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El articulo 115 constitucional acusa como propésito evidente disefiar €
modelo municipal mexicano, en consecuencia, una evaluacion de la re
ciente reforma realizada a dicho numeral de nuestra ley fundamente
requiere analizar las caracteristicas esenciales del modelo resultante
ella, asi como las atribuciones municipales que conlleva y las diversa
actividades derivadas del desempefio de las mismas, amén de examir
previamente su proceso de reforma en si.

|. EL PROCESO DE REFORMA

No vamos a ocuparnos de la evolucion del articulo 115 constituciona
a partir de 1917, sino s6lo analizaremos el conjunto de acciones real
zadas para efectuar su décima reforma, la que dicho sea de paso
diferencia de sus antecesoras por no ser producto de una iniciativa d
Poder Ejecutivo, sino de nueve iniciativas presentadas entre el dia 2
de octubre de 1997 y el 26 de mayo de 1999, por diputados federales
las fracciones parlamentarias de cuatro de los cinco partiditiEqm

actuantes a la sazén en el seno de la LVII Legislatura de la Camara c
Diputados, pues, con excepcion de los del Partido Verde Ecologists

* Este trabajo reline los comentarios de Jorge Fernandez Ruiz, Miguel Pérez Lopez y Juven:
Alejandro Nufiez Mercado, asi como de Salvador Valencia Carmona.
** |nvestigador del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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de México, los miembros de los demas grupos parlamentarios present
ron varias propuestas para modificar el articulo constitucional citado.

Algunas de las iniciativas mencionadas en el péarrafo anterior eviden
ciaron ignorancia en cuestiones fundamentales acerca de la Constitucic
y del municipio; asi, por ejemplo, la iniciativa presentada el 13 de no-
viembre de 1997 para derogar el texto de la fraccion VIl del articulo
115 constitucional, fue suscrita por un presidente municipal, en uniér
de tres diputados federales, quienes de esta suerte pusieron de manifie
desconocer que los presidentes municipales carecen del derecho de i
ciar leyes o decretos, establecido en el articulo 71 constitucional.

Llama también la atencién, en la reforma en analisis, la transformacior
del catalogo de servicios publicos contenido en la fraccion Il del articulo
115 constitucional —a partir de la reforma de 1983—, en un catalogc
de funciones y servicios publicos, sin mediar propuesta en ese sentic
en ninguna de las iniciativas correspondientes.

Por dltimo, conviene destacar que el proyecto de decreto por el qu
se reformo y adiciond el articulo 115 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, publicado el 23 de diciembre de 1999, Ic
sometieron los miembros de la Comisién de Gobernacién y Puntos Cons
titucionales, en la sesion del 13 de junio de 1999, a la consideracio
del pleno de la Camara de Diputados, la que lo aprobd por trescientc
ochenta y siete votos en pro —noventa y cinco por ciento— y trece
votos en contra; y en el Senado, la aprobacién fue hecha mediante oche
ta y seis votos a favor sin ningln voto en contra. Tampoco se present
objecién por parte de las legislaturas de los estados, cuando les fue r
mitido el proyecto de decreto respectivo para su aprobacion.

[I. CARACTERISTICAS DEL MUNICIPIO MEXICANO

Tras la reforma de 1999 al articulo 115 constitucional, se pueden des
tacar las siguientes caracteristicas del municipio mexicano:

1. Se inserta en un esquema republicano, representativo y popular

En efecto, los municipios mexicanos son partes integrantes de estads
libres y soberanos “en todo lo concerniente a su régimen interior”, sus
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criptores de un pacto federal, los cuales, a semejanza de la Federacic
adoptaron la forma de gobierno republicano, representativo y popular.

2.Es la base de la division territorial de los estados

El territorio de cada estado se divide en municipios, por cuya razoér
todo el territorio estatal viene a ser a la vez municipal, salvo excepcione
en algunos estados riberefios, como es el caso de Sonora, cuya Con:
tucion particular, en su articulo 70., previene que las islas perteneciente
al estado dependeran directamente del Ejecutivo mientras no haya ¢
ellas poblaciones debidamente organizadas.

3.Es la base de la organizacion politica de los estados

En efecto, el municipio viene a ser la instancia primaria de autoridac
y de ejercicio del poder publico, instancia coexistente con las homadloga
de los estados y de la Federacién, en un esquema interpretado por algur
como descentralizador; entendiendo la descentralizacion en el sentid
gue le da Marcel Walline, de transferir parte de los poderes de la au
toridad central a una autoridad de competencia menos general, sea é
de ambito territorial mas reducido o de materia especializada por sl
objeto, cuya consecuencia es la de eliminar, desvanecer o cuando men
aminorar de manera significativa la relacion jerarquica entre ambas au
toridades.

4.Es la base de la organizacién administrativa de los estados

Ademas, el municipio viene a ser el punto de partida de la organi-
zacion administrativa de los estados de la Federacion, por producirse ¢
su ambito las manifestaciones elementales, organicas y funcionales c
la administracion puablica, lo que algunos autores interpretan como pro
ducto de la descentralizacion administrativa por region —André Butt-
genbach le llama descentralizacion territoridl-entendida ésta, segun
Gabino Fraga, como la instauracién de una estructura administrativa er

1 Véase Walline, MarceDroit administratif 9a. ed., Paris, Sirey, p. 299.

2 Véase Buttgenbach, Andrlanual de droit administratif5a. ed., Bruselas, Jarcié, 1966,
p. 163.
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cargada de atender los intereses comunitarios de una poblacion asente
en una circunscripcion territorial especifica.

Empero, la circunstancia de que el municipio sea la base de la orge
nizacién administrativa no autoriza a interpretarlo como un organismo
descentralizado por region, producto de una descentralizacion adminis
trativa por region, pues se trata de una estructura politico administrativ:
jerédrquicamente desvinculada, desde el punto de vista técnico, tanto ¢
la administracion federal como de la estatal; el municipio, por tanto,
conlleva un ambito competencial diferente al federal y al estatal, sin
gue por ello se pueda hablar de una descentralizacion administrativa c
ninguna especié.

5. Es explicitamente libre

Como se establece en el primer péarrafo del articulo 115 constitucione
—cuyo texto original permanece intocado aun después de la reforma d
1999—, el ente municipal mexicano se caracteriza como municipio libre,
lo cual distingue a la institucion municipal de los estados integrantes dt
nuestra republica representativa, democratica y federal, pues estos Ul
mos, en los términos del articulo 40 constitucional, ademéas de libres
son soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, a diferenc
del municipio que carece de tal soberania y, por consecuencia, quec
subordinado al estado de la republica del que forma parte.

Asi pues, el caracter libre del municipio mexicano no es sinénimo
de independiente, si lo fuera rebasaria al estado de la Federacion d
que es parte —pues éste soOlo lo es en cuanto concierne a su régim
interior—, y se equipararia al Estado mexicano, lo cual seria absurdc
Lo libre del municipio mexicano ni siquiera lo hace equiparable a la
ciudad libre de Danzig, pues ésta, de acuerdo con lo acordado en
Tratado de Viena, no estaba sometida a la potestad de ningln Estac
sino Unicamente a la Liga de las Naciones; por consiguiente, la liberta
del municipio mexicano es relativa y so6lo versa sobre cuestiones relativa
a su ambito competencial en su espacio territorial.

3 Véase Fraga, Gabin®erecho administrativo35a. ed., México, Porria, 1997, p. 218.
4 Véase Acosta Romero, Migudlgoria general del derecho administratindéxico, UNAM,
1972, p. 94.
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6. Es implicitamente auténomo

Etimolégicamente, el vocablo castellano “autonomia” alude a la ca-
pacidad de darse a si mismo su propia ley, pues proviene de las voc
griegasautos que significa propio o por si mismohpmos que quiere
decir ley.

En el decurso de los siglos ha variado la connotacion de la autonomi:
Tucidides, en ldistoria de la Guerra del Peloponegdl, 46), y Je-
nofonte, en ladHelénicas(l, 36), emplean el sentido etimologico para
calificar de autbnoma a togmlis gobernada por sus propias leyes, sin
estar sometida a ningln poder extranjero; de donde, autonomia era ¢
nénimo de independencia, y sélo era aplicable @ols auténticamente
independiente, como hace notar Werner Jaeger, cuando afirma: “el abal
dono del estado autbnomo de la polis era algo tan incompatible con |
mentalidad politica de los griegos como hasta hoy ha sido practicament:
con nuestra propia mentalidad politica, la renuncia al principio de los
estados nacionales, para abrazar formas estatales mas afmplias”.

Mas tarde, los romanos tuvieron por autbnomas a las ciudades que, pe
a su sometimiento al imperio romano, gozaban del privilegio de elegir &
sus magistrados y darse sus propias leyes internas. Algunos autores ide
tifican como auténomo al municipio espafiol de la Edad Media, en razor
de los fueros que los regian, lo cual modifica el sentido etimoldgico de
autonomia, toda vez que el fuero no era un ordenamiento normative
creado por la propia institucion municipal, sino otorgado por el rey.

El Diccionario de la Real Academia Espafiola explica como tercera
acepcion de autonomia la “potestad que dentro del Estado pueden goz
municipios, provincias, regiones u otras entidades de él, para regir in
tereses peculiares de su vida interior, mediante normas y 6rganos
gobierno propio™.

La Carta Europea de Autonomia Local, de 15 de octubre de 1985
en su articulo 30. explicita como autonomia local el derecho y la capa
cidad efectiva de las comunidades locales para regular y administra
bajo su propia responsabilidad y en provecho de sus poblaciones, ur
porcién considerable de los asuntos publicos.

5 Jaeger, WerneRaideig México, Fondo de Cultura Econémica, 1945, t. Ill, p. 347.
6 Real Academia Espafiol@jccionario de la Lengua Espafiglala. ed., Madrid, Espasa-Cal-
pe, 1992, t. I, p. 234.
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Como bien hace notar la prestigiada municipalista Teresita Rendér
Huerta Barrera:

Nada es mas discutido en el campo de la ciencia municipal, que la autonomi
del Municipio. Hasta es algo mistico, politicamente... Todos los partidos la
defienden con entusiasmo; sin embargo nada mas oscilante en la practic
nada mas divergente en la doctrina que su concepto. Su debate tiene un sal
especial, en el libro, en el parlamento y en la catedra de los publicistas.

