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FEDERALISMO, ESENCIA Y EFECTO EN EL MUNICIPIO
EN MEXICO

Lic. Enrique Quiroz AcosTa *

Referirse al “federalismo: esencia y efecto en el municipio en Méxi-
co” representa evocar algunos de los elementos fundamentales que ex-
plican la estructura v el funcionamiento del Estado mexicano. Trataré
de hacerlo de la manera mds clara, sintética y util que me sea posible.

L FEDERALISMO Y MUNICIPALISMO

El sistema federal es un pacto federal, un pacto de entidades federa-
tivas y el municipio es una divisién territorial de cada estado: La ins.
titucion municipal territorial de cada estado. La institucién municipal
pudiera existir y, en efecto, existe tanto en Estados Unitarios como en
Estados Federales, y ¢stos, existen y se estructuran sin que, en rigor
técnice, requicran de la institucién municipal.

No obstante, nuestro federalismo mexicano, el de hoy y en la pers-
pectiva, no se explica a plenitud sin considerar al municipio, lo cual
tiene acomodo natural en el sistema federal, visto éste como una férmu-
la de descentralizacion del ejercicio del poder soberano del Estado; en
esta optica, el municipio es el tercer orden de gobierno y, por derto,
el contacto directo y natural del gobierno con la comunidad bésica.
Por ello, el municipic mexicano participa en la esencia de nuestro tipo
de federalismo y éste tiene diversos efectos en el municipio.

Hoy en dia, una necesidad politica evidente es acercar a las auvtori-
dades con la sociedad y éste debe ser uno de los propdsitos federalistas,
donde el municipio juegue un papel federalista,

Pero habremos de abundar en los efectos del federalismo en el mu-
nicipio una vez repasada la esencia del federalismo.

* Profesor de Introduccidn al Estudio del Derecho y Teoria General del Estado
de la Facultad de Derecho de la UNAM.
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1. EL SISTEMA FEDERAL

Ademis de la consideracién del municipio como tercera instancia,
jurisdiccion u orden de gobierno, a lo cual aludiremos en su oportuni-
dad, de momento sefialaremos que, de suyo, y de manera general la
forma de Estado Federal tiene diversas implicaciones y muy diferentes
interpretaciones y giros, pero en sintesis se caracteriza por las siguientes
lineas:

1. La existencia de dos jurisdicciones (una federal, aplicable a todo
el dmbito nacional vy la local, distinta en cada entidad federativa): Co-
extensas, coexistentes y de igual jerarquia.®

a) Coextensas, significa que la aplicacién de ambas jurisdicciones
tiene la misma fuerza legal.

by Coexistentes, implica que se aplican al mismo tiempo.

¢) La igualdad en la jerarquia elimina Ia dependencia de una juris-
diccién respecto de la otra.

2. La supeditacién de ambas jurisdicciones a la Constitucidon Gene-
ral: En este sentido, la Constitucion Federal establece las bases, en vir-
tud de las cuales se distribuyen las competencias entre la federacién
y las entidades federativas.

3. Ambas jurisdicciones se aplican directamente a los individuos: En
virtud de este principio, las normas y autoridades federales aplican su
dmbito juridico sin necesidad de Ia injerencia de las entidades federa-
tivas y viceversa.

4. Ambas jurisdicciones participan en las formas o adiciones a la Cons-
titucién general.

1 La igualdad de jerarquias y el atributo de ser coextensas lo reconoce Felipe
‘Tena Ramirez, La primera caracteristica no la reconocen algunos tratadistas mexi-
canos como Eduarde Garcia Mdynez, ni algunos criterios de la Suprema Corte en
materia fiscal pero dicho autor ¢s contundentemente contradicho por Mario De la
Cueva en forma congruente y convincente, :
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III. DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN EL SISTEMA
FEDERAL

Varia el sistema de distribucion competencial en cada Nacién.? En
el caso mexicano, la regla general que establece la Constitucion (ar-
ticulo 124) indica que todo aquello que no estd expresamente conferi-
do por la propia Constitucién a la federacién es materia de las entida-
des federativas.

Hasta aqui, todo parecia muy sencillo, pero la verdad es que el asun-
to es mucho mds complejo.

En primer término, la propia regla general, para ser tal, no deriva
unicamente del 124, sino de su interpretacién en reunién de los articu-
los 115, 116, 117 y 118 de la Constitucién.

De dichas disposiciones se colige que la regla general de distribucién
competencial en nuestro sistema indica que: lo que no esté expresamen-
te conferido por la Constitucién a la federacién ni a los municipios, ni
prohibido a las entidades federativas, serd competencia de éstas.?

