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INTRODUCCION 

En la realización de este trabajo, presen~aré un breve -

desarrollo del aspecto hist6rico haccndario del munici­

pio, a partir de éste en la sociedad indigena, hasta - -

nuestros días. El municipio como sociedad natural domi­

ciliada, ha constituido y sigue siendo en nuestra reali­

dad, una instituci6n profundamente arraigada tanto en -

la idiosincracia de nuestro pueblo, como en su diario 

vivir y en sus actividades politicas. 

:-.:uestra historia es rica en sus manifestaciones, pues .10 

encontramos delineado en los "calpullis aztecas", en las 

organizaciones tribales de las culturas mixteca-zapoteca 

y en los "clanes" de las civilizaciones .mayas. 

El municipio, constituy6 la base de la conquista a par-­

tir de la fundaci6n del ayuntamiento de la Vil1a Rica de 

1a Vera Cruz en el afio de 1519. El municipio indígena -

c::amparti6 con el espafiol de profundas raíces romana y vi_ 

sigoda, la prolongada época colonial, que existi6 en las 

etapas de la independencia y de reforma que perdur6, au~ 

que desvirtuado por las negativas actuaciones del prefec 

to o jefe político, durante el régimen porfiriano y devi­

no como decisión fundamental del pueblo mexicano, en la -

consagraci6n del municipio libre en la Constituci6n de -

1917. 



Su naturaleza de índole social y natural encontr6 regu­

laci6n como unidad política, administrativa y territo·­

rial de nuestra vida nacional como una de las grandes -

conquistas de la Revolución Mexicana. 

En el Constituyente de Quer~taro, motiv6 grandes deba·­

tes cuando se pretendió establecer desde el punto de 

vista constitucional, su autonomia económica y política, 

traducidas a la postre en el texto del Artículo 115 con!_ 

titucional. 

Teniendo en cuenta que la actividad que realiza el muni­

cipio como entidad política y como base de la división -

territorial de los Estados, implica la ejecuci6n de fi-­

nes como son la atención de necesidades colectivas me-­

diante la prestación de servicios públicos y el despacho 

de los negocios del 6rden administrativo, eSto supone la 

realización de actividades financieras, qUe comprenden -

la obtención de ingresos, previstos en la Ley respectiva. 

El estudio de la hacienda municipal, representa uno de -

los capitulas más importantes dentro del Derecho Munici­

pal, ya que éste, representa también uno de los capitulas 

más discutidos dentro de los problemas del Municipio y -



que han preocupado con anterioridad hasta el Constitu­

yente de 1917, en que se pugn6 porque no s6lo se diera 

libertad política al municipio, sino también libertad­

económica. 

El objetivo básico del trabajo es realizar un an§lisis 

de la hacienda municipal, conforme al marco jurídico en 

el cuál se dan las bases de su organización, recaudación 

y funcionamiento, se examina también e1 presupuesto de -

egresos y de la Ley de Ingresos y s'e plantea la problem!. 

tica de la Hacienda Municipal y las limitaciones consti­

tucionales del poder tributario del Estado. 

En la parte final de trabajo, se trata el aspecto de la 

administración de la hacienda municipal, del 6rgano le­

galmente encargado de la misma que es la Tesorería y se 

plantean las perspectivas de ésta. 

Con las Oltimas reformas hechas al Articulo 115, se da 

un gran avance en el aspecto financiero al determinar -

que.perciba las contribuciones incluyendo adicionales, 

que establezcan los estados sobre la propiedad inmobi-­

liaria, de su fraccionamiento, división, consolidaci6n, 

traslaci6n y mejora asi como las que tengan por base el 



cambio de valor de los inmuebles y al confirmar que re­

caudara los ingresos derivados de la prestación de ser­

vicios públicos a su cargo y el poder aprobar libremen­

te el presupuesto de egresos entre otras. Si a esto se 

agrega un adecuado sistema de plancación de activida-­

des por medio de una mejor elaboraci6n de sus presupue~ 

tos, el municipio tendrá una mayor capacidad de hacer -

frente a sus necesidades económicas. 

Otro de los objetivos de la realización de este trabajo, 

es proporcionar a los compañeros de la carrera de Dere-­

cho, un instrumento que les sirva como base para el est~ 

dio de la situaci6n hacendaría del municipio y para mot~ 

varios-a continuar en la investigaci6n de ~ste tema y de 

todos los relacionados con el Derecho ~unicipal. 



CAPITULO I 

1.- DESARROLLO HISTORICO DE LA HACIENDA MUNICIPAL 

A) Epoca Antigua. 

En Grecia y en Roma el municipio tuvo como instituci6n 

la familia, Grecia fué la que aport6 a la historia una 

nueva instituci6n: ''la polis'', o sea la ciudad, en do~ 

de aparece el ciudadano con derechos civiles y politi­

cos agru¡)ado en "demos" (municipios). en donde se fij 6 

el concepto de autonomía local, vigente aún en nuestra 

época; el derecho de ciudad di6 paso a la igualdad ci­

vil y política, desintegrando a la "gens" y creando el 

régimen familiar, más o menos como existe hoy en dia4 

Apareci6 también el sufragio como expresi6n de la sob~ 

ranla popular y el interés público super6 a las pres-­

cripciones religiosas. 

"Los or1genes del Municipio se encuen 
tran en el Derecho Romano, pues los7 
Municipios se encontraban formados -
por familias que constitutan una - -
"genos"y significa engendrar, tam- - - . 
bién expresa linaje, descendencia." 
(1) 

(1) Ventura Silva, Sabino, "Oer.echo Romano", Editorial 
Porrúa, 2a. Ed., ).l~xico, 1966. p. 15. 

5 



Tanto 11 gens 11 en Latín como "genos" en Griego, se emplean 

para designar a un grupo que constituye una descendencia 

común y que está unido por ciertas instituciones socia-­

les y religiosas formando una comunidad particular, esto 

tiene una estrecha relaci6n con las "civitas", pués es -

la connotaci6n que se le da a los "gens" pero a un nivel 

político.o sea una aglomeraci6n de familias las cuáles -

formaron el Municipio. 

Podemos sefialar que la re·~Iidad romana, en cuanto a la -

formaci6n de los ·Municipios, fué netamente familiar ca­

racterizado por la uni6n del Derecho de sangre o "Jus -

Sangu ini" de cada familia. 

"El Municipio se encontraba estruc­
turado por los jefes supremos de -
las familias que eran los m4s an-­
cianos y en quienes recaía la res­
~onsabilidad política y social de-
esa época.'' {2) · 

Las tribUs existentes se encontraban formadas por diez -

"curias" y cada "curia" comprendía. un cierto nCimero de -

gentes. s'6lo los individuos inscritos a la "gens" po-­

dian ser miembros de los "curias" cada f8milia estaba 

colocada bajo la autoridad de un jefe que era· el "Paters 

·Familia'', ~stos Paters Familia y sus descendientes que -

(2) !bid .• p. 17 

6 



componían las "'.;ens" de treinta curias formaban la clase 

de los patricios constituyendo una noblez.a de raza. Ta~ 

bién existían los clientes, los cuáles integraban una -­

"gens" y formaban parte de ella y de su 11curia 11
, no como 

miembros sino encomendados a su .protección. 

Aparte de los clientes, existia otra clase social que -

cada vez era más grande estos no componían una "gens" -

refugiados y conquistados se les denominaba "La Plebe" 

"En la Roma Monárquica dentro de su 
estructura Política, encontraremos 
que exist1an tres 6rganos fundame~ 
tales: uno o varios jefes, un con 
sejo de ancianos y una asamblea p[ 
pular." (3) 

Al frente de la ciudad se encontraba el Rey y la forma -

de Gobierno era monárquica sin embargo ésta forma no era 

de carácter absoluto ya que aunque el soberano reinaba -

en forma vitalicia, tenia dentro de sus atribuciones, v~ 

lar como sacerdote el cumplimiento de las ceremonias del 

culto pablico, custodiar los templos, ejecutar los ritos 

propicios de la ciudad, conciliar y decidir las contro-­

versias de los jefes de familia, además las de los Magi§.. 

trados Judiciales dentro de lo Civil. 

(3) ~targadant F., Guillermo, "Derecho Romano", Editorial 
Esfinge, 6a. Edici6n, México, 1975. p. 24. 



El senado se encontraba constitu!do por los jefes de -

_familia pertenecientes a la clase de los patricios, es­

cogiéndose dentro de éstos los más ancianos. El senado 

formaba un consejo y el Rey tenía que someterse a éste­

para toda consulta de intereses para la comunidad. 

Conviene mencionar por último, otro 6rgano que se llam6: 

Comicios por "Curias" el cuál estaba constituido por los 

miembros de las treinta "curias", integradas por patri­

cios y clientes. 

Dentro de las atribuciones de este 6rgano, tenemos lo -

relativo al "Jus Civili'' pués estaban encargados de vi­

gilar y cuidar para el cumplimiento de los requisitos -

del matrimonio y de los testamentos que· eran indispen-

sables para la familia. 

"Las decisiones de los comicios no 
eran obtenidas por el sufragio 
directo de los individuos sino 
por la unanimidad de los votos; -

es decir dieciséis "curias" te-­
nían que pronunciar sus decisio-­
nes en el mismo sentido y asl for 
mar la mayoría, ?ero P?ra que es~ 
to tuviera plena validez tenía -­
que ser sancionado por el senado." 
(4) 

(4) Ventura Silva, Sabino. "Derecho Romano", Ed. Por~úa 
2a. Ed. México, 1966. 

s 



Con este pequeño esbozo del Derecho Romano podemos com­

prender a grandes rasgos, el nacimiento del Municipio 

donde imperó en todo momento la formaci6n más natural y 

lógica de ~sta célula integracional del Estado. 

En España, el antiguo municipio romano con algunos inje~ 

tos de procedencia germánica, se aprovech6 durante la 

edad media, de la debilidad de la monarquía para fortal~ 

cer su independencia. En Esnaija ( por el interés que 

como inmediato antecedente hist6rico representa para no­

sotros), el municipio fué favorecido durante la recen-­

quista romana con numerosos privilegios como estímulo p~ 

ra las empresas bélicas y además como auxiliar de los r~ 

yes en su lucha contra la nobleza. Los siglos XVI y XVII 

señalan el auge de la autonomía municipal, la que empezó 

a ser frenada a medida que la monarquía recuperaba su -­

poder. 

9 
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B) La Organi=ación Económica en la Sociedad Indígena. 

Los antecedentes se encuentran en el Imperio Azteca ya -

que su estructura estaba constituida por una 11 confedera-

ción" de tribus cuyas similitudes todavía puede hallarse 

en el presente siglo pues subsistían algunas tribus en -

Sonora, Chiapas, Oaxaca, Arizona, ~¡u evo México, etc. 

