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I. EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO Y EL MUNICIPIO LIBRE

La Constituciéon mexicana establece en sus articulos 41, 49 y 116 la es-
tructura del sistema federal, numerales que a la letra disponen, respecti-
vamente: “El pueblo ejerce su soberania por medio de los poderes de la
Unién y por los de los Estados en los términos respectivamente estable-
cidos en la presente Constitucion Federal y las particulares de los Esta-
dos”; “El Supremo poder de la Federacion™; “El poder publico de los es-
tados”. Ello también es confirmado por el Programa Federal para un
Nuevo Federalismo 1995-2000: “El Sistema Federal Mexicano se carac-
teriza por la existencia de dos 6rdenes de gobierno de igual jerarquia, ca-
da uno de ellos con sus respectivas competencias y limites sefialados por
la Constitucion...”.!

En la doctrina hallamos las siguientes opiniones que resaltan la pre-
sencia de esta division: Manuel Garcia-Pelayo precisa al respecto: “la di-
vision vertical o federativa, que se refiere a la distribucion del poder en-
tre la instancia central y las regionales o locales”,” y Luis Rubio, Beatriz

Magaloni y Edna Jaime hacen la referencia de esta forma de dividir fede-

I Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000, p. 5.
2 Garcia-Pelayo, Manuel, p. 60.
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ralmente el poder nacional: “lo que llevaria a fortalecer el federalismo,
que no es otra cosa que la separacién vertical de los poderes™.’

Por su parte, el articulo 115 constitucional precisa que los municipios
forman parte de la estructura administrativa del Estado al establecer que
“Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacion politica y administrativa el Municipio Li-
bre”, por lo que es este articulo el que conecta al municipio con el siste-
ma federal de la Republica mexicana.

II. IMPORTANCIA DEL MUNICIPIO COMO NIVEL DE GOBIERNO

El municipio es la comunidad mas natural que surge espontineamente
del proceso de socializacion del hombre aunada a la agrupacion colecti-
va: es precisamente en las autoridades locales donde las familias, debido
a sus identificaciones, pueden incidir en las decisiones e intereses colec-
tivos tendientes a la satisfaccion de sus necesidades grupales.

Los griegos desarrollaron una forma de organizacion social conocida
como la polis, que ha sido identificada como la ciudad-Estado, es decir,
adoptaron la forma mas eficiente de gobernar, mediante una estructura
de comunidades pequefias que se circunscribian a los nticleos de pobla-
cion mas proximos. La sociedad griega antigua tenia que resolver necesi-
dades apremiantes, como eran la construccion, de transito, de abasteci-
miento de agua, drenaje pluvial, de salubridad, de policia y de diversion
publica, etcétera.

Como podemos observar, el municipio tiene una connotacion de ca-
racter eminentemente socioldgica, situacion que nos remite a identificar
al municipio como “comunidad” y “sociedad”. La primera es producto
de la voluntad natural de las necesidades colectivas, y la segunda, obra de
los consensos o pactos institucionalizados socialmente, ambos de indivi-
duos que guardan una relacion de cercania familiar, identidades sociales
y geograficas. De ahi que Gaston Richard nos precise: “la comunidad sea
una forma, una unidad. La sociedad es una multitud, una diversidad; el
individuo se sirve de la sociedad para realizar sus fines propios, para sa-
tisfacer sus necesidades particulares; la comunidad, y sobre todo el Esta-

3 Rubio, Luis et al., prologo del libro 4 la puerta de la ley. El Estado de derecho en
Meéxico, México, Cal y Arena, 1994, p. 18.
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do, se sirven de los individuos para realizar fines universales superiores a
los fines individuales”.

Debemos destacar que las personas no se insertan, pues, inmediata y
directamente en el Estado nacional (federacion), comunidad maxima,
sino que se ordenan en ¢l en forma mediata e indirecta, a través de las
demas comunidades y de las sociedades a las cuales pertenecen, una de
las cuales es el municipio, como lo determinan los articulos 39, 40, 115y
116 constitucionales.

Asimismo, no debemos pasar por alto que la organizacion municipal
no agota el circulo de las relaciones humanas necesarias: por encima de
los municipios se producen los estados, las federaciones, las comunida-
des; luego entonces, el municipio ofrece graduar la vida politica en un
contexto mas estrecho entre los individuos, de ahi la necesidad de que
entre el individuo y el Estado nacional se organicen y reconozcan circu-
los interiores, y uno de ellos es el municipio.

El municipio es, pues, una comunidad natural o necesaria, nunca una
construccion puramente juridica. Es una realidad sociologica que el dere-
cho y el Estado tienen que reconocer y admitir, pero que en ningun mo-
mento pueden pretender crear, ya que en el orden del ser y en el orden
del tiempo el municipio es anterior al Estado.

