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articulos constitucionales. V. El municipio y el sistema politico.
V1. La reforma municipal, desde arriba y desde abajo.

I. INTRODUCCION

Ha sido el municipio una de las instituciones de mayor prosapia en nues-
tro pais, a tal punto que en ¢l se reflejan de manera evidente los grandes
trazos de nuestra evolucion politica. Creado el municipio durante la Co-
lonia, arraigd con fuerza en nuestro derecho publico y sirvid de aliento al
movimiento de independencia. Durante el siglo XIX nuestra institucion
comunal refleja la misma oscilacion politica que experimentaba el pais,
sin llegar a consolidarse cabalmente su régimen constitucional. En fin, la
Constitucion de 1917 otorga al municipio una regulacion amplia y que
ha sentado las bases para establecer principios para el municipio que han
coadyuvado a su desarrollo.

Pese a todo ello, una reforma municipal auténtica sigue siendo asunto
pendiente en la agenda politica nacional, de alli que hayamos dedicado es-
te trabajo a efectuar algunas reflexiones en torno a tan apasionante tema.

II. LA CONSTITUCION DE 1917 Y EL MUNICIPIO
La Revolucion 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. Casi no hubo progra-
ma ni plan revolucionarios que no le dieran al municipio, directa o indi-
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rectamente, la debida importancia. Por ello, cuando se aprob¢ la Consti-
tucion de 1917 se hizo referencia al municipio en muy distintas y
numerosas disposiciones, regulacion que ha venido ampliandose a lo lar-
go de sus afios de vigencia.!

En la redaccion 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 defini6 la relacion del municipio
con el estado, subrayandose que éste tomaria como “base de su division
politica y administrativa el municipio libre”; b) la forma de gobierno
municipal, prescribiéndose en la fraccion I, parrafo primero, que lo seria
el ayuntamiento de eleccion popular directa; c) la libertad politica para el
municipio, fraccion I, segundo parrafo, senalandose particularmente que
no habria ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno del esta-
do; d) la autonomia hacendaria del municipio, fraccion II, respecto de la
cual se adoptd una solucidon que no rindié los resultados esperados, en
virtud de que hizo depender dicha autonomia en tltima instancia de las
legislaturas locales; e) la personalidad juridica, fraccion III, para que el
municipio fuese investido de ella y pudiese actuar tanto en derecho pu-
blico como en el derecho privado.

En la doctrina mexicana ha sido criticada la formulacion original del
articulo 115. En su momento, un clasico como es el maestro Tena Rami-
rez, sefald que el municipio libre ingresé a la Constitucion con dos de-
fectos sustanciales: no sefalar 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, senald que al municipio “se le queria fuerte y sano, pero
se le estructurd endeble y enfermo; se le deseaba base de la division te-
rritorial y la base politica y administrativa del estado, pero no se le dotd

de los instrumentos para lograrlo”.

1 Sobre el municipio en la Constitucion de 1917, entre otros: Tena Ramirez, Felipe,
Derecho constitucional mexicano, 26a. ed., México, Porraa, 1992, pp. 143 y ss.; Fix-Za-
mudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho constitucional mexicano y com-
parado, México, Porrta, 2001, pp. 975 y ss.; Ochoa Campos, Moisés, La reforma muni-
cipal. Historia municipal de Meéxico, Escuela Nacional de Ciencias Politicas y Sociales
de la UNAM, 1955, pp. 317 y ss.; Martinez Cabafas, Gustavo, La administracion muni-
cipal en México, 4a. ed., México, INAP-BANOBRAS, 1995, pp. 77 y ss.

2 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, cit., pp. 153 y 154.

3 Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales, 4a. ed., México, Porria-UNAM, 1994,
p-S511.
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Efectivamente, como se deduce del texto aprobado, pese a los mejores
esfuerzos que realizo el Constituyente de 1917, se debe subrayar que la
redaccion final del articulo 115 no logré plasmar en normas adecuadas
los propositos econdémicos y politicos que habian presidido los debates,
en virtud de que la hacienda de los municipios qued6 sujeta en ltima
instancia a la voluntad de las legislaturas locales; tampoco se establecio
finalmente la instancia adecuada para resolver los conflictos que se pre-
sentasen entre los municipios y los gobiernos de los estados y aun el fe-
deral, ni mucho menos se hizo mencion a los servicios que por naturale-
za propia deberian prestar los ayuntamientos.

III. LAS REFORMAS AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

Se han operado sobre el articulo 115 constitucional diversas modifica-
ciones que han fortalecido al municipio mexicano, que delinean los prin-
cipios y actividades que le son propios, pero para que puedan funcionar
en la préctica requieren de las garantias correspondientes. Cabe aclarar que
algunas de las modificaciones al articulo en cuestion se refirieron a los
gobernadores y a las legislaturas de los estados, pues en el precepto ori-
ginal habia algunas reglas referentes a ellos y que ahora por un reacomo-
do aparecen en el articulo 116 constitucional.

Primera reforma (20 de agosto de 1928). Se ajust6 el minimo de diputa-
dos que debian tener las legislaturas locales en proporcion a los habitantes
de cada entidad: siete para los de poblacion menor a 400 mil habitantes,
nueve en los que excediese de ese niumero y no llegara a 800 mil, y once
en los superiores a dicha cifra. Se fundo la reforma en las consideraciones
de que una legislatura local mas reducida era menos onerosa, mas eficiente
y permitia una mejor seleccion de los representares populares.

Segunda reforma (29 de abril de 1933). Se agrego6 un segundo parrafo
a la fraccion I, que subsiste hasta la fecha, mediante el cual se extiende
de manera notable el principio de no reeleccion en el aparato politico, en
virtud de que los presidentes municipales, regidores y sindicos de los
ayuntamientos no podian ser ahora reelectos para el periodo inmediato;
la misma prohibicién se formuld para los legisladores, tanto federales co-
mo locales. Es oportuno sefialar que en la actualidad se discute la conve-
niencia de eliminar dicha prohibicion para legisladores y municipes, no
asi para el presidente de la Republica, al cual se le prohibe la reeleccion
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de manera absoluta, principio que ha sido valvula de seguridad para el
sistema politico mexicano.

Tercera reforma (8 de enero de 1943). El texto de la reforma aproba-
da, relativa entonces al parrafo tercero de la fraccion III del articulo 115
constitucional, quedo6 en los términos siguientes: “Los gobernadores de
los estados no pueden durar en su encargo mas de seis afios”. Es necesa-
rio afladir que antes de esta modificacion los gobernadores duraban cua-
tro afios, pero sus mandatos se extendieron porque previamente se habia
ampliado también el mandato presidencial a seis afos.