"La organizacion en México estaba -
dividida en tres grandes tribus o­
reinos, que se encontraban goberna 
dos por jefes militares electos eS 
tos por un consejo de jefes." (5)-

Se podría afirmar que el grado mayor de organizaci6n so­

cial lo constituían las tribus, pero dichas tribus, par­

ticularmente las que se hallaban en grado de evoluci6n -

formaban "confederaciones" que no concedían los derechos 

particulares de cada una. Sus jefes eran electos por -­

los consejos de cada tribu. 

Los reinos de la triple alianza necesitaban grandes re-

cursos para hacer frente a los gastos que ocasionabanel 

ejército y el clero así como para sostenimiento de las -

casas rea les. 

10 

(S) Ochon. Cal!lpos,. Moisés. 11 La Reforma Municinal", 'léxico, 
Edit., Porrúa, 1~79,pág. 31. 



Los pueblos vencidos eran los que soportaban la mayor -

parte de las exigencias pecunarias de los vencedores. 

También el pueblo de cada uno de los reinos contribuía 

al sostenimiento de su estado respectivo. 

"Cuando un pueblo era vencido por ln 
triple alianza se le imponía un tri 
buto de acuerdo con sus recursos. 
Los tributos consistían en una can­
tidad de diversos efectos que el -~ 
pueblo o .la provincia sometidos en­
tregaban períodicamente a sus con-­
quistadores (dos o tres veces al año 
o cada ochenta días, según el pacto." 
(6.). 

Adem~s de los tributo~ pagados por los pueblos y provin­

cias sometidos había cuatro clases de tributos que fue--

ron: 

1.- Los que pagaban los colonos de las propiedades nob~es 

y guerreros distinguidos. Estos colonos cultivaban -

las propiedades mencionadas y daban parte de los pro­

ductos a su prOpietario en lugar de pagar el tributo 

al rey. 

2.- Los habitantes de los calpullis (barrios) que paga-­

ban tributos al jefe del barrio y al rey. 

11 

(6) Legislatura Cámara de Diputados, "La Reforma :-Ofunicipal" 
México, ed. Publicaciones de la Cnmara de 01putndos, --

1975, p. 27. 



3.- Los de los comerciantes e industriales, éstos sólo -

pagaban tributo al rey. 

4.- Los mayenques (especie de esclavos de la tierra), -

pagaban el tributo a los dueños y a los terratenien­

tes para los que sembraban, no pagando tributo al --

rey. 

Generalmente los habitantes estaban obligados a entregar 

el tributo en las capitales de los reinos; pero con obj~ 

to de hacer recaudaciones especiales y para obligar a -­

los tributarios a cumplir exactamente lo prometido, los·_ 

efectos recaudados se almacenaban 'en edificios especiales 

en la capital del reino al cuál correspondtan,· o en otro 

lugar designado al efecto para atender las necesidades -

administrativas: en cada almacén ha bia un mayordomo asi:?._ 

tido de otros empleados, que por med.io de escritos llev!_ 

ba cuenta de las entradas y salidas que se efectuaban -­

por orden del rey. 

Estaban exentos del pago del tribut~ los sacerdotes, los 

nobles, los menores·, los· huérfanos, los lisiados y los -

~cndigos. De este modo se integraban los ingresos dentro 

de la sociedad indígena. 

12 



C) La Conquista. 

Cuando Hern~n Cortés pis6 tierra mexicana, su primer ac-

to de gobierno fué la fundación de Veracruz, en 1519 do­

t5ndose de cabildo propio, quién al otorgar al conquist~ 

dar en ausencia del rey, los t!tu1os de Justicia Mayor y 

S~~-~!~án General lo dot6 de las atribuciones que carecia­

pa~:~ emprender la Conquista. 

3ajo la dominaci6n espaftola fueron los ayuntamientos el 

único y e.l'emental reducto del gobierno propio de los pue 

bles, pues aunque la mayor parte de los oficios del ayu~ 

tamiento eran designaciones ieales o adquiridas por rem~ 

te siendo renunciables· en las ciudades y pueblos españo­

les, quedaron, sin embargo, como de elecci6n popular los 

alcaldes ordinarios, que bajo la monarquía cedieron su -

primacia a los alcaldes mayores. 

Para cubrir sus funciones, los cabildos y en general el 

•unicipio dispuso de dos clases ·de bienes: 

a) Los comunes eran para el disfrute del vecindario. 

i..) Los propios eran los que brindaban.productos al -

ayuntamiento para los gastos públicos. 

13 



Los ingresos que percibía el ayuntamiento fueron de dos 

clases: 

Los que originaban los propios. 

- Los que constituían los arbitrios. 

"Por propios se entcnde;án los bienes 
que se arrendaban o administraban di 
rectamente por el ayuntamiento, dedT 
cando sus productos a los gastos pú7 
blicos para que los vecinos no tuvie 
ran gravamen alguno, o que,. a lo máS 
contribuyera para llenar el déficit­
resultante" (7) 

Los propios eran bienes rOsticos o urbanos, tierra, que 

en calidad de inalineable señalaban los ayuntamientos -

para que aplicaran la renta o el producto de ellas a los 

gastos municipales. 

Los arbitrios consistían en: 

I - Sisas III - Contribuciones 

JI - Derramas IV - Concesiones 

I - La sisa es un impuesto destinado a determinada obra ~ 

o servicio o fin concreto. 

11 - La derrama, contribución temporal o extraordinaria. 

(7) Ochoa Campos, M. Op. cit. p. 113. 

14 



III - ContribucionBs, eran los impuestos que se aplic~ 

ban al pueblo en general, según la actividad a -

que se dedicaran. 

IV - En cuanto a las concesiones, consistían en las re~ 

tas cedidas por el rey a algunas municipalidades -

pudiendo ser las que a él le tocaban en los tribu­

tos. 

El sistema hacendaría en esta época puede ser consider~ 

do como una unidad econ6mica dividida en dos sectores -

bien diferenciados, los aparceros y demás minifundistas, 

quiénes por no tener tierras ~uficientes o carecer de -

ellas entablan relaciones con el hacendado a fin de te­

ner acceso a la tierra y lograr su subsistencia. De 

otra parte se halla el finquero, quié~ por medio del 

peonaje por deudas y el peonaje libre explota directa-­

mente una porción de su propiedad. 

Así, la finca es una de las instituciones claves de la -

economía colonial y elemento determinante en la coloniz~ 

ci6n y la fijación de una nueva economía; a la heteroge­

neidad de éstas, de sus relaciones de trabajo, su organ! 

zaci6n interna, sus vínculos con el mercado y sus fonnas 

de financiamiento, etc. 

15 



El hecho que permite hablar de una continuidad de transi­

ción es, por una parte, la presencia 9e la instituci6n de 

la finca a lo largo del mismo y por otra parte, las alte­

raciones que ésta sufre. Dichos cambios son de tal mag­

nitud que ésta adquiere las características econ6micas -

de una empresa, aunque conserve aún pautas sociales, po­

líticas e ideol6gicas precedentes, lo cierto es que esta 

parte es su matiz básico, que va siendo transformado, 

destruido y sustituído por nuevos patrones. 

16 



D) Epoca de la Independencia, la Reforma y la Revoluci6n. 

En la época colonial, los habitantes de los pueblos vi­

vian de su oficio y el cultivo de tierras, los artesanos 

estaban organizados en gremios y cada uno tenia sus ord~ 

nanzas. La industria se inici6 en este período, siendo­

las m~s prósperas: la mineria y la textil principalmen­

te, 6sta última fué apoyada para favorecer las ventas de 

telas de Espaf'ia. 

A pesar d~ ·la prosperidad de esta época, la naci6n estaba 

descontenta y fué asi como el ayuntamiento de la ciudad -

de M~xico ante la invasión napole6nica en Espaf\a corrien­

do el afio de 1808 quiso formar una junta de gobierno in-

dependiente de la España de José pero fracas6 este in-

17 

ten to pa.cifico de independencia. En plena Revoluci6n de 

Independencia, en Guada laj ara, Hidalgo organiz.6 el gobie!_ 

no expidiendo decTetos contTa la esclavitud, el papel se­

llado y el tTibuto que pesaba sobre los indios. Posterio~ 

meRte y cuando el movimiento independiente tomaba m5s fue~ 

~a se promulg6 la primera Constituci6n; el 22 de octubre -

de 1814 que establecia la divisi6n de poderes y la sobe­

ran!a del pueblo y el 27 de septiembre de 1821 se consti­

tuy6 la junta provisional gubernativa y se firm6 el Acta 



de Independencia el 28 de septiembre del mismo año, qu~ 

dando México libre y soberano después de 11 años de lu­

cha. 

Reci~n lograda la Independencia se nombró una regencia 

mientras se ocupaba el trono, más tarde, el 19 de mayo 

de 1822, lturbide es coronado emperador de México. 

Tiempo después 19 de marzo de 1823 abdica el Emperador 

y se nombra un supremo Poder Ejecutivo, surgiendo en -

el Congreso dos tendencias: la federalista y la centr~ 

lista, que pugnaba la primera por una república fede-­

ral y la otra por una repOblica central. 

''Según la Constituci6n de 1824,· la 
república quedaba integrada por -
esta.dos libres y soberanos e ind!:_ 
pendientes en lo concerniente a·­
su administración.y gobierno in-­
terior y adoptaba para su gobier­
no la forma de répGblica represen 
tativa, popular y federal" (8) -

18 

De acuerdo con el Art. SO, Fracci6n 28, de la Constitu- · ·· 

ci6n de 1824, el Congreso disfrut6 de la facultad de -­

elegir un lugar que sirviera de residencia a los Supre­

mos Poderes de la Federación y de ejercer en su distrito 

las atribuciones del Poder ~egislativo. 

(8) !bid, p. 132. 



En consecuencia~ con fecha 20 de noviembre de lS?~, el 

Congreso expidi6 el siguiente Decreto que en sus tres-

primeros artículos establece: 

11..\rt. To. El lugar que servirá de 
residencia a los Supremos Pode-­
res de la Federación, será la 
ciudad de México. 

Art. 2o. Su Distrito será el com 
prendido en un círculo cuyo cen~ 
tro sea la Plaza Mayor de esta -
ciudad y su radio de dos leguas. 

Art. 3o. El Gobierno General y -
el Gobernador del Estado de Méxi 
ca, nombrarán cada uno un peritO 
para que entre ambos demarquen y 
señalen los términos del Distri­
to conforme al artículo antece-­
dente." (9) 

En materia fiscal, se decret6 en 11 de abril de 1826, 

que las rentas del Distrito fu~sen parte de las gene­

rales de la Federación y por el mismo decreto se le -

concedi6 el derecho de nombrar representantes a la 

Cámara de Diputados. 

