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o LA AUTONOMIA MUNICIPAL:
i PERSPECTIVA COMPARADA

En México es comun referirse a la autonomia municipal. Sin embargo es un concepto
sobre el que se ha reflexionado poco en las uUltimas décadas, particularmente a partir
del arraigo de la pluralidad politica y el inicio de la transformacion de los municipios
mexicanos. El tema de la autonomia municipal se ha vuelto marginal y cada vez se
discute menos su contenido, a diferencia de lo que ocurria en la época que se comenzo
a utilizar esta expresion, vinculada a la tesis de la libertad municipal y al principio de la
soberania popular. Si bien se abandond la idea que concebia al municipio como entidad
descentralizada por region, no se ha transitado a otro paradigma sobre el municipio libre
en el régimen federal mexicano, que establezca las bases o los principios constitucionales
para su reorganizacion. Para repensar el municipio en México de cara a la reforma
democratica del Estado, es util conocer la experiencia de paises que otorgan a sus
municipios la facultad de elaborar su carta o ley organica municipal, maxima expresion
de su autonomia, su potestad de autodeterminacion.

Mavo 2014
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1. FEDERALISMO Y AUTONOMIA MUNICIPAL EN EsTADOSs UNIDOS

En Estados Unidos encontramos una gran federal ni existen leyes generales o federales
variedad de gobiernos locales en los estados, que lo regulen. Esta materia es competencia
entre ellos las corporaciones municipales. de las entidades federativas que integran la
El municipio no aparece en la Constitucion Unién.

COORPORACIONES MUNICIPALES EN Estapos UNIDos

En Estados Unidos hay Los rangos de poblacién
19,492 gobiernos varian entre los que tienen

municipales mas de 300,000 y menos
de 1,000 habitantes.

ESTADOS UNIDOS

El 90% de las El estado de Hawaii cuenta

municipalidades tienen una con un solo municipio,
poblacion debajo de los mientras que lllinois tiene
25,000 habitantes 1,299 municipios.

Fuente: Local US Goverments, National Leage of Cites
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La tradicién de autogobierno local (self- los municipios quedaron subordinados a las
goverment) data de siglos. El gobierno municipal legislaturas de los estados. Desde entonces,
inglés fue el modelo del que abrevaron las hasta mediados del siglo XIX, estuvieron
corporaciones municipales en la época anterior bajo el control absoluto de los congresos
a que las Trece Colonias se independizaran locales. En ese contexto surgié un movimiento REPORTE
de Gran Bretafia. Con la adopcion del régimen orientado a buscar espacios de autonomia SRR
federal en la nueva Constitucion de 1789, para las corporaciones municipales. Después
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de la Guerra Civil (1861-1865) los reformistas (The
Progresive Movement) llegaron a la conclusién de
que las municipalidades solamente tendrian poderes
sustantivos si se les concedia la facultad de escribir
sus propias cartas. La Constituciéon de Missouri
consagré en 1875, por primera vez en la historia
norteamericana, el principio de home rule charter,
mediante el cual el propio municipio podria darse
su carta, su ley organica municipal, de acuerdo con
las bases establecidas en la Constitucion de cada
estado.
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De esta forma, si bien en Estados Unidos los
municipios son considerados creaturas de los
estados de la federacién (tesis del juez Dillon),
y las corporaciones municipales sélo pueden
ejercer los poderes que en forma explicita les
sean otorgados por las legislaturas locales, se ha
logrado que las entidades municipales gocen de
facultad constituyente, tradicion incorporada en el
federalismo norteamericano desde hace casi 150
afnos.

INTERPRETACION JUDICIAL DiLLON vs CooLEY

Juez DiLLon, 1868.

Tesis de la preeminencia del
estado sobre los gobiernos locales:
“Las corporaciones municipales
deben su origen y derivan sus
poderes y deberes enteramente de
la legislatura [local]... Asi como los

crea, los puede destruir. Si los
puede destruir, los puede
reducir y controlar”.