Cuarta reforma (12 de febrero de 1947). Se adicion¢ la fraccion I, con
un parrafo en los términos siguientes: “En las elecciones municipales
participaran las mujeres en igualdad de condiciones que los varones, con
el derecho de votar y ser votadas”. En la iniciativa de esta reforma se ex-
preso que a través de ella “se estableceria el acceso de la mujer mexicana
a la vida politica activa en aquel campo de la mayor importancia como es
el de la vida comun del municipio”

Quinta reforma (17 de octubre de 1953). Se suprimi6 el parrafo que
recién acabamos de transcribir, en virtud de que se establecio la ciudada-
nia plena para las mujeres, que a partir de entonces tuvieron el derecho
activo y pasivo en las elecciones federales, estatales y municipales, me-
diante reforma que se hizo al articulo 34 constitucional, que considera
“ciudadanos de la Republica a los varones y a las mujeres”, que tengan
18 afios y un modo honesto de vivir.

Sexta reforma (6 de febrero de 1976). Se adicionaron las fracciones
IV y V, con objeto de que el municipio estuviese en posibilidades de
efectuar las actividades senaladas en el parrafo tercero del articulo 27
constitucional, en las materias de asentamientos humanos, desarrollo ur-
bano y conurbacion, a través de acciones concertadas con la Federacion.
Esta iniciativa fue un esfuerzo por dotar de instrumentos a los munici-
pios para enfrentarse al acentuado crecimiento que nuestras ciudades ex-
perimentaban ya desde aquel tiempo.

Séptima reforma (6 de diciembre de 1977). Se introdujo el sistema de
minoria en la eleccion de legislaturas locales, asi como del principio de re-
presentacion proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de los mu-
nicipios cuya poblacion fuese “cuando menos de trescientos mil habitan-
tes o mas”. Esta iniciativa formo parte de la llamada reforma politica de
1977, que tuvo el efecto de dinamizar los cuerpos legislativos locales y
promover un mayor pluralismo en los ayuntamientos.

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



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/AkLh3c

CONSTITUCION, MUNICIPIO Y REFORMA 529

Octava reforma (3 de febrero de 1983). Se reformulé de manera inte-
gral el articulo 115 constitucional, introduciéndose progresos notables
para los municipios, entre ellos: se establecieron garantias para la sus-
pension y desaparicion de ayuntamientos, asi como en la revocacion de
municipes; se dejo clara la autonomia juridica de los ayuntamientos, que
antes levantaba innecesario debate; se enumeraron los servicios publicos
que atafien de manera exclusiva a los ayuntamientos, dejando abierta la
posibilidad para que el gobierno de los estados colaborare cuando fuera
menester; se consagro la llamada “esfera econdmica minima” de los mu-
nicipios, haciendo una enumeracion de sus ingresos; se regulé6 mas am-
pliamente la representacion proporcional en los ayuntamientos y se nor-
maron las relaciones laborales de éstos con sus trabajadores.*

Novena reforma (17 de marzo de 1987). Consistio basicamente en un
reacomodo constitucional, mediante el que se consagré de manera exclu-
siva el articulo 115 para regular los asuntos municipales, en tanto que se
incorporaron al articulo 116 aquellas disposiciones que se referian a los
gobernadores, a los diputados locales, a las relaciones entre los goberna-
dores de los estados y sus trabajadores, asi como a los convenios entre
los estados y los municipios.

Décima reforma (23 de diciembre de 1999). Se hicieron las siguien-
tes modificaciones: reconocimiento del municipio como ambito de go-
bierno; precisiones a la autonomia juridica y leyes estatales sobre cues-
tiones municipales; modificaciones en los servicios publicos y en los
ingresos municipales; asociacion de municipios mas amplia; reformula-
cion en desarrollo urbano, ecologia y planeacion regional. Esta inicia-
tiva fue resultado del acuerdo que lograron varios partidos politicos
nacionales, y sus efectos pueden también considerarse positivos para el
municipio.’

4 Para esta reforma véanse Quintana Roldan, Carlos, Derecho municipal, cit., pp. 97
y ss.; Hernandez Gaona, Pedro Emilio, Derecho municipal, México, UNAM, 1991,
pp- 31y ss.; varios autores, Gaceta Mexicana de Administracion Publica Estatal y Muni-
cipal, nims. 8 y 9, abril-mayo de 1982-1983; Valencia Carmona, Salvador, “La nueva
estructura constitucional del municipio”, Nuevo derecho constitucional mexicano, Méxi-
co, Porrua, 1983, pp. 221-232.

5 Sobre esta reforma: Fernandez Ruiz, Jorge et al., “La reforma constitucional de di-
ciembre de 1999 al articulo 1157, Cuestiones Constitucionales, México, nim. 4, ene-
ro-julio de 2001, pp. 241 y ss.
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IV. OTROS ARTICULOS CONSTITUCIONALES

Como indicamos, el texto constitucional en vigor se refiere al munici-
pio no solo en el articulo 115, sino también en otras disposiciones consti-
tucionales, que como versan sobre diferentes materias y se encuentran
dispersas en la ley fundamental, para efectos didacticos las agruparemos
en varios rubros:

Educacion. Se refieren al tema educativo con relacion al municipio los
articulos 30. constitucional, en su encabezado y en la fraccion IX, en
los cuales se establece que el Estado mexicano, a través de la Federa-
cion, los estados y los municipios, impartira educacion primaria y se-
cundaria. Igualmente, segtn el articulo 73, fraccion XXV, corresponde
al Congreso de la Union dictar leyes encaminadas a distribuir de mane-
ra conveniente el ejercicio de dicha funcion educativa entre la Federa-
cién, los estados y los municipios, a fijar las aportaciones econéomicas
correspondientes a ese servicio publico y a sefialar las infracciones apli-
cables a quienes no cumplan con las disposiciones relativas.

