'
‘“‘“‘“% &5  UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA

DE MEXICO

FACULTAD DE DERECHO

“EL PAPEL DEL MUNICIPIO EN EL
FEDERALISMO ACTUAL"

TESIS

QUE PARA OBTENER EL TiTULO DE:
LICENCIADO EN DERECHO

PRESENTA:
OLIVIA MORALES SANCHEZ

ASESOR:
DR. GALLARDO DURAN JOSE ANDRES

CD. UNIVERSITARIA, D.F. MAYO 2007




e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



EL PAPEL DEL MUNICIPIO EN EL FEDERALISMO ACTUAL

iNDICE

L] (o Lo [U Lo o [0 o 1 iii

CAPITULO 1

ANTECEDENTES DEL MUNICIPIO Y EL FEDERALISMO EN MEXICO.

1.1. Antecedentes del Municipio €n MéXICO..........ccoviriiiiiiiiiiii i, 1
a) Constitucidn de CAdIZ.........c.oiiiii 3
b) Constitucion de 824........ ... 4
C) Constitucion de 1857 ..., 6
d) ConstituCion de 917 ... ..o 7
1.2. Antecedentes del Federalismo en MéxiCo..............cooviiiiiiiiiiinnnnnnn. 9
a) Constitucidn de CAdIZ..........ooiiiiiii 10
b) Constitucion de 1824......... oo 11
C) Constitucion de 1857 ..o 12
d) Constitucion de 1917 ... 16
CAPITULO 2

ASPECTOS TEORICOS DEL MUNICIPIO Y EL FEDERALISMO.

2.1. Aspectos Tedricos del Municipio y su Fundamento Juridico............... 21

2.2. Concepto de Federalismo y su Fundamento Juridico........................ 30

2.3. Concepto de Descentralizacién y su Fundamento Juridico................ 44

a) Descentralizacion Politica. ... 48

b) Descentralizacion Administrativa...............ccooooiiiiiii 48
CAPITULO 3

3.1.
3.2.

FUNCION DEL MUNICIPIO.

Proceso de Descentralizacion del Municipio............c.ccooiiiiiiiin 54

Importancia del Municipio en la Administracién Descentralizada......... 60



3.3. El Municipio, Punto de Partida para el Desarrollo del Federalismo

= ({71 o o TS 65

3.4. El Federalismo y el MUNICIPIiO........ouiuiiiiiiii e 67

3.5. Funcién del Municipio en el Federalismo Actual.............................. 70
CAPITULO 4

DESCENTRALIZACION Y MUNICIPIO.

4.1. Observaciones a la Dinamica Actual de la Descentralizacion en
MEXICO . .t 79
4.2. Propuestas para el Mejor Funcionamiento de la Administracion Publica
Descentralizada. ....... ..o 82
4.3. Ejercicio Pleno del Federalismo como Resultado de los Cambios en las

Atribuciones del MUNICIPIO. ......c.vieie e 88

CAPITULO 5
ESTUDIO COMPARATIVO DEL FEDERALISMO Y EL MUNICIPIO
MEXICANO CON OTROS PAISES.

B ESPaANa. .. i 103
SV ol - [ o Lo - T 117
5.3. Estados Unidos de Norteamerica. .........c.ovveeeeiiiiii e, 125
Conclusiones.

Bibliografia.

i



INTRODUCCION

Es cierto que el tema del municipio no es nada nuevo, al contrario,
siempre ha resultado un tépico interesante para la elaboracion de
pequefos ensayos, de breves comentarios, e inclusive, ha sido motivo de
publicaciones periddicas que lo abordan de forma exclusiva. En mi caso,
elegi hablar del Municipio porque de cierta forma paga el reclamo que
pesa sobre mi origen municipal. Mi interés por tan apasionante tema,
responde en gran medida a que, mi todavia corta vida, se ha desarrollado
en un entorno completamente local; he vivido dia tras dia los problemas
cotidianos que aquejan a mi comunidad. Muchas veces, al ver los parques
deteriorados, el alumbrado publico inservible, la basura en cada esquina,
la seguridad publica municipal nula, y en fin, una interminable lista de
males o demandas insatisfechas por las autoridades de mi Municipio,
nunca pude encontrar respuesta a todas las dudas que en esos momentos

y ante esas circunstancias venian a mi mente.

Nunca habia podido comprender por qué los servicios publicos
prestados por el Municipio, eran tan deficientes e insuficientes; y menos
aun comprendia, por qué las situaciones o circunstancias de un municipio

con respecto a otro u otros eran tan distintas.

Hoy se que ningun Municipio es igual a otro, que todos son diferentes
en cuanto a su situacién geografica, clima, actividades econdémicas, etc.;
pero también sé, que hay algo que todos tienen y por lo tanto los hace
iguales, esto es, todos tienen una poblacion urgida de que sus demandas
y necesidades sean satisfechas. Una poblacion que cada dia se involucra
mas en los problemas de su localidad, que quiere participar en la solucién
de los problemas que las aquejan, un pueblo que grita desesperado para
que se le incluya en la toma de decisiones para adoptar soluciones que

respondan a los requerimientos del propio pueblo.
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También, hoy ya puedo dar respuesta a las preguntas que mucho
tiempo permanecieron en mi, en mi mente. Ello fue posible gracias al
estudio emprendido en torno a la figura del Municipio. Es a través del
presente trabajo, cuyo objetivo primordial es desentrafiar el origen de los
males que aquejan al Municipio y los que provocan que éste no pueda
cumplir con sus fines. Veremos que el principal de estos males es la falta
de autonomia, sobre todo en su aspecto econdmico, de que gozan dichos
entes, lo que se traduce en una absoluta subordinacion de los Municipios
en relacion a las entidades federativas y al gobierno central. Hecho que
contrasta por completo con los preceptos constitucionales que le otorgan

plena autonomia a los municipios.

Pero sobre todo, a lo largo de este trabajo, nos daremos cuenta de la
importancia que tiene el municipio en la estructura de nuestro régimen de
Estado y el papel que le corresponde desempenar dentro del mismo;
porque el Municipio representa, en el sistema federal mexicano un nivel
mas de gobierno, el primero sin duda, de los tres que lo conforman, y en
ese sentido, su vigencia es imprescindible, pues en una concepcion a
ultranza del federalismo cooperativo, es no sélo deseable, sino que
ademas indispensable, que los tres niveles de gobierno se coordinen y a la

vez, se complementen en los procesos de toma de decisiones.

Como podemos apreciar, este trabajo abarca la concepcién y
situacion histérica que ha prevalecido en nuestro pais respecto al
Municipio, la cual ha quedado plasmada en las principales constituciones
de corte federalista que rigieron a nuestro pais. Ademas, se hace un
andlisis de su problematica actual y por supuesto, se detalla
profundamente la funcién que le corresponde desempefar en la tendencia

mundial hacia un “Nuevo Federalismo”.

v



CAPITULO 1

ANTECEDENTES DEL MUNICIPIO Y EL FEDERALISMO EN MEXICO.

1.1. Antecedentes del Municipio en México.

Los mexicanos solamente podemos entender cabalmente nuestra
sociedad y nuestras instituciones a través de la historia, puesto que
conformamos una nacién forjada por aspiraciones y contiendas que han
dado forma al pais e identidad a sus habitantes, y en ese sentido, la
Constituciéon mexicana es el ordenamiento legal, politico e histérico, producto
de esas contiendas, en el que se describe la organizacion publica del pais, al
igual que las aspiraciones y las bases elementales de convivencia y

gobierno de nuestro pueblo.

En lo que respecta al Federalismo y al Municipio libre, cuyo real
ejercicio fueron dos de las principales causas que motivaron la Revolucion
Mexicana, la Constitucion de 1917 tiene vigencia, no solamente formal, sino
real y eficaz en nuestros dias; pues no podemos olvidar o desatender las

situaciones que se han manifestado mas alla de nuestras fronteras.

Pues baste ver que en los ultimos afios no han sido pocos los paises
que se han visto divididos en su sociedad, confrontados entre centros de
poblacion y regiones, o que tienen tendencias de separatismo o de
divisionismo fundado en propdsitos regionalistas o0 nacionalistas con

identificacion regional.

Varios Estados han desaparecido; varios han librado contiendas
civiles, en las que las palabras soberania, independencia, sojuzgamiento y
explotacion han cobrado presencia en el discurso y en las armas. No es el
caso de México, y hay buenas razones para ello. Entre esas razones validas

estan el Federalismo y la institucién Municipal. Ambos tienen en México una



expresion historica de conciliacion de los intereses de la nacién en su
conjunto con las caracteristicas, aspiraciones y forma de ser de cada una de
sus regiones correctamente identificadas con la organizacién politica del

pais.

El origen del Municipio tal y como lo conocemos, tuvo su nacimiento
durante el periodo de la conquista, cuando Hernan Cortés fundd el primer
ayuntamiento en América ante la presencia de los magistrados de la Villa
Rica de la Veracruz el 22 de abril de 1519, reasignando los poderes que
habia recibido en Cuba; y de aquellos que en su calidad de representante de
la Corona Espanola se le conferian en México. Posteriormente se crearon
los ayuntamientos de Tepeaca en Puebla, después en Ledn, Coyoacan y asi
sucesivamente fue difundiéndose esta forma de organizacion en todo el

territorio nacional.

Es por ello que el Municipio mexicano refleja la convergencia de una
larga tradicion hispanica por sus estructuras juridicas formadas en los
antiguos ayuntamientos, solucionando asi conflictos y necesidades de la
poblacion, asi como las de un largo pasado de aspiraciones democraticas,
libertarias y costumbristas de la sociedad mexicana para convivir en un

municipio libre.

Lo expuesto en este breve preambulo, es la razén que nos conduce a
realizar un recorrido por la vida de tan importantes figuras como lo son el
Municipio y el Federalismo, y lo esencial que resulta su vigencia en el ser y
quehacer de nuestro pais, ya que fueron aspiraciones histéricas que pasaron
ha formar parte del contenido de casi todas las Constituciones que nos han
regido. Comenzaremos por revisar cuales fueron sus origenes a partir de la
Constitucién de 1812 y terminaremos por mostrar la situacién que prevalece

en la actual Constitucion de 1917.



a) Constitucion de Cadiz.

Con La Constitucion Espafnola de Cadiz, jurada en la Nueva Espana
el 30 de septiembre de 1812 se establecen dos instituciones de nivel
regional, propuestas por el diputado coahuilense Ramos Arizpe: el municipal
y el provincial. Esta constitucion regula al Municipio en su articulo 6° capitulo
I, articulos 309 al 323 y representa un esfuerzo importante para hacer surgir

todo el esplendor que el municipio tuvo en Espana durante la Edad Media.

En ella se restablecié para el gobierno municipal el sistema tradicional
espaﬁol1, con la supresion de cargos vitalicios dentro de los consejos. Para
el gobierno provincial se cre6 la Diputacion Provincial presidida por un jefe
politico, designado centralmente, un intendente y siete diputados elegidos
popularmente. Su fin principal era promover la prosperidad de cada provincia
y contaba para ello con suficientes facultades administrativas. Si bien es
cierto que en nuestro pais esta Constitucion tuvo escasa vigencia, también lo
es, como lo afirma Moya Palencia, que ejercid gran influencia en la
estructura juridica del Municipio. Dentro de sus aciertos podemos destacar,
en primer lugar, que regula al Ayuntamiento como o6rgano de gobierno local

estableciendo importantes innovaciones como son:

a) Existencia del ayuntamiento en todo lugar que excediese de mil
habitantes.

b) Numero de regidores de acuerdo al numero de habitantes.

c) Sistema de eleccién popular directa.

d) Ejercicio de la funcién por un afio.

e) No reeleccion.

f) Para ser integrante del Ayuntamiento, no tener empleo de provision

real.

' Vid. La organizacion del municipio colonial era de tipo piramidal, encontrandose en la parte alta el
virrey, ademas que los ayuntamientos estaban integrados por un cuerpo de autoridades y oficiales
municipales de acuerdo a la categoria de los centros de poblacion.



Entre los puntos negativos, cuando menos por la mala influencia que
tuvo en nuestro pais, esta el hecho de la implementacion de los jefes
politicos, la cual centralizé la autoridad que tenian los Ayuntamientos,

haciéndoles perder su autonomia.

Los jefes politicos presidian el gobierno de los Municipios y sometian
a su voluntad a los Ayuntamientos, en su caracter de autoridad superior
cuidaban la paz, el orden y la seguridad de las personas, supervisaban la
ejecucion de las leyes y ordenamientos del gobierno dentro del Municipio,
eran el conducto para las relaciones entre los Ayuntamientos y las
autoridades superiores, asimismo, calificaban las elecciones de los

Ayuntamientos.

Como se puede apreciar, desde el origen del Municipio, su autonomia
se vio limitada y se subestimoé la capacidad del Municipio para gobernarse a
si mismo logrando con ello el debilitamiento de esta figura politica y
administrativa y una total sumisién del mismo a las érdenes del gobierno

central.

b) Constitucion de 1824.

En esta Constitucion se deja en libertad a las entidades federativas
para adoptar el régimen interior que mas les conviniera, siempre y cuando
no contravinieran las disposiciones de la Constitucion General; por tal razén
podemos decir que no hubo en dicha carta politica ninguna referencia al
régimen municipal a pesar de que se trataba de la primera Constitucion de
corte federalista que México tenia después de haber conquistado su

independencia®.

2 Vid. Algunos estudiosos de la materia municipal, como Ochoa campos, afirman que la exclusion de
la figura municipal del texto constitucional, se debio a que el constituyente considerd que si imponia a
los estados federados la obligacion de dividir sus territorios en municipios, entonces se violaria su
autonomia, por ello, se les dejo en libertad de dividir y administrar su territorio en la forma que mejor
conviniere a sus intereses.



Pese a ello, algunos Estados de la Federacién optaron por considerar
al municipio dentro de su organizacién administrativa, tal fue el caso del
Estado de México que en su apartado segundo denominado “Gobierno
Politico y Administrativo de los Pueblos” disponia que la administracién
interior de los pueblos estaria a cargo de prefectos, subprefectos vy
ayuntamientos. Este ejemplo nos sirve para explicar que a pesar de que la
Constitucién de 1824 no contemplaba la figura del Municipio como uno de
los niveles de gobierno de la recién surgida Federacion Mexicana, ésta
institucion siguié teniendo vigencia en la vida administrativa y politica de
algunos estados de la Republica Mexicana, debido, entre otras cosas, a su
eficacia en la solucion de las demandas de la comunidad que lo
conformaban, aun y con las limitaciones que tenia derivadas, en su mayoria,
por la falta de autonomia econdémica que los hacian estar bajo la tutela de

los Estados®.

Después de la Constitucidon federal de 1824, rigieron en nuestro pais
dos Constituciones centralistas; la de 1836, que el Constituyente dividid en
siete estatutos, por lo cual se le conocié como la Constitucion de las Siete
Leyes y en donde paraddjicamente, se dio un reconocimiento expreso al

Municipio dandole mayor trascendencia y eficacia al Ayuntamiento.

Especificamente en la Sexta Ley, se reguld la division del territorio de
la Republica y el gobierno interior de sus pueblos, estableciéndose que los
ayuntamientos serian electos popularmente y sefialando los requisitos de
ciudadania, de vecindad y de edad, para ser integrante del mismo; ademas
determinaba las obligaciones del ayuntamiento en cuestién de seguridad,
asistencia, salubridad, beneficencia, educacién primaria y obras publicas;
también establecia la funcién jurisdiccional de los alcaldes, la funcion de los

prefectos y subprefectos como superiores jerarquicos.

*Vid. Es importante sefialar que si bien es cierto que en algunas Constituciones locales no se instituia
de manera expresa la figura del municipio, todas lo daban por establecido, ya que se referian a él de
una u otra forma; aunque tan bien es cierto, que sélo lo establecian de nombre ya que no tenia libertad
ni un gobierno auténomo.



Aun cuando esta Constitucion tiene el mérito de ser la primera que
regula directamente el Municipio, éste quedd constrefiido por los
Departamentos, Prefectos y Subprefectos, debido a la centralizacion del
poder, como claramente se reflejo con las sucesivas disposiciones legales
como son: el Proyecto de Constitucion de 1842, las Bases Organicas de la
Republica Mexicana de 1843, el Acta Constitutiva del Congreso
Constituyente de 1847, el Estatuto Organico Provisional de la Republica
Mexicana, en donde se respetaba la administracién interior de los estados,
siendo ésta enteramente libre e independiente de los poderes supremos, en
donde correspondia a los departamentos hacer la division politica de su
territorio estableciendo funcionarios publicos, reglamentando la policia
municipal urbana y rural; asi como posteriormente aprobar los presupuestos

anuales de los gastos municipales.

c) Constitucion de 1857.

El articulo 109 de esta Constitucion reproduce el articulo 110 del
proyecto de 1856 en el que se establece que los “estados adoptaran para su
régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo y popular”.
El articulo 117 establece la regla de competencia entre la federacion y los
estados, mediante la cual los estados se reservaran todas las facultades no

senaladas para la federacion.

Por ello solamente regula el gobierno interior del Distrito Federal y los
Territorios Federales. La fraccion IV del articulo 72, sefala que el Distrito
Federal y los Territorios Federales se gobernaran por ayuntamientos y que
se elegira popularmente a sus autoridades municipales, respetandose el
gobierno interno de las Entidades Federativas, el cual sera regulado por los

propios estados.

A partir de la expedicion de de la Constitucion politica de 1857, la

hacienda municipal se vio afectada, pues la Ley Reglamentaria



correspondiente que clasificé las rentas publicas, se encargo de dividirlas
unicamente entre los estados y la federacién, sin tomar en cuenta a los
municipios, esto significé un duro golpe a la hacienda municipal que junto
con la abolicion de las aduanas interiores o alcabalas, sus ingresos se

debilitaron.

Sin embargo, independientemente del deterioro que sufre el Municipio
en este periodo, la Constitucién abrid la brecha para la democratizacion en
cuanto a la libre eleccién popular de las autoridades municipales, asi como
el periodo de gobierno de los ayuntamientos con lo que, por o menos, en el

ambito democratico, el Municipio adquiere libertad.

d) Constitucion de 1917.

El constitucionalismo federalista mexicano que seguia el modelo
clasico venia ignorando al Municipio y conferia a los estados de la
federacion normar sus respectivos regimenes municipales, pero Don
Venustiano Carranza, consider6 que debia consagrarse institucionalmente el

principio de Municipio Libre como conquista fundamental de la Revolucién.

La Revolucién Mexicana de 1910 experimentd una profunda simpatia
por el logro de una plena libertad municipal, en respuesta a las dificiles
circunstancias que atravesaban los ayuntamientos como resultado del
prolongado periodo dictatorial de Don Porfirio Diaz. Casi no hubo programas
ni planes revolucionarios que no incluyeran al Municipio. Por ello, cuando se
aprobé la Constitucién de 1917 se hizo referencia al Municipio en muy
distintas y numerosas disposiciones, regulacion que ha venido ampliandose

a los largo de sus afos de vigencia.

En la redaccién original del articulo 115, que por cierto fue objeto de
amplio debate en el constituyente, se sentaron los siguientes postulados: a)

en el encabezado de dicho articulo se definié la relacién del Municipio con



los estado, subrayandose que éstos tomaria como base de su organizacion
politica y administrativa el Municipio Libre; b) la forma de gobierno municipal,
prescribiéndose en la fraccibn uno parrafo primero, que lo seria el
ayuntamiento de eleccién popular directa; c) la libertad politica para el
Municipio, fraccion |, segundo parrafo, sefialandose particularmente que no
habria ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno de los estados;
d) la autonomia hacendaria del Municipio, fraccién Il respecto de la cual se
adoptd una solucién que no rindio los resultados esperados, en virtud de que
hizo depender dicha autonomia en dultima instancia de las legislaturas
locales; e) la personalidad juridica, fraccién lll, para que el Municipio fuese
investido de ella y pudiese actuar tanto en derecho publico como en derecho

privado.

En la doctrina mexicana ha sido criticada la formulacién original del
articulo 115. Un clasico, como el maestro Tena Ramirez, sehalé que el
Municipio Libre ingresé a la Constitucién con dos defectos sustanciales: no
senalar especificamente las fuentes impositivas que correspondian al
Municipio y la forma de resolver los conflictos de éste con las autoridades
estatales®. Por su parte el distinguido jurista, Jorge Carpizo, sefialé que al
municipio “se le queria fuerte y sano, pero se le estructuré endeble y
enfermo; se le deseaba base de la division territorial y la base politica y
administrativa del Estado, pero no se le doté de los instrumentos para

lograrlo®.

Efectivamente, como se deduce del texto aprobado, pese a los
mejores intentos que realizd el constituyente de 1917, se debe subrayar que
la redaccién final del articulo 115 no logré plasmar en normas adecuadas los
propésitos econdmicos y politicos que habian presidido los debates, en
virtud de que la hacienda de los municipios quedo sujeta en ultima instancia

a la voluntad de las legislaturas locales; tampoco se establecié finalmente la

* Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, 26* ed., México, Porrua, 1992, p. 153 y
154.
5 Carpizo, Jorge, Estudios Constitucionales, 4* ed., México, Porria-UNAM, 1994, p.511.



instancia adecuada para resolver los conflictos que se presentasen entre los
municipios y los gobiernos de los estados y aun el federal, ni mucho menos
se hizo mencién a los servicios que por naturaleza propia debian prestar los

ayuntamientos.

De esta manera el Municipio ingresa a la Constitucion pero los
problemas aun quedaban pendientes debido a que dicha Carta Magna
recogia las aspiraciones del movimiento revolucionario, pero no dejarian de
sentirse las fuerzas contradictorias que se movian en su seno respecto de la
funcién hacendaria de los municipios ya que pese a los diversos intentos del
constituyente mexicano por hacer del Municipio una institucion
independiente de los estados de la federacion, aspiracion fundamental y pilar

de dicho movimiento, aun seguia estando bajo la tutela de los mismos.

Asi concluimos este breve recuento histérico de la institucién politico-
administrativa del Municipio, a manera de introduccién que nos permita
conocer y comprender el por qué se sigue postergando la total autonomia
del Municipio, sin entender que en ello va el detrimento y rezago del cabal
ejercicio del federalismo mexicano, dejandolo fuera del actual resurgimiento
y desarrollo que dicha figura tiene, como una de las mejores formas con las
que cuenta un Estado para organizarse politica y administrativamente y asi,

hacer frente a los retos que el actual concierto de las naciones exige.

1.2. Antecedentes del Federalismo en México.

El origen del federalismo en México data de los albores de la
independencia nacional aunque sus basamentos estan en épocas anteriores
tal y como lo afirma Burgoa cuando expresa que la idea federalista nace en
la breve etapa histérica de nuestro pais comprendida entre 1812 y la

Constitucion de 1824, en que expresa y claramente se proclama.



A partir de 1810, y de manera precisa desde la proclamacién de la
independencia nacional, la trayectoria politica y juridica del pais se bifurca y
trata de impulsarse por dos corrientes simultaneas aunque irreconciliables
en aspectos fundamentales: la derivada del ideario insurgente y la
proveniente de las innovaciones politicas ya introducidas en Espafia y que
se consagraron en la Constitucion de Cadiz de 1812. En esas dos corrientes,
y principalmente en la segunda, se reconoce y afirma una institucion politica,
como fue la Diputacion Provincial, que puede conceptuarse como el germen

del Federalismo en México.

a) Constitucion de Cadiz.

En efecto, en la Constitucion de Cadiz puede encontrarse el origen del
Federalismo Mexicano, en particular en su capitulo llamado “Del Gobierno
Politico de las Provincias y de las Diputaciones Provinciales”. El
reconocimiento de las Diputaciones Provinciales en la Constitucion de Cadiz
signific6 un profundo reconocimiento autonémico de Espafia a sus
provincias, mismas que una vez reasumida su soberania no parecian

dispuestas a ceder sus poderes a un ente centralizado.

La introduccién de las Diputaciones Provinciales a nuestro pais, no
estuvo exenta de tropiezos; una y otra vez se tuvo que luchar por darles
realidad. Durante el periodo comprendido entre 1821 a 1824, las
Diputaciones Provinciales buscaron afanosamente que el gobierno federal,
de tipo centralista, reconociese su existencia y autonomia, propugnando que
el pais vetara el vinculo de dependencia que lo unia con Espana y adoptara

el régimen Federal.

Sin embargo, no fue sino hasta 1822, cuando Iturbide es proclamado
emperador y tras ciertas fricciones con el congreso decide disolverlo
designando en su lugar una Junta Instituyente que aprobdé el Reglamento

Provisional Politico del Imperio Mexicano. La creaciéon de la Junta y el
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Reglamento citados trajeron como consecuencia la sublevacién de Santa
Anna en Veracruz que desconocio a lturbide como emperador e instauro la
Republica. Las tropas encargadas de reprimir ese levantamiento, expidieron
el llamado “Plan de Casa Mata”, en el que propugnaron la reinstalacién del
congreso disuelto por lturbide quien, colocado entre estos dos

levantamientos se vio obligado a abdicar el 19 de marzo de 1823.

El “Plan de Casa Mata” abrio la puerta al Federalismo, debido a que la
mayoria de las provincias se adhirieron a él y desde ese momento se
consideraron como Provincias o Estados Independientes. Destacan en su
lucha por el sistema federal las diputaciones de la Nueva Galicia, Oaxaca,
Yucatan y Zacatecas, ya que fueron las primeras que adoptaron medidas
conducentes al establecimiento de gobiernos estatales independientes, con

la firme idea de pronunciarse por un gobierno representativo federal.

Por lo expuesto, nos parece que la conclusion es légica, mas alla de
los debates efectuados durante la elaboracion del Acta Constitutiva de la
Federacién y aun de las opiniones de los hombres sabios de la época, el
Federalismo Mexicano fue impuesto por las Provincias Mexicanas que se
transformaron en Estados, y esto es valido sostenerlo al grado de que bien
puede afirmarse que, si el Congreso Mexicano se hubiera equivocado a
favor del centralismo, la respuesta inmediata hubiera sido la guerra civil
desde 1823.

b) Constitucion De 1824.

Con el derrumbe de la monarquia en México independiente, las
provincias reaccionaron rapidamente para conformar sus propios 6rganos de
gobierno. Con ello lograron tener presencia y fuerza efectiva ante el
constituyente de 1823-1824. Tan grave llegé a presentarse el reclamo
independentista de Yucatan, Guadalajara, Oaxaca, Querétaro y Zacatecas

que en julio de 1823 se expidioé el famoso voto del Congreso, por el cual el
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Congreso Constituyente comunico a las provincias que el sistema que habria
de adoptarse seria el de una Republica Federada. Con ello no solamente se
evito la division sino que se obtuvo el apoyo de las provincias que habrian de

convertirse en Estados libres y soberanos, miembros de la Uniéon Mexicana.

Fue asi que la Constitucion de 1824 establecio, en su articulo 40, el
sistema federal. Decision fundamental que permiti6 que ese ordenamiento
se consolidara como la primera Constitucion de la Republica Mexicana y
que, a su vez, redundara en la existencia de un gobierno constitucional®.
Con ello, EI Segundo Congreso Mexicano, ademas de expedir dicho
ordenamiento, logré dirimir con su actuacién la controversia que se habia
suscitado entre liberales (federalistas) y conservadores (centralistas), las
corrientes en pugna finalmente se tranquilizaron (aparentemente) con la
inclusion de principios como la division de poderes y la soberania popular, es
decir, el federalismo es sintesis histdrica del sentimiento nacional, que pugna
por la unidad del pueblo y el amor a la libertad, que anhelaba un gobierno
propio con entidades libres y soberanas, fundado en los principios de la

democracia.’

Por lo tanto, es de inferirse que el Federalismo Mexicano es una
caracteristica de nuestro sistema politico ya que México ha vivido durante
su vida independiente, salvo dos breves intervalos (la republica central 1835-
1846 y la dominacién del imperio francés 1863-1867) bajo un régimen

federal ®

c) Constitucion de 1857.

Poco mas de una década tuvo vigencia la Constitucion de 1824,

puesto que en diciembre de 1835 otro congreso constituyente expidié las

6 Ortega Lomelin, Roberto. Federalismo y Municipio, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1994, p.
18.
7 Lépez Sosa, Eduardo. La Lucha por el Poder Politico, México, UNAM, s.a. p. 81.

Lopez Sosa, Eduardo. Derecho Municipal Mexicano, 22 ed., México, Universidad Nacional del Estado de México,
1999, p, 195.
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llamadas Bases Constitucionales, que eliminaban el Federalismo en el
sistema gubernativo, en un entorno de enconos entre liberales y
conservadores. Fue asi que los estados libres, soberanos e independientes
se convirtieron en Departamentos a cargo de gobernadores designados por
el ejecutivo supremo y simultaneamente se crearon Juntas Departamentales
que eran organos de consejo integradas por eleccion popular. Es asi como

se reinstaura el centralismo en la todavia joven Nacion Mexicana.

La implantacién del Régimen Central mediante la Constitucién de
1836, degradd nuestra vida publica y socavod la unidad de la Nacion. El
nuevo régimen da pie para que Texas se independice y para que Yucatan se
separe de la Republica Mexicana. Estos hechos, que apuntaban a un
desmembramiento progresivo del pais, provocaron la respuesta de los
partidarios del Federalismo para restaurar el imperio de la Constitucion de
1824. Aparecen multiples programas y ocurren numerosos levantamientos

durante lo que se considera la etapa mas cadtica de nuestra historia.

El efecto de las terribles luchas que libré el pueblo de México en
guerras internacionales y contiendas civiles, evidentemente fue lastimando la
vida nacional, de suerte que para 1857 habiamos vivido el Imperio, la
Republica Federal y la Republica Central, sin que ningun sistema nos
hubiese conducido a buen puerto como nacién, al contrario, para 1856 los

presagios de batalla eran mayores que en épocas anteriores.®

Las luchas entre liberales y conservadores, sumadas a las luchas
catastroficas de 1847, que pusieron en peligro la existencia misma de la
Nacién Mexicana, generaron un ambiente adverso a los partidos, a los
liberales se les cargaba el Tratado de Guadalupe-Hidalgo, a los
conservadores el Tratado de la Mesilla; las asonadas y motines eran

comunes, hubo invasiones de piratas, intentos de dominacién de diversa

® Monreal Avila, Ricardo. Origen, Evolucién y Perspectivas del Federalismo Mexicano, México,
Porrua, 2004, p. 126.
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indole por parte de las grandes potencias, en una época caracterizada por el

colonialismo.

Después de la caida de Santa Anna el 8 de agosto de 1855, se
expidio el decreto convocatorio para integrar una Asamblea Constituyente y
el 18 de febrero de 1856 se iniciaron las cesiones de la camara que expidio
la Constitucion de 1857.

Aqui se planted otra vez un dilema fundamental en la historia de la
Nacién Mexicana: federalismo o centralismo. Ninguna de estas dos formas
de organizacion estatal habia triunfado en México; sin embargo en ese
Congreso Constituyente la idea federalista casi no tuvo objecién debido a
que se considerd que dicho sistema era el mas conveniente para unir a una
poblacion diseminada por todo el territorio y también porque podia responder
a las diferentes necesidades regionales y adecuarse a las diversas

costumbres del pueblo mexicano.

El proyecto de constitucién de 1857, acoge el régimen federal y lo
implanta definitivamente en México por la voluntad unanime del Congreso
Constituyente. En el articulo 46 del proyecto y 40 de la Constitucion se dice:
‘Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
Representativa, Democratica, Federativa compuesta de Estados libres y
soberanos, en todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos en una
Federacion establecida segun los principios de esta ley fundamental, para
todo lo relativo a los intereses comunes y nacionales, al mantenimiento de la

Unidn, y a los demas objetos expresados en la Constitucion.™

El proyecto de Constitucion de 1857 fue precedido por una luminosa

exposicion de motivos en la cual se dice:

10 Faya Viesca, Jacinto. El Federalismo Mexicano, México, Porraa, 1998, p. 62
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“Hoy mismo se dice y se comprende que un gobierno general representando los
intereses comunes y nacionales, y Estados soberanos, ejerciendo amplias facultades para
su régimen interior y local, son condiciones, no solamente reclamadas por la voz uniforme
de los pueblos al secundar en memorable Plan de Ayutla, no solamente estableciendo
naturalmente, sin fuerza y sin violencia, desde que las partes integrantes de la
Confederaciéon publicaron sus Estatutos, sino también necesarias, indispensables para
nuestro fututo régimen politico. Sin ellas no tendriamos unidad nacional, no pondriamos
término ni freno a la anarquia, quitariamos al pueblo mexicano todas sus esperanzas de

mejora, engafiariamos sus presentimientos, hariamos traicion a sus generosos instintos.