Fuente: Lang, Diane (1991). Dillon’s Rule...

Municipal League

Actualmente el régimen de carta, con sus
variantes, se practica en 45 de los 50 estados
de la Unién americana. Existen diferentes tipos
de carta, dependiendo del tipo de autoridad que
se otorgue a los municipios: estructural, cuando

CARTA MUNICIPAL

Es el documento basico que define la
organizacion, poderes, funciones y
procedimientos esenciales para el gobierno
de la ciudad. Es comparable a la
Constitucion de los Estados Unidos o de las
constituciones de las entidades federativas.
La carta es, ademas, el documento legal
mas importante de cualesquier ciudad. Las
cartas son otorgadas, ya sea directamente
por la legislatura local a través de la
legislacion local, o indirectamente por una
ley general de la corporacion municipal, la
que es votada en referéndum por la
poblacion afectada.

MUNICIPAL CHARTERS.
NATIONAL LEAGUE OF CITIES.

INsTITUTO BELISARIO DOMINGUEZ DEL SENADO DE LA REPUBLICA

Juez CooLEy, 1871.

Tesis del derecho inherente
a la autodeterminacion, al
autogobierno, a la gente. “El
gobierno local es
una materia de derecho absoluto;
y la entidad federativa no puede
quitarselo”.

and the birth of Home Rule. New Mexico

se les da el poder de elegir la forma de gobierno,
aprobar su carta y reformarla; funcional, cuando
se les da el poder de ejercer el autogobierno en un
area o en una manera limitada. Este ultimo es el
que predomina.

HOME RULE

Es una delegacion de poder del estado a
sus sub-unidades de gobierno (incluyendo
condados, municipalidades, pueblos o
villas). Ese poder es limitado a campos
especificos, y sujeto a constante
interpretacion judicial, pero home rule
crea autonomia local y limita el grado de
interferencia de las entidades federativas
en asuntos locales... Los poderes y limites
de la autoridad de la home rule son
definidos por cada estado de la
federacion.

LOCAL GOVERNMENT AUTHORITY.
NATIONAL LEAGUE OF CITIES.
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Como lo han sostenido diversos autores, la lucha
por la autonomia local en dicho pais ha estado
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vinculada a la emancipacion de los entes locales de
los congresos de los estados de la federacion.

ConTeNIDO DE UNA CARTA MuniciPAL EN Estapos UNiDos

Servicio civil del personal.

Proceso de reformas a las cartas.

vivienda, etcétera.

Identificacion del area fisica incorporada y descripcion de las fronteras.
Forma y estructura del gobierno municipal.
Nominacion y eleccion de los oficiales de la ciudad.

Asuntos fiscales como impuestos, presupuesto, responsabilidades.

Asuntos varios: iniciativa, referéndum, revocacion, planeacion, desarrollo urbano,

Fuente: Cass Phillips, J. (1960). Municipal Government and Administration in America, capitulo IV, “Charters, powers
and liabilities of municipal corporations’, New York: MacMillan. p.76

2. EL REGIMEN DE CARTA EN AMERICA LATINA

El Estado de Rio Grande del Sur, Brasil, instituyé
desde 1891 en su Constitucion la facultad de sus
municipios para expedir su ley organica municipal;
en el resto de los estados de la federacién brasilefia
esta facultad era de la legislatura local. En
Argentina, la Constitucion de Santa Fe incorporo en
1921 el poder constituyente de tercer grado para
los municipios de primera categoria (mas de 25 mil
habitantes), denominados de convencién, porque
se les reconocia el derecho de darse su carta
organica. Las ideas de autonomia y democracia
municipal, asi como el régimen de carta estuvieron
presentes en los Congresos Panamericanos de
Municipios celebrados en La Habana (1939),
Santiago de Chile (1941), Nueva Orleans (1950),
pero fue hasta el cuarto, celebrado en Montevideo
(1953), cuando se puso énfasis en la idea de que
la autonomia municipal fuera consagrada en las
Constituciones de todos los Estados, donde deberia
reconocerse la existencia del poder constituyente
municipal. Como observé atinadamente el
constitucionalista Felipe Tena Ramirez, estas ideas
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tuvieron poca influencia en México a diferencia
de lo que sucedié en otros paises como Cuba,
Argentina y Brasil. La Constitucién de Cuba adopto6
en 1940 el régimen de carta; en Argentina, a partir
de 1957 algunas provincias -como las de Chabut,
Misiones y Neuquén- empezaron a reconocer
en sus constituciones la autonomia municipal e
incluso la facultad constituyente para elaborar sus
propias cartas organicas; en Brasil la Constitucion
del estado de Rio Grande del Sur mantuvo este
principio hasta que se instituy6 en la Constitucion
federal de 1986.

