otro caso: el agua
potable, es un problema que se hizo muy
complejo y se volvid muy costoso propor-
cionarla; la perdio el municipio y la absor-
bié el gobierno estatal; después, la perdid
el gobierno estatal y la tomd a su cargo el
gobierno federal. Al respecto, hace un
sexenio apenas, en la ley organica de admi-
nistracién pablica, se estableci6 que era

facultad de la SAHOP, de la extinta
SAHOQOP. Como puede apreciarse, con ello
se iba restringiendo el ambito de la actua-
cioén municipal. En consecuencia, el articu-
lo 115 pretende clarificar, otra vez, qué le
corresponde al municipio y como hacerio,
pero tiene también condicionantes y algu-
nos supuestos a los que me referiré ense-
guida.

Dada la heterogeneidad municipal, se
prevé que pueda darse el concurso de los
estados en la prestacion del servicio pabli-
co, es decir, no se elimina; por el contrario,
se quiere cuidar la eficiencia del servicio,
porque también seria un flaco favor a la po-
blacién, que hiciéramos un municipio muy
autonomo politica y juridicamente, pero
muy ineficiente para prestar servicios pu-
blicos. Entonces, se prevé o se establece y
se reconoce la necesaria participacion del
estado, en atencion a la diversidad de la
capacidad administrativa y financiera de los
ayuntamientos. Al mismo tiempo, convie-
ne aclarar que la constitucion Gnicamente
enuncia un minimo de servicios, y de nin-
guna manera limita el maximo de servicios
publicos municipales que puedan propor-
cionarse.

Puede decirse entonces, hipotéticamente,
gue en el municipio de Guadalajara o en el
de Zapopan o Tlaquepaque, no habra inter-
vencion del estado, por ejemplo, para segu-
ridad plblica o para parques y jardines;
pero, en el municipio de Los Altos puede
haber intervencion para el agua potable, es
decir, éste no tendrd a su cargo el agua
potable hasta en tanto no pueda satisfacer
la prestacion del servicio para la poblacion;
porque si dejamos al municipio de Degolla-
do, Jalisco, que preste agua potable y resul-
ta que no tiene recursos ni capacidad
administrativa ni financiera para ello, va a
suceder que la gente tendrd una deficiencia
en el servicio plblico, que a lo mejor se
estd dando ahora por una empresa descen-
tralizada del gobierno estatal o por una
junta o comisién o por el gobierno federal.
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Entonces, fortalecemos a la autoridad mu-
nicipal y descobijamos a la poblacion, y
eso no tendria sentido. Se determina que
puede haber concurso estatal siempre y
cuando sea establecido por ley, es decir,
que no quede otra vez al arbitrio del go-
bernador o del funcionario publico estatal,
sino que sea el congreso local y, a través
de una ley, en donde se establezcan las
bases de intervencién o concurso del estado
en la administracibn o prestacion del
servicio publico.

Igualmente, hay una fraccion que, a mi
juicio, ha llamado poco la atencién; me
~refiero al inciso (i), que establece que
habra también los demas servicios publicos
municipales, que determine la legislatura
local segun las condiciones territoriales y
socioeconémicas de los municipios, asi
como su capacidad administrativa y finan-
ciera. Pienso que ésto significa una auténti-
ca posibilidad y obligacibn de hacer una
tipologia municipal, de establecer tipos de
municipios y de establecer una forma de
evaluaciébn de la capacidad administrativa
y financiera de éstos, para administrar
tales 0 cuales servicios plblicos. Esto, es
importante porque es el reconocimiento de
la diferencia de capacidades administrativas
y financieras de los municipios.

Hasta antes de esta reforma, juridica-
mente todos los municipios del pais eran
iguales, tenian la misma autonomia organi-
ca y la misma personalidad juridica, aun-
que, evidentemente, presentaban diferentes
grados de desarrollo administrativo, econé-
mico y social e inclusive politico. En conse-
cuencia, éste es el reconocimiento de que el
congreso local puede hacer diferenciacio-
nes de grados y de nivel de administracion
municipal,

Otro afiadido importante, que trae ahi,
es la posibilidad de que los municipios de
un mismo estado se coordinen o se asocien
para prestar estos servicios pablicos, cuan-
do la ley lo permita y lo establezca. Este,

es el caso de las conurbaciones interestata-
les, que ya se dan y que es un fenbmeno
que en Jalisco se vive con mucha intensi-
dad, cuando menos en Guadalajara, y que
puede posibilitar ahora que los municipios,
por si solos, sin la sujecion del estado,
coordinen sus acciones sujetos nada mas,
a una legislacibn que prevea este concurso.