Entre diversas propuestas definitorias recordamos la del doctor Carlo
Quintana Roldan, conforme a la cual, la autonomia municipal viene
a ser:

El derecho del Municipio para que, dentro de su esfera de competencias, elij
libremente a sus gobernantes, se otorgue sus propias normas de conviven(
social; resuelva sin intervencién de otros poderes los asuntos propios de |
comunidad; cuente, ademas, con renglones propios de tributacion y dispos
cion libre de su hacienda; y, finalmente, que estas prerrogativas estén defin
das y garantizadas en el ordenamiento supremo del Estado.

En el marco del articulo 115 constitucional, el municipio mexicano
aparece como implicitamente auténomo, pues aun cuando no se le e
plicita como tal, se infiere su autonomia en diversas vertientes, a sabe
politica, merced a la cual se da sus propias autoridades y ordenamient
normativos exclusivos; juridica, en cuya virtud tiene personalidad juri-
dica propia; financiera, que le permite contar con patrimonio y rubros
tributarios propios; administrativa, gracias a la cual tiene estructura vy
funciones administrativas propias; y de gestién, dada la cual esta en co
diciones de tramitar por si mismo cuanto requiera para alcanzar su cc
metido.

[Il. L AS ATRIBUCIONES ASIGNADAS AL MUNICIPIO MEXICANO

De acuerdo con el modelo disefiado en el articulo 115 constitucional
para la consecucién de su telos, o0 sea, de su finalidad, el municipi
mexicano, a semejanza del Estado, tiene asignadas atribuciones enct

7 Rendo6n Huerta Barrera, Teresiizerecho municipal2a. ed., México, Porraa, 1998, p. 131.
8 Quintana Roldan, Carlos Perecho municipalMéxico, Porrda, 1995, pp. 194 y 195.
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drables en diversas categorias o clasificaciones juridicas, cuales son |
funciones publicas, los servicios publicos y las obras publicas, cada un
de las cuales responde a principios distintos por tener caracteres ese
ciales diferentes, lo que trae como consecuencia una regulacioén juridic
especial para cada una de dichas categorias, cuyos conceptos se expo
a continuacion.

1. Funcion publica

Se entiende por funcién publica, la atribuida al Estado —Federacién
estados y municipios— cuyo ejercicio requiere del desempefio de un
actividad que conlleve su potestad, su imperio, su autoridad, de ahi qu
sea en (ltima instancia una manifestacion de su soberania. En opinic
del profesor argentino Manuel Maria Diez, “el término funcién publica
debe reservarse para designar los modos primarios de manifestarse
soberania, de donde la numeracion primaria de las funciones del Estad
legislativa, ejecutiva y judicial®.

Asi pues, la funcién publica se ejerce por medio de una actividac
esencial del Estado, y en su caso del municipio, fundada en la idea c
soberania, que conlleva el ejercicio de potestad, de imperio, de autoride
—de donde su indelegabilidad—, cuya realizacion atiende al interés pu
blico, entre las que destacan la funcion legislativa, la funcion jurisdic-
cional y la funcién administrativa.

Junto a las funciones publicas primarias, identificadas en la clasic:
division tripartita como legislativa, administrativa y jurisdiccional, emer-
gen otras de nuevo cufio, cuya aceptacion se incrementa en los Ultime
tiempos, al cobrar cada dia més entidad, identidad y autonomia en
constitucionalismo contemporaneo, como ocurre con las funciones dt
fiscalizacion o control patrimonial del Estado, de regulacion monetaria,
o con la funcion electoral y la registral, entre otras.

9 Diez, Manuel MariaPerecho administrativoBuenos Aires, Plus Ultra, t. Ill, 1967, p. 187.
Para R. Carré de Malberg, las funciones publicas vienen a ser la diversas actividades del Estado q
conllevan el ejercicio de su potestad. Vé&@seria general del Estaddrad. de José Lion Depetre,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1948, p. 249.
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2. Servicio publico

Se puede explicar el servicio publico como la actividad técnica des:
tinada a satisfacer una necesidad de caracter general —en la cual ca
quien puede identificar su propia necesidad individual—, con sujecion
a un régimen juridico exorbitante del derecho privado. La doctrina dis-
tingue entre servicio publico propiamente dicho o propio, identificado
como el creado por la ley y atribuido al Estado —o al municipio—,
quien lo puede prestar directamente o por medio de particulares a trave
de concesion; y el impropiamente dicho o impropio, el cual no esta pre
visto en la ley ni reservada su prestacion al Estado, no obstante lo cue
los particulares requieren de permiso o autorizacion para poder prestarls
En todo caso, el servicio publico es, sin duda, una actividad muy im-
portante que, en el caso del clasificado como propio, el Estado y, en s
caso el municipio, puede prestarlo directamente o de manera indirect
por medio de particulares, bajo el régimen de concesion u otro semejant

El servicio publico entrafia, en esencia, la aspiracion solidaria de pone
al alcance de todo individuo, al menor costo posible y bajo condiciones
gue garanticen su seguridad, el aprovechamiento de la actividad técnic
satisfactora de la necesidad de caracter general, en la que cada qui
puede identificar su propia necesidad individual.

3. Obra publica

Obra viene a ser todo objeto producido o transformado por algun ager
te, lo mismo que cualquier edificio en construccidn, a cuyo término seri
una obra terminada.

Entendemos por obra publica, la realizada o producida por el ente
estatal —Federacion, entidad federativa, municipio— 0 a su nombre, el
un inmueble determinado con un propésito de interés general, destinac
al uso publico, al desempefio de una funcién publica, o a la prestacié
de un servicio publicd.

De acuerdo con lo previsto en la Ley de Obras Publicas del Estad
de México, puesta en vigor el 1 de enero de 1985, sus disposicione
regulan el gasto de la obra publica que realicen, en el Estado de Méxic:

10 Véase Serra Rojas, André&erecho administrativol0Oa. ed., México, Porrda, 1981, t. Il,
p. 514.
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los municipios y sus organismos auxiliares y fideicomisos; y de confor-
midad con su articulo 20., se considera obra publica: todo trabajo qu
tenga por objeto crear, construir, conservar, demoler o modificar biene
inmuebles por naturaleza o disposicion de la Ley, destinados a un se
vicio publico o al uso comun.

IV. LAS ACTIVIDADES MUNICIPALES

El ejercicio de las categorias juridicas mencionadas en el punto an
terior, atribuidas al municipio mexicano, se desarrolla mediante activi-
dades previstas en el articulo 115 constitucional.

1. Actividades en ejercicio de funciones publicas

El articulo 115 constitucional atribuye al municipio la realizaciéon de
diferentes actividades en el ejercicio de diversas funciones publicas, mis
mas que se mencionan a continuacion.

A. Actividades en ejercicio de funcion legislativa

En el segundo parrafo de la fraccion Il, el articulo 115 constitucional
atribuye a los ayuntamientos la funcién materialmente legislativa —y
formalmente administrativa— de expedir los bandos de policia y go-
bierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de ok
servancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organic
la administracion publica municipal, regulen las materias, procedimien-
tos, funciones y servicios publicos de su competencia y aseguren la pa
ticipacion ciudadana y vecinal, de acuerdo con las leyes en materia mt
nicipal que deberan expedir las legislaturas de los estados.

B. Actividades en ejercicio de funcién administrativa

Los municipios tienen atribuida la funcion formal y materialmente
administrativa que les permite:

a) Manejar su patrimonio conforme a la ley.

b) Atender la seguridad publica, en los términos del articulo 21 de
la propia Constitucion, que previene la coordinacion de la Federacion
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el Distrito Federal, los estados y los municipios, de acuerdo con lo pre
visto en la ley, para establecer un sistema nacional de seguridad public

c) Atender la regulacion del transito vehicular y de peatones en Iz
via publica municipal.

d) Administrar libremente su hacienda.

e) Formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de desa:
rrollo urbano municipal.

f) Participar en la creacién y administracion de sus reservas territo.
riales.

g) Participar en la formulacion de planes de desarrollo regional.

h) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito
de su competencia.

i) Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana.

j) Otorgar licencias y permisos para construcciones.

k) Participar en la creacion y administracibn de zonas de reserva
ecoldgicas y en la elaboracién y aplicaciéon de programas de ordeng
miento en esta materia.

[) Intervenir en la formulacion y aplicacion de programas de transporte
publico de pasajeros cuando aquéllos afecten su ambito territorial.

2. Actividades en la prestacién de servicios publicos

La reforma de 1983 al articulo 115 constitucional incurrié en el error
de incluir dentro del catalogo de servicios publicos contenido en su frac
cion Ill, a las funciones publicas de seguridad publica y transito, asi
como a las obras publicas de calles, parques y jardines; en tanto que
reforma de 1999 a dicho articulo constitucional, lejos de corregir el men:.
cionado error lo magnificd, al convertir el catalogo de servicios publicos
en uno de funciones y servicios publicos, lo cual incrementd la confusion
pues en sus actuales términos lo mismo permite considerar simultane;
mente —como lo considero el dictamen de la comision respectiva de I;
Céamara de Diputados—, a todos sus itemes, como funciones y servicic
publicos;" que tener por funciones publicas a unos y por servicios pu-

11 El dictamen de la Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales de la Camara de
Diputados, en su parte relativa dice: “4.3 Una de las reformas méas importantes que se introduce
en el presente decreto es, sin duda, la referente a la fraccion Ill que contiene un catalogo ¢

competencias exclusivas. Este aspecto esta planteado en las iniciativas en estudio, por lo cual,
comision que suscribe estima procedente eliminar el concurso de los estados en las funciones
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blicos a otros de sus rubros, en cuyo caso faltaria especificar cuales s
unas y cuales son otros.