En materia de policta, desde el 6 de febrero de 1822 -

se habta expedido el reglamento de Jueces Auxiliares, 

en el que se prevenía que a más del Regidor comisiona­

do para cada dos de los 32 cuarteles en que se dividía 

la ciudad, funcionarían con carácter concejil, dos 

(9) "México a trav·!'s de los Siclos". 
Herrer1a, :Ciéx1co, s/f, lomo 111. 

?ub licaciones 
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. auxiliares para cada cuartel menor, de acuerdo con lo 

dispuesto por el Art. 60. de la Constitución Española 

de 1812. 

Pero el centralismo, alenta~o por los progresistas m~ 

dcrados y por los conservadores, fu~ tomando cuerpo -

con las Bases de 23 de octubre de 1835, promulgadas -

por el presidente interino ~1iguel Barrag5n que en es-

ta fonna dió los primeros pasos para ir centralizando 

la administración en el país. Poco después, se ins-­

taur6 la -primera República Central, regida por las 

Siete leyes Constitucionales de 1836. 

Fué la Sexta Ley Constitucional de 29 de diciembre de 

1836, la que consagró: 

''1.- Como constitucionales a los -
ayuntamientos, disponiendo que -­
fueran populannente electos y los 
hubiera en todas las capitales de 
departamento, en los lugares en -
que los babia en 1808, en los puer 
tos cuya poblaci6n llegara a ~.000" 
habitantes y en los pueblos de m~s · 
de 8,000. El número de alcaldes,­
regidores y s!ndicos, se fijaría -
~ar las juntas departa~entales y -
por los gobernadores, sin exceder­
respectivarnente de 6 6 12. 

2.- Los ramos a cargo de los ayun­
tamientos fueron la policía de sa­
lubridad v comodidad, las cdrceles 
los hospitales y casas de benefi-­
cencia que no fuésen de fundación-
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particular, las escuelas de ins­
trucción primaria pagadas con -­
los fondos del com(m, los puen-­
tes, calzadas y caminos y la re­
caudación e inversión de los pro 
pios y arbitrios. -
Los alcaldes ejercían las funcio 
ncs de jueces conciliadores, co~ 
nocian de los juicios verbales,­
dictaban las providencias urgen­
tes en materia civil practicaban 
las primeras diligencias en mate 
ria penal y cuidaban de la tran~ 
quilidad y el 6rden, con suje--­
ci6n en ésto a los subprefectos­
y autoridades superiores. 
Los cargos municipales conserva­
ron su car3cter de concejiles y­
los alcaldes, el derecho de pre­
sidir los cabildos." (10) 

El régimen centralista al trav6s de las llamadas Leyes 

Constitucionales de 1836, incorporó el Distrito Fede-­

ral al Departamento de México a partir de febrero de -

1837. Extinguido el Distrito Federal, el Departamento 

de México conservó como su capi~al a la mismn ciudad y 

dividió el territorio en Distritos. Tal estado de·co-

sas son las Bases Orgánicas de 1843~ a excepción de -­

los distritos, que fueron divididos en Partidos y 6stos 

en Núnicipalidades. La vuelta al r~gimen federal trajo 

consigo por Decreto de ZZ de agosto de 1846, el resta-­

blecimíento del Distrito Federal y de los ayuntamientos, 

que volvieron a funcionar hasta el 21 de septiembre de -
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1853, en que Santa Anna, investido de facultades omní-

modas por las Bases Provisionales, dispuso que el Dis­

trito Federal se convirtiera en Distrito de M6xico. 

Contra este concepto castrense del orden, de la politi-

ca y de las instituciones, se levantó en principio el -

Plan de Ayutla. Este postulaba en su articulo 60. que: 

11 debe ser e 1 ejército el apoyo de 1 
6rden y de las garant!as sociales" 
( 11) 

El movimiento de Ayutla se dirigi6 a derrumbar el go­

bierno personal de Santa Anna y a fijar las bases con~ 

titucionales que permitieran al pueblo reasumir su so-

berania. 

En materia municipal, surti6 de inmediato el efecto de 

echar por tierra el Gltimo intento centralista de San­

ta Anna, de suprimir casi por completo a los Ayunta--­

mientos. El triunfo liberal hizo abortar las disposi­

ciones de 17 de marzo de 1855. 

surgido de las tierras del Sur, en lo. de marzo de 

1854, el Plan de Ayutla como plan politice que era, 
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s61o fijaba disposiciones generales sin ocuparse en de­

talle del régimen municipal. 

Emanado del movimiento que enarboló el Plan de Ayutla, 

se instaur6 el r!gimen provisional que Ignacio Comonfort 

con sus vacilaciones convirtió en la antesala de la Gue­

rra de Re forma. 

Con fecha 15 de mayo de 1856, el régimen provisional e!_ 

pidi6 un Estatuto Orgánico a su vez Provisional , que -

fijaba ·las bases de gobierno en tanto se promulgaba l_a 

Constituci6n. 

Todo era, en esos momentos, transitorio. Lo fu~ Comon­

fort como encargado del Poder Ejecutivo y le fueron sus 

disposiciones gubernativas. No obstante, dicho Estatu­

to delimitaba obligaciones y atribuciones de los funci~ 

narios, dentro de un sistema que descansaba en los Go­

bernadores de los Estados y del Distrito Fe•eral y en -

los Jefes Políticos de los Territorios. 

:.teses después entró en vigor la Constitución Política -

de 1857, ·que precisó la organización del pa.S:s en forma 

de República representativa, democrática y federal. 
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Pero la Constitución reformista dej6 sin elevar a pre­

cepto constitucional el r~gimen de municipalidades y -

solaTilente se ocupó del Municipio en el Distrito Federal 

y en los Territorios, ?ara establecer la forma popular 

de elección de las autoridades municipales. 

Al efecto dice: 

"Las faculta des para el gobierno 
interior del Distrito Federal y 
Territorios se reservaron al 
Congreso de la Unión y se exten 
dió a los ciudadanos la facul-~ 
tad de elegir popularmente a las 
autoridades políticas, municipa­
les y judiciales, dcsignándoles­
las rentas para cubrir sus nece­
sidades locales'' (Art. 72, Frac. 
IV)." (1 Z) 

La influencia francesa, expresión avanzada en materia -

politica, tanto como en el 6rden social, tuvo múltiples 

derivaciones. Y entre ellas cuenta la instituci6n de -

las Prefecturas, que ya se había aclimatado en el pa1s 

al través <le un proceso en el que los pasos más salien­

tes fueron la instauración de los Jefes Políticos, por 

la Constituci6n de Cádiz de 1812 y la reglamentación -

de atribuciones de los Prefectos y. Subprefectos~ por la 

Ley de marzo de 1837. 

(12) Calzada Padrón, Feliciano, "Municinio Libre" Edit. 
Libros de México, la. ~d. México 1983, pAg. 78. 
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Por lo tanto, la organización política local, derivada 

de la Reforma, no fué materia de modificaciones subs-­

tanciales, sino que s6lo recibi6 una nueva reglamenta­

ción de las prefecturas, señalándose que en cada Parti 

do debía haber un Prefecto en calidad de Presidente -­

nato de. los Ayuntamientos de su jurisdicción y con las 

atribuciones de Jefe de la Policía. 

Al triunfo def.initivo de la Rep1lblica sobre el Imperio, 

sucedió una etapa en que las instituciones fueron to-­

mando cauces de normalidad. 

El régimen municipal siguió estos rumbos, pero adem1s, 

adquirió ciertas características que desde entonces -­

subsisten. Una de ellas, es la de la absorción de la­

autonomía de los Ayuntamientos en las capitales, por -

los gobernadores de los Estados. 

Bajo el porfiriato, el régimen de las Jefaturas Pol!ti­

cas ahogó por completo la vida municipal. 

Las Jefaturas Políticas tuvieron, ~n la extensión del -

país, características generales como fl:'eron: 
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a) Representaban un tipo de autoridad inter­

media entre el Gobierno del Estado y los 

Ayuntamientos. 

b) Estaban sujetas a la voluntad de los Go­

bernadores. 

e) Centralizaban y maniataban toda la acti­

vidad municipal. 

d) Eran de carácter distrital y residían en 

las cabeceras de distrito o de partido,­

controlando a los Ayuntamientos de su 

circunscripci6n. 

La centralización formaba, por lo tanto, una escala del 

Gobernador del Estado a los Prefectos de Distrito, de -

éstos a las Directorias políticas, para terminar en los 

Ayuntamientos. 

La extensión del ejercicio democrático y su pleno dis­

frute por el pueblo, suponía una conquista inmediata y 

elemental: la del derecho del ciudadano a elegir sus~ 
·¡ 

propias autoridades en el Municipio y a no sufrir inV~ 
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siones de la autoridad central en asuntos corr~spon--· 

dientes a la exclusiva-esfera local. En pocas palabras, 

la Revolución comenz6 postulando la abolición de las j~ 

faturas políticas y la libertad municipal, como requisi­

tos exigidos para alcanzar un régimen basado en la sobe­

ranía popular. 



La Revolución Mexicana postul6 desde sus orígenes la -

libertad municipal, inscribiendo tal demanda desde 

1906, en el programa del Partido Liberal Mexicano y, -

repitiendo insistentemente la reclamación popular en -

pro del Municipio, tanto en el programa del Partido D~ 

mocrático en 1909 como en el Plan Político Social pro­

clamado en la Sierra de Guerrero en 1911, en el. Pacto 

de la .Empacadora, en e 1 Programa de Reformas formulado 

por los zapatistas, en las Adiciones al Plan de Guada­

lupe y en forma indirecta en otros importantes docume~ 

tos polí~icos de la ~poca. 



E) Establecimiento de la Libertad Econ6mica del Munici­
pio en el Constituyente de 1917. 

En el Plan de Guadalupe, Vcnustiano Carranza no prese~ 

ta postulados de carácter social, ni programas de re-­

formas relativas al municipio, ya que su objetivo pri­

mordial era el de unificar fuerzas para el derrocamie~ 

to del régimen de Huerta, terminando este objetivo, 

reunió en el local de la Cámara de Diputados a la con­

vención de generales y señaló lo siguiente: 

.•.• todos ustedes, los Jefes del 
Ejército Constitucionalista discu 
tirán el programa político del GO 
bierno Provisional de la Repúbli7 
ca y los asuntos de interés gene­
ral que conduzcan al país a la 
realización de los ideales de jus 
ticia y libertad por lo que tan ~ 
esforzadamente hemos luchado ..... " 
(1 3) 

. Posteriormente en Vcracruz en su decreto "Adiciones al 

Plan de. Guadalupe" en su artículo II establece: 

e 13) 

"El primer Jefe de la Re:volución -
y Encargado del Poder Ejecutivo,­
expedirá y pondrfi en vigor duran­
te la lucha, todas las leyes, <lis 
posiciones y medidas encaminadas~ 

Carranza, Venustiano, "Diario de Debates del Cons­
_ti tuyente", Decreto: Adiciones al Plan de Guadal!!_ 
pe, 26 de diciembre de 1914. Ed •. Cámara de Diput!!_ 
dos, México, pág. 265. 
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a dar satisfacci6n a las necesida 
des económicas sociales y políti7 
cas del pais, entre ellas el esta 
blecimiento del municipio libre-7-
como institución constitucional 11 

(14) 

De inmediato, se puso manos a la obra y la Sección de 

Legislaci6n Social prepar6 los proyectos de ley que -

se adicionarían al Plan de Guadalupe. Estos fueron -

en namero de 19, figurando entre ellos, 5 sobre asun­

tos municipales: 

1.- Ley Orgánica del artículo 109 de la 

Constitución de la República, consagra~ 

do el Municipio Libre. 