Obligaciones ciudadanas. Se han establecido en la Constitucion diver-
sas obligaciones del ciudadano para con el municipio, que son las siguien-
tes: a) se considera servicio publico obligatorio el desempefio de los car-
gos concejiles y los de eleccion popular, directa o indirecta (articulo So.,
parrafo tercero); b) es también obligacion de los mexicanos asistir en los
dias y horas designados por el ayuntamiento del lugar en que residan para
recibir instruccion civica y militar, que los mantenga aptos en el ejercicio
de los derechos de ciudadano, diestros en el manejo de las armas y cono-
cedores de la disciplina militar (articulo 31, fraccion II); c) debe el mexi-
cano contribuir a los gastos publicos de la Federacion, del distrito federal,
del estado y municipio en que residan, de la manera equitativa y propor-
cional que dispongan las leyes (articulo 31, fraccion IV); d) es obligacion
del ciudadano inscribirse en el catastro de la municipalidad, manifestando
la propiedad que tenga, industria, profesion o trabajo de que subsista (ar-
ticulo 36, fraccion I); e) es también obligacion del ciudadano desempefiar
los cargos concejiles del municipio donde resida, las funciones electorales
y las de jurado (articulo 36, fraccion V).

Financieras. En primer lugar, se deben mencionar en este aspecto las
participaciones federales a los municipios. En el articulo 73 constitucio-
nal, fraccion XXIX, parrafo final, después de enumerarse las distintas
contribuciones especiales, que por cierto son fuentes muy jugosas para la
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Federacion, se indica que “las entidades federales participaran en los
rendimientos de dichas contribuciones en la proporcion que la ley se-
cundaria federal determine”, disposicion que debe relacionarse con las
participaciones municipales a que se refiere el articulo 115 constitucio-
nal, fraccion IV, inciso b. Ademas, en el mismo parrafo a que se hizo
mencion se indica que las legislaturas locales fijaran el porcentaje co-
rrespondiente a los municipios en sus ingresos por concepto de impues-
tos sobre energia eléctrica.

Otro aspecto importante son los empréstitos, para los cuales el articulo
117, fraccion VIII, establece algunas prohibiciones que afectan a los mu-
nicipios. En el primer parrafo de dicha fraccion se prohibe a los estados,
y por ende a los municipios, contraer directa o indirectamente obligacio-
nes o empréstitos con gobiernos de otras naciones, con sociedades parti-
culares extranjeras o cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera
del territorio nacional. Por otro lado, en el parrafo segundo de la misma
fraccion se dice expresamente que los estados y los municipios “no po-
drén contraer obligaciones o empréstitos sino cuando se destinen a inver-
siones publicas productivas”, conforme a las bases que establezcan las
legislaturas en cada ley y por los conceptos y montos que las mismas fi-
jen en los respectivos presupuestos.

Justicia y seguridad. En algunos preceptos constitucionales se vincula al
municipio con estas actividades. Asi tenemos: a) atribucion a la autoridad
administrativa, entre ellas obviamente las municipales, para practicar visitas
domiciliarias para cerciorarse de que sean cumplidos los reglamentos sanita-
rios y de policia, asi como para exigir la exhibicion de libros y papeles para
comprobar que se han acatado las disposiciones fiscales (articulo 116, parra-
fo once); b) aplicacion de sanciones por la autoridad administrativa, entre
ellas principalmente las municipales, por infracciones a los reglamentos gu-
bernativos y de policia, las que tnicamente pueden consistir en multa y
arresto por hasta 36 horas (articulo 21, parrafo primero); ¢) funcion de segu-
ridad publica atribuida a los municipios que se coordinaran con la Federa-
cion y entidades federativas en dicha materia (articulos 21, parrafos cuarto y
quinto y 73, fraccion XXIII; d) se ha reconocido a los municipios una facul-
tad muy amplia para promover controversias constitucionales que esta insti-
tucion pudiera tener con otros municipios, entidades federativas o la propia
Federacion (articulo 105, fraccion I).

Sociales y de desarrollo. Algunas de estas facultades estan en el texto
fundamental: a) se ha otorgado plena capacidad a todos los municipios
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de la Republica, para “adquirir y poseer todos los bienes raices necesa-
rios para los servicios publicos” (articulo 27, fraccion VI); b) se dispone
que el servicio para la colocacion de los trabajadores sera gratuito, ya
sea que se efectue por oficinas municipales, bolsas de trabajo o por cual-
quier otra institucion oficial o particular (articulo 123, apartado A, frac-
cion XXV, primer parrafo); c) se ha establecido la concurrencia del
gobierno federal, estados y municipios en materia de asentamientos hu-
manos, proteccion al ambiente y preservacion y restauracion del equili-
brio ecolédgico, proteccion civil y actividades deportivas (articulo 73,
fracciones XXIX-C, XXIX-G, XXIX-I y XXIX-J, respectivamente).

Politicas y religiosas. Ciertos preceptos constitucionales relacionan
al municipio con el proceso electoral y las actividades religiosas; en
este sentido tenemos: a) se otorga el derecho a los partidos politicos na-
cionales a “participar en las elecciones estatales y municipales” (articulo
41, fraccion I, parrafo primero); b) las Constituciones y las leyes de los
estados en materia electoral deben garantizar que las elecciones de
los gobernadores, los legisladores y los integrantes de los ayuntamientos
se realicen mediante sufragio universal, libre, secreto y directo (articulo
116, fraccion 1V, inciso a); ¢) se atribuyen facultades y responsabilida-
des para los municipios, los estados y la Federacion respecto de las
Iglesias (articulo 130, parrafo final).

V. EL MUNICIPIO Y EL SISTEMA POLITICO

El sistema politico mexicano ha experimentado en los ultimos afios
profundas transformaciones, varios de sus principios tradicionales y re-
glas se alteraron y se esta transitando a una realidad politica diversa. El
proposito de este apartado es averiguar como se relaciona el proceso de
transicion y las tendencias constitucionales imperantes con el municipio,
de qué manera ha contribuido éste a nuestro progreso democratico y cua-
les son las medidas que es necesario tomar para lograr una auténtica re-
forma municipal.

1. El proceso de transicion, las tendencias constitucionales
y el municipio

El sistema politico que se gener6 a partir de la Revolucidn mexicana
ha cerrado su ciclo. Aunque todavia no se ha agotado el proceso de tran-
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sicion a la democracia, hemos superado ya el momento que Leonardo
Morlino denomina “el umbral de la transformacion”, el punto mas alla
del cual un sistema politico se convierte en otro.®

Pese a que se habian imaginado diversos escenarios politicos, la tran-
sicion mexicana se resolvid, finalmente, por la alternancia en el poder.
Ahora, en razon de la alternancia que se ha producido, nos encontramos
inmersos en la etapa que la teoria de las transiciones denomina “consoli-
dacion de la democracia”, en la cual deben construirse reglas competiti-
vas adecuadas e incluyentes para todas las fuerzas politicas. Mediante la
formulacion de tales reglas del juego se aspira a que la democracia se ha-
ga rutina y el régimen politico mas maduro, tareas nacionales en las que
deben participar todos los mexicanos. Ningtn partido, credo o fuerza po-
litica o individuo tiene en esas tareas el monopolio de la verdad.