Pero ¢l asunto no se queda en lo anterior dado que derivado del tex-
to constitucional existen ademas facultades coincidentes, concurrentes,
coexistentes y de auxilio.

Facultades coincidentes. Son aquellas que tanto la federacidn como Ias
entidades federativas pueden realizar por disposicion constitucional y
estan establecidas en dos formas:

a) Una amplia, cuando no se faculta a una o a otras a expedir las
Dases o un cierto criterio de divisiom, por ejemplo, el articule 18, sefia-
Ia que Ia federacidn y los estados establecerdn instituciones cspeciales
para el tratamiento de menores infractores;

b) Una restringida, cuando la facultad se confiere a una y a las otras,
pero se concede a una de ellas la atribucién para fijar bases o un cler-
to criterio de divisién, por ejemplo, ¢l articulo 30., indica que la
“educacion que imparia el estado —f{ederacidn, estados y municipios—

2 México adopté el sistema que establecié la Constitucidén de los Estados Unidos
de América a partir de las cnmiendas novena y décima, pero en el caso mexica-
no de la constitucitn establece que las facultades de los funcionarios del gobierno
federal deben sefalarse expresamente.

3 Aun cnando no hemos encontrads autores que aludan a esta determinacién, en

alguna medida parcialmente lo reconoce Alfonso Norieca CANTU, en Nuevo Derecho
Constitucional Mexicano,
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tenderd. . " v en la fraccidn VIII, dice: “el Congreso de la Unién, con
el fin de unificar y coordinar la educacién en toda la Republica, expe-
dird las leyes necesarias, destinadas a distribuir la funcién social edu-
cativa entre la federacién, los estados y los municipios...”, tesis que
se reitera en el articulo 73, fraccidn XXV. En el mismo sentido se pu-
dieran citar los articulos 4o. y el 73 fracciones XXIX-C y XXIX.G, en
cuanto a salud, asentamientos humanos y ecologia, respectivamente,

Facultades coexistentes. Son aquellas que una parte de la misma fa-
cultad corresponde a la federacién y 1a otra a las entidades federativas,
por ejemplo, el artfculo 73, fraccién XVII, otorga al Congreso Federal
facultad para legislar en materia de vias generales de comunicacién,
de manera que ias vias locales de comunicacién son competencia de las
legislaturas locales.

Facultades de auxilio. Son aquellas en que una autoridad ayuda o
auxilia a la otra por disposicién constitucional, por ejemplo, el articu-
lo 120, establece la regla general en virtud de la cual los gobernadores
de los Estados no sélo estin obligados a publicar las leyes federales sino
también a hacerlas cumplir,

Facultades concurrentes. Diversos autores sostienen que en México
no existen las facultades concurrentes o por lo mencs no se han ejer-
cido,* entendidas como aquellas que es facultad de una de las dos com-
petencias (federacién o estados) pero que mientras ésta no la ejerza, la
otra puede legislar y actuar, hasta en tanto lo haga la facultada. No
obstante, en materia de salud, el articulo 18 de la ley de la materia
establece 8 hipétesis de servicios que, en tanto no los ejerza la federa.
cién pudieran ejercerlos las entidades federativas en ¢l marco de los
convenios 1inicos de desarrollo.

IV. NUESTRO FEDERALISMQ ES DE COORDINACION
COOPERACION ¥ CONCURRENCIA

La definicién politica de nuestro federalismo es acorde con su con-
cepcién juridica, derivada de nuestra Constitucién; un federalismo coo-

4 Felipe Tena Ramirez indica que si bien no se han aplicado, tampoco existe
impedimento para que se apliquen y pudiera resultar conveniente. Y cuande la
constitucidn se refiere a la “concurrencia” entre la federacién, estados y municipios
en los articulos 4o. (cuando alude a la salud) y 73 fracciones XXIX-C y XXIX-G
(asentamientos humanos y ecologla) se refiere a lo que hemos indicado como facul-
tades coincidentes en los términos de Tena y de Carpizo,
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perativo, un federalismo de coordinacidn y colaboracion reciproca entre
la federacion, estados y municipios, y entre los propios estados y los
municipios, como se pretende demostrar en este estudio.

