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Introduccion

La reforma politico-electoral ha implicado cambios para muchas instituciones, una de ellas es
el municipio. Al respecto, este documento tiene como objetivo analizar los cambios referidos.
Para ello, se examinan los rasgos del municipio como instituciéon y se describen las formas
en que se puede elegir un ayuntamiento, abordando la cuestion de los sistemas normativos
internos, por la relevancia que han adquirido. En cuanto al estudio de los efectos de esta
reforma, primeramente se exploran los cambios realizados al texto constitucional (articulo
115); posteriormente se contemplan las opciones de la expansién del mandato municipal y la
reeleccion. Finalmente, se presentan las conclusiones del estudio.

* El municipio es gobernado por un ayuntamiento que es un cuerpo colegiado, de caracter
deliberante y naturaleza eminentemente democratica, en virtud de que toma sus decisiones
por el voto de la mayoria de sus miembros.

* Al municipio le corresponden las funciones sustantivas de brindar servicios publicos,
desarrollo econémico y social, desarrollo urbano, trabajo comunitario, asi como la atencion
de los diferentes intereses de la comunidad y sus relaciones con las entidades estatales y
federales.
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* En nuestro pais, existen dos maneras a través de la cuales se puede elegir un ayuntamiento,
por el sistema electoral de partidos politicos y el sistema electoral de sistemas normativos
internos (conocidos comunmente como usos y costumbres).

* La reforma constitucional en materia politica-electoral, del 10 de febrero de 2014, reformo,
entre otros, el articulo 115 constitucional.

o Un primer cambio que se puede apreciar a partir de esta reforma es que anteriormente estaba prohibido
que los presidentes municipales, regidores y sindicos se reeligieran para el periodo inmediato, ahora ya pueden
ser reelectos, pero se establecen ciertas limitantes, pues la reeleccion solo puede ser por un periodo adicional y
siempre que la duracion del gobierno municipal no sea mayor de 3 afios.

o Otro cambio que se puede observar es que ya no hay una prohibicion de la reeleccién inmediata que se
establecia para los funcionarios con caracter de suplentes o propietarios.

» Una de las consecuencias mas importantes de la reeleccién sera la profesionalizacion de los
politicos en el cargo, la cual es siempre benéfica para la constitucion de gobiernos y autoridades
eficientes, pero es particularmente importante a nivel municipal, considerando la naturaleza
de la administracion en este nivel de gobierno, caracterizada principalmente por su cercania
inmediata con los ciudadanos.
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El gobierno municipal a la luz de la reforma constitucional en materia politica-electoral

El municipio como institucion juridica nacié en Roma, posteriormente fue instrumentada en
nuestro pais por los espanoles (cuyo sistema juridico provenia de Roma), y puede definirse
como: la “institucion juridica, politica y social, que tiene como finalidad organizar a una
comunidad en la gestion autonoma de sus intereses de convivencia primaria y vecinal, que
esta regida por un concejo o ayuntamiento, y que es con frecuencia, la base de la division
territorial y de la organizacién politica y administrativa de un Estado”.’

El municipio es gobernado por un ayuntamiento de eleccién popular directa, integrado por un
Presidente Municipal y el numero de regidores y sindicos que determinen las leyes respectivas
de cada estado. En México, el ayuntamiento puede ser elegido mediante el sistema de partidos
politicos o por sistemas normativos internos.

Al respecto, la reforma constitucional en materia politica-electoral, del 10 de febrero de 2014,
reformo, entre otros, el articulo 115 constitucional para establecer la reeleccién consecutiva
de presidentes municipales, regidores y sindicos. Por lo anterior, en el presente documento
se analiza dicha reforma y se aborda la discusion de la reeleccidon municipal como una mejor
alternativa a la expansion del mandato, considerando que uno de los principales problemas a
los que se enfrenta el gobierno municipal es su corta duracion.

La institucion municipal

El municipio tuvo sus primeras manifestaciones en diversas civilizaciones, como la griega,
pero es mérito de los romanos la formacién del municipio como institucion. Carlos Quintana
expresa que la estructura politica y juridica romana necesitdé de las municipalidades para la
atencion de los asuntos cotidianos que el Imperio nunca asumié como suyos.?

Se puede deducir que la intencion de los romanos al crear la institucidon del municipio era
crear un gobierno (a menor escala, que la del imperio) para que se encargara de organizar
los territorios conquistados. Hay que recordar que el pueblo romano se caracterizd por ser
un pueblo conquistador, y que una vez que habian adquirido territorios, era necesaria una
institucion que estableciera orden.