Con base en los anteriores planteamientos, el municipio es una comu-
nidad territorial, al lado de otra mas grande comunidad territorial, que es
el Estado nacional o federal, el cual debe guardar una actitud de recono-
cimiento y respeto hacia el municipio; no debe degradarlo ni convertirlo
en una simple rueda de engranaje en la maquina central del Estado.

III. REFORMAS CONSTITUCIONALES DEL MUNICIPIO

En la actual transicion que estd viviendo el gobierno mexicano, en
particular la discusion implicita del papel de los ayuntamientos en la pro-
gramacion sectorial federal y estatal, asi como el papel de los estados y
la Federacion en la programacion municipal, nos permite afirmar que las
bases constitucionales y legales del poder municipal frente a los otros or-
denes de gobierno son todavia demasiado débiles, lo que ha llevado a que
los municipios recurran a las acciones de inconstitucionalidad. Como
consecuencia, en México el proceso de definir competencias entre los di-
ferentes niveles de gobierno ha caido en problemas por deficiencias en el
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marco legal, que practicamente hace ineficiente el mecanismo de protec-
cion constitucional.

Por otro lado, el 23 de diciembre de 1999 se publicé en el Diario Ofi-
cial de la Federacion el decreto mediante el cual se realizaron importan-
tes reformas a la organizacion y facultades municipales, entre las que
destacamos las siguientes:

a) Se sustituye el término “administrar” por el de “gobernar”, para cons-
tituir al municipio en un nivel de gobierno, y no meramente admi-
nistrativo.

b) Los ayuntamientos podran expedir reglamentos, circulares y dispo-
siciones administrativas de observancia general, dentro de sus res-
pectivas jurisdicciones.

¢) Se establece un catalogo de facultades exclusivas.

d) Los recursos que integran la hacienda publica municipal serdn ejer-
cidos en forma directa por los ayuntamientos o por quien ellos au-
toricen.

e) Se confiere a los presidentes municipales el mando de las policias
preventivas, excepto en casos de fuerza mayor o alteracion grave del
orden publico, cuyas érdenes estaran a cargo de los gobernadores.

Una tltima consideracidn en este punto es la relativa a la coordinacion
intermunicipal, la cual no ha sido desarrollada debidamente en México,
principalmente porque las relaciones politicas tradicionalmente se cons-
truyen en direccion vertical. Es decir, mas vale a un funcionario munici-
pal desarrollar sus relaciones con el gobernador del estado que con su
contraparte en un municipio vecino, situacion que es incentivada y enri-
quecida por el nuevo texto respectivo en el citado articulo 115 de nuestra
carta magna:

Los municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordi-
narse y asociarse para la eficaz prestacion de los servicios publicos o el
mejor ejercicio de las funciones que le correspondan. En este caso y tra-
tandose de la asociacion de municipios de dos o mas Estados, deberan
contar con la aprobacion de la legislatura de los Estados respectiva. Asi
mismo cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario, podran
celebrar convenios con el Estado, para que éste, de manera directa o a tra-
vés del organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de
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alguno de ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado
y el propio municipio...

IV. EL MARCO JURIDICO FEDERALIZADO DEL MUNICIPIO

Tradicionalmente se consideraba que un municipio se regia juridica-
mente por las leyes estatales y los reglamentos municipales; sin embar-
go, la cada vez mas complicada relacion intergubernamental entre los
municipios, estados y gobierno federal han comenzado a mostrarnos el
extenso andamiaje juridico a que se encuentran sometidos los ayunta-
mientos, para la realizacion de sus cometidos, muchos de ellos comparti-
dos también como responsabilidades de otros niveles de gobierno, como
lo precisa el articulo 115, fraccion III, segundo parrafo: “Sin perjuicio de
su competencia constitucional, en el desempefio de las funciones o la
prestacion de los servicios a su cargo, los municipios observaran lo dis-
puesto por las leyes federales y estatales...”.

Por su parte, el articulo 73 precisa que los municipios cuentan con fa-
cultades concurrentes con la Federacion y los estados en las siguientes
materias:

I. Salubridad general de la Republica;
I1. El gjercicio de la funcion educativa;
III. En materia de proteccidon al ambiente y de preservacion y restaura-
cion del equilibrio ecologico, y
IV. En materia de proteccion civil.