Para comprender y dimensionar nuestro federalismo en el 4mbito de
la descentralizacién en el texto de la Constitucion, se debe aludir a cin-
co aspectos bisicos: a) Disposiciones que se refieren concretamente al
establecimiento de convenios o mecanismos de coordinacién, &) Dispo-
siciones que se refieren a facultades concurrentes o coincidente, ¢) Dis-
posiciones de auxilio de los estados respecto de la federacién, d) Disposi-
ciones que no especilican jurisdiccion federal o Jocal pero aluden a
que habrd ley reglamentaria y, e} Disposiciones que aluden al Estado
pero sin establecer elementos que vinculen la facultad sélo con el go-
bierno federal,

a) Disposiciones que se refieren concretamente al establecimiento de
convenios y mecanismos de coordinacion

Del repaso de las disposiciones constitucionales que a continuacién
se describen, se observa toda una técnica constitucional, a partir de la
cual los convenios son instrumentos juridicos que privilegia nucstro
orden juridico en las relaciones entre [ederacion, cstados y municipios,
con apego a la ley.

1. El pdrralo tercero del articulo 26 sefiala, entre otras cuestiones,
que la ley determinari las bases para que el Ejecutivo Federal coordine
mediante convenios con los gobiernos de las entidades federativas, Jas
acciones a realizar para la elaboracidn y ejecucion del Plan Nacional
de Desarrollo y los programas sectoriales, institucionales, rcgionales y
especiales.

2. El dliimo pérrafo de la fraccion III del articulo 115 sefiala que
“los municipios de un mismo Estado, previe acuerdo entre sus ayunta-
mientos y, con sujecién a la ley, podrin coordinarse y asociarse para la
mds eficaz prestacién de los servicios publicos que les corresponda”.

3. El inciso #) de la fraccion IV del propio articulo 115 establece
que los municipios podrin celebrar convenios con el Estado para gque
¢ste se haga cargo de algunas funciones relacionadas con la administra-
¢ion de las contribuciones sobre propiedad inmobiliaria, su fracciona-
miento, divisién, consolidacién, traslacién y mejora asi como las que
tengan como base el cambio de valor de los inmuebles.
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4. La fraccién VI del mismo articulo 115 sefiala que: “Cuando dos
0 mds centros urbanos situados en territorios municipales de dos o
mds entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad
demogrdfica, la Federacidn, las entidades federativas y los municipios
respectivos, en el dmbito de sus competencias, planearin y regulardn
de manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros con
apego a la ley federal de la materia”.

5. Una de las disposiciones mds importantes en materia de federa-
lisrno administrativo —en el sentido de la administracién piblica en el
federalismo— es, sin duda, la fraccidn VI del articulo 116, dade que
establece que la federacién y los estados, en los términos de ley, podrin
convenir la asuncién por parte de éstos del ejercicio de sus funciones,
la ejecucidén y operacién de obras y la prestacién de servicios publicos,
cuando el desarrollo econémico y social lo haga necesario.

En cunanto a esta tiltima disposicidn, el aspecto relevante a destacar
es en el sentide de que conforme al texto de la citada fraccién VI
para realizar la transferencia de atribuciones es menester no sélo que
se trate de una materia concurrente o caincidente stno que ademds una
ley que emane de ln Constitucidn y que expida el Congreso de la Unidn
sefiale la congruencia o la atribucidén en favor de las entidades federa-
tivas y municipios.

E] dispositivo de Ia ley de la materia a que nos referimos con ante-
lacion a nuestro entender ne seria estrictamente indispensable si la trans-
ferencia vinicamente incluye facultades de auxilio (articule 120 consti-
tucional) y no de autoridad, aun cuando tenga envolvente que incluya
recursos financieros, humanos y materiales, los cuales se regirfan por
la legislacién administrativa correspondiente y no de la materia sustan-
tiva de la transferencia.

b) Disposiciones que se refieren a facultades concurrentes o coinci-
dentes o bien coexistentes entre la federacion, estados y municipios

La Constitucién es la distribuidora del ejercicio del poder scherano,
luego entonces para transferir una facultad de la federacién, a las enti-
dades y municipios, se requiere en primer término que el proceso sea
acorde con la Constitucién de ahi la importancia de las facultades con-
currentes, coincidentes o coexistentes.

Con el término concurrencia también se alude a Io que doctrinal-
mente se ha denominado por diversos tratadistas mexicanos como fa-
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cultades coincidentes, es decir, aquéllas en que deben intervenir la
federacion, los estados y los municipios, de manera coordinada y en los
términos que lo indique la ley general de la materia,

En este apartado sélo se mencionarin aquellas disposiciones consti-
tucionales en que la concurrencia, coincidencia o coexistencia es expresa.

1. En materia de educacion s

El primer pdarrafo del articulo 3o. indica que todo individuo tiene
derecho a recibir educacion. El Estado -~federacidn, estados y munici-
pios— impartird educacién preescolar, primaria y secundaria.