¢, Qué Estados en América Latina reconocen mayor
autonomia a las municipalidades? En términos
constitucionales lo hacen Brasil, Argentina y Bolivia
en los que, de diversas maneras, algunos o todos
sus municipios gozan de la facultad de darse su
ley organica municipal. Brasil y Argentina son
regimenes federales presidenciales, Bolivia es
un estado unitario que se define también como
autonémico.
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EL MUNICIPIO EN LAS CONSTITUCIONES DE BRASIL, ARGENTINA Y BoLIVIA

Art. 1. La Republica Federal del Brasil, formada
por la unién indisoluble de los Estados y
municipios y del Distrito Federal, se constituye en
Estado Democratico de Derecho y tiene como
fundamentos:...

Art. 18. La Organizacion politico- administrativa
de la Republica Federativa de Brasil comprende
la Union, los Estados, el Distrito Federal y los
municipios, todos auténomos, en los términos de
esta Constitucion.

Art. 29. El municipio se regira por una ley
organica, votada dos veces, con un intervalo
minimo de diez dias, y aprobada por dos tercios
de los miembros de la Camara Municipal, que la
promulgarad,  atendiendo  los  principios
establecidos en esta Constitucion, en |la
Constitucion  del respectivo Estado y los
siguientes preceptos: ...

Art. 30. Compete a los municipios: |. Legislar

Art. 50.- Cada provincia dictara para si
una Constitucion bajo el sistema
representativo republicano, de acuerdo
con los principios, declaraciones vy
garantias de la Constitucion Nacional y
que asegure su administracion de justicia,
su régimen municipal y la educacién
primaria. Bajo de estas condiciones el
Gobierno federal, garante a cada provincia
el goce y ejercicio de sus instituciones.

Art. 1230.- Cada provincia dicta su propia
Constitucion, conforme a lo dispuesto por
el articulo 50. asegurando la autonomia
municipal y reglando (sic) su alcance y

contenido en el orden institucional,
politico, administrativo, econémico y
financiero.

Art. 272. La autonomia implica la eleccién
directa de sus autoridades por las
ciudadanas y los ciudadanos, la

administracion ~ de  sus  recursos
economicos, y el ejercicio de las
facultades legislativa, reglamentaria,

fiscalizadora y ejecutiva, por sus érganos
del gobierno autonomo en el ambito de su
jurisdiccion y competencias y atribuciones.

Art. 283. El gobierno autonomo municipal
esta constituido por un Concejo Municipal
con facultad deliberativa, fiscalizadora y
legislativa municipal en el ambito de sus
competencias; y un drgano ejecutivo,
presidido por la Alcaldesa o el Alcalde.

Art. 284. ...1V. El Concejo Municipal podra
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sobre asuntos de interés local; II. Suplementar la
legislacion federal y estatal en lo que cupiese; IlI.
Establecer y recaudar los tributos de su
competencia, asi como aplicar sus ingresos, sin
perjuicio de la obligatoriedad de rendir cuentas y
|pulblicar balances dentro de los plazos fijados en
aley; ...

BrasiL (1988)

ARGENTINA (1994)

elaborar el proyecto de Carta Organica,
que sera aprobado segun lo dispuesto por
esta Constitucion.