Ademads, el item relativo a seguridad publica y transito quedd iden-
tificado como “seguridad publica, en los términos del articulo 21 de
esta Constitucion, policia preventiva municipal y transito”. Al respecto,
conviene enfatizar la confusion y contradiccion generadas por esta mc
dificacion a la fraccion Il del articulo 115 constitucional, que para el
articulo 21 de la propia ley fundamental, la seguridad publica sigue con
siderada exclusivamente como funcién publica.

3. Actividades para la realizacién de las obras publicas

Conforme al nuevo texto de la fraccion Il del articulo 115 constitu-
cional, se incluye en el catalogo de funciones y servicios publicos a la
calles, los parques y jardines (y su equipamiento), los cuales no son |
unas ni otros, sino obras publicas, desatino que, en parte, ya figurak
desde la reforma de 1983 que las consideraba como servicios publico

4. Actividades socioecondmicas residuales

Aparte de las actividades derivadas del ejercicio de sus funciones p(
blicas, del desempefio de los servicios publicos y de la realizacion d
las obras publicas, el municipio desarrolla otras actividades socioeconc
micas que hemos identificado como residuales, para aludir a las que n
atafien a la funcién, al servicio o a la obra de caracter publico, las cuale
separamos en dos grupos: las de interés publico y las actividades soci
econémicas simples.

A. Actividades econdmicas de interés publico

Agrupamos como actividades municipales socio-econdémicas residua
les de interés publico, las que sin implicar ejercicio de funcién publica,
prestacién de servicio publico ni ejecucién de obra publica, se ubicar

servicios en la nueva fraccion lll, para que queden con dicho doble caracter (funcién y servicic
publico), las materias descritas en los incisos correspondientes en calidad de competencias muni
pales exclusivas, sin perjuicio del mecanismo de transferencia previsto en los incisos c) y d) de |
ya explicada nueva fraccion II”.
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en los mas altos niveles de sus objetivos pues atafien a la salud public
al equilibrio ecolégico y al desarrollo sustentable del municipio, como
son, el tratamiento y disposicion de aguas residuales y el tratamient
y disposicion final de residuos (soélidos), por lo que indebidamente
figuran en los incisoa y c, respectivamente, del catadlogo de funciones

y servicios publicos contenido en la fraccién Il del articulo 115 cons-
titucional.

B. Actividades socioeconémicas simples

Consideramos como actividades residuales socio-econémicas simple
del municipio, aquéllas ordinariamente desempefiadas por los particule
res, pero que el ente municipal llega a realizar subsidiariamente ante |
ausencia, la deficiencia o la insuficiencia de los particulares, como pued
ser la operacién de una sala cinematogréafica o de un molino de nixtama
El articulo 115 constitucional ignora este tipo de actividades que even
tualmente puede llegar a realizar la administracién municipal.

V. CONSIDERACION FINAL

Entendemos al caracter como la condicién, la indole, el signo, el rasgc
o en fin, el conjunto de signos, rasgos o circunstancias que distingue
una cosa u objeto y lo hace facilmente reconocible entre los demas
cuando varias cosas presentan los mismos caracteres, integran una
tegoria de la que se puede tener una nocion abstracta y general, por
gue todas y cada una de ellas se pueden entender de la misma mane
por ser de igual condicién.

Segln hemaos visto, en el universo de actividades del municipio o de
Estado podemos distinguir las que son de caracter unilateral, que impli
can el ejercicio de la potestad, del imperio, de la autoridad, o, en algun
medida, de la soberania del Estado, y el interés que persiguen o [
orienta es de caracter publico; las actividades municipales o estatale
asi caracterizadas conforman una categoria juridica especifica bajo |
comun denominaciéon de funcién publica.

Junto a la categoria juridica de la funcion publica figuran, entre otras
la del servicio publico y la de obra publica, distintas todas entre si, sir
que una actividad estatal o municipal pueda ser simultaneamente funcic
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publica, obra publica y servicio publico, porque dados los caracteres di
ferentes de esas categorias juridicas, si es servicio publico no podra s
a la vez funcion publica, ni tampoco obra publica. La funcién publica
se ejerce, el servicio publico se presta o proporciona, en tanto que |
obra publica se realiza o ejecuta.

Importa hacer hincapié en que tales categorias no son propias de ul
cuestion puramente doctrinal o relativas a una discusion meramente b
zantina, sino que en la practica la confusibn de esas categorias pue
tener consecuencias juridicas trascendentales, toda vez que las funcior
publicas, dado su caracter de actividades esenciales propias del Esta
y del municipio, son indelegables, por cuya razén no pueden ser objet
de concesién a particulares, lo que si ocurre, en cambio, con los servicic
publicos; asi, en el dltimo péarrafo del articulo 109 de la Constitucion
Politica del Estado de Durango, se establece que los municipios, previ
acuerdo de sus ayuntamientos, podran concesionar a los particulares
ejecuciéon y operacion de obras, asi como la prestacion de los servicic
publicos que les correspondan, cuando por razones econdmicas, social
o0 técnicas asi se requiera.

Asi pues, el ejercicio de la funcién publica es indelegable a particu-
lares, o0 sea, es inconcesionable, a diferencia del servicio publico, respec
del cual si esta prevista constitucional y legalmente la posible concesié
de su prestacion y, de hecho, en diversos casos se encuentra concesion
a particulares.

Para resumir las ideas anteriores, habremos de enfatizar que funcic
publica, servicio publico y obra publica, lejos de ser sinbnimos o diversas
maneras de llamar a una misma actividad, son categorias juridicas d
ferentes y también distintas a las actividades econémicas realizadas p
el municipio, que hemos calificado de residuales, ya sean éstas de inter
publico o simples.

Creemos que para un disefio adecuado del modelo municipal mexicar
debieran incluirse en el articulo 115 constitucional sendos catalogos d
funciones publicas —en las que figuraran las de seguridad publica, trar
sito y la jurisdiccional, relativa a la llamada justicia de barandilla—, de
servicios publicos, de obras publicas y de actividades socio-econdmice
residuales de interés publico.
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LA NUEVA ESTRUCTURA DEL DERECHO MUNICIPAL MEXICANO.
NOTAS SOBRE LA REFORMA CONSTITUCIONAL EN MATERIA
MUNICIPAL DE 1999*

Miguel PEREZ LOPEZ*
Juvenal Alejandro NNEzZ MERCADO***

I. INTRODUCCION

La décima reforma constitucional al municipio mexicano, publicada en
diciembre de 1999, se caracteriza por: 1) la amplitud teméatica de I
reforma del articulo 115y 2) la gran cantidad de iniciativas motivadoras
de la modificacién constitucional. En cuanto a importancia, la reforma
municipal de 1999 se iguala en alcances a la publicada el 3 de febrel
de 1983, al tratar de mejorar el encuadramiento constitucional de la ins
titucién que presenta mayores contradicciones en el sistema federal m
xicano. El presente estudio se referira a uno de los aspectos de la reforr
municipal de 1999: el concerniente al marco que condicionara a la po
testad de las legislaturas de los estados para expedir los ordenamient
secundarios destinados a sus municipios, sin dejar de atender a sus |
culiaridades geogréficas, politicas, sociales, econémicas y, segun el cas
étnicas.

Il. LA RELEVANCIA DEL PROCESO DE FORMACION
DE LA REFORMA

La LVII Legislatura del Congreso de la Unién, en especial la Camara
de Diputados, pasard a la historia del constitucionalismo mexicano po

* Agradecemos al doctor Edgar Corzo sus comentarios y generosas aportaciones para ul
cabal comprension de la reforma.
**  Profesor e investigador del Departamento de Derecho de la Universidad Autonoma Metro-
politana, Unidad Azcapotzalco.
**  Asesor juridico de la Camara de Diputados del Congreso de la Unién, LVII Legislatura.

12 Cuando en este comentario se haga referencia a articulos sin mencionar la ley, se entende
que pertenecen a la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.
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haber generado el mayor niumero de modificaciones a la Constituciol
federal derivadas de iniciativas sighadas por sus miembros. Aun cuanc
persistid un alto nimero de reformas y adiciones constitucionales ini:
ciadas por el Ejecutivo federal, son significativas las modificaciones pro-
venientes de iniciativas de legisladores, en su mayoria pertenecientes
partidos opositores al del presidente de la republica: el Partido Revolu
cionario Institucional (PRI). Sucintamente y en orden cronoldgico, dichas
reformas fueron: 1) el establecimiento del derecho de toda persona a L
medio ambiente adecuado para su desarrollo y biené&atas facul-
tades concurrentes en materia de proteccion civil y del dep@yda
reduccién del requisito de edad para ser serfadrja autonomia de
la Comision Nacional de Derechos Humatios) la municipal y 6)
el reconocimiento de los derechos de las nifias, los nifios y los jévenes,
Estan pendientes: a) la adicion de un apartado “B” al articulo 20, dond
se elevan los derechos de las victimas del delito al nivel constitucional
en via de aprobacién por las legislaturas locales, y b) una reforma e
articulo 113 en materia de responsabilidad patrimonial del Estado, qu
ya fue aprobada por la Camara de Diputados, como camara de orige
En ambos casos, las reformas pendientes provienen de iniciativas de ¢
putados del PAN y del PRI. Estamos ante un anticipo de lo que st
presentara en el inédito proceso politico que inaugurara una nueva rt
lacion entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, a partir del 1 de di-
ciembre de 2000.

De ese conjunto de reformas constitucionales resalta la dedicada
régimen municipal, por su multiple origen, ya que fueron nueve inicia-

13 Adicién al articulo 40., publicada en Biario Oficial de la Federaciorde 28 de junio de
1999, promovida por diputados del Partido Verde Ecologista de México (PVEM).

14 Adicién de las fracciones XXIX-I (proteccion civil) y XXIX-J (deporte) del articulo 73, en
sendos decretos publicados erDé@rio Oficial de la Federaciérde 28 de junio de 1999, a partir
de iniciativas de diputados del Partido de la Revolucion Democratica (PRD) y del PRI, respectiva-
mente.

15 Reforma al articulo 58, publicada enkrio Oficial de la Federaciérde 29 de julio de
1999, promovida por diputados del PVEM.