Para consolidar la democracia se debera perseverar en las transforma-
ciones que hicieron posible la transicion, pero también serd necesario
iniciar otras mas profundas que ocasionaran forzosamente importantes
cambios constitucionales. En este contexto, habrd que ponderar como
tendra que resolverse la conocida disyuntiva entre reforma constitucional
o nueva Constitucion, problema que ha originado diversos debates.

Para nosotros, este problema es mas de negociacion politica que de
técnica juridica. En efecto, la supervivencia y el destino de la Constitu-
cion de 1917 estan intimamente ligados al futuro del sistema politico del
pais. En este sentido, los resultados de las pasadas elecciones tendran su
natural influencia en nuestra ley fundamental, pero lo tendran todavia
mas los consensos y los acuerdos a que lleguen el nuevo gobierno, los le-
gisladores, los partidos y demas actores politicos que participaran en la
construccion de un nuevo modelo de desarrollo politico.

Consideramos por ello que nuestra Constitucion vigente puede toda-
via conservar su vigencia, sirviendo de punto de uniéon y de confluencia
en este inacabado proceso de transicion cuyo destino es todavia incierto,
virtud que deriva curiosamente de las profusas reformas que experimen-
td. Sin pretender que todas las modificaciones que se realizaron hayan si-
do apropiadas, es preciso reconocer también que a través de ellas fueron
perfilandose algunas tendencias constitucionales basicas, que son muy
orientadoras acerca de lo que debe ser el porvenir de nuestro sistema po-

6 Morlino, Leonardo, Cémo cambian los regimenes prdcticos, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1985, pp. 49 y ss.
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litico. Estamos convencidos de que tales tendencias se mantendran y de-
sarrollaran con esta o con otra Constitucion.

Estas tendencias constitucionales basicas son cuando menos las si-
guientes: equilibrio de los 6rganos publicos; mayor control sobre el Po-
der Ejecutivo; impulso al Poder Legislativo y a la carrera parlamentaria;
control mas estricto del gasto publico; un Poder Judicial mas vigoroso,
que descanse en una efectiva justicia constitucional; un régimen electoral
depurado; un sistema de derechos humanos mas efectivo e integral; for-
talecimiento del federalismo y renovacién municipal.’

2. El federalismo y el municipio

Aunque todas las tendencias constitucionales basicas se vinculan en
cierta medida con el municipio mexicano, es el fortalecimiento del fede-
ralismo la mas cercana y condicion indispensable para su cabal desarro-
llo, razdén por la cual nos referiremos brevemente a ella.

Efectivamente, la renovacién municipal, apunta acertadamente Ma-
rroquin, “no debe ser vista como un proyecto aislado o independiente del
fortalecimiento federalista, ni tampoco como un mero subproducto del mis-
mo. Renovacion municipal y fortalecimento federalista, por ende deben
ser procesos vinculados, simultaneos y mutuamente reforzantes”. Si se
adopta una interpretacion ortodoxa de la expresion constitucional de que
los municipios son la base de la organizacion administrativa de los esta-
dos, para de ahi

...concluir que lo que suceda con los municipios es una materia estricta-
mente estatal, puede conducir a insuficiencias de la misma dimension de
las que supone la afirmacion de que primero es preciso fortalecer el fede-
ralismo, entendiendo por ello fundamentalmente la descentralizacion hacia
los estados, para dejar como tarea posterior la renovacién municipal.®

Los temas del federalismo y del municipio han estado siempre presen-
tes en nuestra historia. Pese a ello hay todavia al respecto justificados re-
clamos, y se le considera asuntos pendientes en nuestra agenda nacional.

7 Cfi. Valencia Carmona, Salvador, “Las tendencias constitucionales basicas después
de 19177, La ciencia del derecho durante el siglo XX, México, UNAM, 1998, pp. 45 y ss.

8 Marroquin Pineda, José Manuel, “Analisis del Programa para un nuevo Federalis-
mo”, Didlogo y Debete, nim. 4, enero-marzo de 1998, p. 198.
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Tales temas revisten hoy mayor urgencia, en virtud de que la geografia
del poder ha cambiado radicalmente; el mas somero examen de la distri-
bucion de las fuerzas politicas en las gubernaturas, las diputaciones loca-
les y los municipios nos ilustran acerca de esta nueva y tornadiza plurali-
dad politica.

En estas condiciones, se hace imperativa la necesidad de formular
nuevos principios y reglas, tanto para que funcione mejor el sistema fe-
deral como para que los municipios asuman por fin el papel que debe co-
rresponderles en nuestro sistema politico. Es este ideal el que se esta ma-
nifestando en el fondo de las recientes reformas constitucionales al
municipio que se han aprobado, asi como en las modificaciones que se
han hecho a leyes federales y los programas que se han elaborado para
promover el federalismo. Ni qué decir que esta nueva realidad ha estado
influyendo en la expedicion de varias Constituciones locales o en refor-
mas sustanciales a las mismas, asi como en la legislacion local y munici-
pal que ha venido modificandose en forma gradual pero sostenida.

El régimen federal constituye un serio desafio para el Estado mexica-
no; su solucioén adecuada, su progreso 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 des-
cansando en las competencias exclusivas para cada orden de gobierno,
que por necesidades del desarrollo y consolidacién del propio Estado
mexicano oper6 a favor del poder central. Existe ahora la conciencia, ca-
da vez mas generalizada, de que el esquema centralista se agotd, que de-
be iniciarse un proceso de reversion que nos haga arribar a un régimen
federal mas equilibrado y cooperador.

Esta preocupacion, hay que decirlo, no es privativa de México. Asi
viene aconteciendo en otros Estados federales del mundo, fenomeno que
se pretende describir con la expresion “nuevo federalismo”, que pretende
antes que separar al gobierno central y a las entidades locales mucho mas
involucrarlas en una cooperacion muy estrecha.

Se viene abriendo paso también en la teoria y practica mexicanas esta
moderna concepcion federal. Se concuerda en que las modernas relacio-
nes intergubernamentales tienen que montarse en un sistema politico y
administrativo mas cercano a sus destinatarios; en que es necesario efec-
tuar una adecuada redistribucién de competencias entre los diferentes ni-
veles de gobierno; en que es conveniente, en fin, que se establezcan una
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serie de atribuciones compartidas y concurrentes entre los gobiernos fe-
deral, estatal y municipal.