¢ Qué prestigios podria tener en la actualidad una Constitucion Central, ni que
bienes habia de dar al pais este funesto sistema de gobierno, que se identifica con todas
nuestras calamidades y desgracias? Se quejan los pueblos, y con sobrada justicia, de que
todas las revueltas emprendidas para entronizar el despotismo se fraguaron en el centro de
la Republica; de que en el tiempo de las administraciones centrales no han tenido mas que
fuertes y multiplicadas gabelas, sin recibir jamas en cambio ningun genero de proteccion ni
beneficios, de que en tal sistema de gobierno un gran capital lo absorbe todo, pero nada
devuelve, dejando a las infelices poblaciones lejanas de la circunferencia entregadas a sus
propia suerte y olvidadas en su miseria y abandono. Los pueblos se imaginan que en foco
donde se agitan las ambiciones de los partidos, donde se mueven los resortes de la intriga y
la inmoralidad, donde se ha llegado a perder la fe en los destinos de la patria, y donde, por
otra parte, estan reunidos y coligados los intereses del monopolio y del privilegio, y las
vanidades de lujo y las preocupaciones del tiempo pasado, conspirando contra las ideas y
costumbres sencillas y republicanas, es imposible que nadie se ocupe de pensar seriamente
en la verdadera situacion del pais. Los pueblos, finalmente, examinan el estado de flaqueza
y descrédito a que llegaron los gobiernos del centro, siempre amagados de la bancarrota
publica, siempre agitandose en desesperados esfuerzos para vivir un dia, siempre
pensando en conservar una existencia efimera sin poder dar un paso en el camino del
verdadero progreso. Cuando los pueblos han sentido y conocido todo esto, hubiera sido de
nuestra parte un error craso, voluntario, inexcusable, retroceder a las maléficas
combinaciones del Centralismo, que no dejo para México sino huellas de despotismo,

recuerdos de odio, semillas de discordia.""

La idea federalista quedd definitivamente consagrada en la
Constituciéon de 1857. A partir de ese ordenamiento, ninguna tendencia

centralista en el orden juridico- politico, reaparecio en el escenario de la vida

" Idem.
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publica de México. Sin embargo, en la realidad y bajo la prolongada etapa
gubernamental de Porfirio Diaz, la autonomia de los Estados, sobre todo la
democratica, fue seriamente afectada por el centro, de donde emanaban las
designaciones de gobernadores y de otros funcionarios que conforme a la
Constitucion eran de eleccion popular. Los comicios electorales significaron
verdaderos fraudes electorales urdidos por el presidente para hacer escarnio
de la voluntad del pueblo. De esta manera, aunque los Estados de la
Federacion Mexicana gozaban de facultades para elegir o nombrar a sus
gobernantes, éstos, de facto, eran impuestos desde el Palacio Nacional.

Bajo el porfiriato, México fue, de hecho, un Estado central.

d) Constitucion de 1917.

Uno de los postulados fundamentales de la Revolucién Mexicana de
1910 fue lograr la practica efectiva del federalismo que, como hemos visto,
no habia sido llevada cabalmente a la practica debido a que cuando estaba
a punto de llevarse a cabo, mediante reformas constitucionales o legislativas

se volvian a centralizar las facultades.

Este periodo centralizador se fue incrementando con multiples
manifestaciones: reformas constitucionales que dotaron de competencia
exclusiva a la Federacion en materias que de modo original correspondian al
ambito estatal o que le atribuyeron concurrencia en materias que en su
origen eran exclusivamente locales, como las que se llevaron a cabo en

materia educativa, laboral, agraria y fiscal.

La expansion de la administraciéon publica y de modo particular de sus
sector paraestatal a través del cual el Gobierno Federal incursioné en muy
diversos ambitos de la vida econdomica y social del pais; la excesiva
regulacion de las actividades a cargo de los particulares con el afan del
poder nacional de promover y conducir, conjuntamente el desarrollo del pais;

la concentracién demografica y econdmica en muy limitadas zonas del pais;
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asi como el impulso al desarrollo regional, lo asumié el gobierno federal con
la creacidbn y presencia de organismos federales y proyectos de
infraestructura e industriales con nula o minima participacion de los

gobiernos estatales.

El proceso centralizador no solamente se dio en merma de campos de
actividad locales. La intervencion del Estado en actividades econdmicas y la
administracion y explotacién de los recursos de la nacion y la operacion
monopodlica de determinados servicios publicos, como puntales del
desarrollo econdémico nacional, impulsaron el gigantismo del aparato
gubernamental y la concentracion de recursos en la administracién publica

federal.

De esta manera los retos y prioridades de la reconstruccién nacional,
el despegue de la industrializacién y las reivindicaciones sociales de justicia,
llevaron al ensanchamiento del papel del Estado y a una creciente
centralizacién. Asi se entendié la estrategia para cumplir los objetivos

nacionales plasmados en la constitucién.

En el proyecto de reformas a la constitucion de 1857 que Venustiano
Carranza present6 al Congreso de Querétaro el 1 de diciembre de 1916,
destacaba la simulacion del régimen federal: “igualmente a sido hoy una
promesa vana el precepto que consagra la federacién de los estados que
forman la Republica Mexicana, estableciendo que ellos deben ser libres y
soberanos en cuanto a su régimen interior, ya que la historia del pais
demuestra que, por regla general y salvo raras ocasiones, esa soberania no
ha sido mas que nominal, porque ha sido el poder central el que siempre ha
impuesto su voluntad, limitdndose las autoridades de cada estado a ser los
instrumentos ejecutores de las 6rdenes emanadas de aquel. Finalmente, ha
sido también vana la promesa de la Constitucion de 1857, relativa a
asegurar a los estados la forma Republicana, Representativa y Popular,

pues a la sombra de este principio, que también es fundamental en el
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Sistema de Gobierno Federal adoptado para la naciéon entera, los poderes
del centro se han ingerido en la administracién interior de un estado cuando
sus gobernantes no han sido déciles a las 6rdenes de aquellos, o sélo se ha
dejado que en cada entidad federativa se entronice un verdadero cacicazgo,
que no otra cosa ha sido, casi invariablemente, la llamada administracién de

los gobernadores que ha visto la Nacion desfilar en aquellas”."?

Es un hecho que en todo el Congreso de Querétaro, alentaba un
espiritu federalista por lo que La Constitucion de 1917 mantuvo como
decision politica fundamental nuestro federalismo. Asi, el articulo 40 del
proyecto, reafirmado por la comisién encargada de estudio y dictamen, se
convirtio, con el mismo numero, en el actual precepto constitucional sin
objeciones de ninguna especie y dio paso a una nueva concepcion del

Estado y sus responsabilidades en la conduccion del desarrollo.

A lo largo de la historia de México, desde su independencia, la
apreciacion del federalismo y los movimientos sociales que provocaron su
transformacion han obedecido, en gran medida, a las diferentes visiones de
los obstaculos o desafios que ha encontrado el pais para realizar objetivos
nacionales. Como resultado de esos propdsitos se han imprimido diversos

contenidos y orientaciones a nuestro federalismo.

Por lo que el Federalismo Mexicano y la institucion del Municipio libre
han evolucionado y estan conformados de manera acorde con la situacion
del pais. Se trata de instituciones cuyo mérito consiste en la transformacion
de sus puntos de equilibrio y en correspondencia con lo que la sociedad

demanda del Estado.

Para estas instituciones como toda forma politica, no hay arquetipos
ni paradigmas extremos. Lo que puede o no haber es la adopcion de

soluciones adecuadas a una realidad en permanente transformacién. Por

12 Citado por Faya Viesca, Jacinto op. Cit., p. 65.
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ello es que una de las grandes cualidades de estas dos instituciones es su

identificacidon con los propdsitos nacionales y con la reforma del Estado.

El Federalismo y el Municipalismo son realidades, que por haberse
definido y concretado en el curso de la historia y de la lucha por lograr una
identidad nacional sdlida, resolvieron politicamente la coexistencia de la
nacion en su conjunto y de las diversas regiones del pais. A partir de esa
resolucion histérica, los grandes retos nacionales y la manera de abordar su

resolucion han marcado los cambios fundamentales de ambas instituciones.

Es precisamente por eso que propositos generales validos, como es
el reforzamiento del Municipio, el avance en el Federalismo y la
Descentralizacién, requieren de la identificacion de contenidos especificos,
concretos. La complejidad de las estructuras sociales y gubernamentales
hacen que se identifiquen, en la estructura federal que define la Constitucion,
rasgos especificos que rigen las competencias y la relacion de la
Federaciéon, los Estados y de los Municipios en materias y aspectos

especificos.

Asi, la revisidon de antecedentes en este caso, no tiene mas propésito
que la identificacion de la situacion actual de las instituciones del Municipio y
el Federalismo Mexicanos ya que se trata de dos figuras que se encuentran
en procesos politicos de maduracion, correccidn y profundizacién que
deberan desembocar en una real y efectiva practica del sistema federal en

nuestro pais.

Por lo anterior, el Municipio y el Federalismo revisten hoy una mayor
urgencia, en virtud de que la geografia del poder ha cambiado radicalmente;
el mas somero examen de la distribucion de las fuerzas politicas en las
gubernaturas, las diputaciones locales y los municipios, nos ilustran a cerca

de esta nueva y tornadiza pluralidad politica.
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En estas condiciones, se hace imperativa la necesidad de formular
nuevos principios y reglas, tanto para que funcione mejor el sistema federal
como para que los municipios asuman por fin el papel que debe

corresponderles en nuestro sistema politico.

Es este el ideal que se esta manifestando en el fondo de las de las
recientes reformas constitucionales al municipio, asi como las
modificaciones que se han hecho a leyes federales y los programas que se
han elaborado para promover el federalismo. Ni que decir que esta nueva
realidad ha estado influyendo en la expedicion de varias constituciones
locales o en reformas sustanciales a las mismas, asi como la legislacion

municipal que ha venido modificandose en forma gradual pero sostenida.

El régimen federal constituye un serio desafio para el Estado
Mexicano; su solucion adecuada, su proceso efectivo, puede convertirlo en
un formidable instrumento renovador de toda la administracion publica del
pais. Como es bien sabido, nuestro actual sistema federal ha venido
descansando en las competencias exclusivas para cada orden de gobierno,
que por necesidades de desarrollo y consolidacion del propio Estado

mexicano opero a favor del poder central.
Existe ahora la conciencia cada vez mas generalizada, de que el

esquema centralista se agotd, que debe iniciarse un proceso de reversion

que nos haga arribar a un régimen federal mas equilibrado y cooperador.
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CAPITULO 2

ASPECTOS TEORICOS DEL MUNICIPIO Y EL FEDERALISMO.

2.1. Aspectos Teoéricos del Municipio y su Fundamento Juridico.

El Municipio es un ente que esta ligado a nuestra vida social, cultural,
politica y juridica, es algo que nos es comun y propio; que a los mexicanos
nos pertenece como institucion genuinamente ligada a nuestra historia, y
que quiza nos es tan propia que ya existia en este territorio aun antes de que

surgiera nuestro pais a la vida independiente y soberana.

Posiblemente porque el municipio se ha convertido en tan comun y
familiar en los mas diferentes contextos y situaciones, pareceria que el
concepto de la institucion municipal ya esta bien establecido, pero no es asi.
Por lo que en esta parte del trabajo antes de formular un concepto propio
analizaremos diversas definiciones que reconocidos estudiosos de esta
figura han elaborado y que, en la mayoria de los casos se trata de conceptos
contradictorios o de indole personal, a veces de manera puramente
dogmatica; y la mayoria evita el tema dando por conceptualizado o definido

al Municipio, partiendo desde ese punto para hablar sobre él.

Como primer paso para comenzar esta ardua tarea, consideramos
necesario desentrafiar el significado etimolégico del Municipio en aras de
entender y explicar a esta figura; asi como el de conocer y entender su
funcién dentro del Sistema Federal Mexicano; situacion que no esta de mas
si observamos la importancia que en la actualidad se le ha dado a esta
Institucién, no solo por el hecho de que nuestra Carta Magna, en su articulo
115, la concibe como base de la division territorial de las entidades
federativas de la Republica Mexicana y como instrumento fundamental de la

organizacion politico-administrativa de las mismas; sino porque ademas, el
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Municipio es considerado como factor indispensable en el desarrollo politico,

economico y social del pais.

De esta manera comenzaremos nuestro estudio diciendo que la voz
Municipio surge como concepto juridico y por primera vez en Roma.
Proviene de munus munare que significa carga, gravamen o prestacion.
Recordemos que en Roma, los pueblos sometidos gozaban del derecho de
autogobernarse, pero a cambio tenian la carga o gravamen de pagar un
tributo, esto es un munus y aportar milicianos para el ejército romano; por lo
que al conjunto de obligados a pagar el tributo se les denominaba

Municipium.

Esta carga o gravamen que imponian los romanos a los pueblos
conquistados tiene su justificacion debido a que, como sabemos, los
romanos contaban con un grande y efectivo aparato militar, con el cual
conquistaron un extenso territorio que requeria ser administrado pero ellos
carecian del suficiente personal para emprender tal empresa, sin embargo,
superaron esta limitacion gracias a su pragmatismo y optaron por otorgar a
los pueblos sometidos la facultad de autogobernarse a cambio de un munus

munare.

Al respecto, Gutiérrez-Alviz apunta: “Municipio; ciudades que
paulatinamente fueron agregandose a Roma durante la Republica y que en
virtud de su conquista o por alianza perdieron su anterior régimen de
soberania y conservaron una autonomia mas o0 menos amplia, segun la
concesion de Roma o el tratado estipulado. Sus tipos fueron por tanto
diversos: los hubo que al perder su condiciéon independiente adquirieron la
soberania romana (municipio civium romanorum); otros, que se organizaron
sobre la base de conservar el régimen administrativo propio y sus habitantes
participar parcialmente de los derechos romanos (municipes caerites); y

otros, en los que la incorporacion a Roma no importaba la concesién de
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derechos, sino la obligacion de contribuir a las cargas, denominandose sus

habitantes municipes aerarii. "

También se ha querido explicar etimolégicamente el término
Municipio, a través de la voz francesa comune, adjetivo plural que significa el
conjunto de derechos consuetudinaros de la comunidad; asi mismo
mediante las voces jura comuna, que significa juramento y acciéon aunada o

conjunta.

Asi, basados en las raices etimoldgicas del Municipio diversos autores

han formulado sus conceptos entre los que destacan:
Petit Dutaillis, quien senala:

“Sin asociacion por juramento, jura, no habia Municipios y que esa

acciéon bastaba para que hubiese Municipio”2

Para este autor, Municipio tiene el mismo sentido que juramento,
situacion que no extrafa debido a que se trata de un autor francés que se
adhiere a la corriente que explica a esta institucion partiendo de las voces

francesas jure comuna.
Littre nos dice:

“Municipio significa, en el régimen feudal el cuerpo de los burgueses

de una sociedad o un burgo que han recibido una carta que les da derecho a

gobernarse por si mismos”.>

' Cfr. Gutiérrez-Alviz y Armario, Faustino. Diccionario de Derecho Romano, 3* ed., Madrid, Reus,
1982, p. 474 citado por Rendon Huerta Herrera, Teresita. Derecho Municipal Mexicano, México,
Porrtia, 2005, p.13.
jCitado por Robles Martinez, Reynaldo E/ Municipio, México, Porriia, 1987, p.27.

Idem.
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En esta concepcidn se aprecia claramente como su autor explica al
Municipio tomando como referencia la voz latina munus munare que implica

la facultad que se le otorgaba a un burgo para autogobernarse.

Por su parte, Esmein sefala que:

“Municipio tiene dos sentidos en el lenguaje de la edad media. En un
primer sentido, amplio, que designa toda comunidad que tenga una
organizacion muni completa; y en un sentido estricto, denota el muni jurado,
0 sea una asociacion mediante la fe del juramento y que coincide

generalmente como el maximo de franquicias”.*

De esta concepcion se concluye que su autor toma las dos raices
etimoldgicas del Municipio para explicarlo; ya que por una parte lo concibe
como un ente que ha adquirido, a través del pago de una carga o gravamen
la capacidad de autogobernarse y por el otro, se trata de una comunidad que

se encuentra unida a través del juramento

Hasta aqui, hemos presentado algunos de los conceptos que

reconocidos autores han formulado del municipio, basados en su etimologia.

Ahora, expondremos otras concepciones en las que se da
preponderancia al elemento humano, destacando el vinculo social de

vecindad. Dentro de este grupo encontramos a los siguientes autores:

Martingnac nos dice:

“El Municipio es la reunién de varios individuos o familias ligadas entre
si por el vinculo de muchos siglos, de habitos no interrumpidos, de
propiedades comunes, de cargas solidarias y de todo lo que contribuye a

formar una sociedad natural, no puede disolverse ni debilitarse la existencia

*1d.
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material del Municipio, no es una creacion del poder publico, ni tampoco es
una ficcion de la ley, precedi6 a ésta habiendo nacido como una
consecuencia de la vecindad, de la vida en comun, del disfrute pro indiviso

de ciertos bienes y de todas las relaciones que de aqui se deriven”. °

Cuesta, por su lado sostiene:

“El municipio es una sociedad de familias e individuos unidos por el
vinculo de la contiglidad de domicilio o habitacion permanente y por las

relaciones y necesidades comunes que de las mismas se derivan”.®
Adolfo Posada, abundando sobre esta postura nos dice:

“Lo caracteristico del municipio es la vecindad. Por eso podria decirse
que el municipio es el nucleo de la vida humana total, determinado y definido
naturalmente por las relaciones de la vecindad; el Municipio en efecto es
esencialmente un nucleo de vecinos, 0 sea de personas que viven en un
espacio contiguo, seguido, el cual se define segun las condiciones reales de

la vecindad”.’

Otros autores le dan importancia al elemento territorial, entre ellos

podemos sefalar a los siguientes:
Reynaldo Pola nos dice:

“El municipio es una fraccién territorial del Estado, distrito o territorio
con sancion oficial, donde se hallan congregadas numerosas familias que
obedecen las mismas leyes y estan sujetas a la accion administrativa de un

ayuntamiento”.?

5 Idem.

6 ibidem p. 28
" 1dem.

81d.
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Mendieta y Nufiez expresa que:

“El Municipio es la circunscripcion territorial mas pequefia del pais y

esta bajo el gobierno inmediato y directo del ayuntamiento”.9

Otros fundan su criterio en el fin del Municipio, entre ellos, Fabian

Onsari, quien nos dice:

“El' municipio tiene su raiz, por asi decirlo, en el origen de la
convivencia social. Vecinos o familias que necesitan en comun llenar
algunos servicios deben unirse y se unen para realizarlos. Conservar los
caminos, enterrar los muertos, crear una escuela, construir la iglesia, son
problemas que afectan a la comunidad, problemas que originan la necesidad
de crear y organizar de acuerdo a esos servicios y con el tiempo, la
complicacién de la vida moderna y la divisién del trabajo, determinaron

nuevos problemas que deben contemplar los vecindarios”."°

El maestro Gabino Fraga se une a esta corriente y asi nos explica:

“El municipio no constituye una entidad soberana dentro el Estado, ni
un poder que se encuentra al lado de los Poderes expresamente
establecidos por la Constitucién, el municipio es una forma en que el Estado
descentraliza los servicios publicos correspondientes a una circunscripcion

territorial determinada”.!’

En esta concepcién, se aprecia con toda claridad la intencién de su
autor de explicar al Municipio, encuadrandolo dentro del tipo de la
descentralizacion por region, desconociendo la calidad de nivel de gobierno
que la propia Constitucion Mexicana le otorga; ya que, si bien es cierto que

el Municipio coincide con los organismos descentralizados en que ambos

? Idem p. 29.
1 1dem.
' Fraga, Gabino. Derecho Administrativo, 41* ed., México,. Porrtia, 2001, p.220.
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tienen personalidad juridica, patrimonio propio y organismos de
representacion, también lo es que tiene profundas diferencias sustanciales

como son:

1. Los organismos descentralizados son creados por la administracion
publica central, la cual los dota de personalidad juridica, les asigna un
patrimonio y les determina su competencia; el Municipio en cambio no es
parte del poder ejecutivo federal, ni del poder ejecutivo estatal, su

competencia no se deriva de ninguno de ellos.

2. El organismo descentralizado presupone un 6rgano centralizado, que es
parte del ejecutivo que le va a transferir una porciéon de su competencia; el
Municipio es libre y tiene su propia esfera de competencia, sin que estas
atribuciones que la integran se hayan desprendido de un 6rgano federal o

estatal.

3. El organismo descentralizado puede ser creado a instancias de la
administracion publica, ya sea federal, estatal o bien municipal; el Municipio
no nace del poder ejecutivo federal, ni del poder ejecutivo estatal, el
Municipio nace por mandato constitucional, ya que nuestra Constitucion
Politica lo considera como forma de organizacion politica y no soélo

administrativa como lo pretende el maestro Gabino Fraga.

4. La descentralizacidon administrativa es una opcidn que tiene la
administracién para organizarse y nunca una obligacion; el Municipio no es
una opcién de organizacion, es un imperativo constitucional que la

Federacion y los estados de la Federacion deben acatar.

5. Los organismos descentralizados pueden ser suprimidos o desaparecidos
en el momento que lo considere oportuno el ejecutivo, ya que fueron creados
para apoyarlo y auxiliarlo en su actividad; el Municipio no puede ser

suprimido o desaparecido por el ejecutivo federal porque fue creado por
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mandato constitucional como la unica forma que tienen los estados de la
federacion para organizarse territorial, politica y administrativamente y por lo
mismo, el Municipio no debe ser concebido como una agencia que depende

del gobierno del Estado o de la Federacion.

En base a todas estas consideraciones, es que debemos abandonar
la idea de que el Municipio tiene el caracter de ente descentralizado
administrativamente; y en cambio, se le debe de dar, no el reconocimiento,
sino también el trato del primer de nivel de gobierno dentro de la estructura

del Sistema Federal Mexicano.

Siguiendo con el analisis de las definiciones vertidas en torno al
Municipio, existen otras mas completas que ya consideran varios aspectos.
Entre estas citamos la definicion de José Gamez Torruco para quien el

municipio es:

“Una unidad politica dentro del Estado, una comunidad
geograficamente localizada y que reconoce una autoridad propia para la
gestion de los intereses puramente locales, en este aspecto el municipio
dispone de una esfera particular de competencias. Pero el municipio no esta

separado del Estado, sino por el contrario, integrado a su estructura”.'?

La enciclopedia Omeba da la siguiente definicién:

“El municipio es, juridicamente, una persona constituida por una
comunidad humana, asentada en un territorio determinado, que administra
sus propios y peculiares intereses, y que depende siempre en mayor o
menor grado de una entidad publica superior, el Estado provincial o

nacional”.”

2 Vid. Gamez Torruco, José. Federalismo y munipalismo, citado por Robles Martinez, Reynaldo op.
Cit. p. 30.
5 Omeba, enciclopedia juridica.
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Como se pude apreciar claramente, de la confrontacion de estas dos
acepciones, se concluye que en ellas se contemplan los tres elementos mas
importantes que constituyen el Municipio; es decir, la poblacion, el territorio y
el gobierno por lo que se puede afirmar que se trata de definiciones que

explican al Municipio de una forma mas completa.

De esta manera, finalizamos el analisis de diversas concepciones con
contenidos igual de heterogéneos y de las cuales, no podemos mas que
concluir, como lo sefialamos al inicio de este apartado, que cada autor
formula su concepto de Municipio, basados en uno o en mas de los
elementos que integran esta figura, pero no los consideran a todos.
Conducta con la que contrastamos, ya que no puede explicarse a un ente o
fendbmeno tomando en consideracion sélo una parte de él, pues en tal
sentido solo se estaria explicando a esa fraccién del mismo y no al ente o
fendmeno en su conjunto, de lo que se infiere que las concepciones hasta
aqui vertidas, solo analizan al Municipio en una de sus partes integrantes,
atendiendo a la orientacion o sentido del estudio que en ese momento estén
efectuando; por lo que, a dichas aseveraciones no se les puede otorgar
validez plena, sino que sélo seran parcialmente validas respecto del

elemento que tomen en consideracion.

Por lo anterior, y partiendo de los conceptos y definiciones analizadas,
expondremos un concepto propio del Municipio en el que se enmarquen
todos sus elementos constitutivos, para de esta manera tener un concepto
que sirva de base a nuestro estudio a cerca de tan importante ente. Por lo
que, para nosotros, Municipio es, la institucion juridico-politica integrada por
una asociacién de vecindad, asentada en una circunscripcion territorial
determinada, cuenta con facultades para autogobernarse con la finalidad de
alcanzar sus fines, y constituye el primer nivel de gobierno dentro del

sistema federal mexicano.
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Una vez que hemos terminado este breve andlisis de variadas
concepciones, a cerca del Municipio, propuestas por igual nuamero de
autores y al mismo tiempo haber emitido nuestra propia concepcién, cuyo
finalidad no es otra que la de dejar establecido con claridad qué es el
Municipio, para que con ello tengamos una vision clara y precisa de éste y

asi, adentrarnos a su estudio.

Sin embargo, ahora es menester emprender la misma tarea respecto
del federalismo ya que no podemos soslayar que municipio y federalismo
son dos temas vinculados entre si por tratarse de instituciones de rango
constitucional que representan medios indispensables para ampliar los
procesos democraticos, para propiciar una mejor distribucion de la
poblacién, lograr una justa distribucién de la riqueza, una mas eficiente
prestacion de los servicios publicos y mejorar el equilibrio entre la sociedad y

el gobierno.

Es por estas razones que iniciaremos el analisis de una serie de
conceptos y definiciones que se han hecho en torno al federalismo, que al
igual que el estudio del concepto anterior, no tiene otro propdsito que el de
establecer un concepto que podamos tomar de base para efectuar una
investigacion amplia en torno a esta forma de estado y con ello precisar su

utilidad practica en la vida dinamica del pais.

2.2. Concepto de Federalismo y su Fundamento Juridico.

Al comenzar este apartado es preciso sefialar que uno de los
problemas mas complejos que afronta la teoria del derecho publico estriba
en la distincién entre Formas de Estado y Formas de Gobierno. Ambos
figuras suelen confundirse y se alude indistintamente a cualquiera de las dos
entremezclandolas en las clasificaciones respectivas. El criterio distintivo
entre ambas formas debe radicar en la diferencia clara que existe entre

Estado y Gobierno. El Estado es una institucion publica, dotada de
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personalidad juridica, es una entidad de derecho. El Gobierno en cambio, es
el conjunto de los 6rganos del Estado que ejercen las funciones en que se
desarrollo el poder publico que a la entidad estatal pertenece, y en su
acepcion dinamica se revela en las propias funciones que se traducen en

multiples y diversos actos de autoridad.

En suma, la forma de Estado es el modo o manera de ser de la
entidad estatal, independientemente de como sea su gobierno, es decir, sin
perjuicio de la estructura de sus 6rganos y de la indole y extension de las

funciones que a cada uno competa dentro de esa estructura.

Ahora bien, si hemos considerado al Estado como la estructura
permanente de la organizacion politica de un sociedad, asentada ésta en un
territorio determinado y sobre donde aquella ejerce su poder con exclusion
de cualquier otra y de conformidad a un orden juridico; y por gobierno,
entendemos el conjunto de los o6rganos a los que el Estado
institucionalmente le ha conferido el ejercicio del poder; de lo anterior se
deduce que la unidad de poder y de derecho supone indispensablemente la

existencia de una estructura de la cual uno y otro deriven.

El poder no puede ejercerse sin un érgano o un conjunto de érganos,
es decir, sin gobierno, y en cuanto al derecho, éste no puede establecerse
tampoco sin 6rganos que lo elaboren. Estas aseveraciones son la base en la
que se sustenta la existencia de las dos, mas usuales, formas de Estado: el
unitario y el federal, clasificacion ésta, que nos servira para destacar las
caracteristicas de cada una de ellas y asi poder distinguir al centralismo del
federalismo, éste ultimo motivo de nuestro estudio; hecho que no esta de
mas si tenemos en cuenta que muchos estudiosos de esta materia
consideran que en realidad no existen diferencias sustanciales entre cada
una de estas figuras, sino que lo uUnico que las diferencia, a una de la otra,
es el grado de centralizacion o descentralizacidn que existe entre ellas,

razon por la que es preciso caracterizarlas.

31



Tomando como punto de partida la anterior conclusion de que las
formas de Estado pueden reducirse a dos fundamentales: simple y
compuesto o complejo. El simple es el unitario o central; y el compuesto se
conforma con uniones de Estados, que a su vez pueden formar
confederaciones o estados federales, pasaremos a dar un concepto de cada

una de ellas.

En el Estado Central, todas las funciones gubernamentales son
ejercidas por los 6rganos centrales unitariamente, aunque pueden estar
distribuidos territorialmente, con fundamento en un orden juridico que
comprende a todo su territorio y se aplica a todo el pueblo; las
demarcaciones o provincias definidas en este régimen responden a un
criterio técnico de administracion. Sobre este particular Ignacio Burgoa
Orihuela sefiala que en el Estado Unitario opera el fendbmeno de la
descentralizacion funcional en lo que atafie a la actividad administrativa y
jurisdiccional, y agrega: “un Estado unitario no es monolitico, ya que por la
presion de necesidades de diferente naturaleza su territorio suele dividirse
politica y administrativamente en circunscripciones que se denominan
departamentos o provincias y cuyo gobierno se encomienda, a 6rganos
subordinados al gobierno central. EI mismo autor concluye afirmando que

esta descentralizacién no llega al grado de autonomia”."*

El Estado federal, Se integra con un ente denominado Federacion,
producto de la uniéon de sus estados o entidades federativas. Felipe Tena
Ramirez sefala que en la federacion los estados miembros pierden
totalmente una divisibn de poderes entre la autoridad general y las
regionales, como una de las caracteristicas del sistema, el cual consagra
predominantemente su soberania externa y ciertas facultades interiores a

favor del gobierno central, pero conservan para su gobierno propio las

" Cfr, Burgoa Orihuela, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano, 17* ed., México, Porraa, 2005, p.
223 citado por Ortega Lomelin, Roberto. El Nuevo Federalismo, la Descentralizacion, México,.
Porrua, p. 125.
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facultades no otorgadas al gobierno central'

. Dicho de otra manera, dentro
de un sistema federativo, los estados federados tienen demarcada su o6rbita,
la cual se integra solamente con las atribuciones que expresamente no se
establezcan a favor de la entidad federal, sin que puedan transgredir las
prohibiciones ni dejar de cumplir las obligaciones que la delimitan, asi como

tampoco usurpar las atribuciones que correspondan al gobierno nacional.

Una vez establecida la diferencia que existe entre Formas de Estado y
Formas de Gobierno y después de haber conceptualizado a cada una de
ellas, a grosso modo, ya que no es el motivo de este trabajo realizar un
estudio profundo sobre el tema, pero si era necesario revisarlo como punto
de partida de nuestra investigacion principal a cerca del federalismo, puesto
que se trata de un topico que sin duda alguna tiene relevancia debido a que
los Estados contemporaneos han adoptado para su organizacién politica
estas dos formas basicas de estado, y en las cuales, como ya dijimos, se
presentan tendencias y elementos que se orientan hacia la centralizaciéon o
hacia la descentralizacion, por lo que no se presentan en forma pura sino en
esquemas mixtos o combinados, que de cualquier forma presentan rasgos
dominantes de alguno de ellos de esta consideracion deriva la importancia
de caracterizarlos con el propdsito de no confundirlos y utilizarlos de manera

imprecisa.

Ahora pasaremos a sefalar el origen etimoldgico del federalismo, el
cual proviene de la palabra federacién, que implica “alianza” o “pacto de
unién” y proviene del vocablo latino foedus. foederare equivale, a “unir’, a
“ligar” o “componer”. Desde un punto de vista estrictamente I6gico, el acto de
unir entrafia por necesidad el presupuesto de una separacion anterior de lo
que se une, ya que no es posible unir lo que con antelacion importa una

unidad.

5 Vid. Tena Ramirez, Felipe. Derecho constitucional Mexicano, 29* ed., México, Porrta, 1995,
pp.120-121, citado por Ortega Lomelin, Roberto, EI Nuevo Federalismo...Op.cit.p. 125.
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Cuando dos cosas se unen es porque cada una de ellas permanecia
separada o desvinculada de las demas, de tal suerte que la union
comprende inexorablemente la idea de composicion, de formaciéon de un

todo mediante la aglutinacion de diversas partes.