16 Reforma al apartado “B” del articulo 102, publicada eDiatio Oficial de la Federacion
de 13 de septiembre de 1999, a partir de dos iniciativas de una senadora y diputados del Parti
Accion Nacional (PAN), una de diputados del Trabajo (PT) y otra de diputados del PRD.

17 Reforma del articulo 115, publicada erbério Oficial de la Federaciérle 23 de diciembre
de 1999.

18 Adicién al articulo 4o., publicada en Biario Oficial de la Federaciorde 7 de abril de
2000, promovida por una senadora del PRI.
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tivas de diputados federales, que tenian en comdn modificaciones totale
y parciales del articulo 115, ademas de que en algunas iniciativas ¢
proponian reformas a otras disposiciones del pacto fetiéws. inicia-
tivas en materia municipal tocaban las cuestiones: de gobierno; jerarqui
de las normas del derecho municipal; funciones y servicios publicos
hacienda; desarrollo urbano; intervencion en materia de reservas terr
toriales; convenios de derecho publico donde los municipios sean part
y mando de la fuerza publica. Las iniciativas fueron turnadas a la Co
mision de Gobernacion y Puntos Constitucionales para su estudio y dic
tamen, y para la opinién a la Comision de Fortalecimiento Municipal
de la Camara de Diputados. El dictamen de la primera comisién iden
tifico el contenido de las iniciativas, sefiald coincidencias y divergencias
y resalto la necesidad de reformar el articulo 115 con el fin de fortalece
la institucibn municipal, a partir del reconocimiento y proteccion del
ambito exclusivo municipal, con precision juridica y remisién de la nor-
matividad secundaria a las legislaturas de los estados y a los ayunt
mientos, segln sea el caso, acorde con los lineamientos y principio
implicitos de la reforma municip&l El dictamen fue objeto de discusion
plenaria en la sesién del 17 de junio y aprobado por trescientos ochen
y siete votos, con diecisiete en contra y veinticuatro abstenciones.

En el Senado, la minuta se turné a las Comisiones Unidas de Puntc
Constitucionales; de Fortalecimiento del Federalismo, y Primera de Es
tudios Legislativos, las que presentaron su dictamen el 25 de junio si
guiente, dia en el que fue discutido por el pleno y aprobado por ochent
y seis votos, sin voto en contra. Recabada la votacion de las legislature
estatales, se declara aprobada la reforma, misma que seria publicada
el Diario Oficial de la Federaciérde 23 de diciembre de 1999.

19 De las nueve iniciativas tenemos que dos fueron presentadas por el PT (octubre y diciembr
de 1997), dos del PAN (noviembre de 1997 y marzo de 1998), tres de diputados del PRD (dos €
abril de 1998 y otra de abril de 1999) y dos del PRI (diciembre de 1998 y mayo de 1999).

20 Diario de los Debates de la H. Camara de Diputada®o I, nimero 44, sesion del 15 de
junio de 1999, p. 66. El dictamen también aparece publicado &adata Parlamentariade la
Camara de Diputados de la misma fecha.
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[ll. LAS PROPUESTAS DE UNA NUEVA JERARQUIA NORMATIVA
PARA EL MUNICIPIO MEXICANO

De la reforma municipal de 1999 comentaremos la trascendencia d
la nueva fraccion Il del articulo 115, que fijara el contenido del derecho
municipal de cada uno de los estados de la Union.

1. En las iniciativas

La iniciativa de los diputados del PAN de fecha 31 de marzo de 199¢
y la de los diputados del PRD de 30 de abril de 1999 se ocuparon d
la fraccién Il del articulo 115. La iniciativa panista sefialaba:

1) La reforma de la fraccion Il para sefialar que los municipios go-
zarian de autonomia para regir su vida como “parte de los atributos de
municipio y se concibe, como potestad que dentro de la nocion de estac
en su amplio sentido, pueden gozar los municipios para regir interese
peculiares de su vida interior mediante normas y 6rganos de gobiern
propios”. En consecuencia, desenvolvia los d&mbitos sobre los que re
caeria la facultad legislativa, en sentido material, de los ayuntamiento
en cuatro incisos que conformarian la fraccién Il del articulo 115.

2) En el incisoa se ampliaban de manera precisa las atribuciones de
las legislaturas en materia de 6rganos administrativos desconcentradt
y descentralizados; distribuciéon de competencias entre drganos interno
nombramiento de titulares y todas las necesarias para regular procec
mientos y servicios publicos.

3) La propuesta del incisb establecia la facultad de expedir bases
normativas en materia de procedimiento administrativo, sujeto a las ga
rantias de igualdad, transparencia, audiencia, defensa y legalidad, col
forme con las leyes locales, con la limitante, como se anota en la ex
posicion de motivos, de que las “bases deberan estar contenidas en u
sola ley”.

4) En el incisoc se limitaba a las legislaturas locales, pues se les
impedia designar servidores publicos municipales que no pertenezcan
los ayuntamientos; establecer la organizacién administrativa interna ¢
erigir a los congresos estatales 0 a algin 6érgano distinto a los ayunt:
mientos como instancia de decisién por encima de los ayuntamientos.

5) La adicién del incisal tenia por objeto que las bases normativas
para los ayuntamientos establecieran en qué casos se requeriria



258 REFORMA CONSTITUCIONAL AL ARTICULO 115

mayoria calificada de los miembros de un ayuntamiento en las resolu
ciones administrativas que afectasen el patrimonio inmobiliario mu-
nicipal, la desincorporacién de bienes de dominio publico municipal
para su venta u otro destino, asi como la aprobacién de relacione
contractuales que se extiendan en un periodo mayor a su gestion. Tar
bién se prohibia a las legislaturas de los estados constituirse en in:
tancia de resolucion en materia patrimonial o administrativa municipal,
como “perversamente hoy sucede”, rematabxpasicion de motivos

de la referida iniciativa panista.

En la iniciativa de los diputados del grupo parlamentario del PRD de
abril de 1999 encontramos que para lograr la consolidacion de la autc
nomia municipal es necesario ampliar sus facultades, “en un nuevo ma
co juridico que transformen la soberania popular del ambito municipa
[sic] de tal forma que pueda ser causa de la participacion ciudadana”
Respecto a la reforma de la fraccién Il, se propone en dicha iniciativa

1) En lo que hace al primer parrafo, se sefalaba que los municipio
podrian manejar su patrimonio conforme con las bases normativas e:
tablecidas en la ley y ejercerian su autonomia en el ambito de su con
petencia. Semejante a la iniciativa panista, se proyectaba un desglo:
en incisos.

2) En el incisaa se otorgaba a los municipios la facultad para expedir
“estatutos organicos” y reglamentos destinados a regular la organizacio
de la administracion municipal, asi como aquellos necesarios para norm:
las materias, procedimientos y servicios de su competencia, circulare
y disposiciones de observancia general.

3) El proyecto de incisb acotaba la potestad legislativa de los con-
gresos locales para establecer normas generales del procedimiento &
ministrativo, en términos similares a los de la propuesta del PAN; las
formas para aprobar la desincorporacion de bienes de dominio public
municipal; las resoluciones administrativas o relaciones contractuales qu
comprometan al municipio mas alla del término de la gestién del ayun
tamiento; la forma y condiciones para que los gobiernos locales asuma
la prestacion de un servicio publico, y establecer los medios de impug
nacién necesarios para resolver los conflictos que pudiesen aparecer
el ejercicio de las funciones municipales.

4) El incisoc s6lo desglosaba en numerales el respectivo inciso de
la iniciativa del PAN.
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2.En la Camara de Diputados

La comision dictaminadora consideré que deberia fortalecerse el am
bito de la competencia municipal y las facultades de su 6rgano de gc
bierno, por lo que deberia “delimitarse el objeto y los alcances de la:
leyes estatales que versan sobre cuestiones municipaRst .ello, se
cambia el término “bases normativas”, previsto en el texto del segundc
parrafo de la fraccion Il del articulo 115 e introducido desde la reforma
constitucional de 1983, por el de “leyes en materia municipal’, a las
gue deberan sujetarse los ayuntamientos para expedir sus bandos de |
licia y gobierno, reglamentos, circulares y otras disposiciones adminis
trativas de caracter general, abarcando cuestiones sustantivas y adjetiv
de una forma uniforme, “sin intervenir en las cuestiones especificas d
cada municipio” Dichas disposiciones podrian regular la administra-
cion publica municipal, las materias, procedimientos, funciones y servi-
cios publicos de su competencia y asegurar la participacion ciudadan
y vecinal. Se decide fijar el objeto de las leyes en materia municipa
en una serie de cuatro incisos:

1) El incisoa para las bases generales de la administracion publica
municipal, y del procedimiento administrativo, con especial referencia
a los medios de impugnacion.

2) El incisob para fijar el requisito de la mayoria calificada necesaria
para decisiones que afecten el patrimonio inmobiliario municipal o para
la celebracién de actos o contratos que comprometan al municipio po
un plazo mayor al de la gestion del ayuntamiento.

3) De acuerdo con el incisp en las leyes municipales se estableceran
las normas que regiran la celebracion de convenios de asociacién inte
municipal y entre uno o varios municipios y el Estado, en un marco de
derecho publico.

4) El incisod contendr& la forma en que el gobierno estatal asumira
una funciéon o servicio municipal.

5) El incisoe fija la supletoriedad de las leyes en materia municipal
si los ayuntamientos carecen de disposiciones de caracter general.

6) Finalmente, la adicién de un parrafo que dota a las legislaturas d
los estados de la facultad de establecer las disposiciones adjetivas, m

21 |ldem
22 |bidem p. 67.
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diante las que se resuelvan conflictos que surjan entre los gobiernos e
tatales y municipales.

En el debate parlamentario y sobre lo que nos concierne, la diputad
Aurora Bazan Lopez, del PVEM, expresé que la reforma procuraba es
tablecer un sistema claro y bien definido de competencias “donde Ic
municipal encuentre armonia con lo estatal e inclusive con lo federal”,
y que la competencia municipal de ninguna manera excluye los debere
gue las leyes federales y estatales imponen al municipio. El diputad
Juan Marcos Gutiérrez Gonzalez, del PAN, advierte en la reforma “ur
vigoroso impulso a la funcién normativa del municipio”. La diputada
Martha Tamayo Morales, del PRI, advirti6 los peligros de hacer casc
omiso de la sentencia recaida en la controversia constitucional 1/95, dot
de se reconocid la competencia de los tribunales de lo Contencios
Administrativo de los estados para resolver las controversias entre at
toridades municipales y los particulares, lo cual ahora se ratificaba in
dubitablemente en la reforma municipal.