En la fraccién 1II se indica que el Ejecutivo Federal considerard la
opinién de los gobiernos de las entidades federativas, para determinar
los planes y programas de estudio.

Asimismo, 1a fraccidn VIII sefiala que el Congreso de la Unidén con
el fin de wunificar y coordinar Ia educacién en toda la Repiblica, ex-
pedird las leyes necesarias, destinadas a distribuir la funcién social
educativa entre la federacion, los estados y los municipios, a fijar las
aportacioncs econdmicas correspondientes a ese servicio publico v a se-
fialar las sanciones aplicables a los funcionarios que no cumplan o no
hagan cumplir las disposiciones relativas, Io mismo que a todos aque-
llos que lo infrinjan.

2. En materia de salud

Ll cuarto pdrrafo del articulo 4o. establece que la ley definird lus
bases y modalidade~ para el acceso a los servicios de salud y establecerd
Ia concurrencia de la Federacidén y las entidades federativas en materia
de salubridad general.

3. En maleria de asentamienios humanos y en materia de proteccion al
ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio ccoldgico

La Fraccién XXIX-C del artfculo 7§ establece que la materia e
Asentamientos Humanos es concurrente (coincidente, dirfamas nosotros
signiendo a Felipe Tena Ramirez y Jorge Carpizo) entre el gobierno

5 La materia de educacién supcrior se menciona en el apartado referido a cuando
la Constitucion alude al Estado pero sin establecer ningun elemento que vincule la
materia s¢lo a la federacidn.
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federal, los Estados y los municipios, conforme a la ley que expida el
Congreso de la Unidn.s

Por su parte, la fraccion XXIX-G del propio articulo 73 establece
que el Congreso también estd facultado para expedir leyes que esta.
blezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos de los
Estados y de los municipios, en el dmhito de sus respectivas compe-
tencias, en materia de proteccién al ambiente y de preservacion y res-
tauracién del equilibrio ecolégico.”

4. En materia de comunicaciones

Se trata de una facultad coexistente dade que la fraccion XVII del
articulo 73 establece que el Congreso de la Unidn estd facultado para
dictar leyes sobre vias generales de comunicacion, es decir, que las vias
locales de comunicacién, son competencia de las legislaturas de las en-
tidades federativas.$

c) Disposiciones de auxilio de los estados respecto de la federacion

Is importante tener presente, que de acuerdo con la teoria constitu-
cional, las facultades de auxilio no alteran la distribucién de compe-
tencias, pero indudablemente se refuerza con dichas facultades de auxi-
lio la tesis de que aludir a nuestro sistema federal es referirse a un sis-
tema de coordinacidn, cooperacion y colaboracidn.

La norma que establece la obligacion de auxilio en términos mds
generales es el articulo 120 de la Constitucién que obliga a los gober-
nadores de los estados a publicar y a hacer cumplir las leyes federales.

Dicha disposicién “marco”™ o “paraguas” refleja la imterrelacién ne-
cesaria que se requiere entre federacién y estados y permite la celebra-

& De la revisién de ]a ley de la materia se encontré que 15 facultades se estable-
cen para €l gobierno federal, 11 a los estados y ninguna es concurrente.

7 La ley de la materia establece 19 faculiades en favor del gobiermo lederal.

& La legislacién de la materia incluye en el concepto de vias generales de comu-
nicacidén, entre otras cuestiones las carreteras que se hayan construido, con presu-
puesto federal, lo cual implica que toda carretera que est¢é en dicha hipdtesis no
podra ser transferida salvo que haya reforma legal, so pena de que la transferencia
sea inconstitucional y al existir la posibilidad de que se afecten derechos de par-
ticulares como pudieran ser los concesionarios, s darfa ¢l riesgo de- que reclamen
los actos de autoridad por via del juicio de amparo; para evitarlo se podrfa ponde-
rar que tenga verificativo la reforma legal respectiva que le dé validez a la trans-
ferencia,
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ciéon de diversos actos de la federacion con el apoyo de gobierno de los
estados.

Referido a una materia concretd, con antelacion a la reforma de 1992
al articulo 130, decia que .. las demds autoridades actuarian en auxi-
lio de la federacion”. Con la reforma se indica que “las autoridades
federales de los estados y de los municipios tendrin en esta materia
las facultades y responsabilidades que determine la ley”.