Esta acepcidon légica y etimologica se aplica puntualmente en el
terreno juridico-politico por lo que a la federacion se refiere. Si este concepto
traduce “alianza” o “unién”, debe concluirse que un Estado Federal es un
Estado que se crea a través de la composicion de entidades o estados que
antes estaban separados, sin ninguna vinculacién de dependencia entre
ellos. De ahi que el proceso formativo de una Federacion, o hablando con
mas propiedad, de un Estado Federal deba desarrollarse en tres etapas
sucesivas, constituidas, respectivamente, por la independencia previa de los
Estados que se unen, por la alianza que concretan entre si y por la creacién

de una entidad distinta y coexistente, derivada de dicha alianza.

La independencia previa de Estados soberanos, la union formada por
ellos y el nacimiento de un nuevo Estado que los comprenda a todos sin
absorberlos, importan los tres supuestos logico-juridicos y practicos de la
creacion de un Estado Federal. Estos supuestos se dan en el proceso
natural que implica la genética de un Estado federal. Su prototipo esta

representado en la Unién Norteamericana.

Empero, el proceso que sigue un Estado para convertirse en una
Federacion, no siempre ocurre de la forma descrita con antelacién, ya que la
doctrina sugiere otra manera en que se origina tal forma de gobierno la cual
consiste, precisamente, en un proceso inverso respecto del anterior y del
cual México es el prototipo debido a que, como sabemos, las colonias
espafnolas de América, no gozaban de autonomia en su régimen interior; sus
organos de gobierno eran designados por la metrépoli, especificamente por
el rey, en quien se centralizaban las tres funciones estatales, de lo que se

deduce que el imperio espafiol era una entidad central y las partes que lo

34



integraban formaban una unidad juridico-politica sin autonomia interior y
dependiendo directamente de la metrdpoli, situacion que cambi6é al
expedirse la Constitucion de Cadiz, debido a que en ella se reconocié una
especie de autarquia a las provincias coloniales y se invistio a sus érganos
representativos, que eran las diputaciones, con facultades para gobernarlas
interiormente. De esta guisa, la concentracion del poder en la persona del
monarca sufrié una descentralizacién gubernativa, al otorgarse la autonomia

provincial que entraid la génesis del federalismo.

Si tomamos en consideracion la genética del federalismo mexicano,
llegamos a la conclusibn de que dicho sistema obedecido, como lo
sefialamos, a un proceso centrifugo puesto que la unidad colonial que
presentaba la Nueva Espafia, cuyo gobierno se depositaba en el rey antes
de la Constitucion de 1812, evoluciondé hacia una especie de
descentralizacion al otorgarse en este documento la autonomia de las
provincias que la formaban. Sin embargo, dicha autonomia jamas se tradujo
en una verdadera independencia, pues las provincias no se convirtieron en
entidades politicas soberanas, ya que siguieron formando parte de Espana
hasta 1821, y del Estado Mexicano hasta la promulgacion del Acta
Constitutiva de 1824 en la que se les otorgo el calificativo de estados libres y

soberanos.

Como se aprecia, la independencia, libertad y soberania de que
carecian las antiguas provincias de la Nueva Espafa, significaron meras
declaraciones de dicha acta sin correspondencia con la realidad politica y sin
la adecuacién con los conceptos juridicos respectivos; error que fue
subsanado por la Constitucion de 1824, pues en ella no se contenian las
mencionadas declaraciones sino que simplemente establecid que “la Nacion
Mexicana adopta para su gobierno la forma de Republica, Representativa,

Popular, Federal.
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Desgraciadamente, la declaracion hecha en la Constitucion de 1824,
no fue reiterada por las leyes fundamentales de 1857 y 1917 ya que éstas,
incurrieron en el mismo error que cometieron los autores del Acta

Constitutiva de la Federacion Mexicana.

Independientemente de su génesis histérica-politica, el Estado
Federal presenta determinadas caracteristicas juridicas que es menester
precisar. Sea que una federacion se haya formado dentro del sentido l6gico-
y etimolégico del vocablo, por la unién de estados libres y soberanos
preexistentes, o se haya creado mediante la diseminacion del poder central,
lo cierto es que en cualquiera de ambos casos se plantea el problema
netamente juridico consistente en desentrafiar la naturaleza de la entidad
federal. Esta necesidad no s6lo obedece a un afan de especulacion tedrica,
sino que surge como cuestion pragmatica para explicar determinados
fendmenos que aparentemente tienden a desvirtuar en la realidad politica las

concepciones clasicas y tradicionales del régimen federal.

A continuacion se expondran algunas teorias acerca de elementos

que caracterizan o identifican a un régimen federal.

a) Teoria de la cosoberania. Se ha llegado a sostener que dentro de un
Régimen Estatal Federal existen dos soberanias: la de las entidades
federativas y la del Estado federal propiamente dicho. Esta tesis que se
llama de la cosebarania afirma que los estados, al unirse en una federacion,
crean una entidad distinta de ellos con personalidad juridico-politica propia,
dotada de 6rganos de gobierno, cediendo parte de su soberania en aquellas
materias sobre las cuales hayan renunciado a ejercerla, para depositar el

poder soberano cedido en un nuevo Estado.
Analizando esta concepcidn que trata de explicar al federalismo desde

el punto de vista de su soberania es preciso sefialar que en el terreno

puramente juridico esta teoria se funda en un error insalvable a saber: la
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soberania es una e indivisible y se traduce en el poder que tiene un pueblo
para autodeterminarse y autolimitarse sin restricciones heteronomas de
ninguna indole. Se dice que un Estado es soberano porque su pueblo tiene
la capacidad de establecer su propio modo de ser politico, juridico,
econdmico o social lo que se conoce como su derecho a autodeterminarse y
de fijar los cauces limitativos a su poder es decir, su potestad de
autolimitarse. Al concertarse el pacto federativo y al consignarse éste en la
Constitucion Federal, el ultimo acto de soberania que los estados federados
realizan, ya como instituciones juridico-politicas supremas, consiste en la
creacion de la nueva entidad y en organizarla, dejando después de ser

soberanos para mantenerse autbnomos.

Esta metamorfosis se comprende porque los Estados ya no tienen la
facultad de autodeterminarse sin restricciones, toda vez que cualquiera que
sea el régimen interior que adopten, deben ajustar sus estructuracién politica
y juridica a los principios implantados en los ordenamientos superiores,

como la Constitucion General..

De lo anterior se deduce ademas que, soberania y autonomia son,
conceptos diferentes que bien vale la pena conocer. La primera, se refiere
sobre todo a la capacidad de autodeterminacion, es decir, un Estado es
soberano en la medida que pueda organizarse y limitarse a si mismo, sin
estar constrefiido para ello a acatar reglas o principios que emanen de una
potestad juridico-politica ajena, lo que no acontece con las entidades que
integran una federacién, ya que su composicién esencial y las restricciones
de su actuacion gubernativa estan determinadas en el ordenamiento
constitucional federal y en las leyes federales, circunstancias que implican
carencias de la autodeterminacion y de la autolimitacion caracteristicas de la
soberania. En cambio, la autonomia expresa la facultad de darse sus
propias normas pero dentro de un ambito demarcado de antemano,
respetando siempre principios, reglas, obligaciones y prohibiciones que

derivan de una autoridad ajena. Es por ello que los estados que forman una
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federacion son auténomos debido a que en ejercicio de las facultades que
real o hipotéticamente se reservaron pueden organizar su régimen interior y
encauzar su conducta gubernativa dentro del él, pero siempre sobre la base
del respeto de las normas federales, de esto se infiere claramente, como
afirma el jurista Ignacio Burgoa Orihuela, que si las entidades federadas no
son soberanas, tampoco son libres ni independientes, ya que la libertad y la
independencia no son sino aspectos primordiales de la soberania. Esta se
refleja en libertad, en cuanto a las potestades de autodeterminacion vy
autolimitacién; y se traduce en independencia, en la medida en que un

Estado, dentro del contexto internacional, goza de personalidad propia'®.

Es asi como se demuestra que la teoria de la cosoberania es
juridicamente insostenible, ya que, dentro de un Estado federal no existen
dos soberanias, sino una sola, que es la nacional, coexistente, sin embargo,

con la autonomia interior de los Estados federados.

b) Otra teoria ha sostenido que si bien es cierto que la soberania
corresponde solo a la entidad politica federal, también lo es que, en ejercicio
de esa soberania los estados particulares concurren para expresar su
voluntad nacional primordialmente en la funcion legislativa. De esta manera,
los estados participan en la actividad legislativa federal a través de uno de
los cuerpos colegiados que forman el érgano en que ésta se deposita (el
senado). Semejante apreciacion es correcta dentro de los sistemas
bicamerales, pero no tiene validez en los regimenes juridico-politicos en que

el Poder Legislativo se confia iUnicamente a la Camara de Diputados.

c) Una teoria mas argumenta, que se distingue un Estado Federal, porque
las entidades que lo forman tienen injerencia en la reformabilidad de la
Constitucién Nacional a través de sus Asambleas Legislativas; ya que la sola
voluntad de los érganos federales no basta para modificar el Cédigo Federal

Supremo, sino que es necesaria la concurrencia de los estados federados

16 Burgoa Orihuela, Ignacio, Derecho constitucional Mexicano, 17* ed., México, Porraa, p. 412.
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para alterarlo preceptivamente. Sin embargo, este fundamento cae en el
mismo error que la primer teoria expuesta, ya que la potestad que tienen los
estados federados de formar parte en la reforma de la Ley Suprema, es una
atribucion que el propio ordenamiento federal les otorga, es decir, no son
libres de hacerlo por si solos, sino que es un derecho que el Cddigo Federal
les confiere, por lo que esta teoria tampoco brinda un elemento esencial o

distintivo del sistema federal.

Como se puede observar de la exposicion hecha de distintas
orientaciones que validamente tratan de buscar una caracteristica que le sea
propia e inherente al sistema federal, hasta ahora todas ellas no lo han
logrado, y es que a nuestro modo de ver, y como lo dijimos con antelacion,
las formas de estado no se presentan en forma pura, sino se combinan y lo
unico por las que podemos diferenciarlas es por la presencia de rasgos

predominantes de alguna de ellas.

Sin embargo, creemos que respecto al concepto de Federalismo no
existen tantas discrepancias como con el del Municipio, puesto que la
mayoria de los autores o estudiosos de la materia lo definen de forma
similar, pues coinciden en sefialar que se trata de una forma de Estado en la
que la institucion estatal concentra el poder soberano que le fue conferido en
virtud de un pacto de unién hecho por estados libres e independientes en su
origen, con lo cual ellos dejan de ser soberanos y se convierten en estados
auténomos sujetos al orden juridico establecido en el Cdédigo Federal

Supremo.

Tan concordantes son entre si las concepciones que se han hecho
respecto del Federalismo, que incluso la que formulé Monstesquieu se
asemeja o coincide con todas ellas o viceversa, las aseveraciones que tratan
de definir o explicar al sistema federal en la actualidad coinciden con la de
Montesquieu para quien “la Republica Federativa” resulta de un pacto o

convencion entre distintos cuerpos politicos, es decir, su concepto de
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federacion coincide con la acepcion etimoldgica de la palabra respectiva.
Asi, el famoso Bardn de la Brede sostiene que “Esta forma de gobierno (sic)
es una convencion por la cual varios cuerpos politicos consienten en
convertirse en ciudadanos de un Estado mas grande que quieren formar. Es
una sociedad de sociedades que forman una nueva; puede crecer mediante
nuevos asociados, hasta que su poder sea suficiente para la seguridad de

sus miembros”."”

Otra definicion de Estado Federal es la que hace Jellineck cuando

dice que se trata de °

estados”."®

un Estado soberano formado por una variedad de

Es asi como concluimos este somero analisis de la concepcion
etimoldgica y doctrinal del Federalismo en general, el cual nos servira de
base para comenzar su estudio, pero ahora en lo concerniente al sistema
federal mexicano, ya que como sabemos, nuestra Carta Magna, en su
numeral 40 lo establece como la forma de estado que adopta el pueblo

mexicano.

Es precisamente del fundamento juridico del federalismo mexicano
del que partiremos para realizar un anadlisis que nos permita dejar
plenamente establecido la naturaleza juridica de nuestro sistema juridico-
politico; pues no han sido pocos los juristas que han tratado de explicar este

tépico, sin que hasta ahora hayan logrado converger en sus puntos de vista.

Como en parrafos anteriores ya hemos precisado el origen del
federalismo en México, el cual obedece a una formacién de tipo centrifuga,
por haberse tratado de un proceso a través del cual la unidad de las colonias

espafnolas se vio descentralizada en provincias que a la postre serian el

7" cfr. L’Esprit des Lois. Libro IX, cap. II, citado por Burgoa Orihuela, Ignacio, Derecho
Constitucional...op. Cit. p. 415.

18 Cfr. George Jellinek, Teoria General del Estado, 2* ed., México, Compaiiia Editorial Continental,
1958, p.621. citado por Ortega Lomelin, Roberto, EI Nuevo Federalismo... op. Cit. p.51.
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génesis de nuestro actual régimen federal. Ahora es necesario establecer los
motivos o las razones por las que se implant6 este sistema en nuestro pais.
Al respecto existen dos vertientes a sabed: la primera afirma la existencia del
federalismo mexicano como una necesidad que sirvid de base para unir lo
que se estaba desuniendo, ello haciendo referencia a los pronunciamientos
separatistas de las Provincias en la Nueva Espafia, como una forma de
presionar al gobierno para que adoptase la forma de estado federal; la ultima
interpretacién sefiala que fue una imitacion del sistema de los Estados

Unidos de Norteamérica.

Respecto a estas tendencias cabe sefialar que nosotros
consideramos que las fuentes o influencias que generaron la adopcién del
federalismo en México, no son excluyentes sino mas bien complementarias,
ante la necesidad de la descentralizacion del poder en nuestro pais. Lo
anterior se sustenta en que los fendmenos, de cualquier indole, no son
explicables por una sola raiz, sino por una multiplicidad de afluentes que los
hacen posibles. Por lo anterior, es de inferirse que el federalismo mexicano
fue el resultado de la combinacién de estos dos acontecimientos

principalmente.

Otro tema que ha causado polémica en la doctrina, es el que se
refiere a la declaracion que hace la Constitucién Mexicana en su articulo 40
al precisar que “Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
Republica representativa, democratica, federal compuesta de estados libres
y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en

una federacién establecida segun los principios de esta ley fundamental”.

Respecto de lo preceptuado en este articulo, el maestro Tena
Ramirez hace una analisis minucioso de la declaracion de Republica,
partiendo de su significado etimoldgico y asemejandolo a la concepcion de
Maquiavelo que lo consideraba como lo contrario a la monarquia; y afirma

que en este sentido fue empleado por nuestra Constitucion; pues
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Republicano es el gobierno en el que la jefatura del Estado no es vitalicia,

sino de renovacion periddica, para lo cual se consulta la voluntad popular.

En cuanto a la democracia, el mismo autor nos comenta que la doble
posibilidad que ofrece el sistema republicano, de seleccionar al mas apto
para el cargo supremo y de que en la seleccion intervenga la voluntad
popular, es lo que ocasiona que con frecuencia se mezclen y confundan sus
conceptos en la moderna teoria del Estado. Para explicarnos el significado
intrinseco de la democracia, el maestro Tena Ramirez recurre a la
clasificacién aristotélica, conforme a la cual, si el gobierno reside en un solo
individuo tenemos la forma pura de la monarquia, si ese individuo emplea el
poder de que dispone en beneficio de todos; y la forma impura de tirania, si
ese individuo utiliza el poder en beneficio exclusivo de si mismo o de sus

favoritos.

Cuando el gobierno reside en una minoria, existe la forma pura de la
aristocracia si la minoria utiliza el poder en beneficio de todos, y la forma
impura de la oligarquia, si el poder sélo beneficia a la minoria que lo detenta;
por ultimo, cuando el poder lo usufructia la mayoria de la colectividad,
aparece la forma pura de la democracia si ese poder favorece a todos por
igual; la forma impura de la demagogia, si se aplica tan so6lo en beneficio de

los desposeidos.

De esta manera podemos concluir que la democracia es, el gobierno
de todos para beneficio de todos, de lo que se desprende que, si bien es
cierto que todos deben recibir por igual los efectos beneficiosos del gobierno;
no menos cierto es que en las funciones del gobierno es imposible que
participen las grandes colectividades. Lo que nos conduce al estudio del
tercer término empleado por el constituyente de 1917, es decir, el de
representativo, que puede ser conceptuado como la facultad que tiene el
pueblo de designar a sus representantes. Asi, la participacion por igual en la

designacion de sus representantes, y no el gobierno directo del pueblo, es lo
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que caracteriza a nuestra democracia, cuando el articulo 40 establece como

forma de gobierno el régimen representativo.

En lo que respecta a la denominacién de federal, ésta es una
caracteristica de suma importancia en nuestro régimen de estado, pues por
ella tienen jurisdiccion distinta y casi siempre excluyente, los 6rganos
centrales por una parte y los estados miembros por la otra. Pero mas alla de
esta consideracion, el sistema federal mexicano ha sido objeto de diversas
criticas debido a que para no pocos doctos de la materia, entre ellos, J.
Lioyd Mecham, quien considera que el federalismo jamas ha existido en
México pues, afirma, que nuestros pais es una federacion tan sélo en teoria

ya que en la practica se trata de un régimen netamente centralista.

A tal afirmacion cabe hacer la siguiente refutacion: como
mencionamos en parrafos anteriores, la linea que divide a un sistema central
de uno federal es tan tenue y tan imprecisa que, como también lo expusimos
en su oportunidad, lo Uunico que los distingue es el grado de
descentralizacién que existe entre ambos regimenes; por lo que, en un
estado unitario también existe la delegacion de facultades en otros érganos
del Estado pero en numero mas restringido que el que se presenta en uno

de tipo federal.

En consecuencia, el régimen federalista de nuestro pais ha existido
desde sus origenes, independientemente de cual haya sido su proceso de
formacion y las causas que originaron que el centralismo prevaleciera sobre
la descentralizacién del poder. Es un hecho indubitable, que nuestro
federalismo no es mera teoria sino un hecho consumado en la practica.
Pues es preciso aclarar que la forma de estado citada, no es una ni la misma
en todos los Estados que la adoptan, sino al contrario, en cada uno de esas
entidades adquiere rasgos distintos, adaptandose a las necesidades de esas
naciones; por lo que validamente puede concluirse que en el caso de

nuestro pais, el federalismo no es una proceso acabado, sino que se trata de
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un sistema que continda en su dinamica de evolucién, adaptandose a las
necesidades y expectativas nacionales, particularmente al reclamo de la

descentralizacion.

Es asi como concluimos el andlisis de diversas concepciones y
apreciaciones que gran numero de juristas y estudiosos del federalismo han
vertido en torno a él; sin embargo el desarrollo de este apartado no ha
concluido pues, ahora pasaremos al estudio y conceptualizacién de la
descentralizacibn ya que no debemos soslayar que federalismo vy
descentralizacion son temas que se encuentran intimamente relacionados
debido a que la descentralizacién es uno de los conceptos que presuponen
la existencia del federalismo a grado tal que, se ha llegado a afirmar que sin

descentralizacion no hay federalismo.

Por lo anterior, necesario se hace realizar un analisis, por separado
de la descentralizacion para con ello evitar confusiones respecto de estas
dos figuras estrechamente vinculadas pero diametralmente diferentes, ya
que, con referencia al federalismo, la descentralizacion se caracteriza por
ser un modo de articular la coordinacion politica y administrativa del Estado
nacional; y el federalismo, es una forma de estado que responde, a que las
partes sean la base que permita la convivencia arménica del todo; es decir,
Descentralizacién y Federalismo son dos caracteristicas del ser y quehacer
publico y de la vida social que deben correr en una dinamica uniforme vy
congruente, pero sin confundirse entre si. La descentralizacion es lo

esencial, el federalismo una de sus expresiones fundamentales
2.3. Concepto de Descentralizacion.

La nocién de descentralizacion es compleja, se utiliza de manera por
demas prolija pues lo mismo evoca una comunidad local, la idea de

autonomia, la participacion, la proliferacion de érganos con poder propio, la

transferencia de funciones, la reubicacion geografica de actividades y
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recursos, las caracteristicas de una organizacion o el acercamiento entre
gobernantes y gobernados; pero cabe sefalar, que a pesar de que abarca
multiples ambitos, en todos los casos se postula como lo opuesto a la

concentracion y a la centralizacion.

Es asi, que la descentralizacion se presenta como una alternativa de
combatir la centralizacién cuyo origen se encuentra en la necesidad histérica
de los Estados, sobre todo de los modernos cuyos antecedentes mostraban
dispersion, de lograr la integracion de su territorio, la unidad nacional y la
existencia de valores comunes y validos para una sociedad. Esos factores a
favor de la integracion politica, social y cultural, son reforzados con
argumentos de seguridad ante peligros y acechanzas del exterior e incluso

de independencia nacional.

Lo anterior también se ha estimulado en paises donde el Estado es
eje del desarrollo econdmico. Sin pretender restar validez a estos factores, ni
descalificar la evidencia histérica de su veracidad, también es cierto que con
mucha frecuencia se magnifican y confabulan para impedir impulsos
descentralizadores que implican revertir tendencias y abrir nuevas vias de
participacion, legitimar instituciones y reformas y perfeccionar el equilibrio

politico y la pluralidad.

De este breve preambulo, en el que se precisa la importancia y
funcién de la descentralizacion, partiremos para estudiar algunos conceptos
que se han formulado en torno a esta figura. Para ello, comenzaremos por
citar la definicion que nos ofrece el Diccionario de la Lengua Espafiola en el
que la palabra descentralizacion significa “accion y efecto de descentralizar,
y esta ultima, transferir a diversas corporaciones u oficios parte de la

autoridad que antes ejercia el gobierno supremo del Estado”."

1 Instituto de Investigaciones Juridicas, Diccionario de Derecho Administrativo, México, Porria,
2003, p. 118.
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Para Rafael de Pina Vara la descentralizacion es, “la actividad
legislativa dirigida a desprender del Estado centralizado determinadas

funciones, para entregarlas a érganos auténomos.”?°

Descentralizacion para el derecho administrativo es, “una forma
juridica en que se organiza la administraciéon publica mediante la creacién de
entes publicos por el legislador, dotados de personalidad juridica y
patrimonio propios y responsables de una actividad especifica de interés

publico™".

Para Gabino Fraga “la descentralizacién tiene lugar cuando se confia
la realizacibn de algunas actividades administrativas a organismos

desvinculados en mayor o menor grado de la administracion central”.??

Otra definicidn sobre la figura en estudio, la explica como: “atribucién
de competencia a entidades separadas de la administracion central, dotadas
de personalidad juridica propia y constituida por dérganos propios que
expresan la voluntad de tales entes. Accion y efecto de descentralizar. Se
produce por el proceso de delegacion de autoridad en los diferentes
subordinados. Esta delegacion debe ser completa, clara y suficiente.

Dispersion del poder del gobierno central hacia otros niveles de gobierno.?®

Para Serra Rojas, la descentralizacion consiste “en una técnica de
organizacion de un ente publico que integra una personalidad juridica a la
que se le asigna una limitada competencia territorial o, aquella que

parcialmente administra asuntos especificos con determinada autonomia o

20 De Pina Vara, Rafael, Diccionario de Derecho, 28° ed., México, Porrta, 2000, p. 244.
2 dem.

22Vid. Fraga Gabino, Derecho Administrativo... op.cit. p. 164.

3 Diccionario de Politica, Argentina, Valleta Ediciones, 2001, p.101.
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independencia y sin dejar de tomar parte del Estado, el cual no prescinde de

un poder politico regulador y de la tutela administrativa”.?*

Del analisis de las posturas expuestas hasta aqui, respecto de la
descentralizacion, podemos concluir que se trata de una forma de
organizacion que adopta el Estado, para desarrollar actividades que le
competen y que son de interés general, mediante organismos creados por
una ley o decreto, que se encuentran dotados de personalidad juridica,

patrimonio propio y régimen juridico propio.

También es de inferirse que, contrario a lo que pudiera pensarse, la
descentralizacién, como antitesis de la centralizacién, no es un proceso o
una decision que emane siempre del poder central, sino que como se
advierte, también es una facultad del érgano legislativo del Estado, pues es
éste el que determina las atribuciones que han de transferirse del poder
supremo del Estado a los otros niveles de gobierno. Es asi, que el acto de
descentralizar, implica la creacion de figuras tanto de derecho publico como
de derecho privado. En el primer caso, estaremos frente a organismos
descentralizados propiamente dicho y, en el segundo, ante empresas de

participacion estatal y fideicomisos publicos.

Otro aspecto importante a resaltar de las comparaciones hechas a los
conceptos anteriores es que, la figura de la descentralizacion se orienta
hacia dos direcciones 0 ambitos principalmente, el ambito administrativo y la
esfera politica. Por lo que es necesario detallar en qué consiste cada una de

estas dimensiones en las que se bifurca.

Al respecto, Rafael de Pina Vara expresa que la descentralizacion
politica, es aquella que hace referencia a la estructura del Estado, en cuanto

afecta a la organizacion de sus poderes o a la integracién de su soberania;

2 Cfr. Serra Rojas, Andres, Derecho Administrativo, México, Porrua, 1981, citado por Cabrero
Mendoza, Enrique, Las Politicas descentralizadoras en México (1983-1993), Logros y Desencantos,
Meéxico, Grupo Miguel Angel Porrta, 1998, p. 74.
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en cambio, la administrativa, hace referencia a la manera de realizar los
servicios publicos y a la distribucion de los 6rganos encargados de

cumplirlos.

Es asi, que cuando se habla de descentralizacion politica, se hace
referencia al sistema de gobierno federal; es decir, a la relaciéon que guardan
los poderes estatales respecto de los poderes federales, cuya filosofia
general corresponde a una reparticion de poderes equitativa en el territorio
de un Estado. Sin embargo la descentralizacion politica entrafia otro sentido
lo cual tiene que ver con teorias e instituciones tendientes a limitar y
balancear el poder personal para evitar el despotismo, el presidencialismo o
el parlamentarismo, segun sea el tipo de gobierno de que se trate; siendo
comun a los estados unitarios y federales la distribucion del ejercicio de sus

atribuciones entre 6rganos claramente diferenciados.

Respecto a la descentralizacion administrativa, como vya
senalabamos, se relaciona con la forma y tamafio de las organizaciones, con
los procesos de toma de decisiones, con los grados de autonomia ejecutiva
y discrecionalidad y con los sistemas de control, de tutela o fiscalizacion que
se establecen para el logro de una gestion administrativa eficaz. Por ello, la
descentralizacion administrativa se promueve para descongestionar las
decisiones, agilizar los procedimientos, responder con oportunidad a las
demandas y acercar la organizacion y la toma de decisiones a los lugares en

donde se encuentran los usuarios y se generan dichas demandas.

De esta manera, los procesos de descentralizaciéon politica vy
descentralizacion administrativa obedecen a fenémenos y circunstancias
diferentes; pues, ya que mientras la primera surge como una forma de
combatir el despotismo o la acumulacion del poder en una sola persona o
ente y, por ende, lograr una distribucion, no soélo cuantitativa sino ademas
cualitativa de facultades entre los organos del Estado; la segunda,

representa una técnica que permita asegurar una eficiente gestion en la
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prestacion de los servicios y maximizar el uso de los recursos, por lo que se
trata de un proceso y una via para que fluyan de mejor manera los asuntos

propios de la funcion administrativa o ejecutiva.

Empero, la creciente demanda de los servicios que debe prestar la
administracion publica sugiere la participacion de otros entes que la auxilien
en tal empresa y que no forman parte de la misma administracion, por lo que
la descentralizacidn administrativa ha adoptado tres modalidades diferentes,

que son: Descentralizacion por Servicio, por Colaboracién y por Region.

La descentralizacién por servicio, se refiere al acto juridico-
administrativo de naturaleza legislativa por medio del cual se crea un érgano
para la realizacion de fines especificos del Estado, para lo que se le dota de
personalidad juridica y de patrimonio propio, y ejerce una autonomia
organica en donde la jerarquia administrativa del poder central se limita al
ejercicio de facultades de vigilancia y control; la descentralizacion por
colaboracién corresponde al otorgamiento de actividades a terceros por
parte del Estado y; la descentralizacion por region consiste en una
reparticion de competencias con criterio territorial, es decir, se trata de una
transferencia de facultades de la administracion publica federal a la
administracion publica local. En este tipo de administracion, los entes
creados, poseen ademas de personalidad juridica y patrimonio propios,

autonomia politica y no se hayan bajo el control jerarquico del transmisor.

De esta breve exposicion sobre las formas de la descentralizaciéon
administrativa podemos desprender la diferencia que las separa y la cual
consiste en que la descentralizacién por servicio y la descentralizacién por
regidn realizan la actividad publica que tienen encargada, en nombre y en
interés del Estado, esto debido a que, siendo el Estado una persona moral,
requiere personas fisicas que expresen su voluntad y, al expresarla, lo

hacen como érganos del propio Estado; en cambio, la descentralizacion por
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colaboracién se caracteriza por no constituir parte integrante de la

organizacion administrativa.

Es asi, como concluimos el estudio breve pero detallado de la figura
de la Descentralizacion en su aspecto general, es decir, como la forma a la
que recurren los Estados contemporaneos para hacer mas eficiente la
dindamica de su administracion publica y como el medio idoneo que conduce

al equilibrio de los poderes que convergen dentro del propio Estado.

Sin embargo, ahora nos ceniremos al estudio de esta figura, pero en
lo concerniente al estado que guarda en nuestro pais. Al respecto nuestra
Constitucion Politica contempla la descentralizacion administrativa en su
articulo 90 en el que se establece que la Administracién Publica Federal sera
centralizada y paraestatal; a su vez, la ley reglamentaria de este articulo en
su primer precepto reconoce como parte integrante de la administracion
publica paraestatal a los organismos descentralizados. En cuanto a la
descentralizacion politica, su fundamento juridico es el articulo 49 de nuestra
Carta Magna, que divide el ejercicio del Supremo Poder de la Federacion

entre el poder ejecutivo, legislativo y judicial.

De esta manera, nos damos cuenta que la descentralizacién tiene
plena vigencia, que no aplicacién, en nuestro pais; debido a que México,
como muchos otros paises organizados formalmente de acuerdo a los
principios federales, se ha visto obligado, en el curso de su historia, a
desarrollar un alto grado de centralismo administrativo producto, como bien
lo sefialamos en parrafos anteriores de este mismo trabajo, de las
tendencias separatistas de ciertos sectores del pais; otras veces para
combatir las intervenciones extranjeras o las crisis econdémicas y sociales.
Sin embargo, una vez que desaparecieron las causas que condujeron a tal
centralizacion, los sistemas empleados para llevarla a cabo no siempre se

revisaron o atenuaron.
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Pese a ello, nuestro régimen federal ha evolucionado en direccién
natural hacia la cohesién que debe existir entre las partes que forman una
entidad politica total, como es el Estado Mexicano. Tal cohesion sélo puede
lograrse mediante el fortalecimiento de los poderes federales, Unicos que
pueden resolver los problemas de variada indole que afectan a los intereses

nacionales.

Si en sus origenes nuestro pais presentaba una unidad politica
centralizada, a esta misma unidad ha llegado México, pero con caracteres
de descentralizacion. Ya se ha superado la etapa del federalismo como
sistema juridico-politico de organizacion estatal o como forma de estado en
que habia estados libres y soberanos capaces de segregarse de la entidad

total.

La incorporacion de México al ritmo evolutivo de la civilizacién actual
en sus multiples aspectos y la personalidad internacional de nuestro pais
como nacion compacta, deseosa de consolidar el respeto que ha
conquistado en el mundo y de realizar su propia identidad en lo social,
econdmico Y juridico y de resolver sus problemas en estos ordenes, son los
imperativos que desde no poco tiempo han marcado el destino del régimen
federal, en el sentido de concentrar en una sola directriz las funciones

gubernativas del estado nacional.

Las constituciones de 1857 y 1917, al ampliar el radio de accion de
los poderes federales, han contribuido al fortalecimiento de México como
nacion unitaria; y aunque a este proposito se hayan restringido las
autonomia de los estados, no por ello se ha incidido en el centralismo, pues
mientras constitucionalmente éstos conserven su autonomia democratica, el
signo de nuestra forma estatal sera el federal con sus propias
peculiaridades, a pesar de que su connotacién se aleje de la clasica idea

federalista, que se antoja anacronica y peligrosa.
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Por lo que, en la actualidad, la descentralizacion en México, se
presenta como una alternativa viable para revertir la concentracion y
centralizacion del poder, y por esta razén el Estado ha emprendido una serie
de acciones que le permitan realizar su cometido. Dichas acciones se hacen
palpables, principalmente en las reformas hechas al articulo 115 las cuales

seran materia de un estudio posterior.