1 Carlos Quintana, Derecho municipal, México, Porrua, 2003, p. 6.
2 Ibidem, p. 31.
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Al igual que el municipio, el derecho municipal se consolidé en Roma?, porque era necesario
regular la relacion entre el Imperio y la institucién que se habia establecido para organizar los
territorios conquistados.

Actualmente, en nuestro pais el gobierno municipal esta contemplado en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), la cual sefiala en su articulo 115, fraccion I, que:

Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo, democratico,
laico y popular, teniendo como base de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa, el
municipio libre, conforme a las bases siguientes:

|. Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccidn popular directa, integrado por un Presidente
Municipal y el numero de regidores y sindicos que la ley determine. La competencia que esta Constitucion otorga
al gobierno municipal se ejercera por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia alguna
entre éste y el gobierno del Estado.

Es decir, el municipio es gobernado por un ayuntamiento, que es un cuerpo colegiado de
caracter deliberante y naturaleza eminentemente democratica, pues toma sus decisiones por
el voto de la mayoria de sus miembros.* Bajo las directrices del ayuntamiento y del presidente
municipal se encuentra una serie de 6rganos y dependencias que forman la administracion
municipal.®

Al municipio le corresponden las funciones sustantivas de brindar servicios publicos,
desarrollo econdmico y social, desarrollo urbano, trabajo comunitario, asi como la atencion
de los diferentes intereses de la comunidad y sus relaciones con las entidades estatales y
federales. El municipio también posee funciones adjetivas, como las de planeacion, hacienda,
administracion de personal y relaciones laborales, colaboracién municipal y administracion de
recursos materiales.

3 Se puede definir al derecho municipal como el conjunto de normas juridicas que regula la organizacion, funcionamiento, facultades y obligaciones del
municipio. Salvador Valencia, Derecho municipal, México, Porrua, 2013, p. 69.

4 Ibidem, p. 130.

5 Pedro Chavez, Cémo administrar un municipio. Guia basica, México, Trillas, 2005, p. 47
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Al municipio le corresponden las funciones sustantivas de brindar servicios publicos,
desarrollo econdmico y social, desarrollo urbano, trabajo comunitario, asi como la atencién
de los diferentes intereses de la comunidad y sus relaciones con las entidades estatales y
federales. El municipio también posee funciones adjetivas, como las de planeacion, hacienda,
administracion de personal y relaciones laborales, colaboracién municipal y administracion de
recursos materiales.®

En nuestro pais existen dos maneras a través de la cuales se puede elegir un ayuntamiento,
por el sistema electoral de partidos politicos y el sistema electoral de sistemas normativos
internos (conocidos como usos y costumbres). El sistema de partidos “puede definirse como el
conjunto de interacciones derivadas de la competencia entre partidos, asi como las relaciones y
dinamica que se presentan entre ellos en un Estado determinado”.” Y los “partidos politicos son
los actores politicos mas importantes en un régimen democratico” ya que “no soélo funcionan
como instrumentos para postular a los ciudadanos en las elecciones, también sirven como
mediadores entre el gobierno y los ciudadanos, agregan y ordenan intereses de la sociedad, y
definen el debate politico predominante en un Estado”.?

En cuanto a los sistemas normativos internos, éstos encuentran su fundamento en el articulo 2
de la CPEUM y en algunos ordenamientos estatales, como la Constitucion local de Chihuahua,
donde se les considera “como los principios, valores y normas utilizados para la convivencia,
la toma de decisiones, la eleccion de sus autoridades, la atencion de conflictos internos, el
ejercicio de derechos y obligaciones, asi como el nombramiento de sus representantes para
interactuar con los sectores publico, social o privado”.®

La constitucidn antes citada no es el unico ordenamiento legal que define los sistemas normativos
internos; otras leyes reglamentarias los regulan debido a que éstos estan presentes en sus
pueblos y comunidades indigenas al momento de elegir a sus representantes.’ Con estas
maneras de elegir un ayuntamiento, puede surgir la duda respecto de cual de las dos opciones
es mejor. No obstante, cada una tiene sus ventajas y desventajas.

6 Salvador, Valencia Carmona, op. cit., pp. 187 y 188.

7 Centro de Capacitacion Judicial Electoral, Sistemas electorales y de partidos manual del participante, México, Distrito Federal, Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion, 2010, p. 33.

8 Ibidem, p. 34.

9 Disponible en: www.congresochihuahua.gob.mx/biblioteca/constitucion/archivosConstitucion/original.pdf (consultado el 4 de septiembre de 2014).