Pero no es suficiente con un “nuevo federalismo constitucional”, pun-
tualiza Cabrero Mendoza, sino que se tiene también que consolidar “una
nueva practica” en el federalismo actual; mas para un proceso de cambio
institucional de tal magnitud se “requieren cambios de actitudes, de com-
portamientos, de logicas de intercambio entre actores, de mecanismos de
resolucion de conflictos, de sistemas de incentivos y de nueva configura-
cion en las redes de agentes y de agencias de la vida colectiva”. Y parti-
cularmente en el aspecto financiero, sugiere “recuperar el criterio de sis-
tema federal como un sistema de equilibrios”, en virtud de que el “nivel
de descentralizacion fiscal estd muy por debajo de paises similares”, pero
debe quedar claro “que se trata de un proceso de caracter incremental
que permita ir acumulando capacidades administrativas paralelamente a

los recursos adicionales recibidos”.’

3. Municipio y transicion a la democracia

Las elecciones municipales han contribuido de manera decisiva en la
transicion hacia la democracia que estamos experimentando. Fue preci-
samente en las contiendas electorales por la renovacion de los ayunta-
mientos donde empez6 a generase una mayor competencia electoral, los
partidos politicos de oposicion a fortalecerse y a ganar en experiencias
de gobierno.

Poco después de mediados del siglo XX comenz6 una dilatada evolu-
cion del municipio hacia el pluralismo politico. En un principio fueron
solo algunos casos aislados —que se volvieron célebres— en los que
triunf6 la oposicion frente al partido mayoritario (PRI), que habia logra-
do durante mucho tiempo un predominio casi absoluto en los ayunta-
mientos del pais. Entre los casos mas conocidos estuvieron: la victoria de
Salvador Nava Martinez en San Luis Potosi frente al cacicazgo de Gon-
zalo N. Santos (1958-1982), que afios después volvid a refrendar; el
triunfo del PAN en las primeras capitales estatales, Hermosillo y Mérida
(ambas en 1967), asi como luego en dos importantes ciudades: Tijuana y
Mexicali (1968); las ocasionales victorias del PPS en Tampico y Tepic

9 Cabreror Mendoza, Enrique, Los dilemas de la modernizacion municipal, México,
CIDE-Miguel Angel Porrua, 1999, pp. 12y 13, 592 y 593.
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(1972); la ereccion por la COCEI (Coalicion Obrero-Campesina Estu-
diantil del Istmo) de un ayuntamiento popular en Juchitan (1982).1°

La reforma politica de 1977, verdadero parteaguas de nuestro régimen
electoral, sirvio también de detonador para el pluralismo politico de los
municipios y la incorporacion de los partidos de oposicion en la integra-
cion de los ayuntamientos. A través de esta reforma se introdujo la repre-
sentacion proporcional para los ayuntamientos mas populosos, el cual
mas tarde se extendi6 a la totalidad de los ayuntamientos del pais.

Fue asi como el municipio se convirtid, como bien lo advirtid6 Lujambio,
en “el laboratorio mas importante de la gradual transicion democratica de
México”, pues el creciente pluralismo en dicho nivel de gobierno ha per-
mitido a distintos partidos probarse como alternativa, les han ofrecido la
posibilidad de posicionarse ante los ciudadanos como opciones viables y
responsables, al tiempo que les han ofrecido una nueva visibilidad politi-
ca”. Mas atn, ha sido también el municipio “en la transicibn mexicana,
una escuela de democracia”, porque ha “ensefiado a la ciudadania a pre-
miar y a castigar gobiernos de todos los signos —iniciando con su voto—
la rutina del llamado de cuentas y de la alternancia politica”.!"

De este modo, como lo documenta el autor referido,

...entre 1979 (afio en que el Partido comunista Mexicano (PCM) gané su
primer municipio) y 1987, a la oposicion en su conjunto le fueron recono-
cidas 135 victorias municipales (de un total de mas de cinco mil eleccio-
nes): 66 al PAN; 16 a la evolucion PCM-Partido Socialista Unificado de
México-Partido Mexicano Socialista; y 53 a otros partidos (Partido Autén-
tico de la Revolucion Mexicana, PARM; Partido Popular Socialista, PPS;
Partido Demdcrata Mexicano, PDM; Partido Socialista de los Trabajado-
res, PST; Partido Revolucionario de los Trabajadores, PRT). Fueron afos
de conflictos del régimen con el PAN (en diversos rincones del pais, parti-
cularmente en el norte) y con el PCM-PSUM (particularmente en el Istmo
de Tehuantepec).'

10 Para mayores detalles sobre estas contiendas electorales y el avance de la oposi-
cion, véase Lopez Monjardin, Adriana, La lucha por los ayuntamientos, una utopia via-
ble, 1986, pp. 50 y ss.; Lopez Chavarria, José Luis, Las elecciones municipales en Méxi-
co, México, UNAM, 1994, pp. 148 y ss.

11" Lujambio, Alonso, op. cit., pp. 80 y 81.

12 Idem.
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En la década de los noventa crecid todavia mas el pluralismo en los
municipios del pais, como también sucedié en las legislaturas locales e
incluso en las gubernaturas.

En cuanto a los municipios, a mediados del afio 2000 pertenecian al
PRI 1,380 alcaldes, al PAN 301, al PRD 268, a los demas partidos 477.
Respecto de los diputados locales, el PRI contaba con 536, el PAN con
319 y el PRD 197. Los gobernadores eran 21 del PRI, 7 del PAN y 1 de
PRD."

Aunque en el curso de 2001 las proporciones en los municipios se han
mantenido en lo general, el partido que conservaba la mayoria en los
municipios ha disminuido su influencia en algunos de ellos; actualmente,
por lo que respecta a los habitantes gobernados a nivel municipal por
partidos, el PRI tiene 42.2 millones, el PAN 32.8, el PRD 15.9, las alian-
zas 3.6 y otros 2.9. En cuanto a los Congresos locales, el PRI domina en
veinte estados de la Republica, el PAN en ocho y el PRD en dos. Res-
pecto a los gobernadores, el PRD en alianza cuenta actualmente con 4
(se han sumado Baja California Sur, Chiapas y Nayarit) y el PAN au-
mentd uno mas, con el triunfo en Yucatan.'*

Como se percibe, el PRI sigue manteniendo en su haber al mayor nu-
mero de municipios, pero también hay que considerar que tal dominio es
bastante relativo, porque muchas de las capitales de los estados y varios
de los municipios mas populosos estan en manos de la oposicidn, parti-
cularmente del PAN, cuya clientela natural ha sido notable en la pobla-
cion urbana de las clases media y alta; le sigue en importancia el PRD,
que ha conquistado un buen niimero de municipios de ciudades pequeiias
o de caracter rural, aunque también en ocasiones ha triunfado en ayunta-
mientos de alta poblacion urbana, a lo que se debe agregar el gobierno
que ejerce en la capital del pais.