Por lo acotado hasta aqui, concluimos que la descentralizacion,
entendida como el procedimiento mas adecuado para acrecentar la
efectividad de las organizaciones, la gestion de la actividad social y las
funciones a cargo de los Estados, es un proceso que conlleva el relativo a la
toma de decisiones, por lo que esa responsabilidad debe ser compartida y
aceptada por los integrantes de la sociedad politica y de la sociedad civil, en
la esfera de gobierno en que se ubiquen y en la circunscripcion en que

habiten.

Asi, la descentralizacion es una via no solamente para que fluyan de
mejor manera los asuntos propios de la funciéon administrativa o ejecutiva,
sino también, para fortalecer el sistema federal, el cual es producto de la
descentralizacion politica, ya que no puede hablarse de federalismo, si éste
se encuentra fincado en terreno abonado por la centralizacién del poder, un
sistema asi, no tiene opcion de realizacion plena, se queda en mera nocion
doctrinaria. En cambio, cuando hay decisibn para dar vigencia al
federalismo, es basico dar cauce a los movimientos de la descentralizacion
politica que, unida a la democracia moderna, permite que la representacion
geografica (provincial, regional, comunal, municipal) de un pais sea amplia y

efectiva.

Se ha mostrado hasta aqui que la descentralizacion no es una
cuestién simple, sino que comprende varios aspectos que conjuntados
pueden mostrarnos los alcances y el real significado de una politica que se

postula como tal. Segun puede percibirse, el significado de las politicas de
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descentralizacion es muy vasto, pero debe enmarcarse en una visién de
desarrollo. El crecimiento y equilibrio entre niveles de decision debe ser el
objetivo de toda accion descentralizadora. El significado especifico de lo
anterior es que todo proceso de descentralizacion tiene como finalidad el de
transitar de una estructura casi monopdlica de poder a una de tipo
oligopdlica donde se puedan detectar una gama de nucleos periféricos de
decisién con un nivel considerable de autonomia en relacién con el nucleo

central de decision.

Es asi, que por el federalismo, un pais se integra como nacién,
sociedad civil, gobierno y Estado. Por la descentralizacion, un pais oxigena
su unidad politica, da cabida a la equidad institucional y material, se fortalece
la autonomia y la personalidad de otros centros de gobierno y se reconoce la
pluralidad, contrastes y deseos de Ila comunidad politica. La
descentralizacion real debe ser una respuesta, una correspondencia, una
reciprocidad, un reconocimiento; mas aun en una sociedad contrastada,

diversa y plural.

Hasta aqui damos por concluido el estudio y analisis de las tres
figuras fundamentales que conforman al Estado Mexicano: el Municipio, el
Federalismo y las Descentralizacidon. Ahora pasaremos a su estudio desde el
punto de vista de la funcion que les corresponde desempefiar en el llamado
Nuevo Federalismo, lo cual es el objeto medular de este trabajo de

investigacion.

53



CAPITULO 3

FUNCION DEL MUNICIPIO.

3.1. Proceso de Descentralizacion del Municipio.

Al término de la Revolucién Mexicana, el pais se encontraba en una
situacion cadtica, pues habia que reconstruir y fortalecer las instituciones,
impulsar la economia y satisfacer las demandas de la sociedad. Estos fueron
algunos de los factores que propiciaron que el gobierno federal
posrevolucionario asumiera funciones por sobre los estados y los municipios,
lo que provoco el crecimiento de las facultades de la federacion ya que se
promovid su intervencion, a través de su sector paraestatal, para dirigir el
desarrollo nacional, creandose un centralismo cuyas manifestaciones se
podian observar en los ambitos poblacional, econdmico, financiero,

comercial y de servicios.

Fue asi, que importantes atribuciones municipales, eran desarrolladas
directamente por la federacion, por lo que este nivel de gobierno fue
despojado de sus recursos y de sus capacidades para realizar sus
atribuciones, lo que provocé al mismo tiempo la extincion del poder
municipal. En consecuencia, los Municipios se han visto obligados a solicitar
el apoyo economico de los estados y la federacién, mermando con ello cada
vez mas su autonomia y generando un circulo vicioso, el cual consiste en
que los municipios han perdido su autonomia porque son pobres y como son
pobres requieren de la intervencion estatal y federal, la cual repercute en

una mayor dependencia que tiende a empobrecerlos aun mas

Pero no solo en el aspecto econdmico se presentd la dinamica
centralizadora del poder federal, pues también en el ambito politico ha
prevalecido este proceso centralizador del poder y de la capacidad de

decision en los niveles superiores de gobierno, lo cual ha propiciado la
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formacion de una estructura piramidal de distribucién del poder, en la que al
Municipio le ha correspondido el ultimo escalén, lo que también se ha

manifestado en la falta de autonomia que padece la institucion Municipal.

Sin embargo, al paso del tiempo este centralismo se convirtié en una
carga contraproducente para continuar orientando el desarrollo. Se hizo
evidente, que la dinamica centralizadora posrevolucionaria habia llegado a
sus limites de eficacia y se encontraba en una etapa de rendimientos
decrecientes y aun negativos; por lo que a partir de la década de los 70
empezd en nuestro pais un movimiento por restaurar el equilibrio en el
desarrollo frente a los obstaculos del centralismo, aunque las acciones
predominantes fueron de caracter desconcentrador y deslocalizador, es
decir, se foment6 el traslado de actividades productivas, de servicio y de
administracion de un territorio a otro, pero sin registrarse modificaciones en

el orden decisional del objeto del traslado.

Durante los ultimos afios sin embargo, es cuando se profundiza el
combate al centralismo mediante la estrategia del nuevo federalismo, cuyo
principio fundamental descansa en la descentralizacion, tanto politica como
administrativa, del poder. En este proceso de descentralizacion el Municipio
no ha quedado al margen, pues al contrario, es precisamente en torno a él
que se ha iniciado esta tendencia descentralizadora; lo cual no podia haber
sido de otra manera si tomamos en cuenta que, como lo hemos resefiado a
lo largo de este trabajo, el Municipio es la institucion juridico-politica de mas
prosapia en nuestro pais, pues €l ya existia aun antes del surgimiento de los

Estados que conformaron la Federacion Mexicana.

A pesar de ello, el Municipio mexicano a lo largo de su historia, no ha
recibido el trato que merece, quedando constrefiido a la calidad de simple
6rgano administrativo dependiente o subordinado del poder federal y estatal,
y al que se le han encomendado la realizacion de funciones minimas cuyo

caracter es netamente administrativo.
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Es por ello, que ha comenzado una pugna constante por otorgarle al
Municipio las atribuciones que le corresponden y la autonomia que necesita
para llevarlas a cabo. Al respecto se han realizado una serie de reformas al
articulo 115 de nuestra Constitucidn, las que han marcado el inicio del

proceso descentralizador en el seno del Municipio.

Estas reformas han sido numerosas y muy variadas respecto de los
temas sobre los que han versado, sin embargo, y a pesar de que todas
tienen un comun denominador que las hace iguales y el cual consiste en que
a través de ellas, se ha llevado a cabo el proceso descentralizador del
Municipio; no es sino hasta la reforma de 1983 cuyos alcances fueron muy
significativos, que el Municipio adquiere un grado considerable de autonomia
motivada por la descentralizacién que se produjo a raiz de dicha reforma la
cual contiene aportaciones de gran trascendencia que, en sintesis, son las

siguientes:

1. Se consolida la personalidad juridica del Municipio para que ésta se
considere por si sola suficiente para ejercer la facultad reglamentaria
de los ayuntamientos (bandos de policia y buen gobierno,
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de

observancia general).

2. Se otorga seguridad juridica a los ayuntamientos, mediante la
participacion exclusiva de las legislaturas locales en los
procedimientos de suspension de ayuntamiento, declaracion de
desaparicion de los mismos y suspension o revocacion del mandato
de algunos de sus miembros; estos procedimientos tienen que
fundarse y motivarse en la ley local que al efecto se expida; se otorga
a los afectados la garantia constitucional de audiencia y se requiere
de quoérum calificado (dos terceras partes) para que el congreso local

decida.
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3. La autonomia municipal se refrenda con el establecimiento de la
hacienda municipal; ya que se precisa un minimo de competencia
tributaria de los municipios, atribuyéndole basicamente la exclusividad
impositiva en lo que se conoce como tributacion inmobiliaria, se eleva
a rango constitucional la obligacion de hacer participar a los
ayuntamientos en los rendimientos de los impuestos federales, el
destino del gasto publico esta garantizado y depositado a la
exclusividad en su aprobacién en los ayuntamientos con base en sus
ingresos disponibles vy, las legislaturas locales coparticipan con los
ayuntamientos para que su atributo de autonomia municipal se
adecue a los ingresos municipales previstos, que los propdsitos
presupuestales libremente fijados se cumplan, y que en definitiva, se
garantice una honrada gestion administrativa municipal, mediante la
aprobacion de su ley de ingresos, la contratacion de empréstitos y la

aprobacion de su cuenta publica anual.

4. Se fija un ambito competencial minimo del Municipio referente a los
servicios publicos que estaran a cargo del mismo, y se precisan sus
facultades para mejorar el desarrollo urbano, adicionando materias
tales como la proteccion ecolégica, la regulacién de la tendencia de la

tierra y del crecimiento urbano.

5. En el campo de las relaciones laborales municipales, se otorga
seguridad juridica a los servidores publicos, debiendo las legislaturas
estatales expedir leyes que regulen la funcion publica municipal, con
base en el articulo 123 de la Constitucion General y sus disposiciones

reglamentarias.

6. Se prevé la sindicalizacién o asociacion municipal, previo acuerdo
de sus ayuntamientos para prestar con mayor eficacia los servicios
publicos a su cargo. Con ello, se puede tender hacia el

reagrupamiento municipal en funcién de su unidad nacional, como
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respuesta a su pulverizacion y como factor promotor del desarrollo

regional.

Es asi, que estos aspectos inician definitivamente el proceso de
reversion de la minimizacion competencial y el debilitamiento econdémico y
politico del Municipio; proceso que ha sido continuado a través de reformas
posteriores al mismo precepto constitucional cuyos resultados han
redundado en la vigorizacion del Municipio en los ambitos politico,

administrativo, social, econémico y cultural.

Como ejemplo de lo anterior tenemos, que el marco del Sistema
Nacional de Salud, y segun lo disponen las leyes de salud estatales, en
materia de salubridad local, corresponde a los gobiernos estatales y a los
municipales, el ejercicio de la regulacién, la operacion y el control sanitario
de determinadas actividades, servicios y establecimientos, por ejemplo:

mercados, rastros, limpieza publica y centros de reunion y espectaculos.

Con este basamento competencial, los ayuntamientos son
autoridades sanitarias locales en la esfera de su jurisdiccion, encargados de
diversas materias de salubridad local y, con pleno respeto a su autonomia
constitucional, apoyan determinados programas, federales o estatales, de
salubridad general, tales como saneamiento basico, educacion para la salud,
planificacién familiar, control de enfermedades transmisibles, control de

alimentos y bebidas, entre otros.

De esta manera, el nuevo articulo 115 constitucional es el cimiento del
proceso de descentralizaciéon del Municipio, cuyos logros se han visto
reflejados en el robustecimiento de las haciendas municipales, la
modernizacién de su administraciéon publica y en la expansion de sus
facultades. Empero, con todo y los avances tan significativos que se han
logrado en lo concerniente a descentralizar el poder federal, es evidente que

aun falta mucho camino por recorrer pues asi nos lo sefialan los grandes
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desequilibrios que existen en cuanto a la distribucion de facultades en los
tres niveles de gobierno. Pero sin duda, estos logros representan, como ya
dijimos, el inicio de un proceso descentralizador, impulsado por el primer

nivel de gobierno de la Federacion.

Pese a lo anterior, consideramos que, si bien es cierto que la
tendencia actual del nuevo federalismo es lograr un equilibrio de las
facultades politicas y administrativas entre los tres niveles de gobierno; no
menos cierto resulta, que si la distribucién de facultades recae en gobiernos
en los que su poblacién o sociedad no se encuentran preparados para recibir
y mucho menos para administrar ese nuevo poder, entonces nos
encontramos ante una situacibn en la que de nada sirve que se
descentralice el poder hacia otras entidades juridico-politicas si éstas no lo
van a ejercer por no encontrase organizadas, por lo que estariamos ante la
presencia de un poder inutil y muerto que, por ende, no cumple su cometido
de fortalecer el Sistema Federal Mexicano, de lo que se concluye que,
descentralizar no sélo implica la redistribucion del poder, no sélo es repartir y
esparcir el poder existente, el poder ya creado, sino ademas, incluye la
posibilidad fundamental de crear nuevos poderes a parte del centro, poderes

que equilibren a otros poderes.

Bajo esta tesitura debemos sefalar que el proceso de
descentralizacion del Municipio no es una tarea exclusiva del gobierno
federal, sino también implica la participacion paralela de la sociedad
municipal organizada; por lo que el fortalecimiento municipal debe iniciarse
también al interior del propio Municipio. Si el Municipio no genera su propio
poder social, no podra atraer hacia si otros poderes econémicos los cuales
representan un factor indispensable para que se logre la consolidacion de la

autonomia municipal.

La descentralizacion se fundamenta en el ejercicio pleno del Municipio

auténomo. Descentralizacion y Municipio forman una unidad y realizan un
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mismo movimiento. Pero este movimiento no puede provenir solamente de
las decisiones de los grandes centros de poder; tiene que estar fundado en
la participacién de la comunidad que habita el Municipio. No se puede poner

en actividad un Municipio si su comunidad no lo desea.

Desarrollar econdmicamente al Municipio, implica desarrollarlo
politicamente. Para que el Municipio pueda ejercer actividad, primero tiene
que organizar a la sociedad y generar poder. La politica es el fundamento
para extender la actividad econdémica; por ello, para que la descentralizacion
sea efectiva, tiene que arraigarse en el poder social, sélo el poder social es
capaz de oponerse a las tendencias centralizadoras, y por ende, representa
el factor indispensable, aunado a la politicas implementadas por el gobierno
federal, para que el proceso de descentralizacion del Municipio siga su curso
y desemboque en el resurgimiento de un Municipio mexicano fortalecido y

verdaderamente autbnomo.

3.2. Importancia del Municipio en la Administracion Descentralizada

Para iniciar este apartado, comenzaremos por dar un concepto de
administracion, la cual, en términos generales, es la actividad que se realiza
para cuidar ciertos intereses, ya sean propios o ajenos, privados o publicos,
pero en cualquier forma, entrafia en si mismo, el cuidado, conservacion,

rendimiento de los bienes y prestacion de servicios a su cargo.

Llevado este concepto a la administracion publica podemos decir, que
dicha actividad, es la atencion de los intereses publicos a su cargo para el
cumplimiento de los fines del Estado. Por ultimo, si adaptamos este criterio
al municipio, podemos decir que, es la actividad a cargo del ayuntamiento, o
sea del presidente municipal, sindicos y regidores para el cuidado, la
conservacion y aprovechamiento de los bienes y la prestaciéon de los
servicios en forma adecuada y constante, en beneficio de los miembros de la

sociedad municipal.
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Es asi, que dentro de la administracién publica, al Municipio le
corresponde la prestacion de los servicios publicos inherentes a la
satisfaccion de las llamadas necesidades primarias o de primera necesidad
vital, asi como también de las necesidades colectivas, es decir, corresponde
al Municipio los servicios publicos basicos, los que son urgencia inmediata
para la vida misma de la comunidad municipal. Los servicios publicos que
deben ser prestados por el Municipio los encontramos enlistados en el

articulo 115 de nuestra constitucién en su fraccion Ill que a la letra dice:

Articulo 115. Los Estados adoptaran para su régimen interior, la
forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo
como base de su division territorial y de su organizacién politica y

administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:

Fraccion lll. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y

servicios publicos siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de
sus aguas residuales;

b) alumbrado publico;

c) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de
residuos;

d) Mercados y centrales de abasto;

e) Panteones;

f) Rastro;

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad publica;

i) Las demas que las legislaturas determinen segun las condiciones
territoriales y socioecondmicas de los Municipios, asi como su

capacidad administrativa y financiera.
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A primera vista podria parecer que los servicios publicos que debe
prestar el Municipio no representan mayor relevancia, sin embargo, creemos
que esta es una apreciacion errénea debido a que gracias a las reformas al
articulo 115 constitucional se le ha otorgado el reconocimiento expreso al
Municipio de representar la comunidad basica y el primer nivel de gobierno
dentro del sistema federal. Ademas, se hizo la asignacion de las
obligaciones minimas que en materia de servicios publicos debe
desempenar el Municipio y los cuales son considerados indispensables para

el desarrollo de la vida municipal.

Pues bien, estos dos pronunciamientos resultan suficientes para
asegurar, sin lugar a dudas, que los Municipios constituyen verdaderas
comunidades de fines totales y, los fines totales, le imponen al Municipio el
imperativo de mirar y de procurar por todos los medios a su alcance el
desarrollo y el progreso de la comunidad en todos los 6rdenes: social,
politico, material y econdmico; tanto respecto al grupo organizado como a
cada familia y aun, a cada miembro de la comunidad municipal. Los
indicados servicios minimos, solo permiten suponer que son lo minimo a
realizar por parte del Municipio, dejando plenamente abiertas las puertas

para la accion maxima y total hacia otros servicios y ambitos.

De esta manera, a nuestro juicio, ha quedado demostrado que el
papel que le toca desempefiar al Municipio en la administraciéon
descentralizada es de un valor incuestionable en cuanto a su importancia,
debido a que es precisamente en el ambito municipal en el que se desarrolla
la actividad diaria de la poblacién que conforma al Estado Mexicano y, es
precisamente en el Municipio en donde surgen las necesidades basicas de
esta poblacion, por lo que es a la Administracién Publica Municipal a la que
le corresponde dar satisfaccion a estas demandas, en este hecho, estriba la
importancia de la actividad publica municipal en la Administracion

Descentralizada.
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Sin embargo, no podemos soslayar que hasta ahora uno de los
grandes obstaculos que frenan el desarrollo del Municipio es que éste recibe
de los gobiernos estatal y federal un escaso, aunque hoy en dia creciente,
financiamiento que no le permite satisfacer los requerimientos de la
comunidad en materia de servicios publicos. A ello se debe que el gobierno
municipal haya sufrido descrédito frente a los ciudadanos y haya perdido
autoridad y legitimidad al aparecer como mal administrador de los intereses
de la colectividad.

Asi, mientras menos recursos econdmicos tiene el gobierno y la
administracion municipales, menos pueden satisfacer las necesidades de la
colectividad, la que se ve obligada a formar organizaciones sociales que
resuelvan problemas, necesidades o expectativas especificas; actian como
verdaderos factores reales de poder que ejercen presion para llevar sus
demandas hacia los otros dos niveles de gobierno cuya consecuencia
natural es el nacimiento de conflictos nacionales que se pudieron haber
evitado con una distribucion mas equitativa de los ingresos por Ia

Federacion.

Este desencanto de la sociedad en sus gobiernos locales es la razén
por la que, desde nuestro punto de vista se ha minimizado la funcién y la
importancia que tiene el Municipio dentro de Ila Administracion
Descentralizada; desdén que se comprende si lo apreciamos desde la dptica
planteada en estas lineas, pero que de ninguna manera se justifica, porque
si analizamos detenidamente cada una de las funciones que realiza el
Municipio nos daremos cuenta que no podian ni pueden ser otras que no
sean aquellas que vayan encaminadas a satisfacer demandas comunes a
toda la sociedad que habita en el territorio municipal, de tal manera que esta
poblacion se sienta satisfecha con la administracion de su gobierno y haya
entre ellos una comunion perfecta que permita una verdadera participacion

ciudadana en el ser y quehacer de su Municipio; una poblacién casada con
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la idea de que sin su participacidon nunca sera posible el desarrollo de su
Municipio.

Para demostrar esta aseveracion citaremos como ejemplos algunas
de las facultades atribuidas al gobierno federal conforme a lo preceptuado en

los numerales 25 y 89 de nuestra Constitucion:

Articulo 25. Parrafo primero. Corresponde al Estado la rectoria del
desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral y
sustentable...

Parrafo segundo. El Estado planeara, conducira, coordinara y

orientara la actividad econdmica nacional...

Articulo 89. Las facultades y obligaciones del presidente son las

siguientes:

Fraccion VIII. Declarar la guerra en nombre de los Estados Unidos

Mexicanos, previa ley del Congreso de la Union.

Fraccion X. Dirigir la politica exterior y celebrar tratados

internacionales...

Como se puede apreciar de estos preceptos constitucionales, se
desprende que la actividad politico-administrativa que le corresponde
desempenar al poder federal, responde estrictamente a hechos o actividades
que son de interés nacional, es decir, se trata de facultades expresamente
concedidas al gobierno federal pero que involucran y atafien a toda la

comunidad mexicana.

Pues bien, esto es exactamente lo mismo que pasa con las funciones,

en este caso de indole administrativa, que le toca desempefiar al Municipio,
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las que, si se comparan con las que debe llevar a cabo el Estado, revisten la
misma importancia porque ambas implican la responsabilidad de velar por

los intereses de una sociedad de la cual ellos son responsables.

3.3. El Municipio, Punto de Partida para el Desarrollo del Federalismo

Mexicano.

Como lo sefialamos en lineas anteriores, la descentralizacion no
podria llevarse a cabo en México, si no es mediante su fuente politica mas
legitima: la sana, plena y rica vida de un genuino federalismo. En este
sentido, la solucion se encuentra en un nuevo federalismo mexicano, basado
en un poderoso protagonismo politico, econdmico y administrativo de la

institucion del Municipio Auténomo.”

No podria darse ningun éxito en los procesos de descentralizacion si
éstos se desarrollaran a partir de estructuras gubernamentales centrales y al
margen de la participacion directa de los Municipios. Una descentralizaciéon
asi, seria una descentralizacién tecnocratica, no democratica, y contraria a
los principios del nuevo federalismo. Por lo que a través del Municipio se
puede alcanzar un alto grado de eficacia del sistema federal mexicano,
sobre todo si se logra el principio del Municipio Auténomo, pues realmente
éste propicia una efectiva participacion ciudadana y conlleva a un
fortalecimiento de las estructuras municipales. Edna Ramirez, afirma que:

“fortalecer el federalismo significa al mismo tiempo fortalecer al municipio”.?

Lopez Sosa Eduardo, a contrario sensu; afirma que fortalecer el
municipio significa fortalecer al mismo tiempo el federalismo; pues sin la
vigorizacién del municipio, los estados de la republica no podran alcanzar la

energia necesaria para ser factible, viable y vigente el sistema federal.

! Faya Viesca, Jacinto. El Federalismo Mexicano .op cit. p. 151

2 Ramirez Gaxiola, Edna. El perfil del Municipio para el siglo XXI, Participacion
Ciudadana, Eficiencia Administrativa y Federalismo Real. El Municipio Mexicano de
Cara al siglo XXI, México, UAEM, 1993.
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Ante estas dos aseveraciones, nosotros concluimos que aunque
causan la impresién de ser excluyentes, se trata de postulados que se
complementan y se corresponden debido a que, si bien es cierto que el
desenvolvimiento real en la vida practica del sistema federal conllevaria el
respectivo fortalecimiento del Municipio, ya que éste contaria con mas y
mejores atribuciones; ademas su participacion en los ingresos del Estado
seria mas equitativa lo que le procurarian el aseguramiento de mayores
ingresos que le servirian para contar con una hacienda publica suficiente

que sea capaz de dar solucién a las demandas de su comunidad.

Sin embargo, también es cierto que éste fortalecimiento a la
institucion Municipal, devendria en un fortalecimiento del Federalismo
Mexicano, el cual consiste basicamente en la descentralizacion de
facultades, del poder federal, hacia los otros niveles de gobierno; por lo que
si no hay descentralizacion, no hay federalismo. Es asi, que la
descentralizaciéon de funciones y de poder hacia el Municipio implica la
realizacion efectiva del Federalismo. Por estas razones es que afirmamos
que de una u otra forma, el Municipio representa el punto de inicio hacia la

consolidacion de nuestro actual régimen de Estado.

Sirve de sustento a nuestra aseveracién lo que acertadamente
expresa Marroquin al afirmar que la renovacién Municipal, “no debe ser vista
como un proyecto aislado o independiente del sistema federalista, ni
tampoco como un mero subproducto del mismo. Renovacién Municipal y
fortalecimiento federalista por ende, deben ser procesos vinculados,
simultaneos y mutuamente reforzantes”. Si se adopta una posicion ortodoxa
de la expresidén constitucional de que los Municipios son la base de la
organizacion administrativa de los estados, para de ahi concluir que lo que
suceda con los Municipios es una materia estrictamente estatal, puede
conducir a insuficiencias de la misma dimension de la afirmacion de que

primero es preciso fortalecer el federalismo, entendiendo por ello
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fundamentalmente la descentralizacion hacia los estados, para dejar como

tarea posterior la renovacién Municipal.’

Fortalecer nuestro federalismo, y en consecuencia, descentralizar la
vida de la nacion, es asegurar no solamente la variedad y pluralidad, sino
ademas, y muy esencialmente, asegurar la unidad y destino como armazon
que refleje un Estado Federal unido por esa plural variedad de una vida
municipal plena. Un federalismo enriquecido con nuevas responsabilidades a
cargo de las entidades federativas y de los municipios es, en los actuales
momentos, la respuesta mas genuina, realista y prometedora, a las
crecientes necesidades de nuestra patria, y la respuesta mas eficaz al dificil
equilibrio que debe darse entre el poder federal, los poderes de los estados

y el poder municipal.*

Por ello, la modernizacion y fortalecimiento econémico y politico del
Municipio constituyen la mejor via para consolidar el federalismo. Al
fortalecer el Municipio se revitalizan la estructura y el principal eje del
sistema politico mexicano. En suma, la idea del Municipio, como primer nivel
de gobierno, es muy profunda, muy rica en sugestiones, unica manera de

fortalecer el federalismo mexicano.

3.4. El Federalismo y el Municipio.

La idea federal ha sido una fuerza que atraviesa la historia de México.
Penetra, se difunde, se transforma constantemente en nuestro devenir.
Cuando examinamos el régimen federal, tenemos forzosamente que
convenir que hacia él parecen dirigirse todos los caminos de nuestro destino;
es asi como en los tres movimientos sociales de mayor envergadura que

hemos experimentado: la independencia, la reforma y la revolucién, triunfa

3 Cfr. Marroquin Pineda, Jos¢ Manuel. Andlisis del Programa para un Nuevo Federalismo, Didlogo y
Debate, nimero 4, enero-marzo, 1998, p. 198. citado por Valencia Carmona, Salvador. EI Municipio
en México y en el Mundo, Primer Congreso Internacional de Derecho Municipal, México, UNAM,
2005, p. 534.

* Faya Viesca, Jacinto. El Federalismo Mexicano, op. Cit. p. 152,
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tal régimen y se plasma en las constituciones de 1824, 1857 y 1917, las

cuales responden a las gestas referidas.

Es por ello, que el régimen federal constituye, como se advierte, un
serio desafio para el Estado Mexicano. Su avance, su solucién o fondo
pueden convertirlo en formidable instrumento renovador y estratégico, que
equilibre los distintos niveles de gobierno y promueva el desarrollo integral

de estados y municipios.

Como se observa, la tendencia federalista de nuestro pais, incluye la
participacion del Municipio. Lo cual no podia ser de otra forma si tomamos
en cuenta que los regimenes federales actuales, apuntan hacia un transito
del federalismo clasico al federalismo moderno. Como bien es sabido, la
idea era distribuir el poder estatal en los niveles territoriales existentes, de
modo que a cada uno de ellos incumbia por disposicidn constitucional una
esfera de atribuciones que ejercia de manera auténoma. El sistema federal
clasico se distingue, en sintesis, por la separaciéon de las instancias de

gobierno.

En cambio, el federalismo moderno, parte de una nueva concepcién
de la distribucion del poder. En la doctrina, para denominar este fenémeno
se utiliza la expresiéon “nuevo federalismo”, que se encarna en el plano

concreto en instrumentos de cooperacion.

Es cierto que desde sus inicios el gobierno federal implicé
colaboracién, pero ahora se trata de algo mas; se pretende integrar en un
mismo mecanismo a los distintos niveles de gobierno antes separados y
correspondientes. De la nueva filosofia federalista han surgido mecanismos
de colaboracion tanto horizontal como vertical muy interesantes que se
manifiestan, entre otros aspectos, en la coordinacién legislativa, en
convenios interestatales, en cooperacién administrativa, financiera o

programas especificos de caracter social.
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Se viene abriendo paso en la teoria y en la practica mexicana esta
moderna concepcion federalista. En la doctrina se concuerda en que las
modernas relaciones intergubernamentales tienen que montarse en un
sistema politico y administrativo mas cercano a sus destinatarios, en disefar
un nuevo federalismo redistributivo y cooperativo, que introduzca medidas
que permitan nuevas formas de relacion entre el gobierno federal, el estatal
y el municipal. Se habla asi de un federalismo coordinado o de cooperacion
mas moderno en el que todos los componentes del pacto federal intervengan

en la toma de decisiones para resolver los problemas del Estado

Por lo dicho, se puede afirmar de forma categorica, que la
construccion de un federalismo mexicano real y no nominal, debe tener
como consecuencia natural y obligada la participacion e integracion del
Municipio en los procesos de toma de decisiones. Esto se desprende debido
a que, el nuevo federalismo tiene como caracteristica esencial el de ser un
sistema participativo, en el que se debe sumar y no restar, multiplicar y no
dividir. Un federalismo en el que participacién significa interaccion entre los
distintos niveles de gobierno que haga del aparato publico un todo funcional
que sirva al ciudadano con eficiencia y oportunidad. El federalismo debe
impulsar y ampliar la participacion, y reafirmarse como lo que es, un
mecanismo de divisién y descentralizacion del poder, sobre la base de un

principio territorial.

Por lo anterior es de inferirse que, Federalismo y Municipio son
binomio indisoluble de fuerza ante los retos que plantea la nueva concepcion
de este sistema, en el que la tendencia es hacia la union y la cooperacion.
En este sentido, la participacién del Municipio representa un elemento
indispensable en la practica del nuevo federalismo; y el nuevo federalismo
representa la oportunidad, para que el Municipio, concurra, junto con los
otros dos niveles de gobierno, al proceso de toma de decisiones que
involucran la atencién de las necesidades de toda la poblacion de nuestro

pais.

69



3.5. Funcién del Municipio en el Federalismo Actual.

Los paises del mundo son escenarios reiterativos de mayores
movimientos sociales emergentes, reivindicativos o demandantes de nuevos
satisfactores. Ante este contexto el Municipio mexicano juega un papel
primordial, porque es la base de nuestra estructura politico-administrativa y
en él tienen lugar los problemas de la vida cotidiana de la comunidad y es
donde surgen la infinidad de fendmenos, pequefios o grandes, pero

continuos, que afectan mas préximamente la convivencia de la poblacion.

Por lo que es en éste nivel de gobierno en el que se puede lograr una
verdadera participacion ciudadana cuyo protagonismo sirva para darle
realizacién plena a la democracia, pues desde nuestro punto de vista, la
democracia es algo articulado que se constituye de abajo hacia arriba, y en
éste sentido, la base son los Municipios, donde el pueblo debe tener
participacion directa e inmediata. Sefala Otto Gonnenwein, que la
democracia sélo tiene posibilidad de desarrollarse bien en gran escala, ahi
donde se ejerce y realiza diariamente en forma practica y en pequena

escala.’

Al respecto cabe sefalar que coincidimos plenamente con este autor,
pues baste para confirmar su aseveraciéon el ejemplo que nos proporcionan
las polis griegas, las cuales eran ciudades pequefas en su mayoria, y de
esa caracteristica es precisamente de donde emand su éxito, pues las
decisiones objetivas sobre los problemas que las aquejaban, las tomaban
sus propios habitantes con absoluta independencia. Si trasladamos esta
vision a la funcion que le corresponde realizar al Municipio en el federalismo
actual, diriamos que debe equiparse a la que efectuaban las polis griegas;
es decir, le corresponde al Municipio ser un verdadero promotor de la
participacion ciudadana en la toma de decisiones al interior de su propio

Municipio.

3 Cfr. Otto Gonnenwein. Derecho Municipal Alemdn, p.96 citado por Robles Martinez, Reynaldo. E!
Municipio, op. cit. p. 152.
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No debemos olvidar que la poblaciéon que integra el Municipio tiene
una cualidad que la identifica y que hace mas trascendente la accion de
éste, su cualidad es que dicha poblacién esta integrada en una asociacion
de vecindad, vinculada por lazos de sangre, por un mismo pasado historico,
con identidad de costumbres y tradiciones, en suma, sus creencias,
necesidades y fines son comunes; por lo que la grandeza y bienestar de su
Municipio depende de la tarea que en forma colectiva realicen para

mejorarlo.