2.- Ley que faculta a los Ayuntamientos para 

establecer oficinas, mercados y cemente-

rios. 

3.- Ley que faculta a los Ayuntamientos para 

la expropiación de terrenos en que esta-

blecer escuelas, mercados y cementerios. 

4.- Ley sobre organizaci6n municipal en el 

Distrito Federal Territorios de Tepic y -

Baja California. 

(14) Ibid. pág. 267. 
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S.- Ley sobre los procedimientos para la expr2 

piaci6n de bienes por los Ayuntamientos de 

la República, para la instalación de escu~ 

las, cementerios, mercados, etc. 

De éste modo, la sección de legislación social, preparó 

los proyectos de ley que se adicionarían al Plan de Gu~ 

dalupe, de los cuáles el número 8 es el antecedente pre 

ciso del Artículo 115 y que a la letra dice: 

"ARTICULO UNICO. - Se reforma el Art. 
109 de la Constitución Federal de -
los Estados Unidos Mexicanos, del 5 
de febrero de 1857, en los siguien­
tes términos: 

Los estados adoptará~ para su r~gi­
men interior la forma de gobierno -
republicano, representativo y popu­
lar, teniendo como base de su divi­
si6n territorial y de su organiza-­
ci6n política el municipio libre y· 
será administrado por un ayuntamien 
to de elecci6n popular directa y -7 
sin que haya autoridades intermedias 
entre estos y el gobierno del estado'' 
(15) 

El Ejecu~ivo Federal y los Gobernadores de los Estados 

tendrán el mando de la fuerza pOblica de los municipios 

donde residieron habitual o transitoriamente. 

(15) Calzada Padr6n, Feliciano. Op. cit. p. 91 
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Posteriormente, el 20 de enero de 1917 fué leído en 

. .\samblea Constituyente de Querétaro, el t!t~lo del pr~ 

yecto de Constituci6n "De los Estados de la Federación" 

que comienza con el Artículo 115. 

El primer párrafo idéntico al hoy vigente, se refiri6 -

a la forma de gobierno de los estados y a la obligaci6n 

de organizarse municipalmente. 

Las bases que el texto propuso para la organización mu­

nicipal, fueron las siguientes: 

"FRACCION l.- El Municipio será adminis 
trado por un ayuntamiento de elección~ 
popular directa y no habr§ ninguna au­
toridad intermedia entre éste y el go­
bierno del estado.·· 

FRACCION II.- Los Municipios adminis-­
trar§n libremente su hacienda, recauda 
rán todos los impuestos y contribuirán 
a los gastos pQblicos de los estados -
en la proporci6n y términos que sefiale 
la legislaci6n local" (20) 

La reacci6n general fué en favor del Municipio Libre y 

una de las banderas más importantes de la Revoluci6n 

lleva a los miembros de las comisiones a dar facultades 

a los municipios para cobrar todas las contribuciones. 

(20) Carranza Venustiano, Op. Cit. pág. 287. 
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El miércoles 24 de enero de 1917, se puso a discusión 

dicho artículo, cuya fracci5n primera se reservó para 

votaci6n final. La verdadera discusión fué su frac--

ci6n segunda, ¿arque allí radicaba el veradero centro 

del problema; la vida o la muerte del ~unicipio Libre. 

En la sesi6n del 29 de enero fué propuesto por los di­

putados Paulina Machorro Narv:iez y Antonio Méndez, un 

nuevo texto cuya parte dispositiva decía: 

"II.- Los Municipios tendrtin el libre 
manejo de su hacienda y ésta se for­
mará de lo siguiente: 

lo. Ingresos causados con motivo de­
los servicios públicos que tienen -­
que satisfacer una necesidad general 
de los habitantes de la circunscrip­
ci6n respectiva. 

2o. Una suma que el estado entregar5 
al muniCipio y que no será inferior­
al 10\ del total de lo que el estado 
recaude para si por todos los ramos­
de 1~ riqueza privada de la municipa 
laidad de que se trate. -

3o. Los ingresos que el estado asig­
ne al municipio paTa que cu~ra todos 
los gastos de aquellos servicios que, 
?Or la nueva organización municipal,­
oase a ser resorte del ayuntamiento y 
ño sean los establecidos en la base I 
de este inciso. Estos ingresos debe­
rán ser bastantes para cubrir conve-­
nientemente todos los gastos de di---­
chos servicios. 
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Si con motivo de los derechos que con 
cede a los municipios, surgiera algOñ 
conflicto de él conocerá el Tribunal­
Superior del Estado, en la forma que­
establece el párrafo anterior. 

En todo caso, los procedimientos se-­
rán rápidos a fin de que sea resuelto 
a la mayor brevedad. 

La libertad municipal debe basarse en 
la independencia ccon6mica del munici 
nio no dar al estado constitucional-7 
~ente recursos propios, es dejarlo a­
merced de los intereses locales absor 
ventes y no conseguir el fin de que a 
este respecto se propone a la ley. 
Siendo muy dificil y peligroso un co~ 
cepto que comprenda todos los ramos -
de una manera genérica. 11 (21) 

·Finalmente, después de larga y complicada discusi6n·en 

que se propusi.era el texto, por las comisiones y votos 

particulares de algunos miembros, en la filtima sesión­

.de trabajos del Constituyente (la sesiein permanente -­

que se inició el 29 y termin6 el 31 de enero) se defi 

ni6 el gran asunto de la hacienda municipal en los si­

guientes términos: 

"Los mun1c1p1os administrar§n libremen­
te su hacienda, la cuál se formará de­
las- contribuciones que seftalan las le­
gislaturas de los estados y que en to­
do caso, serán suficientes para aten-­
der a sus necesidades'' (22) 
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Quedaban en manos de la legislatura de los estados la 

creación de la hacienda municipal y las atribuciones -

del municipio quedaron incluidas en los términos gené-

ricos de ''sus necesidades''. 

El municipio a partir del nuevo régimen constitucional 

revolucionario a partir de la vigencia de la Constitu-

ci6n de 1917, que instituyó el Municipio Libre, como 

base de la organización politica y administrativa de -

los estados y que por tanto, someti6 a la poblaci6n 

entera de la RepGblica y el territorio nacional al ré­

gimen mu~icipal, diversas reglamentaciones o afin refo~ 

mas del sistema municipal, se han propuesto como solu­

ciones y mejoramiento b~sico del municipio. 

El texto original del artículo 115, tal como fué apro­

bado por el constituyente y que entr6 en vigor el 5 de 

febrero de 1917, ha sido reformado o adicionado nueve­

ocasiones con las siguientes fechas de publicación en­

el Diario Oficial, el 20 de agosto de 1928, 29 de abril 

de 1933, 8 de enero de 1943, 12 de febrero de 1947 y el 

17 de octubre de 1953, en 1976, en 1977, 1983 y 1987. 

En siete ocasiones disti~tas han comprendido las refor .. 

mas al municipio: en el 33, para aplicar el. principio 
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de"no reelección" relativas a las autoridades municip!, 

les y el 47 para establecer el voto femenino por prim~ 

ra vez en las elecciones municipales. En ambas refor­

mas no se toc6 lo fundamental del 6rgano politice muni 

cipal y en 1953 se derog6 la citada Fracción I en ate~ 

ci6n a que se reformó el artículo 34 declarando la pl~ 

na igualdad politica de la mujer, en 1976 se dió la 

adici6n en las fracciones IV y V relativas a asenta--­

mientos humanos, en 1977 la adici6n en la fracción III 

introduciendo diputados de minoría y principio de re-­

presentac;ón proporcional. 

En 1983 este precepto constitucional fué reformado co­

mo base en la descentralizaci6n y acci6n de fortaleci­

miento municipal y en 1987 se derogan las fracciones -

IV y V del articulo 115 Constitucional. 
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CAPITULO II 

Z.- MARCO JURIDICO DE LA HACIENDA MUNICIPAL 

La situación financiera de cüalquier entidad gubername!!. 

tal es producto por un lado, de las atribuciones fisca­

les que se le confieren y por otro, de la realidad eco­

n6mica prevaleciente. 

La personalidad jurídica de los municipios que entrafia -

la facultad de ser titulares de derechos y obligaciones, 

que les permite contar con un patrimonio propio y con -­

órganos de representación, hace posible que aqu~llos de­

riven de varias disposiciones jurtdicas, su autoridad -

para imponer tributos. 

Esta acci6n fiscal de los municipios, se encuentra fun-­

damentada en la Constitución Politica de los Estados - -

Unidos Mexicanos, en la Consti tuci6n Pol!tica de cada e!_. 

tado, en la Ley Orgánica Municipal, la.Ley de Ha~ienda -

Municipal, la Ley de Ingresos, Ley de Coordinaci6n Fis-­

cal Federal y Estatal y en los bandos de policia y buen­

gobierno o reglamentos de cada municipio. 

A) Constitución Politica de los Estados Unidos Mexicanos. 

La obligación de contribuir para la gesti6n pGblica, est~-
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en el Ar~iculo 31 fracción IV en dónde es~ab1ece: 

''Son obligaciones de los mexicanos: 

IV.- Con~ribuir para los gastos -­
públicos, así de la Federación co­
mo del Estado y municipio en que -
residan, de la manera proporcional 
y equitativa que dispongan las le­
yes .•.• " (23) 

Por lo tanto, conforme a nuestra Constitución, la cali­

dad de sujeto activo de la relación tributaria, recae -

sobre la Federación, Estados y Municipios. 

Por lo que hace a la facultad tributa~ia entendida, és-

ta como la capacidad de imponer contribuciones sólo la-

Federación y Estados, gozan de ella, en virtud de que -

los municipios, no. obstante su autortomia política y ad­

ministrativa, carecen de la facultad legislativa para -

determinar las contribuciones que formarán su Hacienda, 

ya que son las legislaturas de los Estados, las que es­

tán autorizadas para establecer las cargas fiscales de­

los habitantes de los Estados, así como de los munici--

pios. 