Esta nueva realidad de los municipios mexicanos ha llevado a la doc-
trina a formular el concepto de “gobiernos yuxtapuestos”, para examinar
los casos en los cuales hay un gobernador que pertenece a un partido y
presidentes municipales afiliados a otro. Del mismo modo, en la propia
doctrina se ha venido elaborando la teoria de los “gobiernos divididos”,
para examinar los efectos politicos que se producen cuando los Ejecuti-
vos nacionales o estatales recaen en los miembros de un determinado

13 Los legisladores, el reparto del poder en México, agosto de 2000, pp. 27 y ss.
14 “Nuevo mapa politico”, Reforma, 13 de agosto de 2001, secciéon A, pp. 1y 22.
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partido y en las legislaturas nacional o locales la mayoria esta en manos
de otro partido."

Otro tema que se volvera recurrente en la nueva realidad municipal
seran la defensa del municipio y la solucion de su conflictos. Las relacio-
nes entre los ayuntamientos que pertenecen a un partido distinto al del
gobernador o la de la mayoria en las legislaturas locales seran dificiles,
especialmente en materias particularmente espinosas, como los servicios
que ahora deben prestar los ayuntamientos y antes lo hacia el Estado, en
la aprobacion de las leyes de ingresos, en la formulacion del presupuesto
o en la rendicion de la cuenta anual. Para enfrentar los conflictos no bas-
tara con las soluciones acostumbradas, sino que habra que perfeccionar
las existentes e inventar otras; sobre todo a nivel local, donde se observa
una notable ausencia de mecanismos de caracter constitucional y legal
para resolver los conflictos entre las autoridades estatales y municipales
de manera mas sencilla, expedita y confiable.

VI. LA REFORMA MUNICIPAL, DESDE ARRIBA Y DESDE ABAJO

Es la reforma municipal una demanda nacional atn no satisfecha. Es
cierto que se han producido modificaciones constitucionales recientes al
municipio, mismas que le han reportando distintos beneficios, pero hay que
reconocer que es preciso ir todavia mas lejos. Una institucion de gran prosa-
pia como el municipio requiere de transformaciones a profundidad, que la
inserten de manera adecuada en el proceso de transicion politica, asi como
en las tendencias constitucionales imperantes a que nos hemos referido.

Sin pretender hacer un catalogo de calamidades del municipio, baste
cuando menos recordar los problemas mas frecuentes que confronta y
que ameritan su reforma: fuentes impositivas pobres y menguadas; crédi-
to y apoyo financiero escasos; insuficiencia econdémica y debilidad admi-
nistrativa para atender los servicios publicos municipales; actitud centra-
lista del gobierno federal y los estados en el manejo de los asuntos
municipales; deficiencia en la organizacion interna de los ayuntamientos;
ausencia de comunicacion y coordinacidon con los otros niveles de go-
bierno, que se traduce en la realizacion de obras estatales sin consulta o
consentimiento de los ayuntamientos; excesiva pulverizacion de los mu-
nicipios, que frecuentemente los hace no viables; inseguridad e inestabi-

15 Cfr. Lujambio, Alonso, op. cit., pp. 43y ss.,y 98y ss.
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lidad de los funcionarios y empleados por la constante renovacion del
gobierno municipal.

La solucion a tantas carencias requiere de una reforma de amplio espec-
tro para el municipio, que pudiéramos decir debe efectuarse desde arriba y
desde abajo. Desde arriba, en la reformulacion del marco constitucional
tanto federal como local, asi como en la legislacion que con base en ese
marco se ha expedido, para incorporarles los avances del derecho munici-
pal, que se traduzcan en la practica en cambios a las politicas y al trato de
los gobierno federal y estatales hacia los ayuntamientos. Desde abajo, en
el propio esfuerzo que los municipios del pais deben realizar para mejorar
su estructura de gobierno y de administracion; de nada serviran las accio-
nes de caracter nacional o local si los municipios permanecen ajenos a ella
y no participan de manera entusiasta, promoviendo también la participa-
cion efectiva de los ciudadanos en las distintas labores comunales.

Es menester insistir en que la reforma municipal para que funcione
debe tener el caracter de integral, asi como marchar muy de acuerdo con
el contexto donde el ayuntamiento actia. Siendo el municipio un micro-
cosmos, su reforma no debe ser parcial, sino que tiene que contemplar
medidas y acciones en muy distintos aspectos, no s6lo de caracter perifé-
rico. Si no se procede asi, puede suceder que se altere su equilibrio insti-
tucional o que dichas medidas y acciones, en lugar de procurar el desa-
rrollo del municipio, puedan incluso entorpecer su buen desempeno.

Hemos recogido por ello en este apartado las principales recomendacio-
nes y proposiciones que se han hecho en torno a la reforma municipal, en
la inteligencia de que en el curso de los diferentes capitulos se encuentra
una mejor explicacion a ellas o un mas amplio desarrollo. Tales proposi-
ciones y recomendaciones no son simplemente buenos deseos. Estamos
convencidos de que si se implementan de manera adecuada pueden tradu-
cirse en un auténtico progreso para los municipios del pais, en los cuales
prevalece ahora un gran vacio de politicas y de estrategias adecuadas.

Para los efectos sefialados, se dividira la reforma municipal en cuatro
principales areas, que a continuaciéon expondremos.

1. Reforma juridica
El municipio mexicano ha recibido una regulacion muy amplia en

nuestro orden juridico, aunque también sumamente dispersa y en ocasio-
nes contradictoria. Es por ello que juzgamos aconsejable realizar una
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evaluacion de los principios constitucionales y legales que lo rigen en el
orden federal; aquéllos para examinar como han funcionado en la practi-
ca, y si es preciso mejorarlos, y éstos con el animo de reunirlos en un
cuerpo de leyes que le impriman coherencia y eliminen contradicciones.
Por otra parte, en los ordenamientos locales y municipales estd pendiente
otra gran tarea; se requiere revisarlos de manera cuidadosa, para que el
derecho municipal —con frecuencia tan postergado— se modernice y
sirva de instrumento para remover afiejos obstaculos.