Garcia Oviedo pondera que “en el Municipio hay también espiritu
dotado de conciencia y sentimientos, existe un verdadero espiritu municipal,
que hace al Municipio lo que el patriotismo a la Nacidn...savia vigorosa de
un organismo que expande su fuerza, convirtiéndola en oriente y guia de la

vida del Estado”.®

Este espiritu del que habla Garcia Oviedo, se forma por la solidaridad
e integracién de los vecinos, por ello, el Municipio debe encontrar la via
adecuada para que los vecinos se integren y canalicen su expresion e
inquietudes en pro del fortalecimiento de esa asociaciéon de vecindad; por lo
que, la funcion primordial del Municipio es el gobierno directo de la
asociacién de vecindad, el gobierno del Municipio por sus propios vecinos,
quienes son los que conocen mejor los problemas, por ello pueden
resolverlos mejor si el Municipio promueve su participacion en el analisis de
los problemas, en la toma de decisiones y en la vigilancia sobre la forma en
que se ejecutan las decisiones aprobadas. La participacion de los
ciudadanos en la solucion de sus problemas tiende a responsabilizar al

individuo y a la comunidad en su conjunto.

Es por ello que el Municipio debe adoptar el papel de promotor de la
participacion colectiva, debe captar la vocacién de sus ciudadanos para

servir a su comunidad, ya que para la satisfaccion de las necesidades

8 Cfr. Garcia Oviedo, Carlos. Derecho Administrativo, p. 392. citado por Robles Martinez, Reynaldo.
El Municipio, op. cit. p. 151.
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comunes se requiere de la participacion del mayor numero de vecinos que
estudien el problema, opinen acerca de la soluciones y la mas idénea debe

ser aquella que este de acuerdo con la conciencia general.

Cuando los vecinos no han coadyuvado en la toma de decisiones,
desconfian de la eficacia de la solucion, se abstienen de participar, critican
las acciones y desconfian de sus autoridades; por ello es importante
combatir la apatia, la indolencia, el desinterés de los vecinos, dandoles la

participacion debida en su Municipio.

El Municipio debe fomentar y promover el espiritu de participacién en
cada uno de sus vecinos, motivandolos a conocer las necesidades y
problemas de su entorno, ya que solo lograra su desarrollo cuando se
fusionen los esfuerzos de vecinos y gobierno municipal, con amplia
conciencia de colaboracion, con identidad de fines y decidida actitud de

participacion.

Por otra parte, los procesos de planeacion deben ser democraticos y
también en cuanto a las necesidades sentidas por los vecinos; el Estado
debe planear desde las bases y no desde la cuspide, el Municipio es el
instrumento mas idoneo para generar informacion veraz y oportuna, cuando

su poblacion es participativa.

El Unico ente capaz de captar la participaciéon auténtica y real de los
vecinos es el Municipio; es dificil que la Federacion o el Estado puedan
regular, encauzar o responder a la organizacion de la participacion popular,
entre mas alejado se encuentre el auténtico poder de los vecinos, mas se

propicia el desentendimiento y la apatia.
La democracia en el Municipio, se inicia en la eleccion del

ayuntamiento, que es un érgano de autoridad, representativo de la voluntad

popular y por ello, debe estar integrado por vecinos, que son los unicos que
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conocen plenamente las condiciones particulares y muy peculiares de cada
Municipio; por esta razon, le corresponde al ayuntamiento, organizar la
participacion popular; esta participacion debe estar bien regulada para no
propiciar fricciones con la autoridad formal, ya que los 6érganos de desarrollo
de la comunidad no deben ser agrupaciones que sustituyan a la autoridad,
sino que deben ser instrumentos de asesoramiento, de consulta, de gestoria,
a las cuales se debe tomar en cuenta, cuando las acciones del gobierno

afecten sus interese vecinales.

Es por ello que el papel del Municipio en el nuevo federalismo es de
una importancia creciente que se ve reflejada en la ampliacion de sus
facultades y en su proceso de consolidacion como primer nivel de gobierno;
porque sin duda, en este proceso de vigorizacion del Municipio, es
indispensable que se precise y reconozca la naturaleza juridica del Municipio
para que a partir de esa premisa se le otorgue la autonomia que requiere
para desempenfar las funciones que le han sido encomendadas y, de esa
manera, se convierta en el satisfactor eficiente de las necesidades de su

comunidad.

Sin embargo, para que al Municipio se le otorgue el poder que
reclama, es necesario que el sea el motor que promueva su propio poder y
con ello, logre atraer hacia si otros poderes. De esto se desprende otra de
las funciones que le corresponde realizar al Municipio como parte integrante
del pacto federal; esta es, la de organizar a su comunidad para generar un
efectivo poder social que le permita aprovechar la utilizaciéon de los recursos
humanos, naturales, financieros y materiales con que cuenta y asi generar

Sus propios ingresos que le permitan atraer mas poder econémico.

Al respecto cabe sefalar, que la mayor parte de las doctrinas no
positivistas, coinciden “en que el poder politico nace de dentro de la
comunidad, de la sociedad, del grupo en cuestion. No proviene de fuera, ni

se recibe de fuera. Y, por si fuera poco, dicho poder se legitima, no sélo
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haciendo referencia a la fuente original de donde emana, sino argumentando
el principio de la suprema necesidad, que Rousseau interpreta como el
principio de supervivencia, y que otras corrientes pactistas lo relacionan con
la idea de los fines totales, que igualmente es una consecuencia de la idea

de supervivencia”.

Lo anterior sirve para afirmar que, sin la participacion organizada de
los ciudadanos del Municipio no podra consolidarse su autonomia. El
Municipio no sera auténomo si su pasividad continua alimentando su
dependencia respecto al poder central. La autonomia se debe ganar dia a
dia, realizandola, reafirmandola mediante la participaciéon activa y organizada

de la sociedad.

Es muy importante que los vecinos del Municipio cambien de actitud y
dejen de esperar que todos sus problemas se les resuelvan en el centro,
deben confiar en su propio esfuerzo y en sus propias autoridades para
resolver sus problemas; pues es bien sabido, que cuando las cosas
funcionan, cuando proyectos tedricos se ponen en practica y arrojan
resultados positivos, en ese momento todos los entes poderosos, tanto
politica como econdmicamente, vuelven su interés hacia esos proyectos,

invierten en ellos y los hacen suyos.

Visto asi, podria pensarse que de nada sirve el esfuerzo realizado
para crear comunidades productivas que sean capaces de autosatisfacer
sus necesidades, porque inmediatamente el poder federal intervendria y las
subsumiria en su esfera de competencia; sin embargo es precisamente en
esta situacion cuando se puede apreciar claramente lo que se ha
manifestado acerca del poder que detenta una comunidad organizada,
porque en el momento en que han logrado que el gobierno federal dirija su
mirada a su municipalidad, para confirmar que la sociedad organizada es

detentadora de un poder incuestionable e indestructible que le permite

7 Vazquez, Héctor. EI Nuevo Municipio Mexicano, México, Secretaria de Educacion Publica,
1986,p.124.
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ademas, impedir la imposicion de politicas centralizadoras; por lo que su
poder solo debe servirle para atraer mas poder y nunca para doblegarse

ante el poder del gobierno central.

Por lo dicho, y tal como nos lo demuestra la historia, el poder de una
sociedad organizada ha sido capaz de cambiar los espacios territoriales de
los imperios, de los reinos, de las naciones y de los Estados; y por lo tanto el
Municipio debe organizar a su comunidad para que esta organizacion se
traduzca en el poder que el Municipio requiere para constituirse en un nivel
de gobierno autébnomo capaz de dirigir su propio actuar y dejar de estar bajo

la tutela de los gobiernos estatal y federal.

Otra funcion del Municipio, que resulta de la participacion ciudadana,
es la que se refiere a la de un gobierno de intermediacién. Cuando la
sociedad esta detras de las decisiones tomadas por el gobierno local, con
organizaciones reales, ya sea de origen independiente o incluso propiciadas
por otras instancias de gobierno, pero finalmente reales, por representativas
y participativas en condiciones de libertad de los individuos, el gobierno local
tiende a incrementar sensiblemente sus posibilidades de accién, a pesar de
la escasez de recursos financieros, de los conflictos generados por la

contienda interpartidaria o del descuido de los administradores publicos.

El gobierno municipal en efecto, suele ser mas eficaz cuando se
asume a si mismo como un gobierno de intermediacién, en el que los
ciudadanos participan porque desean hacerlo con libertad, y porque
encuentran un ambiente favorable a la participacion. No ocurre lo mismo, sin
embargo, cuando esas organizaciones son gestadas arbitrariamente por el
propio gobierno local para atender asuntos politicos, ni mucho menos
cuando el gobierno se resiste abiertamente a propuestas presentadas por
es0s grupos organizados; es decir, cuando el gobierno local pretende actuar
sobre la sociedad, y no con la sociedad. La resistencia o la manipulacion de

organizaciones sociales generan, a la larga, mayores conflictos.
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La anterior situacién, se torna a la inversa cuando, en una relacion de
ida y vuelta entre organizaciones sociales y gobiernos locales, ambos se
fortalecen. Pero esa tendencia soélo se encuentra a partir de dos condiciones:
la libre organizacion de los individuos que conlleva la de su voluntad
individual de participar en asuntos colectivos y un ambiente favorable a esa
participacion, en busca de soluciones puntuales para problemas concretos

de la vida municipal.

Por lo demas, y por encima de las organizaciones perdurables, que
con frecuencia tienden a transformar sus propdsitos iniciales para
convertirse en nuevos espacios de poder, estan las pequefias
organizaciones, las que se dan de manera espontanea en torno a problemas
0 necesidades especificas, y que encuentran en el gobierno municipal, al
intermediario propicio para canalizar sus esfuerzos. Un gobierno de
intermediacion, entre la sociedad organizada y las soluciones que no
siempre dependen de los Municipios, representa otra de las funciones que le

corresponde realizar al Municipio en el contexto del federalismo actual.

Por ultimo, y mas alla de los recursos o de las reclamaciones de
autonomia juridica, hemos encontrado que hay un recurso sui generis en
manos de los municipios, cuya importancia suele pasar inadvertida, recurso
que esta ligado a la idea del gobierno de intermediacién, nos referimos a la
capacidad reglamentaria del ayuntamiento; a sus posibilidades de establecer
reglas del juego para la vida comunitaria, que no sélo respondan a las
demandas planteadas por la organizacion ciudadana, sino que sirvan
ademas para reducir los margenes de incertidumbre que suelen generar

numerosos conflictos en la esfera municipal.

Pero léase bien: reglas del juego y no imposiciones sobre los
comportamientos sociales. Nunca sera los mismo generar una normatividad,
una reglamentacion que obedezca a las inquietudes de la sociedad

organizada, que tratar de llevar a la sociedad por un solo camino a fuerza de
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leyes; la primera forma de entender las reglas del juego, produce
certidumbre y ofrece cauces para nuevas iniciativas sociales; la segunda, de

talante autoritario, produce rechazo y nuevos problemas.

Reglamentacion entendida como reglas del juego o como
instrucciones autoritarias que atraviesan por muy diversos problemas
concretos de la vida municipal: el comercio ambulante y la reubicacién de
vendedores en mercados publicos; la reorganizaciéon del servicio de
recoleccion de basura, con participacion ciudadana; las vialidades; la
zonificacion urbana y la forma de expedicion de licencias de construccion y
sus motivos especificos; la apertura y localizacion de locales comerciales v,
muy especialmente, de los dedicados al expendio de bebidas alcohdlicas, o
el funcionamiento completo del servicio de policia y transito, por citar solo
algunos de los ejemplos mas frecuentes, suelen ser reglamentaciones clave
en cualquiera de ambos sentidos: como causa de innumerables conflictos o
como motores de nuevas formas de organizacién ciudadana, en las que el
Municipio puede tener una intervencion directa y muy eficaz si pone en uso

su capacidad de conciliar los intereses locales.

Por lo tanto, gobierno de intermediacion entre la sociedad organizada
y los niveles superiores de la administracion publica, con capacidad propia
de gestion social, de gestion publica y de reglamentacién juridica parecen

ser funciones sumamente importantes del Municipio en el federalismo actual.

En suma, las funciones del Municipio en la actualidad son pues, de
una importancia evidente en el fortalecimiento y revaloracion del federalismo
mexicano. Son oportunidades promisorias de progreso, desarrollo vy
crecimiento. Pero también hay riesgos, y los mas sélo pueden afectar
cuando se desarticula la unidad federalista y el equilibrio de poderes. Con el
nuevo federalismo al tiempo que se asegura el desarrollo de los érdenes de

gobierno, se fortalece la Repubilica.
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Por lo anterior, y aunque sabemos que no existe concordancia total
entre la realidad del proceso politico y las normas constitucionales como
consecuencia de una serie de factores sociales, econdmicos y politicos;
también estamos conscientes de que cuando se promulgé la constitucién de
1917, rigi6 en un pais completamente diferente al actual: en estas décadas,
México ha pasado de ser un pais esencialmente agricola, a uno en vias de
industrializacién, con nueve veces mas habitantes, donde el pluralismo
politico es una realidad. La Constitucion ha regido todos estos cambios y, a
través de las reformas constitucionales, se ha ido actualizando y abriendo

cauces juridicos a una realidad que constantemente se modifica.

Ha sido una norma con abundantes disposiciones programaticas, y
una de sus caracteristicas es que, poco a poco, algunos de esos programas
e ideales se han ido convirtiendo en realidad. Las normas programaticas
fueron, han sido y son banderas de lucha y metas por alcanzar. La
Constitucion Mexicana, como casi todas las constituciones del mundo,
incorpora elementos utdpicos que quedan fijados como metas que la
sociedad debe de ir consiguiendo en el futuro; su inclusion en el texto
constitucional no supone un ejercicio de poesia juridica o de ilusionismo
politico, pues a partir de ese momento despliegan algunos efectos
normativos que son ya un principio de cambio de las disposiciones
programaticas, de forma que no queden como pura retérica y vayan

adquiriendo significados juridicos concretos.

En esta situacion se encuentran la institucion del Municipio auténomo
y la del federalismo, como suefos largamente acariciados desde la
independencia de nuestra nacion y plasmados en la Constitucion de
1917como dos de sus principales postulados. Es por ello, que la realizacion
plena de estas dos figuras en la época actual de México, debe representar
un imperativo para toda la sociedad mexicana; porque de ella depende, en

gran medida, su definitiva consolidacion, vigencia y eficacia.
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CAPITULO 4

DESCENTRALIZACION Y MUNICIPIO.

4.1. Observaciones a la Dinamica Actual de la Descentralizacion en

México.

La descentralizacion en nuestro pais ha estado caracterizada, como
ya lo hemos sefalado, por ser un proceso de desconcentracion mas que de
descentralizacion, esto debido a que el Estado en su afan de pretender
otorgar mas atribuciones a los otros dos niveles de gobierno, lo que ha
hecho es desplazar sus o6rganos, empresas o dependencias hacia el
territorio de estas entidades federativas y de los Municipios, para de esta
manera seguir siendo, la federacion, quien realice las funciones que por su

propia naturaleza corresponden a los dos referidos niveles de gobierno.

Otra simulacion por parte del Estado para aparentar un proceso
descentralizador, ha sido la celebracion de convenios, establecidos en la
propia Constitucion, entre la federacion y los estados y entre estos y los
Municipios, lo que provoca que en los mas de los casos, sea el propio
Estado el que termine realizando, de manera exclusiva, los proyectos u
obras, 0 sea quien preste los servicios. Esto debido a que las entidades
federativas y en especial los Municipios, no cuentan con los recursos
economicos suficientes que les permitan invertir en tales proyectos, por lo
que se ven en la necesidad de delegar su participacion en la federacion y asi
ésta, sigue siendo la que recibe los provechos por los servicios que presta o

por las obras que realiza.

Sin embargo, estos no son los unicos desaciertos que ha tenido la
dinamica descentralizadora emprendida por el Estado; ya que ha incurrido
en otros errores, como es el que se refiere al hecho de que se le otorguen

atribuciones, en numero considerable y de gran relevancia a los otros dos
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integrantes del pacto federal, sin estudiar de manera minuciosa y
responsable la capacidad de estos, tanto en su estructura administrativa
como en su aspecto econdmico, para llevarlas a cabo, lo que provocé que
las funciones de los gobiernos municipales se congestionaran y asi, los
gobiernos municipales vivieron un proceso en el que se ampliaban las
responsabilidades, todo ello en un marco de confusion y de alteracion de sus
ritmos regionales, no exento de caos y muy frecuentemente generador de

inestabilidades y debilitamiento institucional.

De lo anterior se infiere que, la descentralizacion en nuestro pais no
se ha realizado en forma adecuada; pues, cuando no se le confunde con un
proceso de desconcentracion, se efectia de manera por demas acelerada,
lo que ha propiciado que se convierta en una opcion ineficaz para fortalecer

al Municipio y por ende, para fortalecer al federalismo.

También es preciso sefialar, que las iniciativas y propuestas de
descentralizacién siempre surgen del poder central, es en él, en el que se
han gestado las formas, mecanismos y alcances del proceso, por lo que,
bajo esta tesitura, de ninguna manera se puede considerar que nos
encontramos ante la presencia de una politica descentralizadora, sino que
se trata de mandatos, emitidos por el gobierno federal, hacia los gobiernos
municipales para que éstos lleven a cabo ciertas funciones operativas en

diversos ambitos de politica publica.

Al respecto, y a manera de ejemplo, citamos el caso de los recursos
econdmicos que el Estado le asigna a los Municipios, que en la mayoria de
los casos, sino es que en todos, se trata de fondos o ingresos etiquetados,
entendidos segun los criterios de la federacién y no de los ayuntamientos.
Esta es una practica frecuente en el proceso de descentralizacion que ha
emprendido el Estado y por lo mismo, esta tendencia no puede sustraerse a
la critica de quienes pensamos que, siendo el Municipio el que tiene un

mejor conocimiento de las carencias y demandas de su poblacién, es obvio
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pensar que debe ser el propio Municipio el que, haciendo valer su caracter
de 6rgano auténomo, decida de manera unilateral la forma en que habra de

invertir o distribuir los ingresos que recibe de la federacion.

Otro ejemplo de la subordinacion a la que estan sometidos los
Municipios lo encontramos en el presupuesto de ingresos de los mismos, el
cual debe ser aprobado por las legislaturas de los Estados, hecho que
constituye una flagrante violacién a la autonomia de dicho nivel de gobierno
y, al mismo tiempo, una equivoca apreciacion de lo que es la
descentralizacion, pues ésta constituye la forma mediante la cual se delega
el poder a otros, para que éstos realicen de manera autdbnoma las funciones
que les han conferido sin la necesidad de consultar, en todo momento, a
quienes les otorgaron ese poder, es decir, debe tratarse de entes autdbnomos

cuyo actuar no este en funcion de lo que dispongan otros érganos.

Vistas asi las cosas, se puede concluir validamente que en nuestro
pais, no se ha realizado a cabalidad una dinamica descentralizadora, sino
que se trata de una centralizacion disfrazada, en la que el gobierno federal
sigue conservando sus atribuciones y por lo tanto, continua acrecentando
sus fuentes de ingresos mediante la invasion de competencias y vulnerando

la autonomia de los Municipios.

Situacién que no nos extrana, pues sabemos que desde sus inicios
nuestro pais adoptd una tendencia de centralizacion del poder cuyo
depositario es el presidente de la Republica y en este sentido, es el que
ostenta el acaparamiento de una gran cantidad de funciones de la mayor
importancia para el pais. Sin embargo, estamos seguros de que si esta
tendencia no se revierte, se vislumbra un fracaso absoluto del proceso
descentralizador que se ha iniciado con el propdsito de fortalecer al

Municipio.
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4.2. Propuestas para el Mejor Funcionamiento de la Administracion

Publica Descentralizada.

Estamos conscientes que la actual tendencia por volver a darle
vigencia al sistema federal y demostrar su eficacia como la mejor forma para
organizar a un Estado, implica infaliblemente, la existencia de un proceso de
descentralizacion de las facultades del poder central hacia los dos niveles
restantes de la federacidén. De esto se concluye, que este proceso conlleva
al mismo tiempo, la necesidad por parte de los entes receptores de estas
nuevas tareas, de contar con organismos especializados, servidores
publicos técnicamente mas preparados, una infraestructura adecuada y en
fin, una moderna administracion publica, que les permita realizar, de manera
eficiente y eficaz todas las nuevas atribuciones que les corresponden como

resultado del proceso de descentralizacién.

En este sentido, no podemos soslayar, que actualmente, los
Municipios cuentan con escasa y, en la mayoria de los casos, nula
administracién publica que se debe, sin duda, a los pocos recursos
econdémicos con los que cuentan para realizar esta actividad. De lo anterior,
se concluyen dos cosas: la primera, que los Municipios no tienen una
adecuada administracion publica que les permita atender las necesidades
basicas, consideradas como fundamentales de su poblacion; la segunda, es
la que se refiere al hecho de que si los Municipios no cuenta con todo un
aparato administrativo se hace evidente que no pueden poner a funcionar
algo que no existe, esto se debe a no cuentan con el dinero que requieren
para organizar una eficiente administracion publica que atienda las

demandas de su poblacién.

Asi las cosas, una adecuada distribucion de la riqueza captada por la
federacion, se convierte en la primera condicidon para que los Municipios se
encuentren en la posibilidad de contar con una administracién publica que

sea capaz de satisfacer eficazmente los requerimientos de su comunidad.
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Esto, porque el proceso de descentralizacion entrafia la consecuencia
natural de que los Municipios veran aumentadas en numero considerable
sus atribuciones y en este sentido, deberan contar con servidores publicos
capacitados que puedan llevar a cabo esas actividades y con una mejor
infraestructura que comprenda, basicamente, instalaciones decorosas vy

equipo suficiente para realizar su trabajo.

Lo anterior, no se antoja imposible pese a que todos sabemos, que
una de las principales causas que impiden el desarrollo de los Municipios es
la falta de dinero, y en consecuencia, el problema real radica en saber de
dénde va a salir el dinero para que el Municipio pueda realizar sus funciones

de manera adecuada.

Nosotros creemos que siendo el proceso de descentralizacién el
instrumento mediante el cual se le atribuyen mas funciones y facultades a
los Municipios, es logico pensar que ese incremento debe ir acompanado de
mayores ingresos 0 recursos econdmicos, de otra manera, no puede
entenderse que la federacidon deposite en los Municipios algunas de sus
facultades y al mismo tiempo no le traslade los recursos necesarios para que
las lleve a cabo; entonces dénde queda o en qué se invierte el dinero que el
Estado empleaba en realizar esas mismas actividades y que ahora le
corresponden al Municipio.

Como se puede apreciar, el tema de la falta de dinero se presenta
como el obstaculo insalvable para que la federacion le asigne recursos
suficientes a los Municipios. Pero en nuestra opinién, ésta no es una excusa
valida, pues nos queda claro que una de las principales razones del Estado
para justificar el acaparamiento de la mayor parte de los ingresos que
percibe el pais, lo constituye precisamente, el gran numero de atribuciones y
funciones que tiene a su cargo. Bajo este contexto, si el Estado ya no va a
prestar o a realizar esas actividades, entonces ya no necesita ese dinero y

por lo tanto, debe otorgarselo a quién si va a prestar esos servicios y en
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consecuencia requiere de recursos econdmicos suficientes para hacerlo;
pues nadie dijo que con la descentralizacion la federacion iba a ahorrar, sino
que se va a quitar algunas de sus responsabilidades para que la atencién a
las demandas de la poblacion sea mas agil y eficaz, pero estas dos cosas
s6lo se logran con una adecuada asignacion de recursos econdémicos y no

con una total austeridad.

Otro aspecto importante a considerar en la dindmica
descentralizadora en lo concerniente a la administracion publica es, que ésta
deberia ser una descentralizaciéon horizontal y vertical; horizontal, porque
debe implicar un proceso en el que se involucre a todos los integrantes de la
federacion, un proceso en el que los tres niveles de gobierno concurran con
el mismo valor y peso en la toma de decisiones; vertical, porque es cierto
que en una concepcion clasica, la descentralizacién debe realizarse del
centro hacia las periferias es decir, del Estado hacia las entidades
federativas y necesariamente, a los Municipios; pero también, debe de haber
descentralizacién de los Municipios a los estados, y de los estados a la
federacion, de tal suerte que el ultimo nivel en la piramide de la
descentralizacién, sea el portavoz que lleve a los otros niveles lo que a la

sociedad le preocupa y le ocupa en su acontecer cotidiano.

Es por ello, que una de las soluciones mas viables para garantizar
una adecuada administracion publica descentralizada es la que tiene que ver
con la de superar la barrera de la departamentalizacion en el ejercicio de las
atribuciones dentro de nuestro sistema federal, debido a que, segun nuestro
actual desarrollo politico, la regla es que cada autoridad ejerza las funciones
que la Constitucién y las leyes le otorgan, sin coordinarse para su ejercicio,

porque son exclusivas y excluyentes de cada una de las autoridades.
Esta tendencia que beneficia las responsabilidades de las

autoridades, aisla a los Municipios al enfrentar los problemas comunes de la

ciudadania que no tiene porque reconocer los limites competenciales entre
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los Municipios y los gobiernos estatales y federales. De esta manera, la falsa
autonomia que gozan los Municipios se confunde con su aislamiento en el
ejercicio de sus funciones, sin coordinacion ni complementacion por parte de

las demas autoridades.

Para fundar lo anterior, baste mencionar que todas las facultades de
bienestar, seguridad y de emergencia que requiere la ciudadania tienen
como primera instancia y consideran responsable directo ante la comunidad
que sirven, a los funcionarios municipales, comenzando por su presidente
municipal. Pero ellos no tienen la autoridad para hacer cambiar su
legislaciéon deficiente, ni para aplicar la legislacion eficiente pues se trata,
como ya dijimos, de leyes impuestas por mandato de los gobiernos estatal y
federal y que en la mayoria de los casos son leyes que no se adecuan al
diario vivir de la poblacion municipal es decir, no fueron hechas pensando en
las necesidades del Municipio, sino que son normas creadas para otro tipo
de sociedad, con caracteristicas diferentes a las de la poblacién que se

desenvuelve en un entorno municipal.

Es asi, que nuestro sistema ha construido un barroco e irracional
sistema de esclusas, donde se fragmenta a la autoridad en multiples
autoridades de todos los niveles con distintos mandos, y se deja a las
municipales en el nivel mas bajo de la escala, sin ninguna posibilidad de
hacer ni decidir nada sobre los cotidianos asuntos que afectan a su

comunidad.

La solucion es otorgar a los Municipios, y en este caso a los
ayuntamientos y a los presidentes municipales, la facultad para aplicar las
leyes federales y estatales y decidir con imperio sobre cualquier problema
relacionado con dicha aplicacién, dotandolos de la facultad de mando sobre
las demas autoridades involucradas, fueren del nivel gubernativo que
fuesen, con una facultad de veto o revocaciéon por parte de la autoridad a

quien por ley le corresponderia la aplicacién de la ley correspondiente.
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En caso de que la autoridad municipal no fuere capaz de arrogarse
dicha facultad, la autoridad estatal tendria que asumir la responsabilidad por
ministerio de ley, y de la misma manera, dentro del ambito de su
competencia, la autoridad federal haria lo mismo respecto de la autoridad

estatal.

Por lo expuesto, y si tomamos en cuenta que los Municipios deben ir
solucionando poco a poco los problemas relacionados con los recursos
econdmicos, con la capacitacion de sus funcionarios y servidores publicos,
asi como lo que tiene que ver con la modernizacién de sus instalaciones, se
hace necesario que el proceso de descentralizacion, sea un proceso que

contemple los siguientes aspectos:

a) Debe atender a las caracteristicas particulares de las instancias
receptoras, en virtud de la compleja diversidad de los Municipios

existentes al dia de hoy.

b) Debe ser un proceso gradual que fomente las capacidades locales

a través de mecanismos de apoyo y capacitacion.

c) Debe instrumentarse bajo principios de eficacia, es decir, se
previene que su aplicacion no genere problemas derivados que

compliquen su instrumentacion.

De esta manera concluimos que, para que no suceda lo que ha
ocurrido en los anteriores intentos de descentralizacion que ha intentado
nuestro pais, y los Municipios puedan desempenfar sus nuevas atribuciones
de una manera mas eficaz y pronta logrando asi el bienestar de su poblacion
y la confianza de la misma en sus autoridades, lo que contribuiria al
desarrollo de los Municipios y a su consolidacibn como un auténtico
integrante del pacto federal, la descentralizacion debe ser un proceso

decidido y profundo, aunque gradual, ordenado y eficaz, de la revision de
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competencias constitucionales entre la Federacion, Estados y Municipios,
proceso que debera analizar las facultades y atribuciones actuales de las
autoridades federales y de las autoridades locales y municipales, para
determinar cuales pueden redistribuirse para un mejor equilibrio entre las

tres instancias de gobierno.

Lo anterior implica una reforma en el seno del articulo 124
constitucional que debera enfocarse a disefiar un catalogo en el que se
senale con toda precisién las atribuciones que corresponden a cada nivel de
gobierno y en el que evidentemente se reservarian para la federacion

aquellas cuestiones de suma importancia para el Estado.

Al respecto, se hace preciso sefialar, que actualmente el articulo 124
de nuestra Constitucion, sigue la formula residual de competencias por lo
que no se contemplan facultades expresas para los estados, como si lo hace
para la federacion y los Municipios, lo que evidentemente trae confusiones a
las entidades federativas al no tener perfectamente definidas sus
atribuciones. Por ello creemos necesario, como ya dijimos, que se modifique
el citado precepto constitucional a fin de que cada parte integrante de la

federacion cuente explicitamente con una lista de atribuciones a realizar.

También es preciso aclarar, que con la redistribucion de competencias
en ningun momento se pretende debilitar a la federacion, pues en nuestra
concepcion, la distribucidn equitativa del poder debe ser un factor que
contribuya a entrelazar jurisdicciones superpuestas en una relacién de
coordinacién y correspondencia reciproca. Esto es, no se trata de que cada
nivel de gobierno analice qué le toca realizar de manera exclusiva, sino que
le corresponde compartir sin que alguno de los tres predomine sobre los
otros dos. Pues una auténtica separacién de competencias, no trata de crear
estancos o parcelas de poder, sino poderes con un mismo peso y valor que
concurran en la toman de decisiones en beneficio de la comunidad a la que

representan.
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4.3. Ejercicio Pleno del Federalismo como Resultado de los Cambios en

las Atribuciones del Municipio.

Sostenemos sin temor a equivocarnos, que cualquiera que fuese la
reforma al sistema federal que se realizara, orientada a su funcionamiento y
al logro de su vigencia plena, debe considerar dos temas o puntos
importantes sin los cuales el federalismo en nuestro pais no tendra un
ejercicio pleno. La primera, es la que se refiere a la modificacién del régimen
politico respecto de uno de sus elementos estructurales definitorios que es
por supuesto, la forma de gobierno presidencial. Pues no podemos olvidar
que el régimen presidencialista que ha prevalecido en nuestro pais desde
hace ya varias décadas, ha sido el principal causante de la centralizacion del
poder en el Estado Mexicano. Recordemos algunos de los elementos
tedricos y de las realidades practicas que han propiciado la adopcién y

vigencia de este sistema.

1. El sistema presidencialista implica la concentracibn de la porcion
cualitativa y cuantitativamente mas importante de las funciones de gobierno
en una sola persona que es, el presidente de la Republica, el cual no es
politicamente responsable de sus decisiones ante ningun otro 6rgano

constituido.

2. La federacién mexicana es una federacion ficticia o creada hacia adentro,
precisamente a partir del centro, extendiéndose a la periferia. ElI fendmeno
de descentralizacién del poder consistente en la asignacion de una
competencia auténoma a favor de las partes que integran un territorio, no es
privativo de la forma de organizacién federal, pudiendo presentarse en

Estados que no adoptan esta forma de estado.
3. El sistema federal mexicano se crea entonces, a partir de un propdsito

descentralizador, pero enmarcado en un esquema presidencialista de

concentracion del poder. En tal virtud, no sélo la distribucidn politica y
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juridico-formal de competencias entre los tres niveles de gobierno que
forman el pacto federal, se produjo con base en las decisiones del centro,
sino la observancia y la aplicacibn real de esa estructura federal,
dependieron en su momento, dependen ahora en muchos sentidos y segun
lo previsible, dependeran en el futuro cercano de la voluntad de los poderes

de la Repubilica.

4. Los mas importantes elementos estructurales y funcionales del sistema
politico mexicano, que contribuyeron al ejercicio centralizado, autoritario y
practicamente ilimitado del poder en manos del ejecutivo federal, concurren
también a la anulacion factica de buena parte de la competencia que en
términos descriptivos corresponde desempenar de manera autbnoma a los

Municipios.