3.En el Senado

El dictamen de las comisiones se limitd a destacar que la fraccion |
abre “un abanico que da los elementos para la accion legislativa de Ic
congresos estatales, permitiendo con ello una base congruente a niv
nacional, si bien en todo momento respetando... las diferencias que pr
valecen en la conformacion federal del pais”. En el debate, los senador:
apenas hicieron referencias generales a las materias que nos ocupan

V. LA NUEVA FRACCION Il DEL ARTIiCULO 115

Antes de la reforma de 1999, en esta fraccién encontrdbamos, esel
cialmente: 1) el reconocimiento de la personalidad juridica de los mu-
nicipios; 2) la autonomia de los municipios respecto al manejo de st
patrimonio en los términos previstos en la ley, y 3) la facultad mate-
rialmente legislativa de los ayuntamientos. Las dos primeras cuestione:
previstas en el acapite de la fraccion Il, permanecieron inalteradas e
la reforma de 1999. En cambio, el segundo parrafo, donde residia I;
facultad legislativa material de los ayuntamientos, siguid la tendencie
comun de los ultimos procesos reformadores: aumentd a su texto u
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parrafo mas, cinco incisos y un pérrafo final. EI segundo parrafo surgic
en la reforma de febrero de 1983, donde se reconocié en el cédigo pc
litico la facultad de los ayuntamientos para emitir disposiciones de ca
racter general, subordindndose a las “bases normativas” que emitiese
las correspondientes legislaturas locales, con lo que se cerraba la po:
bilidad de emitir reglamentos autbnomos para el &mbito municipal. Cor
ello se planteaba una jerarquia normativa, desde la Constitucion feder:
hacia el ambito de los estados y municipios.

La reforma de 1999, en esta materia, pretende detallar el contenid
de dichos ordenamientos municipales, asi como fijar garantias para Ic
gobernados, el patrimonio municipal, la prestacion eficiente de los ser
vicios publicos, los compromisos contraidos por los ayuntamientos y le
supletoriedad del derecho estatal ante la ausencia de esos ordenamien
juridicos que deben emitir los ayuntamientos. Ademas se agrega un els
mento nuevo en la fraccién Il: la solucion de conflictos intermunicipales
y controversias entre el gobierno estatal y los municipios del misma
estado. Veamos cada una de estas cuestiones.

1. La facultad legislativa material de los ayuntamientos

El nuevo segundo parrafo del articulo 115 se caracteriza por lo si
guiente.

A. Las leyes en materia municipal

Es sustituida la expresion “bases normativas” por la de “leyes er
materia municipal”, como el referente limitativo del ejercicio de la fa-
cultad legislativa en términos materiales de los ayuntamientos, ahora c:
lificados, en la fraccién | del articulo 115, como érganos de gobierno
y no sélo de administracion, a partir de la misma reforma de diciembre
de 1999. Como se ve en el dictamen emitido por la Camara de Diputado
se expuso la idea de fijar el objeto y los alcances de las leyes de Ic
estados referidas a los municipios, ordenamientos de caracter gener:
abstracto y permanente que deben orientar de forma homogénea a |
municipios, sin llegar al grado de intervenir especificamente en
cada municipio. En los estados se ha conjuntado a esas bases normati
en las llamadas leyes organicas municipales o también conocidas con
codigos municipales, aunque esto significa que se reduzca a un so
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ordenamiento. La reforma de 1999 define el contenido de las disposi
ciones de caracter general de los ayuntamientos: a) organizacion de
administracion publica municipal, b) regulacién de materias, procedi-
mientos, funciones y servicios publicos de su ambito competencial, y ¢
establecimiento de formas y procedimientos de participacion ciudadan:
y vecinal. Mucho de lo que se desenvuelve en el novedoso contenid
de la fraccion Il se ha plasmado en buena parte de las leyes o codig
municipales del pais.

B. La patrticipacion ciudadana y vecinal

Sobre la creacién de procedimientos de participacion ciudadana y ve
cinal, la reforma de 1999 incluye un punto importante en el desarrollo
democratico de la sociedad mexicana, puesto que las leyes locales
materia municipal podran fijar un marco referencial para que en los mu:
nicipios determinen reglas que atiendan a sus peculiares caracteristice
gue hagan efectivas formulas de democracia participativa (directas, se
midirectas o representantivas), siempre dentro del esquema democratit
que impone la ley fundamental (articulos 39-41 y 115). Lo deseable
es que las legislaturas locales equilibren la participacion de los partido
politicos nacionales y locales, asi como permitir la intervencion de los
ciudadanos apartidistas o independientes.

2. El objeto de las leyes municipales

La reforma municipal de 1999 tiende a sefalar principios y contenidos
de la legislacion municipal, siempre en un sentido general y orientador
Los incisos agregados a la fraccion Il procuran cumplir ese cometido
partir de la experiencia recabada por el ejercicio practico, la legislacior
elaborada y la jurisprudencia emitida.

A. Organizacién administrativa municipal

En el incisoa encontramos que parte del objeto de las leyes muni-
cipales sera establecer las bases generales de la administracion publ
del municipio, en cuanto a su organizacion y funcionamiento, que ser:
desarrollado en detalle por los bandos de policia y gobierno y los re
glamentos que emitan los ayuntamientos.
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B. El procedimiento administrativo y la justicia administrativa
municipal

También en el incisa se prevé que las leyes municipales fincaran
las disposiciones minimas que se deben considerar para la regulacic
reglamentaria municipal en cuanto al procedimiento administrativo. Con
apoyo en la doctrina de Gabino Fraga, recordemos que el procedimient
administrativo es el conjunto de formas y actos que preceden y prepare
un acto administrativd. EI procedimiento administrativo es iter por
el que transita la actividad de la administracion puablica, lo cual permite
dar seguridad, tanto al particular como a la autoridad, de esa actuacic
al estar regulado legalmente. La reforma municipal de 1999 hace refe
rencia a los medios de impugnacién, que no solo se refieren a los qu
se desarrollan mediante el procedimiento administrativo (como es el cas
del recurso administrativo), sino que debe entenderse con amplitud
abarcar a cualquier medio de proteccion de los derechos de los partici
lares, sea jurisdiccional, principalmente a través de los tribunales de I
Contencioso Administrativo, o no jurisdiccional, como son los érganos
protectores de los derechos humanos previstos en el apartado “B” dk
articulo 102. Son antecedentes de este inciso las controversias constit
cionales planteadas por ayuntamientos del estado de Nuevo Ledn cont
disposiciones constitucionales y legales de dicha entidad, por dar con
petencia al Tribunal de lo Contencioso Administrativo local para conocer
de los conflictos entre las autoridades municipales y los gobernados, €
atencion a una interpretacion letrista de lo que hoy es la fraccion V de
articulo 116. La Suprema Corte de Justicia resolvid en los tres caso
gue no era atendible dicho criterio interpretativo, sino que deberia to
marse en consideracion otro método interpretativo, cercano a la teleolog
esencial del sistema constitucional, donde se toma en cuenta la liberte

23 Fraga, GabinoDerecho administrativoMéxico, Porrda, 1984, p. 255. En la doctrina mexi-
cana, la definicion de Fraga es seguida, con variantes, por Serra Rojas, Bedeébp adminis-
trativo, México, Porrda, 1983, pp. 272 y 273; Olivera Toro, Jorggnual de derecho
administrativg México, Porriia, 1976, p. 219; Acosta Romero, Migliebria general del dere-
cho administrativp México, Porrda, 1991, p. 687; Martinez Morales, Rafadddrecho adminis-
trativo, México, Harla, 1991, t. I, pp. 251, y Nava Negrete, Alfori3erecho administrativo
mexicang México, Fondo de Cultura Econémica, 1995, p. 297. Sobre el particfuldfix-Zamudio,
Héctor, Introduccién a la justicia administrativa en el ordenamiento mexicéxico, El Colegio
Nacional, 1981, pp. 29-37; Pérez Lopez, Miguel, “Necesidad de leyes uniformes del procedimientc
administrativo”,Alegatos nim. 28, septiembre-diciembre de 1994, pp. 359-372.
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y dignidad de la persona humdhé&l inciso a sefiala un deber tanto
para los legisladores estatales como para los 6rganos municipales ap
cadores de las normas legales, de observar una serie de principios en
desenvolvimiento de la funcién administrativa: igualdad, publicidad, au-
diencia y legalidad.

C. Decisiones sobre el patrimonio inmobiliario municipal
y celebracion de actosgpnvenios

Con el incisab se establece un requisito de mayoria calificada (dos
terceras partes de los miembros del ayuntamiento, no de sus miembr
presentes) en la toma de decisiones concernientes a la afectacion de
patrimonio inmobiliario o para la celebracién de actos o convenios que
comprometan al municipio mas alla del periodo que corresponda al ayun
tamiento, con el fin de evitar que quienes resulten electos para una ge
tion no tengan que enfrentar cargas o gravdmenes que comprometan
limiten seriamente su desempefio. También se evita que las legislatur:
locales intervengan de cualquier forma en una decisién que corresponc
de forma exclusiva a los ayuntamientos.