Entre las medidas que pueden implementarse para la reforma juridica es-
tan 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 ge-
nerales que deben regir a la institucion; b) se deben incorporar a dicha ley
las disposiciones ahora diseminadas en varias leyes federales, sin perjuicio
de las remisiones correspondientes; ¢) 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 ha-
bido en la Constitucion federal, pero también conviene que no sean copia
servil de las normas primarias e introduzcan innovaciones que propicien el
desarrollo del municipio; d) los ayuntamientos necesitan promover la expe-
dicion o actualizacion, en su caso, de los reglamentos y normas necesarios
para las actividades municipales, en muchos casos anticuados, para poder
contar en el mejor de los casos con un verdadero c6digo municipal; e) para
resolver los conflictos que puedan presentarse entre los municipios y los go-
biernos de los estados deben establecerse instancias y érganos 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 regla-
mentaria, 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
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”, por otro lado, “Otro argumento en contra de esta
propuesta es que necesariamente una ley reglamentaria no podria obser-
var las especificidades que, en razon de su ya mencionada heterogenei-
dad”, presentan los diversos municipios del pais.'¢

16 Marroquin Pineda, José Manuel, “Analisis del Programa para un Nuevo Federa-
lismo”, cit., p. 158.
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Los referidos argumentos no parecen consistentes. Consideramos que
es posible y deseable expedir una ley reglamentaria, la cual necesaria-
mente serd restrictiva de los municipios; antes al contrario, puede ser un
ordenamiento que amplié y diversifique los derechos y garantias que ac-
tualmente dichas corporaciones poseen.

Tenemos ejemplos a la vista. Desde la Constitucion, merced a la inter-
vencidén innegable de las instancias federales, ha venido impulsandose
con ¢€xito la reforma municipal. Las modificaciones a la ley fundamental,
particularmente las de 1983 y 1999, se han traducido —con sus naturales
deficiencias— en recuperar un ambito de actividad propia de los ayunta-
mientos y en hacer mas solida su hacienda publica. Igual puede suceder
con la ley reglamentaria que proponemos.

Dicha ley tendria como propositos, en primer lugar, desarrollar y enri-
quecer los principios constitucionales sobre el municipio; ademas, podria
reunir la serie de disposiciones hasta ahora dispersas en la legislacion fe-
deral, y que frecuentemente los propios funcionarios municipales igno-
ran, para asi imprimirles coherencia y despejar ambigiiedades.

Podria también contener la ley reglamentaria directrices generales, a
partir de las cuales se implementen programas y acciones que propicien
el desarrollo municipal, asi como introducir innovaciones en la corpora-
cion comunal, que se han venido sugiriendo por los estudiosos ¢ intere-
sados en la materia.

No puede ignorarse, por otro lado, que en ocasiones los gobiernos de
los estados han pervertido los principios constitucionales, ni menos que
en el futuro dichos gobiernos tenderan a ser mas fuertes, como conse-
cuencia de los cambios politicos que se avecinan, por lo cual es muy
oportuno para evitar posibles cacicazgos y retrocesos en el orden politi-
co, fijar reglas para su correcto operar y afinar procedimientos para re-
solver las diferencias entre las entidades locales y los municipios.

La ley reglamentaria del articulo 115, por ultimo, debera tener el ca-
racter de ley marco o cuadro, como otras que se han expedido bajo el ru-
bro de leyes generales. En otros términos, la ley general en la materia se
limitaria a establecer los principios y mecanismos de coordinacion basi-
cos que deben privar en el orden municipal, pero con estricto respeto a la
autonomia de los estados y de los municipios, que ciertamente se inspira-
rian en los referidos principios, pero que seria de su resorte exclusivo
adecuarlo a sus especificidades y particular contexto.
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Desde luego, el supuesto 1ogico 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, involu-
crandose 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 rota-
cion perenne de los cargos municipales que sufrimos y la necesidad
que tiene el gobierno municipal de planear a mediano y largo plazo,
para que sus programas y acciones no se interrumpan y tengan continui-
dad institucional. Es por ello que juzgamos necesario imprimir mayor
estabilidad a los cargos electivos en los ayuntamientos, pero para poner-
se a cubierto de que se pueda caer en oligarquias municipales evitar su
reeleccion indefinida y afinar los procedimientos que se recomiendan
para una participacion mas directa del electorado.

Para la reforma de gobierno es preciso levantar un debate sobre varias
cuestiones: a) establecimiento de una forma de gobierno mas flexible,
que aunque conserve basicamente al ayuntamiento como importante for-
ma historica, permita también que se utilicen otras formulas que han pro-
bado su éxito en otras latitudes; b) es conveniente introducir mandatos
mas largos en los cargos electivos de los ayuntamientos, para permitir
programas y acciones a mas largo plazo; ¢) se debe ponderar la posibili-
dad de que sus mismos funcionarios puedan ser objeto de reeleccion in-
mediata al menos por una ocasion; d) en compensacion de las medidas
anteriores se requiere introducir procedimientos que le permitan al elec-
torado participar y controlar las decisiones de las referidas autoridades;
e) por ello mismo hay que incorporar instancias conciliatorias en el
ayuntamiento y mejorar los medios de defensa del ciudadano frente a la
administracion municipal.

Hagamos un breve comentario de estas medidas, algunas que levantan
polémica y otras muy rezagadas en su aplicacion.

Aunque la Constitucion federal no se pronuncia respecto del mandato
de los ayuntamientos, en las Constituciones locales y en las leyes organi-
cas municipales se ha establecido para los cargos electivos un término de
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tres afos. En vista de los perjuicios que causa la fugacidad de este man-
dato municipal, se ha reclamado que se extienda en diversas reuniones
de carécter nacional o regional, demanda que se recogi6 en el Programa
Nuevo Federalismo 1995-2000, que propuso el término de cuatro afos,
objetivo que no paso del papel.

Otra proposicion consiste en eliminar la prohibicidon establecida en el
articulo 115, fraccion I, parrafo segundo, para permitir que los presidentes
municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos puedan ser reelec-
tos cuando menos para otro periodo. Tanto la reeleccion de los cuadros
municipales como la de los legisladores federales y locales la juzgamos
conveniente, dentro de ciertos limites, para fortalecer a los ayuntamientos
y a los poderes legislativos, siempre y cuando estas medidas no contami-
nen la no reeleccion de caracter absoluto establecida para el Poder Ejecuti-
vo y los gobernadores, que ha sido la valvula de seguridad del sistema po-
litico mexicano y nos ha librado de peligrosos caudillismos.