10 Ley sobre los Derechos y el Desarrollo de los Pueblos y las Comunidades Indigenas del estado de Jalisco y Ley de Derechos de los Pueblos y
Comunidades Indigenas del estado de Oaxaca.
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En el caso de los municipios que eligen a sus representantes por el sistema de partidos
politicos, tienen la certeza de que las etapas contempladas en el proceso electoral se llevan
a cabo respetando los principios rectores de certeza, legalidad, independencia, imparcialidad
y objetividad que lo rigen, conforme a los ordenamientos legales correspondientes. Pero
la desventaja de este sistema es que los ciudadanos pueden sentir a los candidatos como
personas que realmente no conocen, personas que son ajenas a su entorno real y a sus
problematicas.

Respecto de los municipios que eligen a sus representantes a través de sistemas normativos
internos, quizas no cuenten con principios rectores formalmente establecidos, ni con
ordenamientos legales escritos para llevar a cabo su proceso electoral, pero la ventaja que
poseen al elegir su gobierno es que los ciudadanos pueden participar de manera mas directa
en el proceso electoral. Al ejercer sus sistemas normativos internos, pueden proponer de
manera directa a las personas que consideran como buenos candidatos para ocupar los cargos
publicos en sus municipios, ya sea porque tienen una trayectoria admirable o poseen diversos
conocimientos.'?

Lo mas importante es que se genera un ambiente de confianza y esperanza, los ciudadanos
tienen mas certeza de que los representantes que se elijan responderan de manera correcta,
debido a que estan nombrando a personas que conocen de cerca, que saben como piensan,
cuales son sus ideales y su compromiso con el pueblo. Los ciudadanos realmente pueden
sentir que son escuchados y que los gobernantes que tienen fueron elegidos por ellos. La
desventaja que enfrenta este sistema es que no cuenta con una norma escrita que regule,
como tal, cada forma mediante la cual se eligen autoridades municipales y que esto hace que
este sistema raye en lo subjetivo, perdiendo valor en su esencia y eficacia. Como ejemplo de la
aplicacion de los sistemas normativos internos, se puede mencionar al estado de Oaxaca que
de los 570 municipios con los que cuenta, 153 eligen su gobierno por el sistema de partidos
politicos y 417 por sistemas normativos internos.™

Ahora bien, la situacion actual de la institucion del municipio ha cambiado, gracias a la
reforma politico-electoral, la cual plantea cambios como la reeleccion consecutiva municipal.
A continuacion se presenta un cuadro que describe los principales cambios que se suscitaron
por esta reforma en el articulo 115 constitucional.

11 Centro de Capacitacion Judicial Electoral, Proceso electoral federal, México, Tribunal Electoral del Poder Judicial de Federacidn, 2011, pp. 11-13.
12 /dem.
13 Alejandro Anaya, Autonomia indigena, gobernabilidad y legitimidad en México: la legalizacidn de los usos y costumbres electorales en Oaxaca, México, Universidad Iberoamericana, 2006.
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Cuadro 1. Principales cambios en el articulo 115 constitucional

Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (texto anterior)

Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (texto vigente)

Articulo 115 fraccion I, parrafo segundo:
Los presidentes municipales, regidores vy
sindicos de los ayuntamientos, electos
popularmente por eleccidn directa, no podran
serreelectos para el periodo inmediato.

Las personas que por eleccion indirecta, o por
nombramiento o designacidn de alguna
autoridad desempefien las funciones propias
de esos cargos, cualquiera que sea la
denominacion que se les dé, no podran ser
electas para el periodo inmediato. Todos los
funcionarios antes mencionados, cuando
tengan el caracter de propietarios, no podran

Articulo 115 fraccion |, parrafo segundo:
Las Constituciones de los estados deberan
establecer la eleccidn consecutiva para el
mismo cargo de presidentes municipales,
regidores y sindicos, por un periodo adicional,
siempre vy cuando el periodo del mandato de
los ayuntamientos no sea superior a tres
afos. La postulacion solo podra ser realizada
por el mismo partido o por cualquiera de los
partidos integrantes de la coalicion que lo
hubiieren postulado, salve gque hayan
renunciado o perdido su militancia antes de la
mitad de su mandato.

ser electos para el periodo inmediato con el
caracter de suplentes, pero los que tengan el
caracter de suplentes si podran ser electos
para el periodo inmediato como propietarios a
menos gue hayan estado en gjercicio.

Fuente: elaboracién propia en base al texto anterior y vigente de la CPEUM.

El primer cambio que se puede apreciar es que anteriormente estaba prohibido que los
presidentes, regidores y sindicos se reeligieran para el periodo inmediato, ahora con la reforma
ya pueden ser reelectos en el periodo inmediato, pero se establecen ciertas limitantes, pues
la reeleccién solo puede ser por un periodo adicional, y siempre que la duracién del gobierno
municipal no sea mayor de 3 anos.