D. Convenios donde los municipios sean parte

El inciso ¢ prescribe que las leyes locales deberan establecer un es
tatuto aplicable aa) los convenios de coordinacion y asociacion inter-
municipal para la prestacién de servicios o ejercicio de funcitmdes
convenios de los municipios con el gobierno del estado para la prestacié
de servicios publicos;) para que la autoridad local se haga cargo de
algunas de las funciones relacionadas con la administracion de las co
tribuciones municipales, ¥) los convenios celebrados entre el estado
Yy SUS municipios para que éstos asuman la ejecucion y operacion ¢

24 Las controversias fueron las siguientes: 1) Controversia constitucional 1/95, Ayuntamiento
de Monterrey, N. L.Semanario Judicial de la Federacignsu Gaceta novena época, t. lll, mayo de
1996, ponente: ministro Mariano Azuela Guitrén, pp. 315-362; 2) Controversia constitucional 4/95,
Ayuntamiento de San Nicolas de los Garza, NSemanario Judicial de la FederacigrsuGaceta
novena época, t. 1V, julio de 1996, ponente: ministro Juan Diaz Romero, pp. 240-286, y 3) Contro
versia constitucional 2/93, Ayuntamiento de San Pedro Garza Garcia, $¢nhanario Judicial de
la Federaciény su Gaceta novena época, t. X, julio de 1999, ponente: ministro Sergio Salvador
Aguirre Anguiano, pp. 631-68€fr. Pérez Lépez, Miguel, “Los ayuntamientos ante la jurisdiccion
administrativa de los estados de la uniéAlegatos nim. 45 (en prensa).
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obras y la prestacion de servicios publicos (estos Ultimos sefalados e
la fraccion VIl del articulo 116). Es indispensable aclarar que en estos
supuestos estamos ante figuras de derecho publico, como se destaca
el dictamen recaido en la Camara de Diput4tlos.

E. Asuncion de servicios publicos municipales

El incisod determina que las leyes en materia municipal establecerar
el procedimiento y las condiciones para que el gobierno local asum:
una funcién o servicio publico municipal, en los casos de no existir un
convenio con el ayuntamiento, si la legislatura local califica la imposi-
bilidad para que un municipio cumpla su imperativo y previa solicitud
del ayuntamiento respectivo, aprobada con una mayoria calificada. D
esta manera, se da una proteccion al interés colectivo de que la funcic
o el servicio publico sea prestado de forma continua, ininterrumpida y
regular®®

F. Supletoriedad de las leyes municipales

Finalmente en el incise se fija que las leyes o cddigos municipales
deben contener las normas aplicables a los municipios, si éstos no cue
tan con los reglamentos correspondientes. En el dictamen de la Cama
de Diputados se aclara que dichas disposiciones seran de “aplicacic
temporal en tanto el municipio de que se trate emita sus propios regle

mentos”?’

G. Mecanismos de solucion de conflictos de poder municipal

El ultimo parrafo de la fraccion Il prevé que los congresos de los
estados, a través de la ley, estableceran los procedimientos para resoh
los conflictos suscitados entre los municipios y el gobierno local o entre
aguellos, con motivo de los actos derivados de los incisos de la
misma fraccion. En el dictamen de la Camara de Diputados se da pc
descontado que serd competente la legislatura local para dirimir dicho
conflictos y, sin embargo, el texto y la finalidad resultan ser otros, si

25 Diario de los Debates de la H. Camara de Diputads, nota 20, p. 67.

26 Afiorve Bafios, ManueBervicios publicos municipaleMéxico, Porria, 1998, pp. 89 y 90.
27 Diario de los Debates de la H. Camara de Diputadws, nota 20, p. 67.
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atendemos al principio de la autonomia de los estados, por lo qu
también pudiera resultar competente para tales menesteres el Tribun
Superior de Justicia de cada estado. Nada se opone a ello; independie
temente de que se acuda a la Suprema Corte de Justicia, por la via
la controversia constitucional, en términos del articulo 105 y su ley re-
glamentaria.

H. Disposiciones transitorias sobre el particular

La reforma municipal de 1999 entraria en vigor noventa dias despué
de su publicacién (articulo primero transitorio), y en cuanto a la adecua
cion de las Constituciones y leyes de los estados, los drganos legislative
competentes tendrian un afio a partir de su entrada en vigor, por lo qt
se continuaran aplicando las disposiciones locales vigentes hasta que
lleven a cabo las adecuaciones constitucionales y legales (articulo s
gundo transitorio). Finalmente, los estados y municipios que hubiesel
celebrado convenios entre si, anteriores a la reforma de 1999, efectuar
los actos tendentes para adecuarlos a dicha reforma y a las nuevas d
posiciones constitucionales y legales de los estados (articulo cuarto trau
sitorio). Estas disposiciones transitorias seguramente proporcionaran pul
tos de conflicto que tendran que ser resueltos por la Suprema Corte ¢
Justicia.

V. COMENTARIOS FINALES

No hay duda alguna gue esta reforma municipal presenta caracteri:
ticas singulares, tanto por su formacién como por sus implicaciones. L.
variedad de los aspectos concernientes al municipio mexicano que re
sultaron modificados, y los que se adicionaron, responden a la experier
cia de los partidos politicos que han tenido la oportunidad de ejercer ¢
poder municipal y de apreciar las limitaciones del anterior modelo cons:
titucional, asi como darle la debida comprension y aportar soluciones
las cada vez mas tensas relaciones entre los niveles de gobierno de nu
tro sistema federal. La institucion municipal mexicana soporta infinidad
de reclamos ciudadanos y, en muchos casos, trasmite y asume esos
clamos frente a los gobiernos estatal y federal. Sin embargo, empieza
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ser muestra palpable e inmediata del ejercicio democréatico del pode
publico.

En cuanto al derecho municipal, cuyo fundamento basico esta en ¢
articulo 115, debe enriquecerse en cuanto a su técnica, sin llegar a s
incomprensible para quienes resultan electos para los ayuntamiento
gue los lleve a ignorarlo, apartarlo o corromperlo; ni abrumador para
los gobernados, que pueden ser desalentados ante el conglomerado
ridico que les obliga a cumplir. El equilibrio prescriptivo debe ser la
consigna de un buen gobierno.

LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE1999AL MUNICIPIO

Salvador \ALENCIA CARMONA*

El municipio mexicano, una de nuestras instituciones mas venerable:
ha despertado siempre un vivo interés, tanto porque los asuntos que
conciernen llegan muy de cerca al ciudadano, como porque de la solucic
a sus problemas depende el sano funcionamiento del sistema politico
general. Sin embargo, pese a su importancia innegable, los avances
dicha instituciéon han sido insuficientes, no se han encontrado tampoc
respuestas definitivas a sus agudas carencias, y por ello se le conside
como un tema todavia pendiente en la agenda politica del pais.
Desgraciadamente, esta situacion viene arrastrandose de lejos. Aung
es cierto que el municipio jugd un papel destacado en los momentos d
la Independencia, no pudo sustraerse a la pugna entre centralistas y 1
deralistas en el siglo XIX, para terminar agobiado durante la larga dictadur:
porfirista. La revolucion mexicana trajo vientos de cambio para el mu-
nicipio, no hubo plan o programa de dicho movimiento que no hiciese
una referencia mas o menos amplia a dicha institucién, que se deba
también de manera intensa y apasionada en el Constituyente de Quel
taro, aunque la regulacién que finalmente se aprobé en el articulo 11
constitucional no correspondié a las expectativas que se habian cread
El referido articulo 115, que ha sido el precepto rector en la materia
permanecio sin alteracion durante los primeros afios de vigencia de |

* Investigador del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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ley fundamental. Sin embargo, més tarde sufrid distintas modificacione:
gue versaron sobre distintos aspectos: ajuste de la proporcionalidad ¢
los miembros de las legislaturas a los habitantes de cada estado (192
no reeleccion de los gobernadores de los estados, diputados locales
integrantes de los ayuntamientos (1933); extension del mandato de los g
bernadores a seis afios (1943); voto a la mujer en las elecciones municipals
después derogado (1947 y 1953); asentamientos urbanos y conurbaci
(1976); representacion proporcional en los ayuntamientos (1977); refor
ma genérica a los principios rectores del municipio (1983); reacomodc
para consagrar el articulo 115 al municipio y el 116 a los estados (1986
De todas estas reformas constitucionales, fue la de 1983 la que produ
progresos mas notables para el municipio. Mediante esta reforma se e
tablecieron garantias para la suspensién de ayuntamientos, que en Ir
chos estados del pais se hacian sin mayor tramite; se dejé clara la a
tonomia juridica de los ayuntamientos, que antes levantaba innecesar
debate; se enumeraron los servicios publicos que atafien de manera e
clusiva a los ayuntamientos, dejando abierta la posibilidad para que ¢
gobierno del estado colaborara cuando fuera menester; se consagro,
fin, la llamada “esfera econémica minima” de los municipios, enume-
rando con claridad las contribuciones e ingresos que deberian pgércibir.
Si bien los adelantos de la reforma de 1983 son evidentes, juzgamc
gue fue incompleta porque se quedd a la mitad del camino. Los podere
federales debieron establecer programas de apoyo y darle un seguimier
mas efectivo a la reforma, incluso bien pudo expedirse una ley general d
caracter marco que desarrollara los nuevos principios constitucionales. P
su parte, los propios gobiernos de los estados debieron tener una respue
mas entusiasta, que se tradujera en una legislacion y politicas que pr
piciaran una mayor autonomia y ambito de accion a los ayuntamientos
En tales circunstancias, se ha producido la reforma de 1999 que aspi
afinar en varios aspectos las modificaciones que hemos comentado.
La preocupacion por modificar las normas constitucionales en materi
municipal se venia percibiendo varios afios antes en diversos partido
legisladores y representantes de la llamada sociedad civil, asi como e

28 Véanse, para esta reforma, Quintana Roldan, Cadlleecho municipal México, Porria,
1995, pp. 97 y ss.; Hernandez Gaona, Pedro Erbikoecho municipalMéxico, UNAM, 1991, pp.
31y ss.; varios autore§aceta Mexicana de Administracion Pablica Estatal y Municipams. 8
y 9, abril de 1982-mayo de 1983; Valencia Carmona, Salvador, “La nueva estructura constituciona
del municipio”,Nuevo derecho constitucional mexicaféxico, Porria, 1983, pp. 221-232.
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el propio gobierno federl. Especificamente, desde 1997 los partidos
habian presentado nueve iniciativas, con distintos contenidos y altances