Bovivia (2009)

3. BrasiL
Antes de la Constitucion de 1988, todos los las dos terceras partes de la Camara municipal,
estados (con excepcién de Rio Grande del organo legislativo del municipio integrado por los

Sur) expedian una ley organica estatal de los
municipios, actualmente no es asi. A partir de
ese afo la Constitucion establecié la facultad
de los municipios para darse su propia ley
organica municipal, que debe ser aprobada por

regidores. Las bases para la organizacion de los
municipios estan en la Constitucién federal, las
constituciones de los estados y las leyes organicas
municipales aprobadas por el poder legislativo
municipal. En Brasil existen 5,570 municipios.

LeYy ORGANICA DEL MUNICIPIO DE SAo PauLo, BrasIL

Titulo |

Titulo I

Disposiciones preliminares.

Del poder municipal.

De la organizacion de los poderes
Capitulo I. Del poder legislativo (de la Camara Municipal, de los regidores, de la mesa de la Camara, de las sesiones, de las

Titulo Il representantes)

comisiones, del proceso legislativo, de la fiscalizacién contable, financiera y presupuestaria, de los consejos de

Capitulo II. Del poder ejecutivo (del presidente municipal y vicepresidente, de las atribuciones del presidente, de sus

responsabilidades, de sus auxiliares)

Titulo IV

De la organizacion municipal (de la administracion, de los servidores municipales, de los bienes municipales, de las normas

administrativas, de las obras, servicios y licitaciones, de la administracién tributaria y financiera, de la planeacion municipal)

TituloV

Del desarrollo del municipio (la politica urbana, del ejercicio de la actividad econémica, de la vivienda, del transporte urbano,

del medio ambiente, de la cultura y del patrimonio histérico y cultural)

Titulo VI

De la actividad social del municipio (la educacion, salud, seguridad en el trabajo y salud del trabajador, de la promocién y

asistencia social, deporte, ocio y recreacion, la defensa de los derechos humanos)

INsTITUTO BELISARIO DOMINGUEZ DEL SENADO DE LA REPUBLICA
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4. ARGENTINA

La Constitucion de 1994 instaurd el principio de la
autonomia municipal; sus alcances son definidos
por las legislaturas provinciales. La autonomia
institucional, definida por las provincias, puede
ser plena o absoluta (los municipios gozan de la
facultad de darse su ley municipal) y semiplena
o relativa (los municipios no ejercen el poder

constituyente en tercer grado). Las constituciones
de algunos estados establecen que las legislaturas
locales deben aprobar las cartas municipales. Para
2010, 20 provincias habian reconocido en sus
constituciones la autonomia municipal y 144 de un
total de 1,144 municipalidades habian expedido su
carta.

CONSTITUCION DE LA PROVINCIA DE CORDOBA, ARGENTINA
BASES PARA QUE LOS MUNICIPIOS DICTEN SUS CARTAS ORGANICAS

Articulo 181: Toda poblacion con asentamiento estable
de mas de 2000 habitantes, se considera Municipio.
Aquéllas a las que la ley reconozca el caracter de
ciudades, pueden dictar sus Cartas Organicas.

Articulo 183: Las Cartas Organicas deben asegurar:

Articulo 182: Las Cartas Organicas Municipales,
son sancionadas por convenios convocadas (sic) por
la autoridad ejecutiva local, en virtud de ordenanza
sancionada al efecto. La Convencion Municipal se
integrara (...)

El sistema representativo y republicano, con eleccion de sus autoridades, y el voto universal, igual, secreto,

obligatorio y de extranjeros.

La eleccion a simple pluralidad de sufragios para el drgano ejecutivo si lo hubiera, y un sistema de representacion
para el Cuerpo Deliberante, que asegure al partido que obtenga el mayor nimero de votos la mitad mas uno de

sus representantes.

Un Tribunal de Cuentas con eleccion directa y representacion de la minoria.

Los derechos de iniciativa, referéndum y revocatoria.