Sobre la forma de como los munic~pios deberán integrar -

y administrar su Hacienda, el Artículo 115 de la Cons---
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titución, establece: 

'' .... Los mun1c1p1os administrar&n­
libremente su hacienda, la cu~l -
se formará de los rendimientos de 
los bienes que les pertenezcan, -
así como de las contribuciones y­
otros ingresos que las legislatu­
ras establezcan a su favor y en -
todo caso: 

a) Percibirán las contribuciones, 
incluyendo tasas adicionales que­
establezcan los Estados sobre la­
propiedad inmobiliaria, de su --­
fraccionamiento, divisi6n, conso­
lidación, traslación y mejora asi 
como los que tengan por base, el­
cambio de valor de los inmuebles. 

Los municipios podrán celebrar -­
convenios con el estado, para que 
este se haga cargo de algunas de­
las funciones relacionadas con la 
administración de esas contribu-­
ciones. 

b) Las participaciones fedcrales 1 

que serán cubiertas por la Peder~ 
ci6n a los municipios con· arreglo 
a las bases 1 montos y plazos que­
anualmente se determinen por las­
legis laturas de los estados. 

c) Los ingresos derivados de la -
prestaci6n de servicios pQblicos­
a su cargo. 

Las leyes federales no iimitar5n­
la facultad de los estados para -
establecer las contribuciones a -
que se refieren los incisos a) y­
e). no conceder~n exenciones·, en­
rclaci6n con las mismas. Las le-. 
yes locales no establecerán exen­
ciones o subsidios respecto a las 
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mencionadas contribuciones en fa­
vor de personas físicas o morales, 
ni de instituciones oficiales o -­
priva das. 

Sólo los bienes del dominio públi­
co de la Federaci6n de los Estados 
o municipios, estarán exentos de -
dichas contribuciones. 

Las legislaturas de los estados a­
probarán las leyes de ingresos de­
los ayuntamientos y revisarán sus­
cuen tas públicas. Los presupues-­
tos de egresos, serán aprobados 
por los ayuntamientos, con base en 
sus ingresos .disponibles" (24) 

Con el prop6sito de precisar el sentido, alcances y ex­

tensi6n d~ esta disposición constitucional, en el aspe~ 

to tan importante de la integración de la Hacienda PG-­

hlica, la entrega de participaciones federales a los m~ 

nicipios y la administración de las contribuciones pre· 

sentaré un análisis de la fracción mencionada anterior-

mente. 

La fracción IV, del Artículo 115 Constitucional vigente 

consigna en primer término, como concepto originario --

del Constituyente de 1917, la libre administraci6n de -

la Hacienda Municipal, la cuál se enriquece notablemen­

te al conformarla con los rendimientos de los bienes, -

propiedad de los municipios, las contribuciones, parti-

cipaciones e ingresos que el precepto ennumera, merecie~ 

do particular relevancia las contribuciones sobre la pr~ 

piedad inmobiliaria, incluyendo tasas adicionales. 

(24) ~ pág. 97 
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Se establece de esta manera, un sentido de territoria­

lidad en materia fiscal, que hace que los ingresos por 

impuestos predi~les se reinviertan en favor de la loe~ 

lidad en la que los predios y toda la propiedad inmobi 

liaria adquieran valor económico, lo cu~l no estará -­

sujeto a revisión de ningúri tipo. 

De lo anterior se desprende que a la integraci6n de las 

haciendas municipales concurrirán los rendimientos de -

las contribuciones que inciden sobre la propiedad inmo­

b~ liaria, entendiéndose que cada municipio, recibirá 

el 100\ de la recaudaci6n generada en su territorio. 

Corno un principio de congruencia y de justicia también 

forman parte de la hacienda municipal en concepto de -

derechos· los ingresos que provengan de la prestaci6n 

de servicios públicos. 

Cabe aclarar que los ingresos municipales, no quedan li­

mitados a lo expresamente consignado en la fracci6n IV. 

sino que las legislaturas locales, podrfin 'agreg~r otros 

renglones importantes, tales como impuestos, derechos,­

aprovechamientos, contribuciones especiales y particip~ 

cienes, con excepci6~ de aquéllos cuya facultad esta r~ 

servada a la Federaci6n o prohibida a las entidades fe­

derativas. 
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Por lo que hace a las participaciones federales desti­

nadas a los municipios por espíritu y letra de la dis­

posición Constitucional, se entiende que deban ser en­

tregadas precisamente por la Federación y no por otro­

conducto. 

En relaci6n a las participaciones Federales el Consti­

tuyente determinó la intervención de la legislatura en 

cuanto a las bases montos y plazos, para cubrirlas ·la­

federación, debiéndo comprenderse éstos términos de la 

siguiente forma: 

BASES.- Son los ingresos sobre los que se calcularán -

las participaciones a los municipios. 

MONTOS. - Son las cantidades sujetas a participación 

por parte de la Federación a los.municipios. 

PLAZOS.- Son los que determinan las legislaturas loca­

les y se refieren al tiempo y periodicidad en 

que se entregarAn las participaciones federa­

les. 

Una novedad que fortalece al Municipio, es la facultad 

y no la obligación. para coordinarse con el Estado, pa­

ra que éste ejecute algunas de las funciones relacio~a­

das con la administración d"e las contribuciones a la --

41 



propiedad inmobiliaria. Sobre este particular y dada -

la heterogeneidad de condiciones políticas, económicas 

y sociales, t~cnicas y administrativas de los 2,377 m~ 

nicipios del pais, no debe entenderse como f6rmulas 

obligatoriamente perpetua, sino que podrá ser suscept~ 

ble de eliminarse en la medida que la administración -

municipal en el aspecto tributa"rio, alcance los nive-­

les de desarrollo que le permitan asumir con ventajas, 

la administración de las contribuciones en cuestión. 

Con la l~mitaci6n de que las leyes locales establezcan 

subsidios o exenciones en favor de ningún tipo de per­

sonas a excepci6n de los que se refieren a los bienes­

de dominio público se protegen los ingresos del munici 

pio. 

Finalmente, se dispone que las leyes de ingresos serán 

aprobadas por las legislaturas de los estados y éstas -

revisar5n las cuentas públicas municipales y en cuanto 

al presupuesto de egresos, tendr4n la libertad de ejer­

cer su presupuesto ya que éste ser4 aprobado por el 

ayuntamiento. 

Además de lo anterior, el Articulo 117 Constitucional -

establece con su fracción VIII que: 



11 Los es~ados y los municipios no 
podrán con~raer obligaciones o­
emprésti tos, sino cuando se des 
tinan a inversiones públicas -= 
productivas'' (25) 

Estos empréstitos sólo pueden darse con la aprobación 

del Congreso local conforme a lo dispuesto por la Ley -

de Deuda Pública Local, correspondiente. 

B} Constituciones Locales. 

Las constituciones de las entidades federativas no pue­

den contravenir la Carta Magna que representa la unidad 

del Estado Federal por lo que éstas plasman los princi­

pios y el espíritu del artículo 115 Constitucional con-

sangrando alguno de sus títulos a normar la acción del­

Municipio Libre. 

C) Ley Orgánica Municipal. 

Este ordenamiento contiene la organización, regulación 
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y funcionamiento de los municipios en cuánto a su desa­

rrollo, organización territorial, población, integra--­

ción e instalación de ayuntamientos, facultades y oblig~ 

cienes de los ayuntamientos, presidentes municipales sírr 

dicos regidores, define la composición de la hacienda m~ 

nicipal y las facultades de la tesorería. 

(25) Ibid pág. 102 



D) La Ley de Hacienda Municipal. 

Es el ordenamiento donde se establecen los ingresos mu­

nicipales, como impuestos 1 derechos, productos y apro­

vechamientos de los cutí.les se compone la Hacienda Muni­

cipal. 

E) Ley de Ingresos Municipales. 

Para poder percibir los ingresos que determina la Ley -

de Hacienda debe elaborarse la Ley de Ingresos en la -­

cu§l se establecen los rubros y los montos por los cu! 

les el municipio podr5. obtenerlos, su vigencia es anual 

y se establece su iniciación de vigencia una vez que el 

Congreso aprueba su estructura. 

F) Ley de Coordinaci6n Fiscal Federal. 

En ésta se establecen las bases para que el gobierno es­

tatal pueda celebrar convenios en materia fiscal con el 

Gobierno Federal, mediante los cu~les se delegan funci~ 

nes admin~strativas y se reciben participaciones de los 

rendimientos convenidos. Los municipios pueden partici­

par en éstos convenios. 
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G) Ley de Deuda Pública Local y Federal. 

Para que los ayuntamientos puedan realizar obras públi­

cas que no est~n al alcance de sus posibilidades econ6-

micas, el Banco Nacional de Obras Y. Servicios POblicos 

otorga créditos y financiamientos, las gestiones para-

~ste tipo de cr~ditos, deben hacerse previa autoriza-~ 

ci6n del Congreso local y deben comprometerse en gara~ 

tía sus participaciones en impuestos federales, esto -

queda regulado a través de la Ley de Deuda Pública Fe­

deral que. 'norma lo establecido en el Articulo 117 Cons­

titucional fracci6n .VIII. 

H) Bandos y Reglamentos. 

Son normas de observancia general que requiere la admi-

nistraci6n municipal para el buen gobierno y son expe­

didos por el Ayuntamiento. 

Los. ordenamientos legales mencionados anterionnente, -

conforman el marco jurídico, dentro del .cuál se integra, 

administra y eJerce la .Hacienda Pública Municipal. 
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CAPITULO II I 

3.- LA HACIENDA MUNICIPAL 

En este Capítulo desarrollaremos lo que es el fondo y 

la ra·z6n de éste trabajo que es la Hacienda Municipal, 

~ara lo cuál veremos su definición, su fundamentaci6n 

jurídica, así como su estructuración y elementos que -

la constituyen, tom3ndo como caso base los ordenamien-

tos jurídicos del Estado de México. 

A) Concepto de Hacienda Municipal. 

La fundamentación jurídica de la misma la encontramos 

en la Constitución ~el Estado de M~xico, en el artícu­

lo 183 se específica lo siguiente: 

"La Hacienda PGblica de los Munici­
pios se compondrá: 

1. De los bienes que corresponden a 
los municipios como personas. -
morales de Derecho Civil, 

2. De las Contribuciones que para­
cada municipio decrete la. Legi~ 
tura. 

3·. De otros ingresos que percibe­
con formc a la ley." (26) 

En el artículo 74 de la Ley Orgánica Municipal, encontr~ 

mos mas extensa la estructuración que compone la Hacien-

(2b) Const tución Política del Estado de ~l~xico, Edit. 
Comis 6n Est:atnl Electoral 1 E<lo. de :-1éxico, 1984 .. 
pág. 7. 
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da Municipal, misma que se integra de la siguiente ma-

nera: 

"1. De los bienes muebles o inmue­
bles propios del Municipio. 