5. Un Congreso de la Union sometido al ejecutivo federal y un partido politico
del que éste era jefe indiscutible, cumplieron durante mucho tiempo las
funciones de orientacion y control directos o indirectos de las acciones de los
poderes locales. En linea descendente este esquema presidencialista se ha

reflejado en las entidades federativas, de poderes locales a municipales.

6. Asi pues, existe una incompatibilidad de fondo entre la esencia del
federalismo, que es la descentralizacién del poder y la caracteristica
fundamental del presidencialismo, que es su concentracion.
Consecuentemente es de advertirse una imposibilidad practica para impulsar
la vigencia plena del federalismo, si se mantiene intacto el sistema

presidencialista.

La segunda condicion para lograr el ejercicio pleno de nuestro sistema
federal, se refiere a la autonomia de la que debe gozar el Municipio, la cual
s6lo puede darse a través de una reforma constitucional que contemple los

siguientes aspectos:
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1. Reforma juridica. El Municipio mexicano ha recibido una regulacion muy
amplia en nuestro orden juridico, la cual se encuentra dispersa en una gran
cantidad de leyes federales que en ocasiones, contienen normas que se
contradicen entre si. Es por ello que, juzgamos aconsejable realizar una
evaluacion de los principios constitucionales y legales que lo rigen en el
orden federal; aquéllos para examinar como han operado en la practica, y si
es preciso mejorarlos, y éstos con el animo de reunirlos en un cuerpo de

leyes que le impriman coherencia y eliminen contradicciones.

Entre las medidas que pueden implementarse para la reforma juridica
estan las siguientes: a) expedir una ley reglamentaria del articulo 115, con el
caracter de ley marco, en la cual se recojan los principios y mecanismos
generales que deben regir a la institucién, aquellos que le son comunes a
todos los Municipios; b) se deben incorporar a dicha ley todas las
disposiciones ahora diseminadas en varias leyes federales; c) las
Constituciones particulares de los estados, las leyes organicas municipales y
otros ordenamientos vinculados con la materia, es menester que se
correspondan con los avances que ha habido en la Constitucion federal,
pero también conviene que no sean copia servil de las normas primarias e
introduzcan innovaciones que propicien el desarrollo de los Municipios; d) los
ayuntamientos necesitan promover la expedicidén o actualizacién, en su caso,
de los reglamentos y normas necesarios para las actividades municipales,
en muchos casos anticuados, para poder contar con un verdadero cédigo
municipal; e) para resolver los conflictos que puedan presentarse entre los
Municipios y los gobiernos de los estados deben establecerse instancias y
organos de caracter constitucional, legal y administrativo a nivel local, a los
cuales se les dote de imparcialidad y puedan ganar la confianza de la

ciudadania.
Quiza la medida mas discutible sea la expedicion de una ley

reglamentaria, en virtud de que un sector de la doctrina considera que esta

idea esta perdiendo fuerza, sobre todo a la luz de los argumentos de que
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una ley de esta naturaleza atentaria contra los estados y la autonomia
municipal, ya que seria expedida por un poder federal, en este caso el
Congreso de la Unién. Otro argumento en contra de esta propuesta es que
necesariamente una ley reglamentaria no podria observar las
especificidades que, en razén de la ya mencionada heterogeneidad,

presentan los Municipios del pais.’

Los referidos argumentos, desde nuestra dptica, no son contundentes.
Pues consideramos que es posible y deseable expedir una ley
reglamentaria, la cual no necesariamente sera restrictiva de los Municipios;
antes al contrario, puede ser un ordenamiento que amplié y diversifique los

derechos y las garantias que actualmente dichos entes poseen.

Como ya dijimos, se propone que esta ley contenga aquellas normas
que puedan servir como referencia a los Municipios para que a partir de ella,
ellos puedan darse, un marco juridico propio que se adecue a sus
necesidades, de esta manera, y al mismo tiempo, se resolveria una de las
demandas municipales mas anheladas, esta es sin duda, la relativa a la
facultad legislativa de los Municipios; ya que como se observa, se les daria a
los gobiernos municipales la autonomia de dictar su propia ley o carta
municipal tomando como marco de referencia la ley reglamentaria del

articulo 115 de nuestra Carta Magna.

A continuacion, y para continuar con los aspectos que darian forma y
contenido a la ley reglamentaria que se propone para otorgarle certeza en su
actuar a los Municipios, se citan algunos otros temas que contribuirian al
logro de tal empresa. En primer lugar, tenemos el relativo a la duracién en el
cargo de los presidentes municipales, pues este tema ha representado un
problema serio que impide la continuidad de los programas de desarrollo en

los Municipios, ya que su gestion por un periodo de tres afos se considera

' Cfr. Marroquin Pineda, José Manuel. Andlisis del Programa para un Nuevo Federalismo, p. 158.
citado por Valencia Carmona, Salvador. Constitucion, Muicipio y Reforma, México, Porraa, 2002, p.
541.
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insuficiente, por lo que al respecto también se ha planteado la necesidad de
que la reeleccion se presente como el medio a través del cual se ponga fin a
al problema de las gestiones fugaces e ineficaces de los presidentes
municipales. De lo anterior se concluye que la reeleccion seria otro de los
topicos que pasaran a integrar el contenido de esta ley comun a todos los

Municipios.

Por ultimo, mencionaremos la figura del plebiscito en la cual la
poblacién municipal tendria el instrumento ideal para que revocaran el
mandato conferido a aquellos funcionarios y autoridades municipales, que a
su parecer no han cubierto sus expectativas y antes y al contrario han

utilizado su poder en demerito de la poblacion que los eligid.

Como se aprecia, se han tocado tres aspectos fundamentales que
han sido motivo de acaloradas discusiones en todos los foros en los que se
tratan y al mismo tiempo se discute sobre su inclusiébn o no en nuestro
sistema politico-juridico. Nosotros pensamos que se trata de dos figuras
juridicas cuya adopcion y practica en nuestro pais, ya no debe postergarse,
pues su prohibicion se justificé en aquellos momentos en que nuestra Nacion

apenas se sobreponia de una dictadura a ultranza.

Sin embargo, en estos tiempos modernos en los que contamos con
una ciudadania comprometida e inmersa y participativa en los asuntos que le
atafien y afectan, se hace indispensable volver la vista hacia las figuras de la
reeleccion y el plebiscito para que la comunidad por fin pueda ejercer su
derecho natural de otorgar el poder a quien ellos consideran que es el mas
acto para desempanarlo y garantizarles el bienestar comun que desean; al
mismo tiempo, también pueden tener la facultad de quitar ese mismo poder

a quien no es digno de detentarlo.

Otro propdsito de esta ley reglamentaria seria, en primer lugar,

desarrollar y enriquecer los principios constitucionales sobre el Municipio;
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ademas, podria reunir la serie de disposiciones hasta ahora dispersas en la
legislacion federal, y que frecuentemente los propios funcionarios
municipales ignoran, para asi imprimirles coherencia y despejar
ambigledades. Pues no puede ignorarse por otro lado, que en ocasiones los
gobiernos de los estados han pervertido los principios constitucionales, y
tampoco puede dejar de pensarse que en el futuro dichos gobiernos
tenderan a ser mas fuertes, como consecuencia de los cambios politicos que
se avecinan, por lo cual, es oportuno fijar reglas para su correcto operar y
afinar procedimientos para resolver las diferencias entre las entidades
locales y los Municipios, para evitar posibles cacicazgos y retrocesos en el

orden politico.

La ley reglamentaria del articulo 115, por ultimo, se limitara a
establecer los principios y mecanismos de coordinacién basicos que deben
privar en el orden municipal, pero con estricto respeto a la autonomia de los
Municipios, que ciertamente se inspirarian en los referidos principios, pero
que seria su decision exclusiva adecuarlos a sus especificidades y particular

contexto.

Desde luego, el supuesto légico y politico de dicha ley reglamentaria
seria que se alcanzaran en las camaras federales los consensos nacionales
ahora indispensables en nuestra vida publica, mismos que implicarian la
participacion previa y efectiva de los diversos actores politicos,
involucrandose naturalmente, en el proceso, a las propias entidades locales

y a los Municipios.

2. La reforma de gobierno. El desafio medular del gobierno municipal
radica en conciliar la rotacion perenne de los cargos municipales que implica
la necesidad del gobierno municipal de planear a mediano y largo plazo,
para que sus programas y acciones no se interrumpan y tengan continuidad
institucional. Es por ello, que juzgamos necesario imprimir mayor estabilidad

a los cargos electivos en los Municipios, pero para evitar que se pueda caer
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en oligarquias municipales, evitar su reeleccion indefinida y afinar los
procedimientos que se recomiendan para una participacion mas directa del
electorado. Esto podria lograrse, como ya dijimos, a través de la
instauracion de la figura del plebiscito para que la poblacién municipal
pudiera remover de manera sencilla a sus gobernantes municipales cuando

advirtieran que no desempefian de forma adecuada su cargo.

Ademas, la implantacién de la figura del plebiscito, en el ambito
municipal, serviria de germen para que en un futuro se pudiera hacer los
mismo a nivel federacion, ya que éste representa una posibilidad planteada
en muy diversas ocasiones por los partidarios de esta idea que podria
ponerse en practica en el lugar mas ideal para su maduracion y

consolidacion juridica, este es, en el Municipio.

3. Reforma administrativa. Casi todo esta por hacer en la reforma
administrativa. Se percibe en este ambito la dificultad que ha tenido el
Municipio mexicano para poder ser eficaz y al propio tiempo democratico.
Los principales funcionarios encargados de la administraciéon y de los
servicios publicos municipales son relevados normalmente cada tres afos.
Se derrocha experiencia y se incrementa la improvisacion. Por otra parte, la
planeacion es un ejercicio que no ha logrado permear de manera efectiva en
el Municipio, al cual también hace falta aprender a cooperar con las
corporaciones de su género y vincular sus programas de manera mas

estrecha a su entorno regional.

En consecuencia, para mejorar la administracion municipal se
necesita: a) la implantacion del servicio civil de carrera en la administracion
municipal, para que el ingreso a ella se haga por rigurosa seleccion, esto es,
mediante el concurso de oposicion o méritos; b) la promocién de los
empleados y funcionarios municipales debe hacerse también en funcion de
la antigliedad y los méritos, con las evaluaciones especificas y periddicas

necesarias; c) es indispensable crear un 6rgano encargado del servicio civil
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en los ayuntamientos, en el cual participen miembros del mismo, de los
trabajadores de la corporacion y representantes de la sociedad civil; d) las
formas de prestacion de los servicios publicos, directa o indirecta, no debe
determinarse de manera dogmatica, sino en funcion de las capacidades y
caracteristicas especificas de los Municipios; €) la cooperacion y la
asociacién entre Municipios debe elevarse a meta prioritaria, en virtud de
que son un poderoso instrumento que pueden utilizar para resolver
problemas comunes; f) el ejercicio de la planeacién demanda también de un
fomento y de una asesoria sistematica en los Municipios del pais, de hecho,
s6lo los Municipios que cuentan con los elementos técnicos y humanos en la

practica, pueden hacerlo.

Retomando el tema relativo al régimen de los servicios publicos, hasta
hace algunos afios, en el marco del Estado de bienestar, existia una fuerte
tendencia hacia la municipalizaciéon, en la cual los Municipios asumian
directamente la prestacion de los servicios publicos; a este respecto,
Montemartini entiende desde hace mucho a la municipalizacién como “una
produccién directa cuyos costos vienen a ser soportados por la
municipalidad, y que tiene por objeto, obtener ciertos productos, a un precio
unitario mas bajo que aquel que se podria obtener si se recurriese a
productores que trabajan en condiciones de libre concurrencia”; por ello
mismo, esta medida era mas conveniente para la moral publica, porque
evitaba las filtraciones y los negocios entre los concesionarios y los

funcionarios municipales.2

La situacion cambié cuando advino el llamado Estado neoliberal; en
muchos paises del mundo los servicios publicos municipales se
concesionaron cada vez con mayor frecuencia a los particulares, o cuando
menos se les dejé participar de manera importante en empresas que se
crearon para suministrarlos. A favor de estas medidas se argumentd la

carencia de medios econdmicos en las comunas para la explotacion directa

2 Cfr. Montemartini, G. Municipalizzazione dei pubblici servizi, Milan, 1902, citado por Valencia
Carmona Salvador, Constitucion, Municipio y Reforma...op. cit. p. 546.
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de algunos servicios, la cuestion de la libertad de industria, la incapacidad
técnica de la administracion municipal, asi como el que la gestién en manos
de un particular era mas acertada, puesto que tiene comprometido su propio

interés.

Ha procurado establecer la legislacion mexicana en torno al asunto,
un marco flexible para ambas soluciones. Si se revisan las Constituciones
locales, las leyes organicas municipales y otros ordenamientos vinculados
con la materia, se comprobara que en su mayoria dedican gran parte de su
articulado a regular los servicios publicos, tanto en su prestacion directa
como indirecta, y en las que se regula de manera mas o0 menos extensa la

intervencion de los particulares en las actividades municipales.

4. La reforma hacendaria. Pese a que constitucionalmente se ha fortalecido
la hacienda municipal, ésta sigue siendo un punto neuralgico y se revela
insuficiente para hacer frente a las necesidades ciudadanas. La principal
causa de esta situacion tan desfavorable deriva del desequilibrio general que
se observa en nuestro sistema fiscal, que ha dejado a la federaciéon las
fuentes de ingresos mas rentables y el control, casi sin limites de la
distribucion de los recursos. Ante tan desolador panorama, se requiere
redistribuir equitativamente las principales fuentes de ingresos entre los tres
niveles de gobierno, asi como establecer mecanismos de coordinaciéon vy
procedimientos de participacion en la recaudacion federal mucho mas

precisos.

Para lograr una hacienda municipal mas consistente se requiere: a)
ampliar las fuentes de ingresos propias de los Municipios, particularmente de
algunas contribuciones que le son propias y que ahora son competencia de
los estados y la federacion; b) la elaboracion y aprobacion de las leyes de
ingresos municipales deben ser aprobadas por los propios Municipios, pues
son ellos los que conocen mas de cerca el impacto que pueden causar las

cargas impositivas y la capacidad de pago del contribuyente; c) se hace
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necesario que los Municipios cuenten con un ordenamiento que fije las
reglas para el presupuesto de egresos, la contabilidad y el gasto publico
municipales; d) deben establecerse medidas para la administracion y mejor
aprovechamiento del patrimonio municipal; e) el sistema de coordinacion
fiscal debe ceder el paso a un sistema de coordinacién hacendaria, que
considere no solo los ingresos, sino también los egresos, la planeacion y la
deuda municipales; f) los procedimientos para el otorgamiento de las
participaciones y las aportaciones federales, a veces descritos en formulas
ininteligibles para los Municipios, deben tener mayor transparencia, sencillez

y establecer recursos de inconformidad pertinentes.

No nos queda duda, si bien es cierto que todas las reformas hasta
aqui propuestas para consolidar la autonomia de los Municipios y de esta
manera propiciar su eficaz funcionamiento que contribuya al fortalecimiento
de nuestro sistema federal, son sumamente importantes y necesarias en su
conjunto, no menos cierto resulta la conclusién de que es la reforma
hacendaria la que se presenta como la mas urgente para alcanzar este

cometido.

La aseveracién anterior, resulta de todo el estudio que hasta ahora
hemos realizado en torno al Municipio. En dicho estudio, y desde cualquiera
de los angulos en que se ha analizado a esta institucion, siempre nos hemos
encontrado una constante que imposibilita al Municipio a cumplir con sus

fines, esta es, la falta de recursos econdmicos.

Es verdad, tal y como lo hemos constatado, que el Municipio
mexicano tiene muchas carencias y por ende muchos problemas a los que
debe dar solucion, pero también es cierto que los mas de estos problemas
solo seran resueltos si el Municipio cuenta con los medios econdmicos
suficientes para atenderlos. Para fundar esta aseveracion baste con

enunciar lo que sefialé Alexander Hamilton respecto al dinero: “el dinero esta
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considerado, con razén, como el principio vital del cuerpo politico, y como tal

sostiene su vida y movimientos y lo capacita para cumplir sus funciones”.?

Nosotros concordamos, de forma absoluta con esta apreciacién, pues
no podemos sustraernos a la légica de pensar que lo que mueve la
formacién de un Estado, es la certeza o la esperanza de que bajo su
direccién y mando la poblacién que lo integra alcanzara su bienestar. Es
decir, que el fin de todo Estado, es el bienestar comun. Asi las cosas, es de
inferirse que la unica forma que tiene el Estado de cumplir con su finalidad

es a través de la obtencion de recursos que le permitan alcanzar sus fines.

En el ambito municipal la situacién no es diferente, es claro que el
Municipio necesita dinero para cumplir sus fines y mas obvio resulta que
€s0s recursos solo pueden provenir, mas alld de una justa distribucion entre
los tres niveles gobiernos de los ingresos que percibe el Estado, de una
autonomia hacendaria que permita a los Municipios captar ingresos de los
rubros que ellos consideren pertinentes; pues es absurdo que sean las
legislaturas de los entidades federativas las que decidan cuales seran las
areas tributarias de los Municipios, y aun mas absurdo resulta, que permitan
la exencion a las empresas del impuesto predial, cuando este rubro

representaria una gran fuente de ingresos para los gobiernos locales.

Por lo anterior, se hace indispensable e inaplazable la reforma
hacendaria para que el Municipio pueda consagrar la autonomia que lo
convertiria, entonces si, en el primer nivel de gobierno que junto con las
entidades federativas y el Estado, integran el pacto federal. Pues no cabe
duda, que la esencia del federalismo la encontramos en la autonomia que

deben tener las partes que conforman este sistema.

Al respecto, es de concluirse que el logro de la autonomia del Municipio

representa la unica forma a través de la cual se podra dar plena vigencia al

3 Cfr. Hamilton A., Madison J. y Jay J. p. 119 citado por Aleman Velasco, Miguel. La Revolucion
Federalista, México, Ed. Diana, 2004, p. 8.
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régimen federal adoptado por nuestro pais, dado que el federalismo se nutre
con la existencia de entes autbnomos que estan dotados de personalidad

juridica y politica.

A la vez, la descentralizacién representa el medio a través del cual se
lograra esta empresa. Es por ello que autonomia municipal vy
descentralizacion del poder, la cual en nuestro caso involucra la necesidad
imperiosa de transitar de un régimen presidencialista hacia un equilibrio
armonico de los tres poderes del Estado, son las dos condiciones
indispensables para que se logre un ejercicio pleno del federalismo. Pues
recordemos que El nuevo federalismo tiene que ser producto de un
replanteamiento de las relaciones de poder dadas entre el centro y los
gobiernos estatales y municipales. Sin el fortalecimiento de los gobiernos
locales, el nuevo federalismo es capitulo incompleto y el desarrollo regional

seria inviable

Sin embargo, debemos precisar que cuando nos referimos al tema de
la autonomia municipal, el problema real no consiste en pugnar por una
mayor o menor autonomia, sino en una autonomia eficaz o ineficaz, real o
puramente formal. Es decir que lo autbnomo es el como se ejerce la
competencia, lo cual es lo que sustancialmente define el qué pueden hacer

lo Municipios.

Al plantearse la ampliacion o el fortalecimiento de la autonomia de los
Municipios, puede facilmente incurrirse en una confusién. Una cosa es
ampliar la competencia autbnoma y otra cosa es apuntalar la autonomia. Lo
primero significa aumentar las facultades y atribuciones de los 6rganos
autébnomos de los Municipios. Lo segundo, en cambio, implica la
conservacion de la misma esfera competencial, pero el fortalecimiento de la
forma como ésta se ejerce. Obviamente, se pueden plantear los dos

objetivos simultaneamente, pero esto no ha sido expresado con claridad por
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quienes sostienen la tesis del "nuevo federalismo” o del “fortalecimiento del

régimen federal”.*

Incrementar las atribuciones de los Municipios implica un proceso de
redistritribucién de competencias entre los poderes de los tres niveles de
gobierno, cuyo estado actual depende de lo prescrito en la Constitucion
federal en cuanto a ciertas decisiones politicas fundamentales, como la
llamada division de poderes y la forma de gobierno presidencialista.
Consecuentemente, mientras estos elementos estructurales a nivel federal
no se modifiquen, la competencia de los Municipios no podra variar
sustancialmente, ni tampoco pueden modificarse en mayor medida las

relaciones politicas entre los poderes de cada entidad.

En principio podria parecer menos complejo el fortalecimiento de la
autonomia, es decir, de la forma como ejercen su competencia las partes
integrantes de la federacion. Sin embargo, esto es una mera apariencia. En
el fondo, la eficacia de la autonomia es un aspecto que no se puede

plantear, ni resolver por si solo, pues es parte de una problematica global.

La vigencia de la autonomia, como forma de ejercicio del poder,
depende de la remocion de los obstaculos que impiden su realizacién plena.
Esos obstaculos no se encuentran en el ambito de los Municipios, ni esta a
su alcance, por consiguiente, su desplazamiento. De nueva cuenta se hace
necesaria la transformaciéon estructural de la forma de gobierno del Estado
federal que contradice la esencia del federalismo (autonomia,

descentralizacion) y que no es otra que el presidencialismo.

Si el nuevo federalismo o el fortalecimiento del régimen federal no es
en el fondo un federalismo descriptivamente distinto al que esta vigente y
previsto en la Constitucion, sino mas bien un federalismo auténtico y eficaz,

lo que equivale a decir, uno que corresponda en la practica a lo que sefialan

* Covian, Miguel. Teoria Constitucional, volumen segundo, 3* ed, México, Andrade, 2004, p. 414.
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las normas constitucionales, no es solamente en su ambito en el que deben
proponerse y realizarse las reformas sustanciales para concretarlo. Los
cambios tienen que producirse simultdneamente en donde se detecten
elementos incompatibles y extranos a un sistema federal: un poder

concentrado y un poder ilimitado.

Por ende, a manera de conclusién, sostenemos que de la
modificacion al sistema presidencialista, depende en gran medida la eficacia
de la autonomia de los Municipios, aspecto que sin duda, es parte medular
como contenido y como objetivo de lo que se ha denominado fortalecimiento

del régimen federal.

Por ultimo, afirmamos que la conclusion es sencilla, pues percibimos
que entre la autonomia derivada de la Constitucion y la realidad, no existe
correspondencia, o por lo menos ésta es sélo parcial; de otro modo, no
tendria objeto procurar la vigencia de un federalismo ya vigente, a través de
la descentralizacidn. De esta manera, estamos seguros de que solo cuando
se logre conciliar la teoria constitucional con su practica en la vida diaria del
pais, respecto de la autonomia que deben gozar las partes integrantes del
pacto federal; sélo cuando la descentralizacién descienda hasta el nivel del
gobierno municipal para fortalecerlo, en ese momento se observara el
ejercicio pleno de federalismo adoptado por nuestro pais como la mejor

forma de organizarlo y guiarlo hacia su desarrollo.

Ahora mas que nunca, estamos convencidos de que estos cambios
en la esfera municipal no tardaran en llegar, pues hoy existe la conciencia y
la certeza de que sin ellos la realidad practica del federalismo no sera

posible y por consiguiente su fortalecimiento seguira rezagado.
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CAPITULO 5

ESTUDIO COMPARATIVO DEL FEDERALISMO Y EL MUNICIPIO
MEXICANO CON OTROS PAISES.

La ciencia juridica de nuestros dias privilegia el método comparativo.
Su aplicaciéon se ha vuelto imprescindible, porque sirve para interpretar y
valorar las instituciones juridicas de otros Estados, ello con la finalidad de
mejorar nuestras normas e instituciones al aplicar las exitosas experiencias
de los demas paises y asi, impulsar el desarrollo de nuestra nacién. Al
mismo tiempo, el enfoque comparativo nos hace comprender los efectos de
la creciente globalizacion que ha trascendido también a los organismos
locales, que en la actualidad, realizan una impresionante y cada vez mas

intensa actividad internacional.

En este sentido, los Municipios no pueden quedar exentos de un
estudio comparativo, por las razones que han quedado precisadas. Por ello,
en este capitulo nos enfocaremos a confrontar a tres de los modelos
municipales de mas tradicion en la historia de tan importante figura, es decir,
nos referiremos en forma breve, pero detallada, a los municipios de Espafia,

Francia y Estados Unidos de Norteamérica.

Las razones por las que elegimos los modelos municipales de estos
Estados son: en principio, porque se trata de tres naciones en las que la
institucion municipal ha tenido, al igual que en nuestro pais, una arraigada
tradicion como forma de division territorial y administrativa. En segundo
lugar, porque el Municipio mexicano es una institucion traida e implantada
por Espana durante la época colonial que mantuvo en nuestro pais por 300
afos; del mismo modo, el Municipio espafiol estuvo fuertemente influenciado
por la tendencia municipalista de Francia. Por ultimo, y respecto del
comparativo del Municipio mexicano con el Municipio de los Estados Unidos

de Norteamérica, cabe sefalar que la razén por la que se incluyé en este
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estudio es porque se trata de una figura que ha tenido un gran desarrollo y
en la mayoria de los casos, se trata de ejemplos exitosos que bien vale la

pena analizar.

En lo concerniente al comparativo que haremos de nuestro régimen
federal con los Sistemas de Estado que adoptaron los tres paises citados, se
debe, en relacion con la forma federal de los Estados Unidos, a que éste
representa el modelo de Estado Federal por excelencia, pues fue el primer
pais en adoptar éste tipo de régimen y a la fecha conserva su vigencia con lo

que demuestra su eficacia como la mejor forma de integrar un Estado.

Por lo que hace al comparativo del régimen federal mexicano con los
regimenes centralistas de Espafa y Francia, se hace interesante este
estudio debido a que la tendencia actual de los dos ultimos Estados gira en
torno a una descentralizacién imperiosa que les permita conservar su
estatus de grandes potencias en constante evolucion, lo cual se ha visto
seriamente mermado por el arraigado centralismo en el que, como casi

todos los paises, han caido y se han estancado.

Una vez expuestos los motivos que nos condujeron a realizar este
estudio comparativo, pasaremos a desarrollar cada uno de los temas que
integran el presente capitulo. Iniciaremos con el relativo a Espafa y
continuaremos con el correspondiente a Francia, culminaremos haciendo

referencia al de los Estados Unidos de Norteamérica.

5.1. Espaia.

La Constitucion espanola de 1978 tiene como precedente la
existencia de una dictadura, producto de una guerra civil que desembocé en
un periodo de gobierno dictatorial que durdé desde de 1939 a 1975 y que
culminé con la muerte del general Francisco Franco. Aqui empiezan las

similitudes entre ambos paises, pues en Espafia, al igual que en México, la
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Constitucién es el fruto de la ruptura con el antiguo régimen autoritario,
dictatorial y carente de democracia; con la diferencia de que en México se
inicia con un movimiento armado en 1910 y en Espana la transicién politica
se da con la muerte del caudillo y de manera pacifica, evolucionando desde
dentro a partir de 1975.

La dictadura franquista, al igual que la dictadura porfirista mexicana,
se caracterizé por un centralismo abusivo en las decisiones politicas y en la
forma de distribucion del poder, por lo que después del rompimiento con el
antiguo régimen, una de las principales demandas fue la reivindicacion del
autogobierno y la descentralizacion, tanto politica como administrativa del

Estado espaniol.

Durante esta misma etapa histérica, en México, aunque existia
nominalmente un federalismo, en la praxis los estados, y mas aun, los
Municipios, estaban subordinados al centro y a las decisiones del presidente
de la Republica, y aunque no existia formalmente una dictadura, el sistema
politico era dominado por un partido hegemonico que era controlado por el
presidente de la republica en turno, y cuya forma de eleccién era un mero

tramite constitucional.

Con todo, ambas Constituciones y la forma de Estado en ellas
establecida, no son sino el resultado de las demandas del pueblo que luchd
por hacerlas realidad. Son el fruto de arduas y acaloradas discusiones de
grandes constituyentes que trataron de vislumbrar la mejor forma de hacer
de cada una de estas dos naciones, Estados fuertes cuyo desarrollo y
engrandecimiento, en todos los ambitos, conlleve al mismo tiempo, el

bienestar del pueblo al que sirven.
Una vez resefado, los acontecimientos que originaron la elaboracién

y vigencia de las Constituciones que rigen a los Estados que comparamos,

pasaremos a analizar las similitudes y diferencias que existen entre las
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formas de Estado que adoptaron estas naciones y las cuales se encuentran
previstas en sus respectivas Constituciones generales. El Estado espafiol
estda organizado bajo un sistema central o unitario, conformado por
comunidades auténomas las cuales se rigen de acuerdo con la Constitucion
espafiola y sus respectivos Estatutos de Autonomia. El fundamento juridico
del régimen unitario espafiol se encuentra en el articulo 2° de su
Constitucién que establece lo siguiente: “La Constitucién se fundamenta en
la indisoluble unidad de la nacién espanola, patria comdn e indivisible de
todos los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de
todas las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre

ellas”.

En lo preceptuado por el numeral segundo de la Constitucion
espanola encontramos el primer rasgo diferencial del sistema de distribucidon
del poder entre Espana y México, el cual consiste en que dicho precepto no
define explicitamente la estructura del Estado espafol, a diferencia de la
Constitucion mexicana que en su articulo 40 establece expresamente el

sistema federal como su forma de distribucion del poder politico.

Sin embrago, la Constitucion espanola establece el derecho de
autonomia el cual esta limitado por el principio de unidad nacional. Como
podemos observar, en este precepto, encontramos wuna aparente
concordancia con lo que sefiala nuestro numeral cuarenta en el que se
otorga plena autonomia a las entidades federativas que integran a nuestra
nacion las cuales, al igual que las comunidades autonémicas espafolas,

estan restringidas por los lineamientos establecidos en la Ley Fundamental.

Sin embargo, y respecto del atributo de autonomia del que estan
dotadas las comunidades auténomas de Espafia, la doctrina ha establecido
que lo que caracteriza al modelo territorial espafiol, es el caracter dispositivo

de la autonomia de sus entidades que lo conforman, llamado asi porque el
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derecho a la autonomia esta a disposicion de todas las regiones que

conforman la nacién espafiola, y sélo limitado por la propia Constitucion.

Al respecto, expresamos nuestro total desacuerdo a tal afirmacion,
pues en nuestra opinion y como ya los sefialamos en su momento, la
autonomia es un atributo que les confiere a los entes que la detentan el
derecho a darse sus propias reglas o disposiciones que habran de regir su
actuar, por ello, en el caso del sistema de las autonomias espafiol, las partes
que lo integran, no puede decirse que gozan de tal atributo, pues sus
estatutos de autonomia no son aprobados por ellas, sino que derivan de la
aprobacion del poder central, siendo por tanto, leyes aprobadas por éste; a
diferencia de las constituciones locales de los estados miembros de la
federacion mexicana, las cuales derivan directa y unicamente de la

Constitucién general y de un proceso constituyente privado.

Como podemos observar, las comunidades autbnomas que forman al
Estado espafiol, no son contrario a lo que podria pensarse, entes
auténomos, pues su actuar no sélo esta restringido por lo previsto en la
Constitucion general, sino que ademas, estan subordinadas al poder central,

caracteristica esta ultima, de un Estado unitario por excelencia.

Una vez comparados los preceptos constitucionales en los que se
expresa la forma de Estado que adoptaron los paises que estamos
analizando en este apartado, y habiendo quedado explicada la diferencia
que existe entre ambos regimenes respecto al tipo de autonomia de la que
gozan sus partes que los integran; pasaremos a analizar el precepto
constitucional en el que estas naciones basan la forma de distribuir sus
competencias, el cual desde nuestro punto de vista, constituye la esencia de
todo sistema de Estado, pues a partir de él podemos darnos cuenta del
grado de descentralizacion que existe en un pais al constatar la cantidad de
atribuciones que realiza el poder central y con ello, determinar si se trata, en

la practica, de un Estado federal o de un Estado central.
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Al respecto tenemos que, en Espafia el constituyente de 1978 no
establecio las competencias fijas de las comunidades auténomas, sino que
construyd un marco constitucional dentro del cual las comunidades
auténomas pudieran moverse en la atribuciéon de competencias por medio de

sus estatutos de autonomia.

El sistema para la distribucion de competencias entre las
comunidades autonomas y el Estado, se encuentran en los articulos 148 y
149 de la Constitucidon espafiola. El articulo 148 contiene un listado de 22
materias dentro de las cuales las comunidades auténomas pueden
adjudicarse o no competencias, sin que en ese articulo la Constitucion
realice distincion ni entre las materias o el tipo de las comunidades
auténomas. Con base en este precepto sera la comunidad auténoma,
mediante sus estatutos de autonomia, la que se encargue de tomar la
decision, sin mayor tramite que la aprobacion definitiva de sus estatutos de
autonomia por parte del legislador estatal. Este articulo demuestra gran
flexibilidad, ya que deja al arbitrio de las comunidades autbnomas si asumen

0 no las competencias puestas a su disposicion.