En otro caso, puede observarse que por disposicion del articulo 27
constitucional,

La Nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico..., con objeto de hacer
una distribucion equitativa de la riqueza... y el mejoramiento de las condi-
ciones de vida de la poblacion rural y urbana... En consecuencia, se dicta-
ran las medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y
establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras,
aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regu-
lar la fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros
de poblacion... (cursivas nuestras).
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Estas facultades federales implican que los municipios deberan coor-
dinarse con la Federacion, en sus atribuciones propias, establecidas en
el articulo 115 constitucional, entre las que destacan: agua potable y al-
cantarillado; alumbrado publico; limpia; mercados y centrales de abas-
to; panteones; rastro; calles, parques y jardines; seguridad publica y
transito; zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal; creacion
y administracion de reservas territoriales y reservas ecologicas; control y
vigilancia de la utilizacion del suelo; regularizacion de la tenencia de la
tierra urbana; licencias y permisos para construcciones y las demas que
las legislaturas locales determinen.

Un ejemplo de este principio puede ser tan sencillo como una red lo-
cal de tuberia de agua potable construida por una administracién munici-
pal. Si esta red no esta conectada a alguna de las redes de abasto de agua
que manejan los niveles estatales o federales, no puede cumplir su funcion.
Es decir, que mientras la teoria federalista recomienda la asignacion de
la responsabilidad de ciertas tareas gubernamentales a niveles especi-
ficos, existen otros ambitos en los que la coordinacion entre las varias
acciones publicas no solo es deseable, sino necesaria para la prestacion
de los servicios publicos.

Como se puede observar, la exigencia de una coordinacion interguber-
namental entre los diversos niveles de gobierno debera en todo momento
apoyarse en un marco juridico federalizado, que implica que los ayunta-
mientos no sélo rigen su actuacion en disposiciones reglamentarias pro-
pias, sino que en aquellas que se encuentran coordinadas deberan cono-
cer y aplicar las disposiciones estatales y las normas juridicas federales
que se aplican especificamente a las tareas correspondientes.

A continuacion presentamos un listado enunciativo de las principales
disposiciones federales que deberan conocer y aplicar en su actuacion
cotidiana las autoridades municipales:

I. Ley de Ingresos de la Federacion (articulo 73-XXIX constitu-
cional).
II. Presupuesto de Egresos de la Federacion.

III. Ley de Coordinacion Fiscal.

IV. Ley de Planeacion.

V. Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico.

VI. Ley de Deuda Publica (FMI, Banco Mundial, OCDE y BID).

VII. Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal.
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VIII. General de Asentamientos Humanos.
IX. Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios
del Sector Publico.
X. Reglamentos interiores de las secretarias de Estado.
XI. Acuerdos delegatorios de facultades.
XII. Reglas o acuerdos administrativos federales relacionados con los
programas coordinados por Federacion, estados y municipios.

En materia jurisdiccional federal, con las reformas al articulo 105
constitucional, que prevé las acciones de inconstitucionalidad y las con-
troversias constitucionales, el municipio o el estado pueden impugnar
ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion la probable invasion de
competencias, resultando, por lo tanto, la aplicacion de la Ley Regla-
mentaria del Articulo 105 Constitucional.

También debemos destacar que los ayuntamientos deberan tener a su
disposicion, de manera directa, las normas juridicas federales que le son
aplicables, para no depender de interpretaciones o informacion que sélo
le sean proporcionadas por los estados.

Por lo que toca a la legislacion estatal, que deberd cumplir el munici-
pio recordando que de conformidad con las Constituciones federal y es-
tatal la facultad de crear leyes aplicables en el &mbito municipal es un ta-
rea que corresponde al Congreso del estado.

Debe resaltarse que la legislacion municipal se presenta de dos mane-
ras: la que se emite con caracter exclusivamente municipal, como la Ley
Organica de los Municipios y la Ley de Hacienda de los Municipios, y la
legislacion que el Congreso local expide con caracter general; es decir,
que deberan cumplir el nivel estatal y el nivel municipal en su correspon-
dientes competencias y jurisdicciones, entre las que destacamos de ma-
nera enunciativa las siguientes:

a) La Ley de Justicia Fiscal.

b) La Ley de Adquisiciones estatal.

¢) La Ley de Obras Publicas estatal.

d) El Codigo Fiscal de estado.

e) La Ley del Catastro.

f) La Ley de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial, etcétera.
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También se presentan organismos estatales que tienen competencia en
materia municipal, como acontece con las coordinaciones de apoyo al
desarrollo municipal.

Otra funcidon normativa del actuar de los municipios se presenta a tra-
vés de los convenios que celebra con el gobierno federal y con la adminis-
tracion publica federal; entre dichos convenios destacan los siguientes:

— Prestacion de servicios municipales por parte del estado.
— Recaudacion del impuesto predial por parte del estado.
— Zonas conurbanas.

— Asentamientos irregulares.

— Poblaciones en los margenes de los rios.
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