El segundo cambio que se puede observar es que ya no hay una mencion a la prohibicion de la
reeleccidn inmediata de las personas que por eleccién indirecta, nombramiento o designacion
de alguna autoridad ocupan un cargo en el gobierno municipal. Tampoco aparece la prohibicion
que se establecia respecto de los funcionarios con caracter de suplentes o propietarios, pues
esas disposiciones quedan en desuso con la aprobacion de la reforma politico-electoral.

Lo que si menciona el texto reformado es la manera en la cual debe realizarse la postulacion,
sefalando que soélo se podra realizar por el mismo partido o por cualquiera de los partidos
integrantes de la coalicion que lo hubiesen postulado, exceptuando los casos en que hayan
renunciado o perdido su militancia antes de la mitad de su mandato. Esta clausula cierra toda
posibilidad a que un alcalde electo por usos y costumbres pueda ser reelegido, pues soélo lo
haran quienes hayan sido postulados por un partido politico.
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Analizando los efectos de esta reforma, resalta que se estad atacando un problema medular
para los municipios: la duracidn de su mandato que es de 3 tres afios, muy poco tiempo para
que se pueda apreciar una completa eficacia del gobierno y de la administracién en turno.
Ante esta problematica, habia dos posibles soluciones: una de ellas era extender el mandato
municipal, lo cual hubiese coadyuvado a fortalecer al ayuntamiento, independientemente si fue
electo por usos y costumbres o por el sistema de partidos.

La otra solucion es la reeleccion del ayuntamiento por un periodo adicional, es decir, lo que se
planted. Con este cambio se intenta incrementar las posibilidades de obtener resultados mas
eficaces y un gobierno municipal mas solido. Ademas, la reeleccién permite a los ciudadanos
poder decidir si reeligen a los funcionarios en turno o si le dan paso a un nuevo gobierno, sobre
todo si consideran que el actual no es el indicado para el desarrollo de su municipio.

Toda decision tomada por los legisladores, tiene consecuencias, y ésta no es la excepcion.
Tratandose de un tema tan polémico, no es de extrafiarse que incluso antes de ser aprobada ya
existieran analisis, opiniones, debates y posturas respecto de la reeleccion. Una vez aprobada,
todas esas expresiones cobran mas fuerza, por tratarse ya no solo de una posibilidad, sino de
una realidad.

Un claro ejemplo de esto es la opinion de José Luis Estrada, quien expresa que “la reeleccion
inmediata de los miembros del ayuntamiento en México proporcionaria la profesionalizacion
e institucionalizacién en sus municipios mexicanos, lo que los dotaria de un instrumento para
fortalecer los ingresos locales”. Sefiala ademas, que “los ayuntamientos estarian en posibilidad
de realizar planes de desarrollo con plazos mas largos”.™

Por su parte, Gabriel Tarriba menciona que reintroducir la reeleccidon en el sistema politico
da a los ciudadanos el derecho no solo de elegir a sus gobernantes y representantes, sino
de exigirles cuentas, evaluar sus resultados y, en su caso, recontratarlos para otro periodo
o despedirlos. Sin embargo, este especialista afirma que aunque es un paso en la direccidon
correcta, el esquema de reeleccion que fue aprobado por el Congreso de la Unidn es deficiente
y extremadamente restrictivo frente a los esquemas de reeleccion de casi cualquier otro pais
democratico. Al limitar severamente la figura de la reeleccion, el Congreso mexicano también
ha limitado el posible impacto de la reeleccion como herramienta de fortalecimiento democratico
y de buen gobierno.™

14 José Luis Estrada, “Para que se queden los que sirven: La importancia de la reeleccion inmediata de los legisladores y alcaldes”, en Secuencia,
2012, nim. 83, pp. 235-238.