Empero, de acuerdo con el articulo 25 de la Ley de Asociaciones
Religiosas y Culto Publico, corresponde al poder ejecutivo federal por
conducto de la Secretaria de Gobernacidn, la aplicacidén de la ley. Las
autoridades estatales y municipales, asi como los del D. F., son los auxi-
liares de 1a federacion en los términos previstos en este ordenamiento.

d) Cuando la Constitucidn no especifica jurisdiccidn fedeval o local
pere alude a que habrd ley rveglamentaria

En materia de pueblos indigenas, ¢l primer parrafo del articulo 4o.
constitucional alude a que la ley protegerd y promoverd el desarrollo
de sus lenguas, cultura, uses, costumbres, recursos y formas especificas de
organizacién social, y garantizard a sus integrantes el efectivo acceso a
la jurisdiccion del estado.

En virtud de que se trata de una cuestion tutelar, en la que deben
participar la federacion, los estados y los municipios parece correcto
que la instancia que legisle sea el Congreso de la Unién, dado que se
trataria de una norma que emana de la Constitucién, pero, en tanto
no lo hace, pudieran hacerlo las respectivas legislaturas de los estados;
es decir, estamos en presencia de una facultad coincidente cuya aplica-
cién no estd refilda con un tratamiento de norma concurrente en el
sentido original del término.

Ademds, la segunda parte del propio primer pdrrafo del articulo 4o.
€5 expreso en cuafito a que en los juicios y procedimientos agrarios en
que ellos sean parte, se tomarin en cuenta sus prdcticas y costumbres
juridicas en los términos que establezca la ley.

¢) Cuando la Constitucion alude al Estado pero sin establecer ningtin

elemento que vincule la materia sélo a la federacidn

Un aspecto interesante e importante es dilucidar qué ocurre cuando
la Constitucién se refiere al “Fstado” respecto de alguna atribucién, sin
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especificar si se trate del “Estado Nacional”, representado por la fede-
racién o bien, si ante dicha mencién pudieran tener injerencia tanto
la federacién como los estados y los municipios; es decir, s se refiere a
una cantidad coincidente o concurrente.

En este punto, es adecuado analizar diversas lineas interpretativas.

lo. De acuerdo con el origen de la Constitucién, si se tratara de una
convencidn de estados que antes tenfan una vida independiente y se
unen en un pacto federal (como ocurrié en 1776, en los Estados Unidos
de América), es decir, si se tratara de un fendémeno centripeta, habria
quien coligiera que cuanto la ley suprema alude al Estado, tal vez bas-
ta con ello para concluir que se refiere a una facultad no otorgada
a la federacién cuyas facultades deben estar otorgadas {en México, en
forma expresa) por la Constitucion a las entidades federativas.

20, El origen de nuestro federalismo no es centripeta sino centrifuga,
en el sentido de que no existian en la colonia unidades estatales inde-
pendientes que se hubieran unido con el nacimiento del Estado mexi-
cano, aun cuando es evidente que nuestro pacto federal fue una nece-
sidad histérica para evitar la disgregacidn,

Al tratarse nuestra nacién de un origen centrifuga * —del centro a la
periferia—~ con fuertes facultades en la federacidn, sobre todo tratin.
dose del impulso al desarrollo y normas programiticas o derechos so-
ciales, una interpretacién posible serfa en el sentido de considerar que
se trata del Estado representado por la federacién, el facultado por la
ley fundamental cuando menciona al Estado, maxime que, si el consti-
tuyente permanente hubiera deseado aludir a las entidades federativas
hubiera realizado el seflalamiento plural en tal sentido, bastando para
ello indicar: “los estados”. Por lo tanto, en esta linea del pensamiento,
al aludir la Constitucion expresamente al “Estado”, también expresa-
mente le estd otorgando la facultad a la federacion representante de ia
nacién,

3o. Otra posibilidad interpretativi es en el sentido de que, en efecto,
se trata de facultades concurrentes en el sentido tradicional del térmi-
no, o sea, cuando Ja Constitucidu alude al Estado, se refiere a aquellas
facultades en las que puedc intervenir la federacién como representan-
te nacional pero en tanto no lo haga puede ser materia respecto de las
que actien las entidades federativas.