2. De los bienes muebles e inmue­
bles, destinados a los servicios­
PGblicos ~lunicipales. 

3. De los bienes de uso comdn Mu­
nicipal; 

4. De los bienes propiOs de cual­
quier otra clase, cuyos productos 
se destinen al sostenimiento de -
los servicios públicos. 

5. De los capitales y créditos a­
favor del Municipio, asf como de -
las donaciones y legados que reci­
bieren; 

6. De las rentas y productos de t~ 
dos los bienes Municipales. 

7. De las contribuciones que perci 
han por la aplicación de la Ley de 
Hacienda Municipal, las que decre­
te la Legislatura y las que seña-­
len otras disposiciones; 

S. De los réditos producidos por­
créditos a su favor. 

9. De las participaciones que pe~ 
ciben de acuerdo con las Leyes Fe 
derales y de los Estados y -

10. De los capitales procedentes­
de fincas rústicas y urbanas que­
habiéndo sido propiedad de las -­
corporaciones municipales, fueron 
desamortizadas por la Ley del 25-
de junio de 1856." (27) 

(27) Ley Org5nica Municipal del Edo. de Mex., Ed. Comisi6n 
Estatal Electoral, ~do. de MExico, 1984. p5g. 68 
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Posterior ~ és~o. debc~os conocer quiénes están faculta-

do~ para la presentación del proyecto de Ley de Ingresos 

y quiénes la ap~ueban, en la Constitución del Estado de­

México, el A~ticulo 59, el cuál a la letra dice: 

''El derecho de iniciar Leyes y Decretos corresponde a -­

los Diputados, al Gobernador .... , a los Ayuntamientos.'' 

En el articulo 61 de la Constitución Local, encontramos­

la facultad del Ejecutivo para intervenir sobre las dis­

cusiones de los proyectos de ingresos municipales. En -

el ar~ículo 70 de la misma en su fracción VI, se faculta 

al Congreso Local para, decretar los ingresos que deben­

canstituir la Hacienda Municipal y establecer las bases, 

montos y plazos, con arreglo a las cuáles las p·articipa­

ciones federales serán cubiertas por la Federación. así­

como en la Fracción XX del mismo arcículo se consagra la 

facultad de discutir y aprobar los presupuestos de ingr~ 

sos municipales mismos que son Formulados por los munic! 

pies. 

En el Articulo 143 de esta Constitución en su fracción -

II se le otorga al Municipio la faculta~ de enviar al 

Ejecutivo su iniciativa de Ley de Ingresos del mismo, y 

en base a ésto se aprobará su presupuesto de Egresos. 
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Estos artículos a los cuáles nos referimos los consid~ 

ramos de vital importancia, para el análisis que quer!:_ 

mes realizar de los 6rganos autorizados por ésta Cons­

tituci6~ para la admisión discusión y aprobación de la 

Ley de Ingresos, parte importante en la Hacienda Muni-

cipal, debido a que de ésta depende lo que el Munici--

pio está facultado a recabar con apego a las leyes. 

Si la Legislatura determina una modificaci6n en el pro­

yecto el artículo 146 de la Constituci6n local, expresa 

lo siguiente: 

"Si el presupuesto de ingresos apro­
bado por la Legislatura exigiere -­
~ue el ayuntamiento modifique o re­
forme el presupuesto de Egresos, el 
ayuntamiento abrirá un período Le-­
gislativo extraordinario que no ex­
cedcra de diez días útiles y tendr~ 
como único objeto concordar el pre­
supuesto de Egresos con el de Ingr~ 
sos, haciéndose inmediatamente des­
pués por el Presidente Municipal la 
prornulgaci6n del presupuesto de 
egresos aprobado definitivamente." 
(2 8) 
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En el caso de que la legislatura no apruebe el proyecto -

de su presupuesto de Ingresos, situación que repercute en 

forma directa en los egresos, ya que, si 6s~os proyectos-

(28) Constituci6n Politica del ¿stado de ~léxico, Ed. Co­
misión Estatal Electoral, Edo .. de Méx., 1984. p5g.3Z 



se redujeran substancialmente, no existe una Autoridad -

Local ante la cuál pueda recurrir la Autoridad ~1unicipal 

afectada, porque de acuerdo con el artículo anterior la­

que procede es llevar a cabo un período legislativo ex-­

traordinario para concordar el presupuesto de egresos -­

con el de ingresos, pero no se estipula un recurso o al­

gún método por medio del cuál puedan inconformarsc las -

Autoridades Municipales correspondientes en contra de la 

resoluci6n determinada por la Legislatura. 

Creemos que seria correcto, como ya lo mencionamos, se -

acudiera ante la Legislatura y en presencia del Ejecuti­

vo Estatal y con la participación de los primeros Síndi­

cos y Tesoreros, se sometiera a discusión cada proyecto 

de los 121.municipios del Estado de M6xico, lo curtl da-­

ría mejores posibilidades a las autoridades municipales 

de defender su proyecto, pudiéndo el Estado brindar todo 

el apoYo para la soluci6n de problemas que se le presen­

taran a los ayuntamientos en la elaboración del mencion~ 

do proyecto de ingresos, para la mejor canalizaci~n y -­

aprovechamiento de los egresos. 

As!, podemos establecer quC' In Hacienda Municipal es una 

Institución que juridicamcntc estn compuesta por los si-­

~uientcs elementos: 

so 



1. Conjunto de bienes, ingresos y participa­

ciones. 

2. Relaciones juridicas existentes entre el­

conjunto de bienes, ingresos y participa-

cienes. 

3. Re lacia·nes externas de ésta, con la comu­

nidad. 

GRAFICA I 
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Las reiaciónes jurtdicas existentes entre sus compo~en­

tes, están. dadas por la aplicación de la Ley de Ingresos 

Municipales y el presupuesto de eg_resos, asi como la Ley 

. Org5n~ca, que .establece a la Tesorer1a como único órgano 

de recaudación de los ingl-es·as municipales y de las ero­

gaciones qtie deba hacer el ayuntamiento. 

Las Relaciones externa~, s~rgen ·de la aplicaci6n del Pr!:_._ 

supuesto.de Egresos, cuya finalidad, es destinar los re­

cursos a la satisfacci6n de las necesidades pdblicas y -

el bienestar colectivo. 

B) Integración de la Hacienda Municipal·. 

Sabemos que el municipio como ~ntidad jurídica y adminis­

trativa, tiene encomendadas la realizaci6n de determinadas 



funciones, si~ndo la princip~l, lograr el bienestar co­

le~tivo. Para cumplir con dichas funciones, e1 munici­

pio debe obtener los recursos econ6micos que le permitan 

realizar obras de beneficio colectivo. 

El.municipio puede obtener ·dos tipos de ingresos fisca­

ies: ordinarios y extraordinarios. 

a)· Ingresos ordinarios. 

sz· 

Estos son aquéllos que se perciben. regularmente, repi-­

.tiéndose en cada ejercicio fiscal, en un· presupuesto 

bien. establecido y deben cubrir enteramente i·as gastos­

ordiiiarios. Por tanto, los ingresos MuniCipales ordina­

rios, ·se di vi den en: Impuestos, Derechos, PrOductos,, -

Aprovechamientos, Participaciones y Aportaciones de me­

jora. 

El C6digó Fiscal Municipal define como: 

l11pue.stos: Son impuestos las pr.estaciones en dinero o -

en especie, que el poder público fija unila­

teralmente y con carácter obligatorio para -

cubrir el gasto público, a todos aqu~llos s~ 

jetOs cuya situaci6n coincida coii lo q~e la­

Le~ sefiala como hechos generadores de un et! 

dito fiscal. 



Y los ar_tículos 1 - 82 de la Ley de Hacienda Municipal 

del Estado de México especifican como impuestos: 

I. Impuesto Predial 

II. Del Impuesto sobre traslación de dominio 

y otras operaciones con bienes inmuebles. 

III. Del impuesto sobre anuncios en la via pú­

blica. 

v. Sobre vehículos de propulsión sin motor. 

VI. Sobre juegos permitidos. espe~táculos -­

públicos y aparatos mecánicos accionados 

por monedas o fichas. 

VII. Sobre uso de agua de p6zos art~sianos. 

VIII. Sobre la autorización de horarios extr~ 

ordinarios a establecimientos que reali­

zan actividades comerciales. 

De~echos: Son derechos las· contraprestaciones estableci­

das por el poder público, conforme a la Ley, en pago de­

servicios. 

En los artículos 83 - 134 de la Ley de Hacienda Municipal 

se especiFican cOmo derechos: 

I. Agua potable y drenaje. 

II. Registro Civil. 
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III. Obras Públicas. 

IV. Certificaciones. 

V. Ras¡:,ros. 

VI. Corral de Consejo. 

VII. Mercados. 

VIII. Panteones. 

IX. Es~acionamiento en vía pública. 

X. Registro y revisión de Fierros ~ara mar­

car ganado y magueyes. 

XI. Licencias. 

XII. Por servicio de vigilancia panteones -

par"ticu1ares. 

XIII. Por servicio de vigilancia a los rastros 

públicos. 
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XIV. Por servicio de vigilancia a los estacio­

namientos púb~icos. 

XV. De los derechoS por servicios prestados·­

por las autoridades de seguridad públiCa. 

~reductos: Son productos los ingresos que recibe el Esta­

do por actividades que no corresponden al des~ 

rrollo de sus funciones propias de derecho pú­

blico, o por la explo~ación de sus bienes pa-­

trimoni".:iles. 

La Ley de Hacienda Municipal específica como productos en­

sµs artículos 135 a 14Q. 



l. Bienes Mostrencos. 

II. Censo, rentas y productos de la venta -

de bienes propios del ayuntamiento. 

III. Bosques municipales. 

Aprovechamientos: Son aprovechamientos los recargos, -

las multas y los demás Ingresos del 

erario no clasificables como impues_ 

tos, derechos, aportaciones de mejo­

ra o productos. 

La Ley de Hacienda Municipal especiftca como aprovecha­

mientos en sus articulas 141 a 145. 

I. Multas. 

II. Recargos. 

III. Reintegros. 

IV. Indemnización por daños a bienes munici­

pales. 

Participaciones: 

Son los ingresos que perciben los municipios 

con arreglo a las bases, montos y plazos que 

determina la Legislatura del Estado a través 

de las disposiciones de la Ley de Coordina-­

ci6n Fiscal y por determinación de las leyes­

fiscales del Estado. 
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Aportaciones de Mejora: 

Son contribuciones establecida~ en la Ley a 

cargo de personas que se benefician en forma -

especial por obras públicas de mejoramiento c2 

lectivo proporcionadas por el Municipio. 