El reconocimiento de Comisiones de Vecinos, con participacion en la gestion municipal del régimen representativo

y republicano.

Los demas requisitos que establece esta Constitucion.

5. BoLivia

Adiferenciadelosotrostres paisesquesonfederales,
Bolivia tiene un régimen unitario, descentralizado
y autondémico, entre otras caracteristicas. La
Constitucién de 2009 establece que el pais se
organiza  territorialmente en departamentos,
provincias, municipios y territorios indigenas
campesinos; a todas las entidades territoriales las
dota de autonomia, no estan subordinadas entre
ellas y tienen igual rango constitucional. Asimismo
faculta a los municipios para darse su carta

2/3 concejo

Anteproyecto municipal

Fuente: Constitucion Politica del Estado (2009), art. 275.

INsTITUTO BELISARIO DOMINGUEZ DEL SENADO DE LA REPUBLICA

organica municipal, la que debe ser aprobada por
dos terceras partes de los miembros del concejo
municipal, el érgano legislativo del municipio, previo
control de constitucionalidad; la Carta entra en
vigencia tras su aprobacién mediante referéndum
en la jurisdiccion. Actualmente alrededor del 80%
de los municipios, de un total de 339, se encuentran
en proceso de redaccién de sus cartas. Existe una
ley nacional de autonomias y descentralizacion.

Control
Constitucional

Referéndum Promulgacion

® DiREccION GENERAL DE INVESTIGACION ESTRATEGICA
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ESTRUCTURA DEL MODELO DE CARTA ORGANICA MuNICIPAL EN BoLIvia

Titulo|| Bases fundamentales
Titulo 11 Del gobierno municipal (concejo municipal, drgano ejecutivo, del servidor publico).
Titulo 1l De las relaciones intergubernamentales.
Titulo IV Instrumentos de democracia participativa.
Titulo V Juri_sdipci_én 'territoria!l (distlritos munigipales, mancomunidad de municipalidades, regionalizacion,
territorio indigena originario campesina).
Titulo VI Competencias municipales.
Titulo VII F?nanci_amientg.(pat.rlimonio y bienes munipipalgs, ingresos propios, dominio tributario, administracién
tributaria, planificacion y presupuesto participativo, control fiscal).
Titulo VIII Entes municipales (defensor del ciudadano, guardia municipal [intendencia]), empresas municipales.
Titulo IX De los regimenes especiales.
Titulo X CAPITULO UNICO. Primacia y reforma de la carta organica municipal, disposiciones transitorias y finales.

Fuente: Proceso autonémico boliviano desde la perspectiva municipal. Asociacion de Municipios de Cochabamba (AMDECO):

http://www.amdeco.org.bo/archivos/resumencartasorganicas.pdf

CoNsSIDERACIONES FINALES

El reclamo de la autonomia municipal ha estado
presente en México desde hace mas de un siglo,
pero se ha discutido poco sobre su contenido,
particularmente en los ultimos afios, una vez que
se asento la alternancia politica en los municipios.
Mientras que en las décadas de los cuarentas vy
cincuentas del siglo pasado, en nuestro continente
se daba un intenso debate sobre la autonomia
municipal y se proponia que los municipios gozaran
de poder constituyente, en México sucedia todo
lo contrario. A pesar de las exigencias de que se
garantizara la libertad municipal, en el régimen
emanado de la Revoluciéon Mexicana, con el tiempo,
se arraigd en los hechos y en la doctrina la tesis
opuesta, es decir, la que concebia al municipio
como una entidad descentralizada por region, una
entidad administrativa subordinada a los poderes
de los estados.

Esto sucedi6 a pesar de que México cuenta con

una larga y rica tradicion sobre como concebir las
libertades locales, la facultad de autodeterminacion

INsTITUTO BELISARIO DOMINGUEZ DEL SENADO DE LA REPUBLICA

de sus comunas. Histoéricamente, primero se acufié
la tesis de la libertad municipal vinculada al principio
de la soberania popular (mediados del siglo XIX),
la misma fuente de donde proviene el concepto de
autonomia, término que ubicamos por primera vez
en nuestro pais en el ultimo tercio del siglo XIX.