Las iniciativas de los partidos se dictaminaron por las cadmaras en ¢
curso de 1999, llegadndose a un notable consenso en la reforma cons
tucional respectiva. De este modo, en la Camara de Diputados, el 17 c
junio del afio referido, se emitieron a favor del dictamen trescientos
ochenta y siete votos, diecisiete en contra y veinticuatro abstencione:
en tanto que en el Senado, el 26 de junio, se aprobd por ochenta y se
votos a favor y ninguno en contra, aunque con ciertas consideracione
a la minuta de la camara baja. Una vez aprobado el nuevo texto de |
reforma por las legislaturas de los estados, se publicé el 23 de diciembr

Las modificaciones que por las reformas de 1999 experimento el ar
ticulo 115, pueden condensarse en los siguientes puntos: reconocimien
expreso del municipio como ambito de gobierno; autonomia juridica y
leyes estatales sobre cuestiones municipales; modificaciones a los se
vicios publicos municipales e inclusién de la policia preventiva; asocia-
cion de municipios mas amplia; precisiones respecto de los ingresos mt
nicipales, y reformulacion en desarrollo urbano, ecologia y planeacior
regional. A continuacién, comentaremos cada uno de los aspectos aq
referidos.

|. RECONOCIMIENTO EXPRESO DEL MUNICIPIO
COMO AMBITO DE GOBIERNO

Respecto del primer punto, segun el dictamen de 15 de junio de 199
gue present6 el pleno de la Camara de Diputados por la Comision d
Gobernacion y Puntos Constitucionales, con la opinion de la Comisior
de Fortalecimiento Municipal, era necesario reformar la fraccion I, en su

29 La preocupacion municipalista ha corrido pareja con el nuevo federalismo. Consultar, entre
otras, las siguientes actividades que sobre este tema se realizaron: foros regionales organizados
el Senado de la Republica, foro nacional organizado por varios gobiernos estatales y municipales ¢
la ciudad de Guadalajara, foros de consulta efectuados en el marco del Plan Nacional de Desarrol
todos ellos llevados a cabo en 1995; también, el “Programa para el Nuevo Federalismo 1995-2000
publicado en eDiario Oficial de la Federaciorde 4 de agosto de 1997.

30 Dichas iniciativas proponian reformas a diversos aspectos del articulo 115 y fueron de las
siguientes organizaciones partidarias: Partido del Trabajo, iniciativas de 23 de octubre y 11 d
diciembre de 1997; Partido Accién Nacional, de 13 de noviembre de 1997 y 31 de mayo de 199¢
Partido de la Revolucién Democratica, de 2 y 23 de abril de 1998, y de 30 de abril de 1999; Partid
Revolucionario Institucional, de 11 de diciembre de 1998 y 26 de mayo de 1999.
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primer parrafo, “con la intencién de reconocer expresamente el caracte
del municipio como un ambito de gobierno”. Para ello se consideré con
veniente sustituir en ese parrafo el término “administrar” por el de “go-
bernar”, para dejar claro el cometido general del ayuntamiento comc
organo de gobierno del municipio.

¢La sustituciéon del término “administrar” por “gobernar” tendra un
sentido meramente declarativo o tiene un alcance mayor?

Cabe afirmar, a juzgar por la intencion del legislador, que se pretend
con tal modificacidn superar la concepcion administrativista del muni-
cipio, conceptuarlo no sélo como una mera descentralizacién territoria
del Estado mexicano, sino también como una entidad dotada de un an
bito de gobierno cada vez méas autébnomo. Este propdésito obviamente r
se satisfara s6lo con un cambio semantico, aunque es util que se declz
en la propia norma primaria la jerarquia gubernamental que posee |
corporacién municipal.

Por otra parte, segun lo asienta el propio legislador en el dictamel
referido, dicha modificacién persigue no sélo la exclusién de autoridade:
intermedias entre el gobierno del estado y el ayuntamiento, sino de cua
quier otro ente, organismo o institucién que, creado por los poderes fe
derales o estatales sin base constitucional, busque ejercer funciones
nicipales; en otras palabras, se trata de eliminar la practica incorrect
de que se constituyan organismos o instancias paralelas a la figura d
ayuntamiento. Desde luego, lo anterior no afecta la posibilidad de qu
se creen instancias de coordinacién, asociacion o concertacion, asi con
de que el municipio otorgue concesiones, autorizaciones o0 contratacic
nes de cualquier indole.

En el parrafo quinto de la fraccion I, para complementar lo anterior,
se dispone ahora que los consejos municipales, que surgen cuando F
renuncia, suspensién o se ha declarado desaparecido a un ayuntamier
estaran integrados por el nimero de miembros que determine la ley, quien
deberan cumplir los requisitos de elegibilidad establecidos para los regidore

[I. AUTONOMIA JURIDICA Y LEYES ESTATALES
SOBRE CUESTIONES MUNICIPALES

Desde 1983 se habia descrito, en concisa y acertada férmula, la a
tonomia juridica de los ayuntamientos; esta adicion tuvo la ventaja in:
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mediata de reafirmar la potestad juridica que desde siempre el municipi
tuvo y que sélo algunos tedricos trasnochados ponian en entredicho. Ii
fortunadamente, a pesar de aquella reforma, no se ha iniciado un mc
vimiento que reactive el derecho municipal tan olvidado y obsoleto que
se encuentra en vigor en muchos ayuntamientos del pais, algunos
cuyos ordenamientos son verdaderas piezas de museo. En este senti
a los ayuntamientos les corresponde una gran tarea juridica que actuali
y ponga punto a los distintos reglamentos y normas que lo rigen; dich:
tarea es aun mas imperativa en aquellos municipios de amplias dimel
siones, en los cuales las numerosas disposiciones que expiden para
gular las actividades comunales deben estar apropiadamente codificade
no dispersas.

A este respecto, el legislador constitucional ha vuelto a la carga el
1999, modificando el segundo péarrafo de la fraccién Il del articulo 115,
con un doble propésito: ampliar el concepto de autonomia juridica y
delimitar el objeto y alcances de las leyes estatales en materia municipe

En cuanto a la autonomia juridica, se reproduce casi en sus términc
la formula anterior, misma que atribuia a los ayuntamientos facultade:
para expedir (ahora se dice con menos propiedad “aprobar”, acto intern
del cabildo distinto de expedir normas para ciudadania) “bandos de pc
licia y Gobierno (tampoco se explica por qué se suprimio la expresior
‘buen gobierno’ que tenia su razon histéricdps reglamentos, circu-
lares y disposiciones administrativas de observancia general dentro
sus respectivas jurisdicciones”.

Hasta ahi el texto es similar, pero ahora se ha afiadido que tales ¢
denamientos se aprueban para que los ayuntamientos “organicen la a
ministracion publica municipal, regulen las materias, procedimientos,
funciones y servicios publicos de su competencia y aseguren la partic
pacién ciudadana y vecinal”; este afiadido lo consideramos obvio, el
virtud de que los ordenamientos que tradicionalmente expedian los ayur
tamientos eran con tales propésitos. Por otra parte, se ha precisado tal
bién que tales facultades “aprobatorias” se ejercitan “de acuerdo col

31 En efecto, el buen gobierno alude a la actividad tendente a beneficiar los intereses publico
de una comunidad o de los individuos que la componen, en tanto que el concepto de policia no |
era en el sentido comun y corriente del término sino en el sentido administrativo como el arreglo
cuidado de una ciuda@fr. Aragon Salcido, Maria InéEl municipio en México, ¢bases normativas
0 reglamentos autdbnomasiviéxico, Instituto Sonorense de Administracion Publica, pp. 88 y ss.
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las leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas ¢
los estados”.

¢, Qué se pretendid en el fondo con estos agregados al parrafo segun
de la fraccion 11?

La intencion del legislador se aclara en el dictamen de la Camara d
Diputados, al que ya hicimos referencia, el cual expresa que se estim
apropiado sustituir el concepto “bases normativas” que tenia el texic
anterior de la fraccién Il por el de “leyes estatales en materia municipal”,
para de esta manera deslindar los &mbitos competenciales de las leg
laturas y de los ayuntamientos.

Consecuentemente, se trata de proporcionar un criterio de delimitacio
entre los ordenamientos que competen a los ayuntamientos y las ley:
gue en materia municipal conciernen a las legislaturas. De este mod
corresponde a las legislaturas, como bien lo dijo el dictamen de la C3
mara de Diputados ya referido, establecer un “marco normativo homo:
géneo a los municipios de un estado, sin intervenir en las cuestione
especificas de cada municipio”. Por otro lado queda a los ordenamientc
que expiden los ayuntamientos, “todo lo relativo a su organizacion y
funcionamiento interno y de la administracion publica municipal”, asi
como los demas aspectos reglamentarios necesarios para las actividac
municipales.

Ahora bien, para definir el objeto que deben tener las leyes que ex
pidan las legislaturas en materia municipal, se han incorporado vario
incisos a la referida fraccion Il del articulo 115.

En primer lugar, en el incisa de la fraccion Il, se subraya que las
leyes que expidan las legislaturas en materia municipal tendran por obijet
establecer “las bases generales de la administracion publica municip:
y del procedimiento administrativo”. Este Ultimo, se agrega, debe incluir
“los medios de impugnacion y los érganos para dirimir las controversias
entre dicha administraciéon y los particulares, con sujecion a los principios
de igualdad, publicidad, audiencia y legalidad”.

Se contiene en la modificacion anterior una de las aportaciones d
mayor mérito en la reforma constitucional reciente, en virtud de que se
vierten las bases para modernizar la justicia en el ambito administrative
municipal, que se encuentra notablemente atrasada respecto de otras
feras de la administracion. Dicho avance de la justicia administrativa
municipal deberd manifestarse en una regulacion juridica mas apropiad
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gue establezca claramente los limites de la autoridad y brinde mayc
seguridad juridica a los gobernados.