15 Gabriel Tarriba, “Alcances y promesas de la reeleccién municipal en México”, en Este Pais, Disponible en: http://estepais.com/site/2014/alcances-y-
promesas-de-la-reeleccion-municipal-en-mexico/ (consultado el 29 de agosto de 2014).
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Las limitantes de la reeleccidn consisten en solo poder reelegirse para un periodo adicional y
siempre y cuando la duracion del mandato municipal no sea mayor de tres afos. Al respecto,
Gabriel Tarriba puntualiza que el gobierno municipal, a lo sumo, tendra un horizonte temporal
de seis afnos. Este plazo es notoriamente insuficiente para incentivar a los gobiernos locales
a emprender proyectos ambiciosos y con duracion de varios anos. Lo ideal hubiera sido crear
un esquema de reeleccidn que incentivara a los gobiernos a emprender simultaneamente
proyectos de corto, mediano y largo plazos. Para ello, sefala hubiese sido necesario permitir
cuando menos dos reelecciones.'® Ademas, este especialista plantea un dilema que se deriva
de la confusa redaccion del nuevo articulo 115 constitucional, pues actualmente hay tres
estados (Coahuila, Veracruz e Hidalgo) donde el periodo de gobierno local es de cuatro anos.
¢, Qué pasara con estos estados? ¢ Sus ciudadanos no contaran, a diferencia de los habitantes
de los otros 28 estados, con el derecho de reelegir a sus gobernantes locales? ¢ Tendran que
volver a los periodos de gobierno de tres anos?'’

El consultor aborda también una cuestion muy importante: que la reforma establece que
los presidentes municipales, sindicos y regidores en funciones sélo podran ser postulados
para reeleccion por el partido que los postulé originalmente o bien por alguno de los partidos
integrantes de la coalicion que los hubiere postulado, salvo que hayan renunciado o perdido
su militancia antes de la mitad de su mandato. Esta restriccion obliga a los gobiernos locales
a rendir cuentas a sus dirigencias partidistas como condicion para ser reelectos, e impide que
haya un vinculo politico directo e independiente entre gobierno y sociedad. Quienes decidiran
si un alcalde, sindico o regidor puede ser reelecto seran, en primera instancia, las cupulas
partidistas. La otra opcion —renunciar a la militancia partidista un afio y medio antes de buscar
la reeleccién— dificilmente sera atractiva para un alcalde, por los riesgos que implica para su
carrera politica. En este sentido, lo que es claro es que estos candados partidistas tienen como
objetivo garantizar el control de los partidos politicos sobre el mecanismo de reeleccién.®

Otros autores expresan que una de las consecuencias mas importantes de la reeleccion
es la profesionalizacion de los politicos en el cargo. La profesionalizaciéon implicada en la
reeleccidn es siempre benéfica para la constitucion de gobiernos y autoridades eficientes,
pero es particularmente importante a nivel municipal, considerando la naturaleza de la
administracion en este nivel de gobierno, caracterizada principalmente por su cercania
inmediata con la cotidianeidad de los ciudadanos. Un elemento muy importante en el rubro

16 Idem.
17Idem.
18 Idem.
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de la profesionalizacién tiene que ver con la autonomia financiera de los municipios frente a otros
ordenes de gobierno, que en el eventual caso de autoridades municipales con capacidad de
reeleccion podria apuntalarse con una mayor eficiencia y capacidad recaudatoria municipal.'

Por otra parte, José Angel Nufio sefiala que en el contexto internacional no se concibe a
la reeleccidon inmediata como un defecto de la democracia; mas aun, su prohibicion es una
excepciony nolaregla; es decir,locomun en laexperiencia internacional es que exista reeleccion
inmediata en los gobiernos locales, sin que ello implique o conlleve tensién alguna con los
sistemas democraticos, o con el desempefio administrativo de los gobiernos, especificamente
en el campo de las finanzas publicas. Se considera que la reeleccion de los miembros de los
Ayuntamientos necesariamente traera consigo mejores y mayores capacidades y aptitudes
técnicas y administrativas, mismas que (salvo excepciones), se reflejaran en finanzas publicas
municipales mas sanas.?

19 Fernando Dworak, Andrés Ponce de Ledn y Maria de Lourdes Ramirez, Para que se queden los que sirven. La importancia de la reeleccion inmediata
de los legisladores y alcaldes, México, Fundacion Friedrich Naumann para la Libertad, 2011, p. 25.

20 José Angel Nufio, “La reeleccion inmediata y la ampliacion del periodo constitucional de los ayuntamientos, como instrumento para fortalecer los ingresos
municipales en México”. Disponible en:http://www.indetec.gob.mx/News/files/REELECCI%C3%93N%20DE%20L0S%20AYUNTAMIENTOS-2011.pdf
(consultado el 3 de septiembre de 2014).
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Es importante resaltar que la reforma constitucional en materia politica-electoral, brinda la
posibilidad de crear gobiernos mas eficaces mediante la reeleccion municipal. Existen muchas
posturas al respecto, la mayoria en sentido afirmativo, pues contemplan que la continuidad de
los mandatos puede traer grandes beneficios para el desarrollo del municipio: por ejemplo la
consolidaciéon de sus finanzas. Y a pesar de las limitantes que se establecen a lareeleccidn, ésta
constituye un paso importante hacia una mayor consolidacion del municipio como institucién.
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