Las aportaciones establecidas pueden ser: 
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I. De beneficio local (obras públicas generales). 

II. De beneficio zonal (obras públicas para un -­

sector.) 

III. De beneficio mixto (obras públicas que bene­

fician inmuebles colindantes a los que se e~ 

cuentran en la zona de beneficio.) 

Los Ingresos extraordinarios son aquéllos que se perciben 

sólo cuando circunstancias anormales colocan al municipio, 

frente a necesidades imprevistas que lo obligan a erogaci2 

nes extraordinarias como sucede en casos de guerra, epide­

mia, catástrofe, etc. 

Bajo este concepto se consideran los siguientes: los que -

proceden de préstamos, financiamientos y obligaciones que 

adquiera el municipio para fines de interés público, con -

autorización y ap~obación de los ayuntamientos y la Legis­

latura Local respectivos y conforme a la ley. 



C) Presupuesto de Egresos. 

El municipio, para racionalizar su actividad financiera, 

debe· contar con una Ley de Ingresos y el presupuesto de­

Egresos. 

El presupuesto debe formularse durante el mes de agosto 

y deber~ incluí! dos aspectos. 

1. Cualitativo: qud se va a realizar y 

2. CuantitatiVo: cuán~o va a gastarse para hacerlo 

El presupuesto es un instrumento de carácter jurídico, -

administrativo y contable, que basado en la est~maci6n 

de ingresos y de egreso~, define la distribuci6n de re-­

cursos para un periodo determinado. 

Existen diversos tipos de presupuesto, con el presupues­

to por programas, donde las actividades del munic~pio y 

la asig0aci6n de recursos, se establecen al analizarse -

por cada uno de los proyec~os que ha decidido llevar a -

cabo. 

En el presupuesto por ramos. los recursos se asignan en 

forma global y de los diversos aspectos de la administra-

ci6n municipal, cada grupo, constituye un ramo. 
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Una vez decidido el tipo de presupuesto, es importante 

mencionar que su consistencia está en el c4lculo de -­

'las cantidades que se necesitan para adquirir los re-­

cursos necesarios para llevar a cabo los programas de­

bienestar social y de mejoramiento del municipio, ade­

más de los servicios que se deben prestar a corto y 

_largo plazo, las actividades programadas y los requisi 

tos para su realización. 
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Tomando en consideraci6n la Ley de Ingresos Municipales, 

formu_Iada por el Ayuntamiento, en funciones para el Eje!. 

cicio Fiscal p~6ximo, que una vez elaborado, es aprobado 

por la Legislatura local, debe establecerse un equili--­

brio entre los ingresos y egresos. 

El proceso presupuestariO, es contínuo, dinámico, flexi­

ble, a través del cuál se programa, fonnúla, discute, -

aprueba, ejecuta, controla, evalúa y reformúla la acti­

vidad del Municipioe 

Durante cada afio, se inicia la elabora~i6n del proyecto 

de presupuesto para el próximo afio, con base en un cua­

dro de ingresos (Ley de Ingresos), que-parte del mes de 

septiembre de un año, nl mes de agosto del próximo y no~ 

malmente su movimiento supera cada año el ejercicio ant~ 

rior. Este es revisado por el Presidente Municipal, si~ 



dicos y regidores que, con la exposición correspondien­

te, se envra en el mes de octubre a la Legislatura para 

su aprobación. 

El artículo 115 Constitucional, a este respecto, esta-

blece en el p5rrafo final de la Fracción IV: 

.... Las legislaturas de los esta­
dos, aprobar5n las leyes de ingre 
sos de los Ayuntamientos y revis~ 
rán sus cuentas públicas, los pre 
supuestos de egresos, serán apro~ 
hados por los ayuntamientos con -
base en sus ingresos disponibles .. " 
(29) 

En la Constitución Política del Estado de México, en la 

Secci6n segunda; Articulo 143, establece: 

'' ... Los ayuntamientos, dictaran to 
das las normas que requiera el re 
gimen, el Gobierno y la Adminis-7 
tración Municipal, con las limita 
cienes que se contengan en la LeY 
Orgánica Municipal y otros ordenf!._ 
mientes. Asimismo, se enviarán -
al Ejecutivo del Estado, antes -­
del 10 de octubre la iniciativa -
de Ley de Ingresos del Municipio. 
que regir~ al año fiscal inmedia­
to y aprobarán su presupuesto de­
egresos. correspondiente ... " (30) 

La disposición de la Hacienda ~1unicipal, corresponde ex-

(29) Const. Política de los Estados Unidos ~exicanos. op. 
cit. .. pfig .. 97. 

(30) Const. Política Edo. de México. op. cit. pág. 32. 
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clusivamente al Ayuntamiento, ~ediante la aprobaci6n 

del presupuesto de egresos en juntas de cabildo. 

Los efectos del Presupuesto de Egresos, son los si-­

guientes: 

3) El presupuesto constituye la autorización 

indispensable para que el Poder Ejecuti-­

vo, en éste caso el Ayuntamiento, efectGe 

la inversión de los fondos públicos. 

b) El presupuesto constituye la base para la 

rendición de cuentas que el Poder Ejecut~ 

va debe rendir al Legislativo. 

e) A su vez, el presupuesto es la base y me­

dida para determinar una responsabilidad. 

Es obligaci6n de la Administración Municipal, llevar su 

contabilidad presupuestaria y patrimonial, sometiéndose 

a las inspecciones correspondientes anotadas por el Ca~ 

greso y la Contaduría de glosa de la entidad. 

D) Limitaciones Constitucionales del Pod~r Tributario. 

El poder tributario, es decir, la facultad de imponer -

contribuciones para la obtención de ingresos~ no es ah--
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soluta, sino que se encuentra sujeta a limitaciones e~ 

tablecidas en la Constitución General de la República. 

Estas limitaciones son: 

1. EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD. 

Este se encuentra consagrado en la fracción IV del Ar-­

tículo 31 de la Constituci6n Federal, que dispone que -

las contribuciones que se tienen la obligación de pagar 

para los. gastos públicos de la Federaci6n, Estados y -

Municipios, deben estar establecidos por las leyes 

" El principio de legalidad, signi­
fica que la ley que establece el -
Tributo debe definir cuales son -­
los elementos y supuestos de la 
obligación tributaria,· ésto es, -­
los hechos imponibles, los sujetos 
pasivos de la obligaci6n que va a­
naccr, así como el objeto y la can 
tidad de la prestaci6n, por lo que 
todos esos elementos no deben que­
dar al arbitrio o discreci6n de la 
autoridad administrativa, la· Ley -
establece tambi~n las exenciones'' 
(31) 

Z. LA GARANTIA DE PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD. 

·El art:rculo 31 Fracción IV, establece que al contribuir 

(31) De la Garza, Sergio. "Derecho Financiero ~te::cicano", 
Edit. Porraa, :?9 Edicion, ~téx1co, 1985, pag.~ 
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a los gastos públicos, los obligados deben hacerlo de 

manera proporcional y equitativa, que dispongan las l~ 

yes. 

De acuerdo con este Artículo, para la validéz de un i~ 

puesto, se requiere la satisfacción de tres requisitos: 

lo.- Que sea proporcional 

Zo.- Que sea equitativo y 

3o.- Que se destine al pago de los gastos -

públicos. 