Precisamente en éste precepto constitucional es en el que
encontramos el caracter dispositivo que la doctrina le atribuye a la
autonomia de la que gozan las comunidades autbnomas del Estado central
espanol y el cual constituye su rasgo mas caracteristico; pues no podemos
dejar de apreciar su gran flexibilidad y mas aun, su notable claridad que
poco puede prestarse a confusiones, pues dependera de las comunidades
auténomas si asumen o no lo ahi fijado y delimitado; de tal suerte que si
asumen las competencias previstas en este numeral, entonces pasaran a
formar parte de su esfera de atribuciones, en el caso contrario, pasaran
automaticamente a ser parte de las atribuciones estatales, ya que la clausula
residual establecida en el articulo 149.3 de la Constituciébn espafiola
establece que “la competencia sobre las materias que no se hayan asumido

por los estatutos de autonomia correspondera al Estado”.
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De lo anterior se infiere que en el caso de la distribucion de
competencias en el sistema centralista espanol, la clausula residual opera a
favor del Estado a diferencia del federalismo mexicano, que en su articulo
124 establece la clausula residual a favor de los estados miembros de la
federacion. La anterior diferencia es uno de los argumentos que se esgrimen
para establecer que la estructura del sistema juridico espanol no es federal,
sin embargo, en nuestra opinién y como claramente se puede desprender de
lo dicho hasta aqui, el régimen central espariol tiene elementos estructurales
similares a los del federalismo, e incluso, es en algunos aspectos mas

descentralizado que en otros Estados cuyo régimen es federal.

Esta conclusiéon, no es sino la confirmacion de lo que ya
sefalabamos en capitulos anteriores en relacion a que lo unico que distingue
a los estados unitarios y a los estados federales, es el grado de
descentralizacion que hay en cada uno de ellos; pudiendo haber Estados
centralizados con marcados tintes de descentralizacion y viceversa, existen

regimenes federales con un alto grado de centralizacion.

En lo relativo al articulo 149 de la Constitucion espafola, en él se
encuentra la mayor complejidad en cuanto a la definicion de competencias
entre el Estado y las comunidades autbnomas, puesto que el constituyente
definié cuales eran las competencias de caracter estatal, pero dejo abierta la
posibilidad para que las comunidades autbnomas asuman algunas de esas

competencias establecidas en un inicio sélo para el Estado.

A pesar de lo complejo que resulta interpretar y explicar el articulo en
comento, la doctrina ha realizado una clasificacién que nos permitira una
mejor comprension de éste precepto. La clasificacion se basa en el principio
de facultades exclusivas y excluyentes, en el cual, el factor comun es el
campo de accion exclusivo ejercido solamente por el Estado en su conjunto.
Estas competencias son las que por su naturaleza son imprescindibles para

que la unién nacional pueda existir.
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En relacién con el tema, el Tribunal Constitucional interpreté este tipo
de competencias del Estado, como una reserva absoluta, que impedia a las
comunidades autbnomas no ya ejercer algun tipo de competencia, sino tener
siquiera institucionalmente una politica propia en relacién con las mismas
que no fuera la que se canaliza a través del senado. Ejemplo de estas
competencias son: las relaciones internacionales, defensa y fuerzas
armadas, administracion de justicia, la hacienda general o la emision de

moneda.

Como se puede apreciar, las materias sobre las que el poder central
espanol ejerce un dominio exclusivo, no son muy distintas de aquellas en las
que el Estado mexicano también posee un dominio total. Sin embargo, y
aunque a primera vista no se pueda apreciar, hay una diferencia clara entre
ambos ambitos de competencias exclusivas el cual estriba en que el poder
central de Espafa s6lo conserva para si aquellas areas que atanen a la
nacion en su conjunto, aquellas que como ya dijimos, son imprescindibles
para que la union nacional pueda existir. En cambio, el poder central en
México, ejerce su ambito de competencias en las mismas areas que el poder
central espafiol pero ademas, tiene bajo su dominio otros ambitos que por su

naturaleza, bien podrian ser responsabilidad de los poderes locales.

De esta manera, confirmamos lo que apuntdbamos en capitulos
anteriores respecto de que la descentralizacién del poder en México debe
culminar en dejar para el poder central sélo aquellas competencias
necesarias para que el Estado actiue en bien de la unidad y fortaleza de la
nacion y sin las cuales, no podria hacer frente a su funcién encargada en la

misma Constitucion.
Por lo expuesto y comentado hasta aqui, consideramos que Espafia,

a diferencia de México, es un Estado central en términos técnico-juridicos,

pero en el fondo ha realizado una distribucion federal de competencias,
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empero, en términos formales no puede aceptar la existencia de una
federacion de estados autonomos. En este contexto, otra similitud entre el
federalismo mexicano con el Estado espanol es que ambos surgen y
provienen de Estados centralizados y los dos adoptan esta forma de

distribucion del poder para que no se desuna lo que estaba unido.

Sin embargo, el sistema unitario espafnol, ha evolucionado de tal
forma que en la actualidad, presenta una clara tendencia hacia la
descentralizacion, pues a partir de ella, ha encontrado el camino seguro
hacia su desarrollo en beneficio de toda la naciéon espanola. En el caso de
México, el poder central no efectuo el mismo ejercicio y se estancé en un
centralismo que le ha costado al pais un prolongado rezago en su desarrollo

en perjuicio de su poblacion.

Es asi, como terminamos este comparativo entre los regimenes
centralista y federal de Espafia y México respectivamente. A través de él nos
hemos percatado de que existen claras y sustanciales diferencias entre uno
y otro sistema respecto de los entes que integran a cada una de las
naciones comparadas, principalmente en lo concerniente a la interpretaciéon
y uso que de su autonomia hacen dichas entidades y también en lo
concerniente a los estatutos de autonomia de las comunidades autonomas
cuya funcioén es similar a las Constituciones estatales de los estados en el
sistema federal mexicano, con la diferencia de que los estatutos de
autonomia son aprobados en ultima instancia por las Cortes Generales del
Estado, y las Constituciones estatales son aprobadas por las legislaturas de
los estados con la unica condicionante de apegarse a los principios de

competencia establecidos en la Constitucion general.

Ahora abordaremos el tema relativo al Municipio en el cual Espania, a
pesar de ser un pais con una brillante trayectoria municipalista, sus
municipios no gozan del mismo grado o nivel de autonomia que tienen las

comunidades auténomas; por el contrario, la autonomia local esta
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supeditada a las regulaciones que emanan del estatuto de autonomia, por lo
que la capacidad de los entes locales de darse un ordenamiento debe estar
delimitado por las leyes, ya sean estatales o autondmicas. En este contexto,
podemos afirmar validamente que el ordenamiento local es autbnomo, pero
inmerso y sometido al resto de los ordenamientos del Estado y de las
comunidades autonomas. Pues el marco de accion institucional de la
autonomia local la precisa el Estado mediante la Ley Reguladora de las
Bases del Régimen Local y esta legislacion es realizada por el Estado al
menos en sus aspectos basicos, aunque interviene la concurrencia y
desarrollo de las comunidades auténomas para la definicion y descripcion

del ordenamiento.

Asimismo, los municipios no reciben el mismo trato en la Constitucion,
éste es otro rasgo diferencial que consiste en la delimitacion de la autonomia
de las comunidades autbnomas en el texto constitucional, mientras que la
autonomia municipal se reduce a su afirmacién en el articulo 137 de la
Constitucion espafiola y soélo hace mencion a ésta sin delimitarla o
diferenciarla de la autonomia de las comunidades autonomas. Para fundar lo
anterior, citaremos la redaccién del precepto en comento, el cual a la letra
dice: “El Estado se organiza territorialmente en municipios, provincias y en
las comunidades auténomas que se constituyan. Todas estas entidades

gozan de autonomia para la gestidon de sus respectivos intereses”.

La poca atencion que el constituyente dio a la autonomia de las
entidades locales, se explica debido a que, su preocupacion se centro en el
papel de las comunidades autonomas y se descuidd la renovacion de los
niveles inferiores (Municipio y Provincia) en la descentralizacion del pais.
Segun comentarios de Entrena Cuesta, “fue escasa la atencidén que le
asigno el constituyente al tema de las autonomias locales ya que los debates

politicos giraron en torno a la configuracién de las comunidades auténomas™

' Cfr. Entrena Cuesta, Rafael. Comentarios a la Constitucion, dirigidos por Fernando Garrido Falla,
Madrid, Civitas, 1980, p.1487. citado por Torres Estrada, Pedro. La Autonomia Municipal y su
Garantia Constitucional Directa de Proteccion, México, UNAM, 2005, p. 139.
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La falta de atencion del constituyente espafol hacia el municipio en
los debates de la Constitucién de 1978, es el elemento diferenciador con el
constituyente mexicano de 1917, quien practicamente centrd toda su
atencion en la autonomia del Municipio ya que ésta, y otras demandas de
caracter social, fue la bandera que enarbolaron los lideres revolucionarios
cuya lucha tuvo como resultado el reconocimiento en el texto constitucional

del Municipio libre.

También, a diferencia de la autonomia en los municipios espanoles,
en los municipios mexicanos la autonomia tiene un marcado caracter
politico, pues incluso la Constitucién les asegura capacidad de gobierno
constitucionalmente. Al respecto, cabe sefalar que la autonomia de los
municipios espafoles, al igual que la de los municipios en México, se habia
venido concibiendo como wuna autonomia de caracter meramente
administrativa, pero gracias a las reformas al articulo 115 constitucional, en
el caso de México, y a que se le otorgd la legitimacién a los municipios
espanoles de acudir ante el maximo tribunal a defender su esfera de
competencias cuando éstas le hayan sido violentadas por el Estado o por las
comunidades autéonomas (facultad que también se les reconocié a los
Municipios mexicanos) la antigua concepcién de los Municipios como entes
meramente administrativo se ha revertido para otorgarles el caracter de
organos politicos, hecho que sin duda constituye un gran avance en cuando
a la consolidacion del importante papel que juega la figura municipal dentro

de la estructura politica y administrativa de estos dos Estados.

Aunado a lo anterior, el hecho de que la Constitucion espanola le
haya otorgado plena personalidad juridica a los Municipios, pone fin a la
vieja concepcién de la tutela de otras instancias de poder hacia el Municipio
permitiéndole actuar con personalidad para gestionar sus propios intereses
sin necesidad de acudir a otros entes dotados de facultades de tutela. Al

respecto, Parejo Alonso manifiesta que “el ordenamiento local en cuyo seno
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se situan los intereses locales y las potestades para atenderlos, esta
constituido por y desde la Constitucidon, por lo que queda fuera de la

disposicién del resto de los poderes territoriales™

De lo anterior se desprende que la intencién del constituyente
espafiol, fue la misma que prevaleci6 y sigue prevaleciendo en el
constituyente mexicano al centrar sus esfuerzos en hacer del Municipio un
ente autébnomo que sea capaz de conducirse de forma independiente sin la
tutela constante de los otros poderes del Estado; pero al mismo tiempo,
debe tener la facultad de participar, al lado de éstos poderes, en los asuntos
que le afectan, siendo estos asuntos todos aquellos que puedan resolverse
directamente entre el ciudadano y la administracion, aquellos que por su
cuantia, el Municipio pueda servir como mediador y arbitro y en los que por

sus costumbres e idiosincrasia el Municipio tiene mayor conocimiento.

Pese a lo anterior, y aun con todos los esfuerzos que se han hecho
para dotar de plena autonomia a los Municipios espafioles, todavia se puede
apreciar que la autonomia reservada para las entidades locales tiene un
caracter mas restringido que el de las comunidades autonomas; ya que si
bien es cierto que la Constitucion espafiola asegura la personalidad juridica
del Municipio, también es cierto que sus competencias y funciones propias
no son llevadas al texto constitucional, sino que la legislacién ordinaria se las
atribuye. Este hecho, constituye una clara diferencia del Municipio mexicano
respecto al Municipio espafiol, ya que la Constitucibn mexicana en su
articulo 115 si precisa las areas que son competencia exclusiva de los

Municipios.

A este respecto, Garcia Morillo escribe que la Constitucidon le ha
otorgado a los Municipios unos perfiles constitucionales muy difusos por lo

que el legislador goza, en el terreno municipal, de gran disponibilidad ya que

2 Cfr. Parejo Alonso, Luciano. La Autonomia Local, Revista Espafiola de la Administracién Local y
Autonomica, num. 229. citado por Torres Estrada, Pedro, La Autonomia Municipal...op. cit. p. 140.
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su relevancia constitucional fue escasa si se compara con otras instituciones

cuya regulacion constitucional es mucho mas completa y precisa3

Ademas, se debe reconocer que la autonomia como garantia
constitucional poco ayuda a proteger a los Municipios, ya que por si sola no
asegura un contenido tangible ni competencias definidas; no asegura ningun
ambito exclusivo de actuacion municipal. La garantia institucional no
comprende mas alla que la existencia del ente municipal con sus elementos

constitutivos elementales.

En la actual conformacion del Estado espafiol ya se habla de la
segunda descentralizacion hacia los Municipios, pues se considera que ésta
es la oportunidad para que el Estado espaniol se solidifique en su definicion y
delimitacién final. La consolidacion legal y constitucional del Municipio y el
aprovechamiento de la experiencia, ya existente, de la descentralizacion
hacia las comunidades auténomas puede servir para terminar de configurar
el sistema autondmico espanol. Sin embargo, es importante sefialar que
hasta la fecha han existido reticencias por parte de las comunidades
auténomas para que éstas cedan competencias a los entes locales, ya que
actualmente estas ultimas son las que se encuentran mejor situadas para

ceder competencias a favor de los Municipios y provincias.

En nuestra opinion, y tomando como referencia lo que de forma clara
sefiala la doctrina espafola en torno a la autonomia municipal, percibimos
que algo semejante ocurre con el Municipio y la tendencia hacia la
descentralizacion en nuestro pais, ya que por un lado, se ha dotado de
autonomia a los Municipios y se les han conferido una serie de atribuciones
que se encuentran plasmadas en la Constitucién general, pero que de nada
sirve porque los Municipios no las pueden realizar de manera independiente
debido a que se encuentran subordinados a la tutela de las entidades

federativas y del propio Estado, ni siquiera tienen el control en su hacienda

3 Cfr. Garcia Morillo, Joaquin. Citado por Torres Estrada, Pedro. La Autonomia Municipal...op. cit. p.
145.
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publica lo cual constituye su principal problema. Por otro lado, se habla de
que el Estado debe de efectuar una descentralizacién del poder y de sus
atribuciones hacia los Municipios, accion que el Estado no quiere realizar

porque supone su debilitamiento.

Como vemos, no existen en realidad grandes diferencias entre los
Municipios de uno y otro Estado, sino que se trata, a lo mucho, de aspectos
contemplados o no en los textos constitucionales de cada pais. Pero en
cuanto a la autonomia y a la cantidad y calidad de competencias a realizar
por los Municipios, ambas naciones han avanzado lo mismo y se encuentran
en el miso problema: avanzar hacia una descentralizacion municipal que les
permita redefinir sus estructuras politicas y administrativas y aprovechar la

capacidad de estos entes para cumplir con sus fines.

A continuacion, estudiaremos la forma como se encuentra organizado
el gobierno Municipal en estos Estados. Comenzaremos por el de Espafia, el
cual esta representado por un ayuntamiento formado por un alcalde, los
concejales y los tenientes de alcalde. Los concejales seran elegidos por los
vecinos del Municipio mediante sufragio universal, igual, libre y directo y
secreto, en la forma establecida por la ley. Los alcaldes seran elegidos por

los concejales.

En este rubro encontramos otra diferencia entre los Municipios de
ambos Estados, ya que en México, el gobierno municipal también esta
depositado en un ayuntamiento de eleccidn popular directa el cual es
presidido por un presidente municipal y el numero de regidores y sindicos
que la ley determine. Sin embargo, el presidente municipal a diferencia del
alcalde, no es elegido por los regidores, como ocurre en el caso de los
concejales en Espana que tienen la facultad de elegir al alcalde, sino que es
elegido mediante voto directo de la comunidad municipal, lo que a nuestro
juicio se antoja mas aconsejable pues el vinculo que se establece entre

electores y elegidos representa una vinculacion politica especialmente
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fuerte, y al mismo tiempo, constituye un acto democratico por excelencia.
Por otro lado, en el Municipio espafol no existe la figura del sindico como si
se contempla y forma parte del ayuntamiento en el gobierno municipal de

México.

Con todo y las dos diferencias anotadas, es claro que el Municipio
mexicano conserva mucha similitud, en cuanto a la organizacién de su
gobierno, con el Municipio espanol; similitud que no extrafia pues como ya
sabemos, Espana trajo e implanté durante la época de la colonia esta figura

en nuestro pais.

Lo que si constituye una diferencia, hasta cierto punto envidiable por
el Municipio de nuestro pais en relacion con su homologo espaiiol, es la que
tiene que ver con la posibilidad de reeleccion que se les otorga a los
gobernantes municipales de Espafa, lo que se antoja como una figura
deseable en el caso de los gobiernos municipales en México, la cual
esperamos no tarde mucho en instituirse y cobrar vigencia en nuestro
sistema juridico-politico, pues en la actualidad no son pocos los paises que
adoptan la reeleccién como la forma mas viable de dar continuidad a las
politicas y programas emprendidos por los gobiernos de los Estados y en

este tema, México se ha quedado bastante rezagado.

Por lo anterior, creemos oportuno que se empiece a ver a la
reeleccion como un proyecto a futuro, que tenga su etapa de prueba en los
Municipios, para de ahi, y dependiendo de los resultados, venga su etapa de

consolidacion en el ambito federal.

5.1. Francia.

Respecto a la forma de Estado que priva en Francia no hay mucho

que decir, pues sabemos que se trata de una democracia organizada en una
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republica unitaria semipresidencial. La divisién general del territorio francés
incluye el territorio metropolitano, las regiones, los departamentos, distritos,
cantones y comunas o municipios. Las autoridades locales son agentes
directos del gobierno central. En la actualidad Francia se encuentra dividida
en 22 regiones, 96 departamentos (mas cinco de ultramar) y cerca de 36,568
municipios, los cuales poseen una mayor importancia frente a los cantones y

distritos.

A pesar de que Francia representa el Estado central por excelencia, y
como claro ejemplo de que la gran mayoria de los paises del orbe han ido en
busca de nuevas formas para organizar sus territorios y asi alcanzar su
desarrollo como naciones que les permita el logro de sus fines; en Francia,
la reforma del Estado es un tema recurrente, y, desde principios de los afios
ochenta, todos los gobiernos han emprendido programas de reforma
caracterizados por una notable similitud. Todos ellos pretenden,
esencialmente, dar respuesta a una cierta crisis de legitimidad. La reforma
del Estado presenta tres aspectos fundamentales: el reajuste de las tareas
del Estado; la afirmacién de un principio de proximidad; y la exigencia de

eficacia, elevada a principio rector de la gestion publica.

Reformar el Estado implica redefinir la naturaleza de las
intervenciones que le incumben asi como adaptar sus estructuras para
eliminar sus disfunciones. La redefinicion del papel del Estado puede
ilustrarse, a modo de ejemplo, por la transformacion del papel que
desempefa en la economia: la concepcion de un Estado dotado de
capacidad para dirigir el desarrollo econémico, que habia prevalecido en
Francia desde el final de la Segunda Guerra Mundial, ha experimentado una
considerable evolucién, y si bien el Estado sigue presente en la economia,
ahora interviene mas bien en tanto que regulador encargado de arbitrar los

conflictos de intereses.

Desde hace varias décadas otro de los ejes de la reforma del Estado

es la organizacion territorial, que se habia basado en la preeminencia de las
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capitales. El reconocimiento en el articulo 1° de la Constitucion del caracter
descentralizado de la organizacion de la Republica, al que se anade el
principio de subsidiaridad* consagrado en el articulo 72, es la manifestacion
mas reciente de esa voluntad de potenciar una gestion mas cercana al

ciudadano.

A partir de los afios sesenta, la eficacia ha sido el nucleo central de
los programas de reforma del Estado. La administracion se siente obligada a
mejorar sus prestaciones y a rebajar sus costos, y esta exigencia ocupa el
primer puesto de las prioridades de reforma, al igual que la mejora de la

calidad del servicio prestado al usuario, otra sefial de eficacia.

Replegada sobre sus propias funciones, la administracion del Estado
se ha visto abocada a reconvertirse, poniendo en marcha una verdadera
descentralizacion cuyos principios quedaron establecidos en 1992 en la
Carta de Descentralizacion del 1° de julio de 1992 que otorga al prefecto un
poder general de decision y direccidn de los servicios descentralizados del

Estado asi como de ejecucion de las politicas gubernamentales.

Este proceso de coordinacion de las politicas territoriales del Estado
alrededor del prefecto ha entrado en una nueva etapa tras la modificacion
constitucional de 2003 en la que se refuerza la descentralizacion, asi como
una serie de normas que la fundamentan: la libre administracion de las
colectividades territoriales, su autonomia financiera y la garantia de sus
recursos, su solidaridad (reparto equitativo), su potestad reglamentaria y su

derecho de experimentacion.

La Constitucion hace igualmente referencia al principio de

subsidiariedad, procedente del derecho europeo, y a la democracia local

* vid. Principio de subsidiariedad. En donde la colectividad inferior debe conservar todas las

competencias y poderes que es capaz de ejercer eficazmente. Todo lo demas se debe transferir al ente
superior. Bajo este principio, la sociedad debe construirse de abajo hacia arriba, y el poder politico ha
de situarse en el nivel en el que surgen los problemas y donde estan quienes lo sufren y saben como
resolverlos. Esto requiere de una adecuacion juridica.
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(referéndum). Por ultimo, se abandona el principio de uniformidad, que
forzaba a las colectividades del mismo rango a un mismo estatuto y unas

mismas competencias, sin tener en cuenta su tamario.

Por todo lo anterior, es de inferirse que la tendencia de la nacién
central francesa va en direccion a una franca descentralizacion que le
permita dotar de una mayor y mejor autonomia a sus territorios locales,
sobre todo a los departamentos y a los municipios, los cuales a pesar de las
reformas a la Constitucion francesa, permanecen intactas como desde hace
ya dos siglos. Las razones a esto las podemos encontrar en el hecho de que
Francia, al ser un pais profundamente centralista, sus habitantes estan
acostumbrados a acudir ante el poder central para que solucione sus

problemas, al tiempo que ignora a las autoridades locales.

Todo ocurre como si en Francia, la vida politica estuviera reducida al
dialogo entre los ciudadanos y el poder central. EI Municipio es desconocido,
y el departamento ignorado. Al respecto, cabe sefalar que en el caso de
México la situacion no es distinta, con todo y que se trata de un Estado
federal y no unitario como el francés, pues en nuestro pais, todas las
demandas de caracter totalmente local, terminan por ser expuestas ante el
gobierno central, sin que previamente hayan sido sometidas a la

consideracion de los Municipios ni aun, de los estados.

Con ello, nos damos cuenta que la situacion de los Municipios en
México no es distinta de aquella que predomina en Francia respecto de los
mismos, a pesar de que esta figura tiene antecedentes historicos
profundamente arraigados en ambos paises como forma de division

territorial, politica y administrativa por excelencia.
Pero el exacerbado control sobre los municipios franceses por parte

del poder central, no es el Unico problema que enfrentan, pues el gran

numero de ellos que hay en todo el territorio galo también representa un
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obstaculo que ha frenado su desarrollo y eficacia, debido a que en la
mayoria de los casos, se trata de municipios muy pequefos, tanto en
numero como en superficie, Io que provoca su ya de por si minimizacién por

parte de los ciudadanos y del propio Estado.

En este sentido, y para hacer de la figura municipal un 6rgano
administrativo mas eficaz, el gobierno, ha realizado varios intentos tendentes
a inculcar en los municipios la cultura de la asociacién, entre los que se
pueden mencionar dos principalmente: el primero de ellos consistia en la
uniéon forzosa de los municipios, sin embargo esta no dio resultado
precisamente por su caracter coercitivo; posteriormente se implanto el
syndicat de comunes, es el que prevalece actualmente y también se refiere a
la potestad, consagrada en la Constitucion, que tienen los municipios para
unirse en mancomunidades que les permita alcanzar de manera mas eficaz
sus fines. Un aspecto importante a destacar de estas uniones entre
municipios, la constituye el hecho de que la mancomunidad puede hacerse

incluso entre municipios que pertenecen a departamentos distintos.

En relacion al especto de las uniones entre municipios en Francia,
podemos sefalar que caso similar se encuentra previsto en nuestra Carta
Magna, ya que también se permite que los Municipios para la mas eficaz
prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que
les corresponden pueden asociarse. Asi mismo, se prevé que la asociacion

puede darse entre Municipios que pertenezcan a distintos Estados.

Sin embargo, nosotros creemos que la diferencia entre ambas
asociaciones de municipios estriba en que, en el caso de las
mancomunidades en Francia la asociacién se establecié como una forma de
controlar el gran numero de municipios que existe en ese pais; en el caso de
México, esta figura se implanté como la posibilidad de que los municipios
puedan atender mas eficazmente las demandas de su comunidad. Por lo

que a nuestro juicio la diferencia se encuentra en la finalidad que les dio
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origen, pero en ambos casos creemos que se trata de una oportunidad Unica
para que los municipios se conviertan en verdaderos entes de poder a partir

de la union entre ellos.

Otro aspecto importante a considerar en lo relativo a la multiplicidad
municipal que prevalece en Francia es el que se refiere a que pese al gran
numero de municipios, la forma de gobierno comunal ha permanecido
uniforme, pues los municipios franceses descansan en un doble pilar: una
asamblea deliberante (el ayuntamiento) y una autoridad ejecutiva (el

alcalde), elegido por aquélla y asistido por sus adjuntos.

Los miembros del consejo municipal son designados mediante
eleccion por sufragio universal directo. EI desempefio de su funcion es
gratuito, la duracién del mandato es de seis afios y la renovacion es total. El
numero de escafios varia segun el tamafio del municipio, oscilando entre los
9 en los municipios de menos de 100 habitantes y los 69 en los municipios
de mas de 300 habitantes; pero Lyon cuenta con 73 escarfios, Marsella con
101 y Paris con 163.°

El consejo municipal no es permanente, sino que sesiona
ordinariamente cuatro veces al afno presidio por el alcalde, siendo la
duracion de sus sesiones de quince dias; excepto en la que se discute el
presupuesto, que puede extenderse hasta seis semanas; existen asimismo,
sesiones extraordinarias, cuando el alcalde por si o por indicacién del
prefecto o subprefecto lo juzga necesario. Las atribuciones concedidas al
consejo son variadas, entre las principales estan las cuestiones financieras,
creacion de servicios municipales y la urbanizacion. Es importante sefalar
que el consejo no disfruta de una absoluta libertad de decisién, ya que sus
deliberaciones mas importantes se encuentran sujetas al control del
prefecto, el cual puede ocurrir ante la jurisdiccion administrativa para

anularlas.

5 Valencia Carmona, Salvador. Derecho Municipal, México, Porraa, 2003, p. 72.
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El alcalde, actua con un doble caracter: como representante de la
comuna y también como agente del gobierno central. Como representante
de la comuna, ejecuta las deliberaciones del consejo municipal, asi como
organiza y vigila los servicios publicos. Como agente del Estado, funciona
como encargado del registro civil, de manera menos frecuente como oficial
de la policia judicial, y tiene la obligacion de publicar leyes, reglamentos y

gestionar en su demarcacioén los servicios publicos del Estado.

En lo que se refiere a los adjuntos, no tienen atribuciones propias;
s6lo eventualmente en forma parcial o total las del alcalde. De este modo,
reemplazan provisionalmente al alcalde en caso de impedimento, tienen
derecho de prioridad a sustituirlo cuando delega sus funciones y ejecutan las
atribuciones que les concede. El numero de adjuntos varia de uno a veinte
segun el municipio, pero no puede exceder del 30% del total legal de

miembros del ayuntamiento.

De la breve explicacion sobre la forma en que se encuentra integrado
el gobierno de los municipios franceses y de las facultades de cada uno de
ellos, destacaremos algunos aspectos para compararlos con lo que acontece
en México: el primero de ellos es el relativo al érgano de gobierno, que en el
caso de México, al igual que en Francia es el ayuntamiento, por lo que en
este punto no hay nada mas que agregar puesto que se trata del mismo
oérgano para ambos paises.

Sin embrago, la diferencia se encuentra en su integracion, el cual en
México, esta formado por un presidente municipal, el niumero de regidores y
sindicos que la ley determine; en cuanto al primero, en México es la persona
que ostenta el caracter de representante de todo el Municipio; es decir, viene
a ser el equivalente al poder ejecutivo en el ambito federal, pues al igual que
éste, tiene la atribucién de ejecutar y hacer que se cumplan las decisiones
tomadas por el ayuntamiento, esta funcién es similar a la que realiza el

alcalde en Francia, sélo que en nuestro pais el presidente municipal no es,
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como en el Estado francés, un representante del Estado; es decir, no tiene

una doble funcion como el alcalde en el municipio francés.

Sobre el mismo tema del alcalde, también podemos decir que el
presidente municipal es elegido mediante voto directo de la comunidad
municipal, en el caso del alcalde, ya explicAbamos que es nombrado por los

miembros del consejo cuyos homdlogos en nuestro pais son los regidores.

Con respecto al sindico o sindicos, estos en nuestro pais tienen
encomendadas las funciones de meros conciliadores o arbitros en las
contiendas que se presentan entre los habitantes de la comunidad municipal,
de ahi que se le designe con el calificativo de “abogado del pueblo”. Como
podemos observar, esta figura no encuentra similitud con ninguna de las ya
descritas por lo que podemos decir que se trata de una diferencia sustancial
entre ambos municipios de los paises que comparamos. Asi como tampoco
la tienen los adjuntos de alcalde, pues en México no esta prevista esta
figura, y en caso de ausencia del presidente municipal quién lo suple es uno

de los regidores que integran el ayuntamiento.

En cuanto a la gratuidad del cargo que prevalece en el municipio
francés, no ocurre lo mismo en nuestro pais, y vaya que no ocurre, pues en
la mayoria de los municipios con gran desarrollo, el presidente municipal y
su respectivo cuerpo colegiado, reciben por sus servicios, sueldos realmente
espléndidos.

La duracion en el cargo es otra de las diferencias que existen entre
los municipios de estos dos Estados, ya que mientras en Meéxico los
periodos para ejercer el cargo de presidente municipal, regidor o sindico son
de tres anos sin posibilidad de reeleccion para el periodo inmediato; en

Francia el tiempo que duran los miembros del ayuntamiento son seis afios.

Por ultimo, queremos hacer mencién de que en Francia, entre el

gobierno central y los municipios existe la figura intermedia del prefecto
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quien es el agente politico y administrativo del gobierno. Por el contrario,
tenemos que en México, tal y como lo establece nuestra Constitucion, no
hay ninguna autoridad intermedia entra el Estado y el Municipio, lo que en
alguna época de la larga trayectoria historica de esta importante institucion si
acontecid, porque en la Constitucién de Cadiz de 1812 se contempld la
figura de los jefes politicos; actualmente y para beneplacito de los Municipios
mexicanos ya no existe, 1o que ha propiciado un notable crecimiento de su
autonomia, circunstancia que no ocurre en Francia, pues los prefectos
ejercen una fuerte tutela o intervencién en la vida de los municipios que sin
duda se ve reflejada en la nula autonomia que existe en estos entidades

locales.

Es asi como concluimos que el sistema centralizado francés,
articulado sobre una administracién periférica del Estado, representada por
el prefecto, y sobre unas comunidades territoriales muy atomizadas,
heredadas de la Revolucién e incluso del Antiguo Régimen, ha
experimentado un profundo cambio a partir de las leyes descentralizadoras
de 1982. La transferencia de competencias y de recursos a las comunidades
territoriales, incluidas las regiones, creadas por el legislador, la supresién de
la tutela del Estado sobre éstas, y su sustitucion por un control jurisdiccional
de legalidad y de gestién, fueron los primeros pasos que el Estado central de

Francia ha dado hacia su descentralizacion.

Se ha remodelado, pues, el conjunto de la organizacion del Estado,
abriendo la via a futuras evoluciones que acentuaran la diversificacion
institucional y administrativa del territorio. Las autonomias locales
constituyen asi, la forma para dar una nueva dimension a las funciones y
poderes del Estado que desembocan en la creacibn de una nueva
arquitectura institucional, en la que el Estado tradicional no es mas que un

peldafio, el principal sin duda, de un sistema que cuenta con varios niveles.