% Los términos alegéricos: centrifuga y centripeta, los usa Ignacic Burcoa Oml-
HUELA en su Derecho Constitucional Mexicano.
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Asimismo, una postura interesante que pareciera atinada y congruen-
te con la evolucién de Ia rectoria del Estado y el Estado Social de
Derecho, asi como con el desarrollo integral del pais, seria aquella que
indicara que se trata de una facultad coincidente cuando Ia Constitu-
cion alude en alguna cuestion al “estado”, siempre que del texto de Ia
disposicién o de alguna otra parte de la Constitucidn que se vincule,
no se derive que se trataz de una facultad exclusiva de la federacién o
por el contrario de las entidades federativas,

El razonamiento juridico para arribar a lo anterior pudiera ser que,
otorgar la facultad a la federacion en forma exclusiva sin clara alusién
expresa en la Constitucién serfa tan grave como descalificar a ésta en
aras de otorgdrsela a las entidades federativas cuando, si la intencion
del legislador constituyente hubiera sido otorgdrsela a los estados, hu-
biera realizado una mencién mids concreta indicando el término: “los
estados” ¢ hien “las entidades federativas”. En cambio, la evolucidn
de la nacién mexicana y su derecho constitucional nos elevan a la te-
sis de que en aquellas facultades referidas al desarrollo econdmico vy
social o bien normas progranuiticas o garantias sociales, la intencién del
constituyente permanente es un federalismo coordinado, cooperativo
y coincidente.

En este orden de ideas, es vilido interpretar que cuando la Consti-
tucién se refiere al “Estado” en alguna materia que incida en el desa-
rrollo econdmico y social o norma programitica estamos en presencia
de una especie en la que pueden tener injerencia la federacidm, los
estados v los municipios, y micntras la federacion no legisle, es vilido
que lo hagan los segundos, es decir, se trataria a la vez de facultades
coincidentes y concurrentes,

En este sentido se debe destacar que la fraccién XX del articulo 27
establece que el Estado promovera las condiciones para el desarrollo
rural integral, con el propdsito de generar empleo y garantizar a la po-
blacién campesina el bienestar y su participacién e incorporacién en
el desarrollo nacional y fomentard la actividad agropecuaria y forestal
para el éptimo uso de la tierra, en obras de infraestructura; insumos,
eréditos, servicios de capacitacion y asistencia técnica, Asimisnlo; expe-
dird la legislacién reglamentaria para planear y organizar la produccidn
agropecuaria su industrializacién y comercializacién, considerdndolas de
interés publico.
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V. EL MUNCIPIO

E! municipio es una institucién antigua. Se trata de la organizacién
de las comunidades en sus temas mds inmediatos de convivencia. Asi
lo demuestra en la antigiiedad el munde romano.

El municipio, es una creacién romana que llega a América por la
influencia espafiola de ]a conquista. Expertos municipalistas como Car-
los Francisco Quintana Rolddn afirman que el municipio llegd a nues-
tras tierras si por la influencia espafiola pero matizado por algunas ins-
tituciones de origen germano, particularmente visigodas. Siguiendo al
mismo autor aludiremos a algunos aspectos histéricos descriptivos de
nuestro municipio.

Nuestra historia patria registra el papel destacado del municipio en
algunos acontecimientos fundamentales. Bastaria recordar la fundacién
de la Villa Rica de la Vera Cruz por Herndn Cortés, con lo que cred
¢l primer municipio de la América Continental.

En la Nueva Espafia los ayuntamientos fueron practicamente la tni-
ca representacién del pueblo. Se debe tener presente las preclaras inter-
venciones del cabildo de la ciudad de México en 1808, con Primo Ver-
dad, sindico del ayuntamiento, asi como otros consejales como Azcirate,
quienes presentaron la propuesta de desconocer la autoridad de la me-
trépoli espaftola invadida por las fuerzas francesas; en ausencia forzada
de Carlos IV y Fernando VII, titulares del reino, la municipalidad asu-
mié la representacion soberana del pueblo de la Nueva Espafia.

La Constitucién de Cadiz de 1912, de efimera vigencia, fue el primer
ordenamiento que reglamenté con precisidn al municipio.

Las constituciones federales de 1824 y de 1857, de manera muy gene-
ral dejaron la reglamentacién municipal como materia de competencia
estrictamente local. No obstante, estd claro que el articulo 109 de la
Constitucion de 1857, es el antecedente constitucional de nuestro actual
articulo 115 constitucional.

Por su parte, las constituciones centralistas de 1835 y de 1836, regla-
mentaron en forma amplia la organizacién municipal.

Durante el porfiriato los municipios fueron sometidos al poder de los
gobernadores. Las jefaturas politicas o prefecturas, que tuvieron su
origen en la Constitucién de Cidiz, eran el instrumento directo del con-
trol de ayuntamientos. Ello explica que uno de los postulados bisicos
de los lideres revolucionarios fue la supresion de las jefaturas politicas
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v el reconocimiento del municipio libre. Hubo en este punto una gran
coincidencia entre los jefes y lideres del movimiento armado en 1910.
Basta citar el Plan de San Luis que hizo suya esta bandera.