Hay otras reformas importantes, la frac-
cion IV fundamentaimente, sobre la rede-
finicibn hacendaria y financiera del ayunta-
miento. Este, es uno de los mas cuestiona-
dos vy cuestionables, porque aqui han
habido, por ejemplo, quejas de los goberna-
dores, en el sentido de que ahora los Gnicos
impuestos estatales que habia, pasaron a
ser municipales y que, en consecuencia,
no va a haber mas que dos tipos de impues-
tos: los federales y los municipales, y ‘el
cajon de enmedio se perdid’’. También se
dice que todos los recursos que fueron
transferidos al municipio, los transfirid
el gobierno estatal y no el gobierno federal,
cosa que también a mi juicio es cierta; es
decir, le quitaron impuestos al estado y se
los dieron al municipio, pero no hay un
solo impuesto federal que haya sido otorga-
do a los municipios. Por ejemplo, todos
los impuestos de la actividad inmobiliaria
eran impuestos estatales y ahora van a ser
municipales, entonces, tendria que haber
un esfuerzo de cesiobn de impuestos federa-
les hacia los estados o bien de impuestos
federales hacia el municipio, para que
fuese equitativa la distribucién fiscal.

Otra reforma importantisima es la rela-
tiva a la fraccion V. En la redaccién ante-
rior se provocd una confusion en el articulo
76, cuando se incluyd lo relativo al desarro-
llo urbano, porque se pensd que los munici-
pios tenian facultades para ejercer la fun-
cién legislativa, ademés de la reglamentaria.
Por tanto, se crey6 que habia ocurrido un
cambio en el sentido de que la expedicién
de leyes no era Gnicamente competencia de
las legislaturas estatales. En realidad no
hubo leyes municipales y si leyes de los
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congresos locales, que amplian y clarifican
las atribuciones del municipio en materia
de desarrollo urbano.

Otra fraccion que tiene una adicién impor-
tante es la I1X, en donde se clarifica un viejo
problema existente en materia de relaciones
laborales, entre los servidores publicos esta-
tales y municipales vy sus trabajadores.

Recordaran, como un antecedente, que
al principio de 1917, la legislacion de tra-
bajo era competencia de los estados, y que
es hasta 1929 que se ejercita la competen-
cia federal para expedir las leyes de trabajo.
En consecuencia, se reformo6 el articulo
123, transfiriendo, al orden federal, la fa-
cultad ejercida por los congresos locales
para expedir las leyes.

Posteriormente, en 19568 se adiciona el
articulo 123, aclardndose que el trabajo
burocratico se regulara en forma diferente;
es decir, las relaciones entre el estado y sus
trabajadores se regularan por el apartado by
por una ley especial; sin embargo, nunca se
contemplé la relacion de trabajo que surgia
entre !os trabajadores de los estados y mu-
nicipios y las autoridades respectivas. Esta
laguna constitucional no pas6 desapercibi-
da, y hace unos 3 6 4 afos hubo una tenta-
tiva, de parte de algunos sindicatos, por
incluir en el apartado b a todos los trabaja-
dores de los estados y municipios. Pero,
esto presentaria algunos inconvenientes,
pues imaginemos lo que ocurriria con
cualquier sindicato de algin municipio
pequeiio, adherido a una central de traba-
jadores como la FSTSE, que tiene en su
seno un millon 800 mil trabajadores, le
echan encima un peso demasiado fuerte al
municipio. Para evitar este problema, se
clarific6 que no era ni apartado b ni aparta-
do a. Al respecto, hace unos afios publiqué
un trabajo en la Revista del INAP, donde
sugeria que estas relaciones laborales se

consideraran como un tema especifico y
proponia, en consecuencia, que se reforma-
ra el articulo 115, para adicionar que las
relaciones de trabajo, entre estados y muni-
cipios y sus trabajadores, tendrian que ser
reguladas por separado y no por la ley fede-
ral de trabajo ni por la ley del trabajo
burocratico, que establecen condiciones
que muy probablemente no pueden cum-
plir los estados ni los municipios.

En consecuencia, ahora se elimina el pro-
blema y los congresos locales tienen la tarea
inmediata de actualizar su legislacion del
servicio civil, para dar cabida a esta nueva
regulacion.

Por (ltimo, en la fraccién X del articulo
115, se establece ya la normatividad para
las intensas relaciones de coordinacion
entre la federacion y los estados. Si se acep-
ta la posibilidad de que el gobierno federal
y el estatal firmen convenios de coordina-
cion, y se establece que estos mismos con-
venios pueden ser firmados entre el munici-
pio y el estado, entonces se forma una ca-
dena que yo creo que es logica. Esto, tal
vez quiera decir que no podra haber con-
venios municipio-federacién, sino que la
transferencia de recursos o de funciones
o de facultades debera ser federacion-estado
y después, se podra hacer una transferencia
mediante convenios municipio-estado. Esta,
es también una adicidon importante, pues
aunque ya era una practica muy frecuente
la coordinacién administrativa interguber-
namental, ésta carecia de base constitucio-
nal y de una firmeza juridica que la hiciera
mas sblida y mas moderna. Si es indudable
que se dan las relaciones administrativas
entre los niveles de gobierno, por qué no
hacer un precepto constitucional que esta-
blezca cudles son las condiciones en que se
deben dar. Y asi ha ocurrido con la actual
reforma al 115.