Por lo que se refiere a las figuras de democracia directa, advierte de
sus riesgos Javier Hurtado, que tales instrumentos “pueden complemen-
tar las instituciones representativas y no necesariamente reemplazarlas”;
ademas, si bien su incorporacion se ha hecho “para atenuar los llamados
efectos elitistas” de la democracia representativa, también se ha origina-
do “en un cierto influjo de mentalidad politica populista”. Cuando se in-
troducen los mecanismos de consulta directa no se reflexiona sobre los
efectos que pueden provocar, “en paises que no tienen un sistema de de-
mocracia representativa plenamente consolidado”, puede suceder que los
gobiernos simplemente los contemplen como un “galardon democracti-
co” y jamas lleguen a aplicarlos, o peor aiin, que se utilicen para “reves-
tir de un cariz supuestamete democratico a los paises que los pregonan”,
para eludir el trato con los representantes populares u otras instancias
tradicionales de legitimacion.!’

3. La 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

17 Hurtado, Javier, “Las figuras de la democracia directa en México. Del populismo
a la demagogia y a su utilizaciéon como instrumento de poder”, Didlogo y Debate, niim.
4, enero-marzo de 1998, pp. 173 y ss.
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eficaz y al propio tiempo democratico. Los principales funcionarios encar-
gados de la administracion y de los servicios publicos municipales son re-
levados normalmente cada tres afos. Se derrocha asi la 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 hacen
estas proposiciones: a) la implantacion del servicio civil de carrera en la
administracién municipal, para que el ingreso a ella se haga por rigurosa
seleccion, esto es, mediante el concurso de oposicion o de méritos; b) la
promocion de los empleados y funcionarios municipales debe hacerse
también en funcidn de los méritos y la antigiiedad, con las evaluaciones
especificas y periodicas necesarias; c) es indispensable crear un 6rgano
encargado del servicio civil en los ayuntamientos, en el cual participen
miembros del mismo, de los trabajadores de la corporacion y represen-
tantes 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; e) la cooperacion y la asociacion entre municipios debe ele-
varse a meta prioritaria, en virtud de que son un poderoso instrumento
que pueden utilizar tales corporaciones para resolver problemas comu-
nes; f) el ejercicio de la planeacion demanda también de un fomento y de
una asesoria sistematica en los municipios del pais; de hecho solo aque-
llos ayuntamientos que cuentan con los elementos técnicos y humanos en
la practica pueden hacerlo; g) aunque se han reforzado las politicas de
desarrollo en general en la norma constitucional, asi como hecho hinca-
pié en la importancia del desarrollo regional para el municipio, en todos
esos aspectos los municipios requieren de implementar programas apro-
piados hasta ahora inexistentes en muchos de ellos.

En cuanto al régimen de los servicios publicos, el asunto no es paci-
fico. Hasta hace algunos afios, en el marco del Estado de bienestar, exis-
tia una fuerte tendencia hacia la municipalizacion, en la cual los ayunta-
mientos asumian directamente los servicios publicos; a este respecto,
Montemartini entiende desde hace mucho a la municipalizaciéon como
“una produccion directa cuyos gastos de coste vienen 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
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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.'

La situacion cambid cuando advino el llamado Estado neoliberal; en
muchos paises del mundo los servicios publicos municipales se conce-
sionaron cada vez con mayor frecuencia a los particulares, o cuando
menos se les dejo participar de manera importante en empresas que se
crearon para suministrarlos. A favor de estas medidas se argumento la
carencia de medios econémicos en las comunas para la explotacion
directa de algunos servicios, la cuestion de la libertad de industria, la inca-
pacidad técnica de la administracion municipal, asi como el que la ges-
tion en manos de un particular era mas acertada, puesto que tiene com-
prometido 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 orgdnicas municipales y otros ordenamientos vinculados
con la materia, se comprobara que en su mayoria dedican parte de su arti-
culado a regular los servicios publicos tanto en su prestacion directa como
indirecta, aspecto este ultimo en que se regula de manera mas o menos ex-
tensa la intervencion de los particulares en las actividades comunales.

4. La reforma hacendaria

Pese a que constitucionalmente se ha fortalecido la hacienda munici-
pal, ésta sigue siendo un punto neuralgico y se revela insuficiente para
subvenir a las necesidades ciudadanas. La principal causa de esta situa-
cion tan desfavorable deriva del desequilibrio general que se observa en
nuestro sistema fiscal, que ha dejado a la Federacion las fuentes de ingre-
so mas rentables y el control casi sin limites de la distribucion de los re-
cursos. Ante tan desolador panorama, se requiere redistribuir las princi-
pales fuentes de ingresos de los estados y los municipios, asi como
establecer mecanismos de coordinacién y procedimientos de participa-
cion en la recaudacion federal mucho mas precisos.

18 Montemartini, G., Municipalizzazione dei pubblici servizi, Milan, 1902, citado por
Bielsa, Rafael, op. cit., p 346; también Albi, Fernando, Derecho municipal comparado
del mundo hispanico, p. 173.
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Para lograr una hacienda municipal mas consistente se requiere: a) am-
pliar las fuentes de ingresos propios de los municipios, particularmente de
algunas contribuciones que les son propias y que ahora estan en el resorte
de los estados o la Federacion; b) en la elaboracion de las leyes de ingre-
sos municipales que expiden las legislaturas locales es necesario que parti-
cipen de manera mas relevante los municipios, que conocen mas de cerca
el impacto que pueden causar las cargas impositivas y la capacidad de pa-
go del contribuyente; c¢) se echa de ver también en muchos ayuntamientos
la falta de un ordenamiento especifico que fije las reglas para el presu-
puesto de egresos, la contabilidad y el gasto publico municipales; d) aun-
que el patrimonio municipal es de gran importancia, no se le ha concedido
la debida atencion, por lo cual deben establecerse medidas para su admi-
nistracion y mejor aprovechamiento; e) el sistema de coordinacion fiscal
debe ceder el paso a un sistema de coordinacion 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 participa-
ciones y las aportaciones federales, a veces descritos en formulas ininteli-
gibles para los municipios, deben tener mayor transparencia, sencillez y
establecer recursos de inconformidad pertinentes.
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