El texto del articulo 115 de la Constitucion de 1917 hasta 1983 de-
cla: “Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual
se formard de las coniribuciones que sefialen las legislaturas de los esta-
dos y que serdn los suficientes para atender a las necesidades muni-
cipales”.

La critica frontal y permanente a este texto fue la vaguedad, sobre
todo tratdndose de la hacienda municipal dada la penuria de la insti-
tucién municipal.

Sin duda la reforma mids importante a la Constitucién en materia
municipal tuvo verificativo al articulo 115, en el afio de 1983.

Para efectos diddcticos y de comprensién esquemdtica y material la
autonomia municipal que enarbola el texto actual del articulo 115 de
la Constitucion, se puede analizar en tres grandes apartados: a) Auto-
nomfa politica, b} autonomia financiera y ¢} autonomia administrativa.

a) Autonomia politica. Se establece como base de la division territo-
rial y de la orpanizacién politica y administrativa al municipio
libre. La eleccién popular y directa de los integrantes del ayunta-
miento. La no reeleccion de las autoridades municipales. Se con-
sigha un procedimiento general, estricto y claro, al que deberan
sujetarse las legislaturas locales para suspender ayuntamientos, de-
clarar la desaparicién de éstos y suspender o revocar el mandato
de alguno de sus miembros. También se introdujo el principio de
representacién proporcional en la eleccién de los ayuntamientos
municipales.

b) Autonomia financiera. No es extrafia la afirmacién clisica de que
aqui en los aspectos financieros, se ubica la base de las demds
autonomias.

En materia financiera la fraccién IV establece que los munici-
pios tendran la libre administracién de su hacienda, la cual se
conformard con los rendimientos de los bienes que le pertenezcan;
con las contribuciones que establezcan las legislaturas de los es-
tados a su favor y que cuando menos deberan ser las relativas a
la propiedad inmobiliaria, de su divisién, consolidacién, trasladoe
o traslacién, mejorfa y cambio de valor de los inmuebles; con
participaciones federales que correspondan al municipio; y, con los
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ingresos derivados de la prestacién de los servicios publicos a su
cargo.

Como ya Jo hemos sefialado, se establece que los municipios po-
drin celebrar convenios con €l Lstado para que éste se haga cargo
de algunas de las funciones relacionadas con la administracién de
las contribuciones anterjores.

Estd prohibido expresamente que las leyes federales limiten la
facultad de los estados para establecer contribuciones que Ia Cons-
titucién estipula en favor de los municipios, asi como los derechos
por la prestacion de los servicios municipales, ni podrin conceder
las propias leyes federales, exenciones o subsidios en favor de per-
sonas fisicas o morales, ni de instituciones oficiales o privadas y
solamente los bienes del dominio publico de la Federacion, de
los Estados o de los municipios estdn exentos de dicha contri-
buciém.

Se indica que las leyes de ingresos de los ayuntamientos y la
revision de las cuentas publicas de éstos, la hardn las legislaturas
de los Estados. I.os presupuestos de egresos deberin ser aprobados
por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

¢) La autonomia administrativa. El municipio cuenta con personali-

dad juridica y puede manejar su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos tienen facultades para expedir bandos de po-
licia y buen gobierno, reglamentos y otras disposiciones adminis-
trativas de observancia gencral, siempre siguiendo las bases nor-
mativas que a} efecto establezcan las legislaturas de los estados.

Los servicios minimos municipales que debe atender cuando sca
necesario con el concurso de los estados deben ser los siguientes:
agua potable y alcantarillado; alumbrado publico; limpia; merca-
dos y centrales de abastos; panteones; rastros; calles; parques y
jardines; seguridad publica v trdnsito, asi como las demads que las
legislaturas de los Estados determinen segin las condiciones terri-
toriales y socioecondmicos de los propios municipios, atendiendo
también a su capacidad administrativa y financiera.

Se establece también la asociacidon de municipios para la pres-
tacién de servicios ptblicos. Para llevar a cabo estas asociaciones
se requiere acuerdo de los respectivos ayuntamientos respetando
lo que ordenen las leyes del Estado.

Se otorgan amplias dacultades a los municipios para que dentro
del marco de las leyes federales y estatales, formulen, aprueben y
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administren sus zonificaciones y sus planes de desarrollo urbano;
para que participen en la creacién y administracién de sus reser-
vas territoriales; para que controlen y vigilen la wutilizacién del
suelo del territorio municipal y para que intervengan en la regu-
lacion de la tenencia de Ia tierra urbana, Estin facultados tam-
bién para otorgar permisos y licencias de construccién y para
participar en la creacidén y administracién de zonas de reservas
ecoldgicas. Se sefiala también que los municipios podrdn conve-
nir con la Federacidén y con ¢l Estado, en el dmbito de sus com-
petencias, lo relativo a la planeacién y regulacién del desarrollo
de las zonas de asentamientos humanos conocidos como conur-
banos.