Unos cuantos afios después de promulgada la
Constitucién de 1917, que instituyd el municipio
libre, la Union Nacional de Ayuntamientos envio
una iniciativa a la Camara de Diputados (1922)
que reformaba el articulo 40 de la Constitucion,
en el que incorporaba la libertad y la autonomia
en el apartado de la soberania popular y en el
que se establecen las bases de la republica
federal. Este articulo dice: “Que es voluntad del
pueblo mexicano constituirse en una republica
representativa, democratica federal...”. El texto
de la Unién afadia: “compuesta de municipios
auténomos congregados en estados, que sobre
la base de la autonomia municipal, seran libres y
soberanos para su régimen interior”.

6
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La propuesta de reformar el articulo 40 ha sido
recurrente. En 2008 se incorpord en dos de los tres
documentos avalados por el Grupo de Federalismo
de la Comision Ejecutiva de Negociacion vy
Construccion de Acuerdos (2007-2008), pero fue
evidente la falta de consenso al respecto. En una
de las iniciativas, al texto que establece que la
repUblica estd compuesta de estados, se afadia:
“y municipios libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior”; en otra se omitia
el concepto “soberanos”. Ambas proponian incluir
en el articulo 115 que el municipio libre “gozara de
autonomia politica, financiera y administrativa para
la realizacion del bienestar colectivo y la gestion
de sus intereses comunes”. La tercera iniciativa, la
Unica que fue enviada a una de las Camaras que
integran el Congreso de la Unién -la Camara de
Senadores de la LX Legislatura-, sélo admitia que
el municipio libre “como expresion de la voluntad
democratica, gozara de autonomia administrativa
para la realizacion del bienestar colectivo y la
gestion del interés publico municipal”.

La reivindicacién de que los municipios gocen de
facultad constituyente, de expedir su ley organica
municipal, aparecié mas tardiamente y no ha
ocupado el lugar que merece. En 1942 un grupo
de académicos integrado entre otros por Antonio
Carrillo Flores, Manuel Bartlett Bautista y Antonio
Martinez Béaez, influidos por los resolutivos de
los congresos panamericanos de municipios, se
pronunciaron a favor de que al municipio se le
reconociera un minimo de potestad legislativa, sin
llegar a proponer el sistema de carta municipal
obligatorio o general para todos. Mas adelante
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algunos partidos politicos han presentado
iniciativas de reforma constitucional que reivindican
que el municipio apruebe su estatuto o ley organica
municipal (el PAN en 1946 y 1970, el Partido
Socialista Unificado de México en 1983, el PRD en
1999 y en afios subsecuentes). Sin embargo este
tema no ha sido central en el ambito legislativo,
tampoco en el de las asociaciones de municipios
ni en el de los especialistas en la materia. De
ahi la importancia de conocer las innovaciones
constitucionales llevadas a cabo en otros paises
como Brasil, Argentina y Bolivia, con las que
estamos tan poco familiarizados.

De todo lo anterior podriamos resumir al menos
dos desafios legislativos. Si bien se abandond
la tesis que concebia al municipio como entidad
descentralizada del poder de los estados vy
actualmente se le reconoce como poder vy
gobierno, esto no es suficiente. Es necesario
aclarar el estatus constitucional del municipio
libre en el régimen federal mexicano, de ahi
la trascendencia de la reforma del articulo 40
constitucional, lo que daria sustento a la
ampliacién de las potestades municipales. El
otro desafio es el de definir si los municipios
son entidades auténomas y dotar de contenido
a este concepto: ;La autonomia politica se
traduciria en la facultad del municipio para
expedir su propia ley organica municipal, lo que
nos obligaria a introducir la division de poderes
en el ayuntamiento? ;La autonomia econdmica
significaria dotarlo de facultad tributaria en su
ambito de competencia, es decir, que podria
aprobar su ley de ingresos?
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