5.3. Estados Unidos de Norteamérica.
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Constituye una constante en los estudios sobre federalismo
contemporaneo en los Estados Unidos el partir de la constatacion de la
evolucion del mismo, desde un primitivo federalismo dual, hasta su
transformacion en un federalismo de caracter cooperativo. Desde su
invencion hace mas de 200 anos, el federalismo norteamericano ha
experimentado cambios tremendos. Hoy, todos los gobiernos (a nivel
federal, estatal y local) desempefan un papel mas amplio en la vida de sus
ciudadanos. Las expectativas de los ciudadanos respecto al tipo de servicios
y derechos que desean del gobierno han cambiado, y las relaciones entre el
gobierno federal y los gobiernos estatales y locales se han tornado

infinitamente mas complejas.

Dos acontecimientos, sin embargo, llevaron a la expansion de la
autoridad federal y, segun algunos criticos, produjeron un desequilibrio en el

federalismo norteamericano:

Primero, de conformidad con los programas de Accion Nacional o
"Nuevo Trato" del presidente Franklin D. Roosevelt, las funciones del
gobierno federal se expandieron enormemente. Fue este Nuevo Trato el que
produjo el seguro social, la compensacion por desempleo, los programas
federales de asistencia social, los programas de estabilizacion de precios en
la industria y la agricultura y la negociacién colectiva para los sindicatos
laborales. Muchos de estos programas, aunque financiados por el gobierno
federal, eran administrados por los estados, lo que produjo el sistema de
subvenciones federales. El Tribunal Supremo de Estados Unidos aprobo
esta funciéon federal expandida y, a partir de 1937, practicamente permitid

que el gobierno nacional definiera el alcance de su propia autoridad.
Segundo, durante las décadas de 1950 y 1960, se empezd a percibir

al gobierno nacional como el principal promotor y defensor de los derechos y

las libertades civiles. En una serie de decisiones muy importantes, el
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Tribunal Supremo de Estados Unidos anulé la segregacion racial respaldada
por los estados, las leyes estatales que discriminaban a las mujeres, y los
procesos penales estatales que violaban la disposicion sobre el debido
procedimiento juridico contenida en la 14ta Enmienda. De esta manera, la
gente se dirigia a las instituciones del gobierno federal (especialmente el
Tribunal Supremo de Estados Unidos) en busca de defensa de sus propios

gobiernos estatales.

Estos dos acontecimientos requirieron la reconsideracion del
federalismo. Hasta el Nuevo Trato, el concepto de federalismo que
predominaba era el de un "federalismo doble", un sistema en el que el
gobierno nacional y los estados tenian responsabilidades totalmente
separadas. De esta manera, la politica exterior y la defensa nacional
incumbian solamente al gobierno federal, mientras que las cuestiones de
educacién y derecho familiar eran exclusivamente responsabilidad de los
estados. El Nuevo Trato desbarat6 esta distincion artificial y dio origen a la
nocion del "federalismo cooperativo", un sistema en el que el gobierno
nacional y los gobiernos estatales pueden cooperar a fin de abordar una

amplia gama de problemas sociales y econémicos.

El federalismo cooperativo caracterizo las relaciones
intergubernamentales durante la década de 1950 y parte de los afos
sesenta. El instrumento principal del federalismo cooperativo fueron las
subvenciones federales, un sistema con el que el gobierno federal utiliza sus
recursos financieros mayores y les da a los estados dinero para que
persigan metas mutuamente acordadas. La construccion del sistema de
carreteras interestatales en Estados Unidos durante los afos cincuenta y
sesenta se menciona generalmente como un ejemplo de federalismo

cooperativo que dio los mejores resultados.

De esta manera, el gobierno federal suministré hasta el 90 por ciento

del costo de construccion de las carreteras, proporciond a los estados
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asistencia técnica para construirlas y en general, establecio las normas para
las nuevas carreteras. Las carreteras en si fueron construidas y mantenidas

por los estados.

Es necesario aclarar tres puntos acerca de este tipo de federalismo
cooperativo: primero, el gobierno federal y los estados convinieron en los
objetivos; ambos querian que se construyeran las carreteras. Segundo,
solamente el gobierno federal y los estados estuvieron involucrados en los
programas. Las ciudades y otras unidades de los gobiernos locales no
fueron participes plenos en el federalismo cooperativo de los afios cincuenta
y principios de los afos sesenta. Tercero, los programas de subvencion
federal afectaron solamente a un numero pequefio de areas politicas; la
mayoria del financiamiento se destind a la construccion de carreteras y
aeropuertos y al desarrollo urbano y de viviendas. Tan recientemente como
en 1963, el financiamiento total de todas las subvenciones federales

ascendia solamente a unos nueve mil millones de dolares.

Pero este tipo de federalismo cooperativo terminé a mediados de la
década de 1960. Primero, porque conforme a los programas de la Gran
Sociedad del presidente Lyndon B. Johnson, el gobierno federal algunas
veces sancion6 programas de subvencion federal en los que los estados
tenian poco interés, algunas veces hasta haciendo caso omiso a su activa
oposicion. Segundo, los fondos federales con frecuencia se entregaban
directamente a unidades locales de los gobiernos: condados, ciudades,
pueblos pequefios, escuelas y a otros distritos especiales. Tercero, mientras
que los programas anteriores de subvencion federal se limitaban a unas
pocas areas en las que el gobierno federal y los estados concordaban, la
Gran Sociedad llegd practicamente hasta cada area politica (educacion,
policia y proteccidon de incendios, conservacién historica, bibliotecas
publicas, cuidado de salud infantil, renovacién urbana, parques y recreos
publicos, sistemas de aguas cloacales y aguas corrientes y transporte

publico).
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Todo esto tuvo dos consecuencias. Primero, aumentd tremendamente
la cantidad de los participantes en el sistema intergubernamental, de 51 (los
estados y el gobierno federal) a las aproximadamente 80.000 unidades de
gobiernos locales que existian en ese tiempo. Segundo, las subvenciones
federales, que anteriormente afectaban uUnicamente a unas pocas areas
politicas, ahora afectaban a casi todas las areas de la vida publica. Esto cred
una gran cantidad de problemas administrativos y politicos (coordinacion,
rendicion de cuentas, prioridades, microadministracion, etc.), los que el
experto en ciencia politica David Walker resumié con la frase, "la

hiperintergubernamentalizacion” de la politica publica norteamericana.

El presidente Richard M. Nixon traté6 de arreglar todo esto con la
consolidacion de los programas pequefios de subvenciones categéricas en
programas de subvenciones fijas en bloques mas grandes, sobre los que los
estados tendrian una mayor discrecién. Sin embargo, en términos generales,
sus esfuerzos fracasaron. Para cuando dejo la presidencia, habia mas
programas de subvenciones (mas de 600) que cuando asumio el cargo. La
presidencia de Ronald Reagan parecié ofrecer una solucion. Si bien Reagan
respaldd muchas de las soluciones propuestas por Nixon, su efecto mayor
fue en los gastos federales, los que causaron que los norteamericanos no
s6lo reconsideraran el federalismo, sino que también la funcion del propio
gobierno.

Reagan, al procurar una funcion mas reducida del gobierno,
especialmente el gobierno federal, luchd con éxito en favor de mayores
gastos para la defensa, recortes tributarios, y niveles mas altos (o por lo
menos sostenidos) de pagos del seguro social. El resultado fue que hubiese
menos y menos dinero disponible para los programas de subvenciones
federales internas. Mientras que los gastos en subvenciones federales
aumentaron durante la administracion Bush y permanecieron mas o0 menos
estables durante la administraciéon Clinton (mas de 225 mil millones de

ddélares en 1996), la estrategia de Reagan, en gran medida, dio resultado,
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aunque cred una nueva serie de problemas para los gobiernos estatales y

locales.

Como podemos observar, el federalismo norteamericano nunca ha
sido una serie de arreglos institucionales estaticos, congelados en el tiempo
por la Constitucion de Estados Unidos. Mas bien, el federalismo
norteamericano es un proceso dinamico, multidimensional, con aspectos
econdmicos, administrativos y politicos, asi como constitucionales; pero en
su esencia, sigue conservando los mismos rasgos caracteristicos que lo
originaron. Al respecto, sefalaremos cada uno de ellos, los cuales nos
serviran para realizar nuestro comparacion entre éste sistema y el

federalismo mexicano.

En primer lugar, tenemos que el federalismo en los Estados Unidos,
se trata de una unién de entidades comunes; 2) la division entre los poderes
legislativos del gobierno central y los estados componentes esta presidida
por el principio de que el primero es un gobierno nacional con competencias
taxativamente enumeradas, mientras que los segundos son gobiernos de
competencias residuales; 3) la competencia de cada uno de estos centros de
gobiernos se ejerce directamente dentro de la esfera asignada a cada uno
de ellos, sobre todas las personas y propiedades que se encuentran dentro
de sus limites territoriales; 4) cada centro de gobierno esta provisto de un
aparato legislativo, ejecutivo y judicial, para poder exigir el cumplimiento de
las leyes; y 5) la supremacia del gobierno nacional, dentro de su esfera

asignada, en caso de conflicto con el gobierno de los estados.®

De lo anterior se advierte que, los elementos que constituyen la idea
federalista en los Estados Unidos no son, en ningun modo, contrarios o
diferentes a los principios sobre los que el Estado mexicano basa su régimen

federal; en realidad se trata de dos naciones, con un mismo sistema de

8 Cfr. Corwin, The Constitution of the United States of America: Analysis and Interpretation, 1952, p.
XI. Citado por Schwartz, Bernard. El Federalismo Norteamericano actual, Espafia, Civitas, 1984, p.
15.
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Estado, y cuyos elementos que lo distinguen, son igualmente similares en

ambos regimenes.

También es oportuno sefialar, que en cuanto al crecimiento
desmedido en las atribuciones del poder central, tampoco encontramos
diferencia alguna entre estas dos naciones, pues ambas presentan una
enorme concentraciéon de competencias en manos del Estado. Aunque, en el
caso de los Estados Unidos, no podemos dejar de reconocer que a pesar de
la grave centralizacion que ha predominado hasta hoy, “los estados
contindan jugando un papel de primer orden en el sistema politico
americano, en modo alguno asimilables a las unidades administrativas de los
paises unitarios descentralizados; como sefala Jiménez de Parga, quien
afirma que a pesar de que los estados han perdido las autonomias de otras
épocas, siguen siendo una potencia medio sentimental medio politica en la

vida americana.”’

En este sentido, si encontramos un contraste entre la importancia que
han tenido y siguen teniendo los estados de la Unidn Americana y las
entidades federativas en nuestro pais, pues en el caso de las segundas, el
Estado mexicano nunca les ha atribuido la relevancia que les corresponde
como partes integrantes del pacto federal; en cambio, puede que los estados
americanos se encuentren bajo un control creciente del gobierno federal.,
pero es muy dificil que se llegue hasta el punto de tener que consultar con
Washington a la hora de decidir su actuacion en cualquier campo. Los
estados americanos continuaran ejerciendo un papel decisivo para asegurar

aquellos valores que incluso un federalismo diluido posee.

Con todo, los Estados Unidos, al igual que todos los paises con un
régimen de caracter federalista, y aun las naciones centralistas por

excelencia como Espafia y Francia, se encuentran hoy ante el dilema de

7 Cfr. Jiménez de Parga, M. Los Regimenes Politicos Contempordaneos, 6*. ed., Madrid, Tecnos, 1983,
p. 462. citado por Santolaya Macheti, Pablo. Descentralizacion y Cooperacion, Madrid, Instituto de
Estudios de Administracion Local, 1989, p. 77 y 78.
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encontrar la forma de distribuir las competencias mas equitativamente entre

todas sus partes integrantes.

Pese a ello, los Estados Unidos siguen teniendo aspectos rescatables
en cuanto a sus constantes esfuerzos por descentralizar el poder hacia sus
territorios locales, esfuerzos que permiten, segun veremos, que los
habitantes de las comunidades locales confien en sus autoridades. Este es
el aspecto mas destacable del federalismo norteamericano y el cual
constituye la materia de estudio y comparacion que realizaremos a

continuacion.

Cuando se fundan las primeras colonias inglesas en Norteamérica, se
organizan los distintos cuerpos de caracter local a semejanza del sistema
britanico, no obstante, desde entonces se inicia levemente un movimiento
tendente a la creacion de sistemas propios, de tal suerte que ya en nuestros
dias Estados Unidos cuenta con una estructura comunal basada en su

experiencia historica.

La organizacion local estadounidense es compleja y muy diversificada
en el vasto territorio nacional. Las principales modalidades de administracion
local son las municipalidades (grandes ciudades), los condados, los
municipios, los distritos escolares y los distritos especiales.

Esta gran diversidad de regiones locales en los Estados Unidos se
explica en virtud de que los poderes de regular las comunas son reservados,
esto es, no fueron delegados por los estados o los 6rganos federales, de tal
manera que aquellos han podido reglamentar la materia local sin mayor
interferencia. Por ello, los estados de la Union Americana han divido su

territorio en la forma que mejor resulta a sus necesidades.
Otro rasgo muy caracteristicos de la division territorial de los estados

que forman la nacion norteamericana, es sin duda la que se refiere al hecho

de que, si bien el gobierno federal estadounidense ha ido acrecentando en
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numero considerable sus atribuciones en detrimento del bienestar de sus
estados miembros y menoscabando su autonomia, también es cierto que el
federalismo norteamericano es uno de los pocos sistemas federales en los
que aun se puede sentir y palpar, en muchos ambitos de la vida de sus
estados y de sus comunidades locales, marcados rasgos de autonomia; asi
lo demuestra la concepcion, que de la omnipotencia del Estado federal,
tienen la mayoria de sus habitantes al considerarlo como un factor de
pesadez, lentitud y derroche; por el contrario, la autonomia local es
considerada en ese pais como una fuente de dinamismo, de iniciativa, de

emulacién y de eficacia.

Pero de forma paralela a la diversidad de organizacion local que
prevalece en Estados Unidos, en varias ciudades norteamericanas se han
venido ensayando diversas formulas de gobierno municipal 'y
encuadrandolas a su particular entorno, lo que también es una muestra clara
del grado de autonomia que prevalece en esos entes locales. Sin embargo,
para efectos de nuestro estudio comparativo sefialaremos sélo las tres mas
importantes: 1) el sistema federal o presidencialista, que se basa en el
alcalde-consejo; 2) el sistema de comisién y; 3) el sistema de manager o

gerente.

El sistema federal o presidencialista, es practicamente una
reproduccién del gobierno federal de los Estados Unidos, llevado a la esfera
local. De acuerdo con este sistema, el gobierno municipal se distribuye en el
consejo (6rgano deliberante con facultades legislativas en sentido material),
el mayor (jefe de la administracion, quien tiene conferidas facultades para

nombrar y remover a funcionarios dependientes del departamento ejecutivo).

Segun varie la distribucion de funciones entre el alcalde y el consejo,
indica Cass Phillips: “este tipo de gobierno tiene dos modalidades: strong
mayor y weak mayor. Aquélla es la modalidad fuerte, en la cual funciona un

alcalde poderoso elegido directamente por los ciudadanos y dotado por
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amplios poderes para realizar nombramientos; las grandes metropolis
utilizan esta modalidad a menudo. En su modalidad débil, el alcalde es un
miembro del consejo municipal nombrado por éste ultimo; esta modalidad se

encuentra por lo general en las municipalidades de importancia media”.®

Este tipo de gobierno municipal, por su complejidad, difusion de la
responsabilidad y posibilidad de antagonismos y luchas entre el alcalde y el
ayuntamiento, ha resultado de aplicacion problematica en los Estados

unidos.

El sistema de comision lo constituye usualmente un Board de cinco
comisionados retribuidos, designados por elecciéon popular. La comision
posee las funciones normativas y las de administracion; las primeras las
ejerce colectivamente. Respecto de las segundas, unas veces suelen
repartirse entre los comisionados actuando cada uno de ellos como jefe de
un departamento, o bien, en otras ocasiones son desempefiadas por todos
ellos. Existe un presidente de la comision, pero el mismo se limita a dirigir los

debates y a ostentar la representacion del municipio.

El control de todos los actos de la comisién al igual que los jefes de
los departamentos, depende primordialmente de la intervencion popular que
se realiza a través del referéndum o por el recall (recurso de destitucion). Se
ha estimado que este régimen es el mas adecuado para las aglomeraciones
pequenas. Sin embargo, el gobierno por comision ha ido perdiendo terreno.
En la actualidad solo el 6% de los municipios siguen conservando esta forma

de gobierno.

El sistema de manager o de gerente, es un tipo intermedio entre el
federal y el de comisién, aun cuando dado el parecido que tiene con este
ultimo puede estimarsele como un tipo de administracion por comisiéon

modificado. Sus creadores lo concibieron guiados por la idea de asemejar

8 Cfr.Cass Phillips, Jewell, Municipal Government and Administration in America, p. 259y 260.
citado por Valencia Carmona, Salvador. Derecho Municipal, op. cit. p. 65.
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sus funciones a una empresa, pues dijeron que el gobierno de la ciudad es
muy similar y cumpliria su cometido mejor si se pone al frente de él a un

consejo de administracion y a un gerente.

Por tanto, el sistema se forma habitualmente con una comisién de
cinco a nueve miembros, de eleccion popular, a la que corresponde la
adopcion de resoluciones generales; y con un manager retribuido, que es
nombrado por aquella sin término fijo y pudiendo ser separado en cualquier
momento. El manager preside la comision (salvo excepciones) con voz y sin
voto, asume las funciones administrativas, desarrolla el presupuesto, nombra

los empleados y ejecuta las resoluciones de la comision.

Esta forma gubernamental por gerente, goza de un prestigio cada vez
mas creciente. Sin embargo, al mismo tiempo ha sido objeto de debate; pues
se le reconoce como un buen intento de contener el manejo,
primordialmente politico, de los asuntos municipales, su contribucion a
profesionalizar la funcion administrativa y garantizar una cierta continuidad
en los programas y proyectos; pero también se critica la vision eficientista de
los gerentes, su excesiva racionalidad econdmica e insensibilidad politica,
que llega a aislar los aspectos administrativos de los procesos decisorios en
la funcion de gobierno, ademas, se subraya el riesgo de que por el dominio
técnico que pueda ejercer el gerente los consejos municipales se vuelvan

bastante dependientes.

La verdad es que el comparar a las instituciones municipales de
Estados Unidos y de México, nos da una visidon bastante clara de lo que, no
solo en México, sino en casi todos los paises, deseariamos que aconteciera
respecto a tan importante figura. Sin embargo, estamos conscientes que el
camino por recorrer todavia se hace un poco largo, pues entre nuestros
municipios y los municipios norteamericanos hay poco que comparar, a no

ser lo que se refiere a su forma de gobierno, pues en realidad las
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modalidades que usualmente usan los municipios de Estados Unidos para

integrar su gobierno tienen algunas similitudes con la nuestra.

Para justificar tal aseveracion, y desde nuestro punto de vista,
diremos que las tres formas de gobierno municipal descritas con antelacion
son muy similares, ya que las tres se encuentran integradas por varios
miembros, los que a su vez tienen una persona que los preside y se encarga
de ejecutar sus resoluciones; aunque es evidente que cada una de ellas
tiene sus propias caracteristicas que las distingue y las hace diferentes entre
si, pero en esencia tienen los mismos elementos. Lo que a nuestro juicio es
importante destacar, es que cada una de ellas ha prevalecido y funcionado
en una determinada época, siendo una el antecedente mas préximo de la
otra, hasta llegar a la formula mas exitosa o moderna en la actualidad, es

decir la del manager o gerente.

Por lo anterior, sélo nos resta decir, que la autonomia municipal de
nuestro pais a pesar de ser un Estado federal como Estados Unidos, dista
mucho de tener el mismo grado de autonomia, con todo y que el federalismo
norteamericano ha sufrido un serio desequilibrio en la distribucion de

competencias entre sus dos niveles de gobierno.

De esta manera damos por concluido nuestro estudio comparativo en
el que confrontamos las realidades de dos instituciones cuyo valor y eficacia
se encuentra hoy dia, en una profunda revalorizacion y ajuste. Este analisis
nos ha servido para darnos cuenta que a pesar de los grandes esfuerzos
que Espafia, Francia, Estados Unidos y México, han realizado para darle
vigencia y eficacia a sus regimenes y a sus comunidades locales, estos no
han sido suficientes pues aun hay mucho que hacer para dotar de una
verdadera autonomia a sus municipios y en este sentido, la forma mas
viable, sino es que la unica, para lograrlo es la descentralizacién del poder

central.
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CONCLUSIONES

Después de haber hecho un breve recuento sobre la problematica que
enfrenta el régimen federal de México y una vez analizada la crisis en la que
se encuentra la institucion municipal, podemos validamente concluir que a
pesar de los progresos de la informacién, una administracion central no
puede abarcarlo todo. Las autoridades locales son irremplazables para
detectar la aparicion de nuevas necesidades y llamar la atencién de quien

puede decidir sobre las que deben ser mas rapidamente satisfechas.

Los programas del Estado tratan de responder a las exigencias del
mayor numero de aquellas, tal como se expresan al nivel del poder central,
antes que a satisfacer el conjunto de necesidades; las minorias dignas de
interés no pueden encontrar audiencia mas que a nivel local. Por ello, a
pesar de que histéricamente las naciones se han fortificado a menudo por
medio de la degradacién de las libertades locales, ningun Estado, por muy

centralizado que fuese, ha podido nunca suprimirlas.

Lo anterior, porque cierto niumero de decisiones sélo pueden ser
correctamente adoptadas a nivel local; se trata singularmente de todas las
que se refieren a la construccion de equipamientos colectivos de base y a la
organizacion de servicios publicos corrientes: circuito de recoleccién de
basura, construccion y mantenimiento de escuelas, centros de salud,
alcantarillado, vialidad, mercados. Todas estas decisiones tienen mas
posibilidades de ser adoptadas racionalmente a nivel local que a niveles mas

elevados, en los que se ignora fatalmente el o los problemas.

En definitiva, la ventaja de la rapidez es evidente; una autoridad local
puede adoptar inmediatamente una decisidon que, cuando depende de una
administracion alejada exige encuestas, informes, instruccion de expediente,

comisiones, y en fin, una serie de requisitos que obstruyen la solucién a los



problemas planteados; pues no es extrafio que una decision rutinaria, que
haya de ser adoptada por una autoridad central demande varios meses.
Asimismo, la eficacia exige que, en el supuesto de una catastrofe natural, el
presidente municipal se encuentre investido con facultades de mayor peso a

fin de adoptar decisiones inmediatas.

De la misma manera, la presencia de una autoridad local responsable
asegura una mayor rapidez en las multiples gestiones, autorizaciones o
peticiones de aprobacion con lo cual se acresenta la confianza y se fortalece
la relacion entre gobernados y gobernante, y es que, no podemos soslayar
que sélo las relaciones entre los ciudadanos y los poderes locales son
espontaneos y ratifican o consolidan un auténtico sistema democratico, en
tanto que las relaciones entre el ciudadano y el poder central son totalmente
artificiales y encubren o falsean la efectiva participacién del ciudadano en la

resolucion de los problemas colectivos.

En efecto, muchos son los temas de renovacién municipal que nos
depara la agenda politica para convertir al Municipio en un verdadero poder
municipal. Pero si tomamos como punto de partida su naturaleza histérica
que lo coloca en un lugar predominante y fundamental dentro de la
organizacion del Estado, tenemos que entre los temas sobre los que se debe
poder un mayor énfasis destacan, la necesidad de abandonar la eleccion por
planilla y preferirse la eleccion individual por regidor, para lograr su

verdadera representatividad.

Deberian diferenciarse las funciones ejecutiva, legislativa y
jurisdiccional del ayuntamiento, olvidando su vocacion exclusivamente
administrativa. Para ello, el presidente municipal debiera encargarse de la
gestion municipal y de la aplicacion de las ordenanzas municipales,
expedidas por los regidores o por los que se encarguen segun la Carta
Municipal de la aprobacion de normas generales, por lo que se debe

establecer en cada constitucion local un ambito de competencia exclusiva



del Municipio en el ambito legislativo, no solo en la realizacion de actos
administrativos y servicios publicos. Los sindicos o jueces municipales
deben resolver los conflictos que la Constitucion local y las cartas

municipales les encomienden.

En este punto, es preciso sefalar la urgencia para que el Municipio se
dicte su propia Carta Municipal que funja como su Constitucién, con el objeto
de que contenga la organizacion diferenciada de cada uno de los Municipios.
Esto se hace necesario debido a que estamos conscientes de que todos
ellos son diferentes entre si, por lo que no es racional que se les organice
de acuerdo a leyes uniformes que ni siquiera dictan o aprueban, sino que les

son impuestas por el Estado.

Por lo expuesto, la Carta Municipal es quiza el paso mas importante
para que de una vez por todas se reconozca la capacidad legislativa del
Municipio y con ello su consolidacion como un auténtico nivel de gobierno
dentro del sistema federal de nuestro pais. La composiciéon de un érgano
legislativo municipal debera ser proporcional a la cantidad de habitantes del
Municipio, fijando un minimo y un maximo en la Constitucion estatal, y

cuidando de la representatividad en la representacion poblacional.

No obstante lo expuesto, estamos conscientes que no todos los
Municipios estan en aptitud de darse sus respectivas Cartas Municipales, por
lo que la tutela de las legislaturas se hace necesaria, sobre todo en los
Municipios pequefios donde no existen, por lo general, personas versadas

en leyes y asuntos municipales.

Sin embargo, no solo es el otorgar o reconocer la facultad legislativa
del ayuntamiento lo que se necesita para consolidar su poder; ademas, se le
debe otorgar la posibilidad de reeleccion relativa de sus integrantes, a un

periodo o dos, segun lo establecido en la Carta Municipal.



De esta manera se promueve la democracia a través del contacto
electoral, la responsabilidad de los ediles frente a los electores y la
planeacion de politicas municipales con lo que finalmente se lograria por fin
que los programas emprendidos por el gobierno municipal en turno, se
concluyan durante la gestion del mismo gobierno y no queden, por el

contrario, inconclusos o descontinuados por el gobierno que los preceda.

También se hace necesario que al Municipio se le reconozca su
capacidad de autoorganizacién, que se le permita establecer formas de
gobierno mas flexibles y adaptadas a la realidad comunal. Pues si bien es
cierto que el ayuntamiento, es una institucién de profunda tradicién histérica,
y representa una forma de gobierno idénea para el Municipio, no menos
cierto resulta que puede ser compatible o asimilable con otras modalidades
que han probado su eficacia en otras latitudes, como ejemplo podemos citar
la modalidad de consejo abierto que tiene aplicacion en los Municipios
espafnoles de pocos habitantes; o el gobierno por comisién, implementado

en Estados Unidos en los Municipios pequefios.

En nuestra opinion, consideramos que bien podrian tener aplicacion y
funcionalidad estas formas de organizar el gobierno en los Municipios, las
cuales podrian ser valoradas por ellos mismos, tomando en cuenta sus
caracteristicas y sus necesidades; de esta manera, gozarian de gran
autonomia al poder elegir entre varias formas de organizarse y no solo
adoptar, de forma por demas rigurosa, la del ayuntamiento; pues
recordemos que la imaginacion procede de la diversidad, la posibilidad de
poder elegir entre muchas opciones hace que se experimente hasta obtener
la forma mas idénea, la forma que mas se adecue a los requerimientos de

cada Municipio.

La asociacion municipal, es otro de los puntos neuralgicos sobre los
que se debe trabajar para que el Municipio pueda ser un ente generador de

poder y pueda satisfacer eficazmente las demandas de su poblacion; pues



cabe sefialar que un Municipio aislado de su entorno es un serio obstaculo
para su desarrollo; por ello, la cooperacidn municipal es un objetivo
prioritario. Es necesario promover e intensificar las asociaciones de
Municipios, tanto a nivel nacional como regional. Para ello, las asociaciones
de Municipios deben contar con un marco constitucional y legal apropiado, el
cual bien podria estar contemplado en la Ley Reglamentaria del articulo 115
constitucional que se creara para éste y otros efectos y la cual, como ya
dijimos, seria una ley marco que serviria para que a partir de ella, las
Constituciones locales de cada entidad federativa disefiaran las normas

aplicables a cada Municipio en particular.

Ademas, es necesario impulsar la democratizacion a través de la
participacion ciudadana en las decisiones del gobierno municipal. Para la
consecucion de dichos propédsitos es asimismo aconsejable introducir
instrumentos de democracia directa o semidirecta, como el referendo o

plebiscito, u otros medios de participacion y de control semejantes.

El elemento humano que integra el Municipio tiene una calidad de vital
importancia para el funcionamiento del Municipio, y ésta es que su poblacion
se encuentra organizada en una asociacion de vecindad, vinculada por lazos
de sangre, pasado historico, tradiciones y costumbres, identificada por fines

y necesidades comunes.

Por lo anterior, el Municipio requiere contar con los instrumentos de
organizacion adecuados para estimular y canalizar la participacion popular,
la integracion y solidaridad vecinal, ya que su progreso es el resultado del
esfuerzo de sus vecinos; el Municipio alcanza su eficacia cuando se
conjugan los esfuerzos de vecinos y gobierno municipal, con amplia
conciencia de colaboracion con identidad de fines y decidida actitud de

participacion.



El Municipio es por sus caracteristicas la instancia mas propicia, la
idénea para el ejercicio de la democracia, por eso su gobierno debe estar en
manos de sus vecinos y ser un auténtico representante de la mayoria; ese
gobierno debe ser responsable ante la comunidad, estar sostenido en la
participacion directa de sus vecinos, los cuales deben decidir por consenso
la politica que debe seguirse para resolver sus problemas. De esta manera,
uno de los fines mas importantes del Municipio es propiciar y fortalecer la

integracion y solidaridad de sus vecinos a través de la participacion.

Por todas estas razones, reconocer y hacer realidad el viejo anhelo de
un poder municipal es recuperar el tiempo perdido de un compromiso
historico. Desde nuestro punto de vista, es ahora cuando estan dadas todas
las condiciones para que el Municipio adquiera la importancia que por tanto
tiempo se le ha negado; es el momento para que el Municipio como célula
basica del Estado, comience a desempenar el papel que le corresponde
como auténtico poder de gobierno.

Para ello, les necesario reconocer que la autonomia municipal es el
pilar en el que descansa o construye la materializacion de un Nuevo
Federalismo en nuestro pais; pues ocurre en los Estados y en los
Municipios lo que en la vida del ser humano: mientras este vivo y bajo la
tutela y vigilancia de sus padres, su vida podra ser mas apacible y libre de
contratiempos, pero con la emancipacién viene la responsabilidad y con la

responsabilidad el esfuerzo y el progreso.

Los paises mientras son colonias, tienen muy pocos problemas;
estos son resueltos en gran parte por la metropoli. Pero en cuanto se
independizan y entran en el concierto de las naciones soberanas, cambia su
ritmo de accién y muy pronto toman la senda de las grandes realizaciones

del progreso.



Otro tanto ocurre con los Municipios; mientras dependen de un poder
central, que los priva de toda iniciativa y que los subordina a sus decisiones,
llevan una vida precaria, pues todo deben conseguirlo como por gracia o
favor, pero en cuanto se rigen por instituciones propias la accion edilicia

adquiere vigor y la poblacion se transforma y progresa constantemente.

En suma, el que la organizacion estatal contemporanea se encuentre
en crisis, no es sino el resultado de la ingratitud, menosprecio y menoscabo
de la vida local. Los Municipios han sufrido a través de su historia un efectivo
vaciamiento de sus poderes, lo que en principio habria repercutido en el
fortalecimiento de la idea del Estado, ha terminado por ser una de las causas

mas graves en el inicio de su crisis.

La irresponsable centralizacion que los Estados suscitaron en la
creencia inconsciente de que semejante sistema iba a sostener por si solo la
fortaleza de los mismos, ha acabado por agostar todos los vinculos naturales

de solidaridad de los hombres con sus autoridades locales.

Sin embargo, existe hoy la certeza, cada vez mas generalizada de
que la fortaleza de los Estados, solo se justifica e incluso se consolida, con
la propia fortaleza de sus comunidades locales. En el caso de México, el
fortalecimiento y vigencia de su sistema federal so6lo sera posible, cuando la
autonomia municipal deje de ser una mera disposicion de caracter formal
prevista en la Constitucion general, para convertirse en un atributo real y
efectivo de los entes locales. Es decir, para que el régimen federal de
nuestro pais logre salir de la crisis en la que ha caido, debe emprender una
reestructuracion seria de las bases sobre las que se asienta, en este caso,
de su Municipio, sin ello, su denominacién como nacién federal, sélo sera
eso, una denominacion; porque en realidad seguirda siendo un pais
centralizado tal y como lo ha sido desde que obtuvo su independencia y

reconocimiento como nacion soberana.
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