Se le otorga al municipio en la Constitucién una gama de fa-
cultades reivindicatorias en rclacidn a su territorio,

VI. EL MUNICIPIO EN EL FEDERALISMO

Como se puede apreciar el municipio se encuentra inmerso y es pie-
dra fundamental para comprender nuecstro federalismo de coordinacién
v colaboracion.

Si bien el federalismo técnicamente pudiera seguir su propia suerte
sin el municipio, nuestro federalismo no es un fin en sf mismo, sino
un medio para servir a la sociedad, de ahi que en cuestiones inhercn-
‘tes a la comunidad bdsica sea imprescindible considerar al municipio
enl los procesos que involucren aspectos de la vida vecinal de la con-
vivencia v de los servicios elementales de la sociedad.

Nuestro federalismo desde luego significa en gran medida descentra-
lizacion, y en este tenor el primer orden de gobicrpo partiendo de la
¢omunidad bdsica es el municipio.

Su fortalecimiento se traduce sin duda en un mejor federalismo por-
que implica en gran medida reconocer el mandato popular de nuestra
Constitucion y porque se traduce en mayor atencion directa a la co-
munidad, siempre que prive la capacidad y honorabilidad de los ser-
vidores publicos municipales.

Federalismo significa municipios auténticamente libres y vigorosos,
capaces de atender sus responsabilidades con solvencia y coherencia con
sus vespectivos estados y en vista de las instancias y la unidad nacionales.

Pero Federalismo significa no sélo municipios libres y fuertes sino
fanbién la adecuada distribucién competencial entre federacién, esta-
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dos y municipios, que arribe al desarrollo econdmico y social, y garan-
tice la soberania e integridad nacionales.

Federalismo significa entidades federativas sélidas, constructivas, vi-
gorosas, que impulse entre sus responsabilidades, el desarrollo munici-
pal y coadyuve con la federacién en las elevadas responsabilidades de
ésta.

Federalismo significa un gobierno federal firme vy con autoridad na-
cional que ejerza con solvencia politica y legal sus responsabilidades,
dentro de lo que destaca el respeto y fomento a los estados y a los mu-
nicipios.

Muy diversas son las materias de concurrencia o coincidencia entre
federacion, estados y municipios lo que implica responsabilidad com-
partida. En diversas materias es menester, realizar una fructifera redis-
tribucion de facultades entre los tres érdenes de gobierno, siempre con
la mira puesta en el interés de la Nacién y el desarrollo equilibrado-
de sus Estados y de sus municipios.

Transferir facultades y recursos a los Estados y municipios es una
necesidad pero lo es también que sea con toda conciencia y responsa-
bilidad, nuestro marco legal es firme pero de mdrgenes racionalmente:
flexibles que nos invitan a una reflexién seria de cuales deben ser las.
funciones de cada orden de gobierno, para el bienestar de cada comu-
nidad y simultineamente de la sociedad mexicana en su conjunto.

Existe un reconocimiento expreso del Presidente de la Repiblica en
cuanto a la esencia compensatoria del Pacto Federal y de la redistribu-
cién de competencias, para dar atencién oportuna y eficaz a las nece-.
sidades de la poblacién ahi donde su vida cotidiana y su organizacién
bdsica lo demanda.

Para avanzar en esta linea de impulse a nuestro federalismo, el go-
bierno de la Repuiblica reconoce que se debe apoyar a las iniciativas.
de estados y municipios para estabilizar sus finanzas pablicas y conso-
lidar sus fuentes propias de ingresos.

Por ello, es propdsito otorgar mayores ingresos y atribuciones de gas--
to a las entidades federativas, en correspondencia con sus responsabi-
lidades institucionales y sus funciones piblicas.

Es importante mantener y reforzar el apoyo a las zonas mds atrasa-
das o de menores recursos € impulsar el surgimiento de nuevos polos:
de desarrollo que sean palanca eficaz y duradera de crecimiento con:
equidad y justicia.
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Debe reiterarse en los hechos los propositos esenciales de nuestra
planeacién nacianal del desarrollo. En este tenor, Estados y municipios
con mayor libertad serdn las fuentes de creatividad y de nuevas inicia-
tivas; Estados y municipios con mayores responsabilidades serdn fnentes
de mejores gobiernos,
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