A este respecto, en otra oportunidad, habiamos expresado que otr:
innovaciones gue requerian incorporarse en las leyes organicas munic
pales eran los instrumentos esenciales de la justicia administrativa. E
primer término, era menester expedir las llamadas leyes de procedimient
administrativo para establecer un cauce adecuado a la multiforme act
vidad administrativa, no so6lo por lo que se refiere a los actos que s
consideran reglados, sino inclusive a los que otorgan facultades dis
crecionales, con el fin de evitar la multiplicidad de actuaciones y la
incertidumbre de los administrados en cuanto a su conocimiento y Sl
intervencién en los actos y resoluciones que los afecten. Por otro ladc
afirmamos también que se requeria establecer en la administracion mi
nicipal una regulacion uniforme de los recursos internos administrativos
sobre los cuales existe una verdadera anarquia en diferentes ordenamit
tos; mediante tales bases uniformes, tanto en su denominacién como «
su tramite, se puede evitar la indefension de los afectados, situacion qt
existe actualmentd.

Finalmente, en lo que se refiere a los incisase de la fraccion I,
se han fijado también normas procedimentales para ciertos casos impc
tantes: resoluciones que afectan el patrimonio inmobiliario municipal o
actos y convenios que comprometen al municipio por un plazo mayol
al periodo del ayuntamiento; convenios en materia de servicios publico
y administraciéon de contribuciones; casos de municipios que no cuenta
con los bandos o reglamentos correspondientes, y conflictos entre el mt
nicipio y el gobierno del Estado con motivo de los convenios celebrados

I1l. M ODIFICACIONES A LOS SERVICIOS PUBLICOS
MUNICIPALES

En la fraccion Il del articulo 115 se enumeran los servicios publicos
gue tienen el caracter de municipales; en virtud de la reforma de 199
se han hecho diversas modificaciones a algunos de los incisos que
componen, a sabeg) a la materia de agua potable y alcantarillado se

32 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvadderecho constitucional mexicano
y comparadp México, Porrta, 1999, p. 996.
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le agrega drenaje, tratamiento y disposicion de aguas residciakss;

lo que se refiere al servicio de limpia, se afiaden también los servicio
para recolectar, trasladar, tratar y disponer de residpaa; concepto

de parques, calles y jardines, se le agrega genéricamente “el equip
miento”, que se entiende como la obra, el mobiliario y la infraestructura
accesoria a los conceptos principales ya enunci&leg ha adicionado
con un reenvio al articulo 21 constitucional y con la referencia a la
policia preventiva municipal.

Las modificaciones anteriores son resultado de ese ocioso afan regl:
mentario que a veces acomete a los legisladores, ya que en su mayo
son innecesarias, sea porque el concepto genérico las comprendia o
que una adecuada interpretacion constitucional podia facilmente inferir
las; tales son las expresiones “agua potable” respecto de aguas residt
les, “alcantarillado” de drenaje; “limpia publica” de residuos, o “calles,
parques y jardines” de equipamiento.

La Unica reforma que afiade algo nuevo al texto constitucional es I
del incisoh que se refiere a la “policia preventiva municipal”, en virtud
de que en este aspecto los gobiernos de no pocos estados tenian
influencia preponderante, o de plano de ellos dependia en Ultima instanc
su manejo. Precisamente, para reforzar esta facultad, se le ha dado a la fr
cion VII del articulo 115 una nueva redaccion, en la cual se determing
gue “la policia preventiva municipal estara al mando del presidente mu
nicipal, en los términos del reglamento correspondiente”. Por otra parte
antes de la reforma, los gobernadores de los estados tenian el man
de la fuerza publica en los municipios en que residieren habitual o tran
sitoriamente (generalmente, las capitales de los estados), ahora la polic
preventiva municipal dependera en dichos lugares también del alcalde
no obstante, para ser congruentes con el sistema nacional de coordinaci
en materia de seguridad publica, dichos mandos deberan acatar las ¢
denes del gobernador que corresponda en los casos que éste juzgue co
de fuerza mayor o alteracion grave del orden publico.

IV. ASOCIACION DE MUNICIPIOS MAS AMPLIA

Desde 1983 se habia reconocido que los municipios de un misma
estado, previo acuerdo de los ayuntamientos respectivos, podian coorc
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narse y asociarse para la eficaz prestacion de los servicios publicos qt
les correspondiesen.

Ahora con la reforma de 1999, como se desprende del nuevo parraf
colocado al final de la fraccion |l del articulo 115, dicha posibilidad se
ha tornado mucho mas amplia; efectivamente, ahora pueden asociar
no so6lo los municipios de un mismo estado, sino también los municipios
de dos o0 mas estados, siempre y cuando cuenten con la aprobacion
las legislaturas respectivas. Es digna de encomio esta reforma en matel
de cooperacidon municipal, mecanismo que en otros paises ha rendic
buenos frutos, ojala se arraigue de manera mas decidida en el nuesti
Hay qgue reconocer, empero, que hasta ahora dicha cooperacién ha si
en nuestro medio exigua debido a mdltiples factores, entre otros, orgullo
de aldea malentendidos, conflictos de intereses o falta de una efectiv
cultura comunitaria.

Por otra parte, muchos de los problemas que confrontan los municipios
como son los de basura, contaminacion ambiental, transporte en zon:
metropolitanas, preservacion de la ecologia o regulacién del suelo, n
pueden solucionarse a fondo sin un trabajo conjunto, particularment
cuando hay conurbacion. Indudablemente, es muy aconsejable que en |
leyes locales de caracter municipal y en los propios ordenamientos qu
expidan los ayuntamientos, se establezcan procedimientos juridicos pe
tinentes para la coordinacion e intercambio de experiencias municipale:

Es mas, como bien lo sefiala la doctfink referida cooperacion
intermunicipal puede revestir diferentes y variadas formas, he aqui la
principales:a) cooperacion voluntaria, espontanea y decidida por las mu-
nicipalidades, o bien, cooperacion obligada, impuesta por los niveles su
periores;b) cooperacion para un fin especial Unico, o bien para objetivos
mdltiples, general o casi genera); cooperacién para la realizacién en
comun de una obra o la prestaciéon de un servii@ooperacion per-
manente, mediante la constitucion de una organizacién comun, o bie
a través de reuniones especiales, esporadicas y hasta infoehalss;
peracion a través de la creacion de un ente de derecho publico, en
ambito local o nacional, mancomunidad, asociacion, union regida por
una corporacion, junta o comision, o bien, cooperacién mediante la cons
titucion de una empresa de derecho privado, sociedad anénima, socied:

33 Marquez Carbd, Luis, “La cooperacion intermunicip&aceta Mexicana de Administracion
Publica Estatal y MunicipalMéxico, nim. 3, julio-septiembre de 1981, pp. 23 y ss.
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de responsabilidad limitada, o acuerdos por contratf), gpoperacion
exclusivamente entre municipalidades, o bien, cooperacién en que ade
mas de los municipios intervengan entidades supramunicipales (gobiel
nos estatal, federal o incluso organismos descentralizados); cooperacic
entre las municipalidades de un mismo pais, o bien, cooperacion en |
que tomen parte organismos comunales de otro u otros paises.

V. PRECISIONES HACENDARIAS Y TRIBUTARIAS

Se han efectuado diversas precisiones a la fraccién IV del articulc
115, en la cual se estableci6 desde hace varios afos la llamada “esfe
econdmica minima de los municipios”, que unida a otras medidas h:
logrado aliviar a los municipios de su aguda postracion financiera, aun
qgue todavia falta un buen trecho por recorrer.

Dichas precisiones tienen el propdsito de fortalecer la mencionads
esfera y son las siguientes) cuando los bienes del dominio publico
sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares para fin
administrativos o propésitos distintos a los de su objeto publico, no es
taran exentos de las contribuciones, ni de los derechos municipales
b) los ayuntamientos podran proponer a las legislaturas para efectos ¢
la ley de ingresos municipales las cuotas y tarifas aplicables a impuesto
derechos, contribuciones de mejoras y de la propiedad inmobiliaria;
c) las legislaturas de los estados no solo revisaran sino también fis
calizaran las cuentas publicas de los municipiod) los recursos de
la hacienda municipal seran ejercidos en forma directa por los ayunta
mientos o por quien éstos autoricen de acuerdo con la ley.

VI. DESARROLLO URBANO, ECOLOGIA
Y PLANEACION REGIONAL

Se ha reformado la fraccion V del articulo 115, dandole més claridac
al dividirla en incisos y reforzando al municipio en las materias que
regula. En relacién con el texto anterior, en el actual se amplian la
facultades municipales en los siguientes aspectos: incs® le otorga
participacion en la formulaciéon de planes de desarrollo regional; incisc
d, se faculta al municipio no sélo para manejar y controlar el uso del
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suelo, sino también para autorizarlo; incggoel municipio podra par-
ticipar no sélo en la creacién y administracion de zonas de reserva ec
I6gica, sino también en la elaboracién y aplicacion de programas de
ordenamiento en esta materia; incisose concede intervencion al mu-
nicipio en la formulacién y aplicacién de programas de transporte publicc
de pasajeros cuando aquéllos afecten su ambito territorial, e inseso
faculta al ayuntamiento para celebrar convenios para la administracio
y custodia de las zonas federales.

Es saludable que aumente la participacién de los municipios en e
desarrollo urbano, la ecologia y la preservacion del medio ambiente, |
cual ha sido hasta ahora insuficiente a pesar de los buenos deseos
la norma constitucional. Con estas nuevas facultades, los municipios pc
dran enfrentar de manera mas decidida los serios desafios que plante
el crecimiento y preservacion de nuestras ciudades. Aunque se han hec
algunos esfuerzos, los gobiernos de los estados y de los municipios tien
en los ambitos que comentamos responsabilidades y tareas urgentes,
reforma debe servir para que revisen de manera cuidadosa su legislaci¢
en las materias indicadas, y apliquen programas apropiados. Ojala es
reforma sirva de acicate a dichos gobiernos para elaborar medidas qt
eleven el nivel de vida de los ciudadanos en renglones tan importante

Finalmente, ha sido también meritorio que la reforma constitucional
destaque la importancia del desarrollo regional para los municipios de
México. Los municipios no pueden seguir actuando de manera aislade
muchas veces egoista, deben formular sus planes de desarrollo y s
programas encuadrandolos sobre un ambito geografico mas amplio qu
es precisamente la region, misma que a su vez requiere ubicarse den
del contexto nacional. Desarrollo municipal, regional y nacional son
complementarios y parte de un mismo procc).