3. PRINCIPIO DE IGUA!DAD Y PROHIBICION DE LEYES PRIVATIVAS. 

El articulo 13 de la Constituci6n Federal, prescribe que 

nadie puede ser juzgado por leyes privativas ni por Tri­

bunales Especiales • 

... Es carácter constante de las -
leyes, que sean de aplicaci6n gen~ 

~~~ ~o~~~j!:~~t6~e~eq~~p!~i:p~i~~e~ 
persona a todos los casos idénticos 
al que previenen en tanto que no -­
sean abrogados .... " (32) 

(32) Ibid. pág. 268. 
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4. PROHIBICION DE LA RETROACTIVIDAD. 

El Articulo 14 Constitucional, primer párrafo dispone 

que: 

a ninguna Ley se dará efecto 
retroactivo en perjuicio de per­
sona alguna ..•. (33) 

Las leyes s6lo son aplicables a situaciones que la mis­

ma ley sefiala como el hecho generador del crédito fis­

cal, que .Se realice con posterioridad a su vigencia. 

Si una ley pretende aplicar el impuesto a una situa-­

ci6n realizada con 3.nteriorida·d, será una Ley Tetroac-

ti va. 

S. GARANTIA DE AUDIENCIA. 

En materia fiscal y de acuerdo al articulo 14 Constitu­

cional pirrafo segundo, esta garantía se cumple plena-­

mente en aquEllas leyes que supond'l la colabor~ci6n del 

contribuyente y de la administraci6n para su determina­

ci6n, concediendo recursos o instancias administrativas 

contra las resoluciones dictadas por las autoridades 

fiscales. 

(33) Const. Polltica de los Estados Unidos ~lexicanos. 
op.cit. pág. 13 
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6. LA CONFISCACION DE BIENES. 

El artrculo 22 Constituciona~ establece la prohibici6n 

de la confiscaci6n de bienes y prescribe que no se C<J!!.. 

siderará como tal, la aplicaci6n total o parcial de los 

bienes de una persona para el pago de impuestos o mul­

tas. 

7. PROHIBICION DE EXENCIONES DE IMPUESTOS. 

De acuerdo al Articulo 28 Constitucional, en los Esta-­

dos Unidos Mexicanos, no habrá exención de impuestos. -

·En materia Municipal ~sto queda reforzado con el filti•o 

párrafo de la Fracci6n IV del Articuio 115. 

E) Problemática ·de la Ha.cienda Municipal. 

La problem&tica de la Hacienda Municipal, es consecuen-­

cia de un retraso en el desarrollo de la administraci_6n 

municipal y en el clr~ulo que se presenta por la. falta -

de recursos para mejorarla. 

Esta problemática podemos agruparla en tres áreas bási-

cas: 
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I - Legislaci6n y reglamentación. 

II - Recursos Humanos 

III - Técnicas administrativas 

I - Legislaci5n y reglamentaci6n. 

La Ley de Hacienda y sus reglamentos en cada Municipio, 

requieren de una revisi6n y actualizaci6n a las circun~ 

tancias a~tualcs de modo que resulten más operantes. 

Los convenios de colaboraci6n ad~inistrativa en todas -

las áreas con los otros niveles de gobierno, deben am-­

pliarse e implementarse a efecto de fortalecer la admi­

nistraci6n de la Hacienda Municipal. 

I I - Recursos Humanos. 

En este sentido se requiere de una orientación e ins--­

trucci6n administrativa a través de programas de capaci 

taci6n que actualicen técnicamente al personal y lo es­

timulen a la mejor realizaci6n de las actividades que · 

tienen encomendadas. 
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Debe además, instaurarse el servicio civil de carrera -

para los servidores municipales, ya que el cambio de 

personal al inicio de cada nueva administración, es peE 

judicial para la continuidad en los programas de traba­

jo, y ésto sería además una forma de estimular al trab!_ 

jador municipal. 

III - Técnicas Administrativas. 

Estas, en los municipios de escasos recursos, son suma­

mente rudimentarias y en muchos casoS, no existen manu!!_ 

les de organización, formas o procedimientos de tal mo­

do que no puede definirse el trabajo personal, ni se C!!_ 

pacita adecuadamente al servidor municipal en sus acti­

vidades. 

Se debe implementar una reforma administrativa dentro de 

los municipios aprovechando la formación del Instituto -

para el desarrollo de la Hacienda Municipal y el Insti­

tuto de Administración Pública, que se han creado para -

el auxilio a los municipios en sus sistemas administrati 

vos. 
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pios de acuerdo t\ su amplitud, grado de desarrollo t6c­

nico y administraTivo y condiciones econdmjcas y sociales. 
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CAPITULO IV 

4.- ADMINISTRACIO~ DE LA HACIENDA MUNICIPAL. 

A) Tesorería Municipal 

En cada uno de los municipios de las entidades federati­

vas y de acuerdo a lo que establezca la Ley Orgánica Mu­

nicipal, habrá una oficina denominada "Tesorería Munici­

pal", que estará a cargo de un Tesorero, que junto con -

los dem&s ·empleados que administren fondos, causionarán 

su manejo el mismo día en que otorguen la protesta de -

Ley y tomen posesión de su cargo. 

En la Ley Org5nica del Estado de México, se establece -

en su Artículo 76 de la siguiente manera: 

.•. la Tesorería Municipal, es el -
único órgano de recaudación de los­
ingresos municipales, con las exce'Q_ 
cienes establecidas por la Ley y de 
las erogaciones que debe hacer el -
Ayuntamiento. La oficina estará a­
cargo de un Tesorero Municipal, que 
ser!i designado por el Ayuntamiento" 
(34) 
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tos de un ayuntamiento. las autoridades fiscales serán 

las siguientes:· 

1.- El Ayuntamiento. 

II.- El Presidente Municipal. 

III.- El Sindico Municipal. 

IV.- El Tesorero Municipal y 

V.- El Jefe del Departamento u Oficina Ejecutora. 

La Tesorería Municipal, ejerce la facultad econ6mico 

coactiva, a través del procedimiento administrativo de 

ejecución y realiza todos los actos que se requieren 

para el cumplimiento de las leyes fiscales. 

Son atribuciones del Tesorero Municipal: 

T. Recaudar los ingresos correspondientes al municipio -

en términos de la ley de ingresos respectiva. 

2. Controlar Y ejercer los fondos del erario municipal, 

sujetándose estrictamente el presupuesto de egresos -

aprobado. 
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3. Llevar la contabilidad de los fondos que maneja con 

motivo de su cargo. 

4. Informar al ayuntamiento respecto a los arbitrios -­

que pueden someterse a la aprobación de la legislat~ 

ra para mejorar su hacienda. 

S. Informar al ayuntamiento con toda oportunidad respes 

to de las partidas que estén por agotarse, para los­

efectos procedentes. 

6. Informar mensualmente, el corte de caja de las oper~ 

cienes verificadas, siendo responsable personal y p~ 

cunariamente por los gastos que hiciere, si no están 

comprendidos en los presupuestos o autorizados por -

acuerdo superior. 

7. Formar bajo la vigilancia del presidente municipal -

dentro de los ~res primeros meses, la cuenta de la -

administraci6n de la hacienda aunicipal correspon~-­

diente al afta inmediato anterioT. 

8. Administrar· los bienes del dominio privado del ayun­

tamiento. 
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9. Imponer sanciones a los infractores de leyes o dis­

posiciones fiscales cuya aplicación le est6 encamen 

dada. 

10. Formular oportunamente el proyecto de ley de ingre-

sos y presupuesto de egresos. 

B) Funcionamiento Administrativo. 

Como resultado de su estructura jurídica, surge la nec~ 

sidad de adoptar medidas que permitan percibir efectiv~ 

mente todas las aportaciones a que están obligados los 

ciudadanos, como contribuciones a los gastos de la adm~ 

nistraci6n pública. 

las facultades municipales, -
son aquéllas atribuciones otorga­
das a los ayuntamientos para rcg~ 
lar su vida interior y generar -­
los servicios indispensables para 
la con vi vencía 11 

( 30) 

Con este propósito, las tesorerias municipales deben lle-

vara cabo el desarrollo de funciones administrativas, -

entre las que destacan las siguientes: difusión fiscal, 

identificación del contribuyente recaudación y Tiscnliz~ 

ción. 

(35) Sría. de Gobernación op.cit., pág. 227 
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l. Difusi6n fiscal. 

Como el ideal de que el contribuyente cumpla cabal, -

oportuna y voluntariamente sus obligaciones fiscales, -

es algo que rara vez ocurre en la realidad y esto se d~ 

be fundamentalmente a factores de car5cter educativo, -

de características del sistema tributario, de la exped~ 

ción del sistema administrativo y del márgen de riesgo­

de que el contribuyente sea detectado corno evasor. 

"lucho de .10 anterior, puede ser suavizado en sus efe e- -

tos difundiendo las leyes fi~~ales, asi como recomenda­

ciones que tiendan a orientar al contribuyente en el -­

cumpli•iento de sus obligaciones tributarias. Esto de­

be hacerse de manera accesible y sefialando con cierto. -

de.talle los procedimientos a seguir, haciendo hincapié­

en el destino que se dará a sus contribuciones, con el­

objeto de hacerlo sentir como partícipe importante para 

el desarrollo de su comunidad. 

Algunos de los medios recomendables para lograr tal di­

fusi6n son los boletines, folletos, diapositivas en ci­

nes, cartulinas en lugares públicos, mensajes por radio, 

etc. 
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2. Identificación del contribuyente. 

Uno de los problemas originales de cualquier administra~ 

ción hacendaria, es el desconocimiento que tiene de bue­

na par~e de los contribuyentes, lo que de hecho obstacu­

liza el desarrollo de su función de recaudación, dejando 

de percibir por ello, todos los recursos a que tiene de­

recho la administración municipal y de los que se encue~ 

tra tan necesitada para el cumplimiento de sus tareas. 

De aqur la importancia de contar con un registro particll 

larizado de contribuyentes, el cu41 nos debe decir quién 

es, qué hace, o a qu~ se dedica, dónde se localiza, qué­

obligaciones tiene y cuándo debe cumplirlas as1 como, -­

cuándo y cuánto debe pagar. 

Con esos datos se integra un documento que generalmente 

se denomina padrón y que resulta de gran utilidad para -

identificat, localizar, correlacionar y controlar tribu­

tariamente a los contribuyentes. 

Las fuentes de información usualmente empleadas para la 

elaboraci6n del pndrón, son los avisos presentados par­

las contribuyentes ante la tesorería, así como las decl.!_ 

raciones de pago y en Gltimo caso, los propios padrones­

de las dependencias federales y estatales. 



3 _ Recaudación. 

En términos definitorios, la recaudación en la percep­

ción efectiva de 1os pagos de los contribuyentes, pagos 

que podrán ser periódicos o accidentales, mediante de-­

claraci6n o por recibo. 

Esta función, no obstante la importancia medular que r~ 

viste, se reduce sustancialmente a elaborar liquidación 

y efectuar el cobro, esto es, determinar con base en la 

disposici6n fiscal el monto del cr6dito a cubrir, así -

como efectuar éste incluyendo cuando haya lugar, multas 

y rec·argos. 

El procedimiento de cobro puede hacerse manual o de far-

ma mecánica, esto es, mediante máquinas certificadoras. 

4. Fiscalizaci6n. 

En el supuesto de que los concribuyentes cumpliesen vo­

luntaria y correctamente sus obligaciones trib~tarias, 

la única funci6n relevante de las haciendas municipales 

seria cobrar; pero como sabemos, tal caso no ocurre y -

entonces se vuelve necesario comprobar el cumplimiento -

del contribuyente p~ra compelerlo a cumplir, nsr surge. 

la necesidad de fiscalizar. 
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Esta función se integra por el conjunto de actividades 

desarrolladas con el propósito de verificar la existen­

cia de contribuyentes evasores, de cerciorarse de que -

la magnitud del pago corresponda a lo fijado en la nor­

ma jurídica, y detectar así omisiones o errores, esti-­

mando su cuantía para requerir su pago. 

Adicionalmente las tesorerías municipales cumplen con -

una función relativa al gasto pQblico y se encuentra e~ 

~~rcada en el presupuesto de egresos, que no es otra 

que un documento en el que se ofrece una estimación de­

tallada de los egresos previstos para cada ejercicio -­

fiscal. Tanto su formulación como su aplicación y apro­

baci6n son competencia ahora, de las autoridades munici­

pales y de su adecuado control se reviste una especial -

importancia, pués se precisa de una clara definición de 

objetivos y de una cabal identificación de los recursos 

disponibles que servirán para la obtención de aquéllos. 

Con este aparato administrativo y apoyado en el uso de -

las facultades fiscales que le confieren los diversos 

ordenamientos legales, el municipio emprende la tarea de 

allegarse recursos para solventar su acción tendiente a­

satisfacer las necesidades más apremiantes de su comuni-

dad. 
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C) Org.anos de Control de la Hacienda Municipal. 

A medida que se van ejecutando las actividaCes previs­

tas en el presupuesto de egresos es preciso establecer 

un control administrativo, ~ue consistirá en revisar si 

las acciones de las dependencias se han cumplido de 

acuerdo a las normas jurídicas y administrativas que la 

regulan. 

El sistema para el control de la hacienda pública muni­

cipal, ha sido diseñado por la Contaduría General de 

Glosa, cumpliendo con las funciones que le han sido atri 

huidas en su Ley Orgfinica y que son: 

~restar asesoría permanente a 
los municipios con objeto de faci 
litar el control contable y admi~ 
nistrativo de su hacienda y ceor­
dinadamente la Contaduría General 
de Glosa y las Tesorerías Munici­
pales, integran un Sistema de Ce~ 
tabilidad unifoTme ..... 11 (36) 
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En la Ley Orgánica del Estado de México, en sus Artículos 

80, Sl y 82 se establece: 

"Artículo 80. - La inspección de la 
Hacienda Pública Municipal, campe 
te al Ayuntamien~o por conducto -

(36) Sría. de Gobernación op. cit. pág. 423. 



del Presidente o Síndico, e11 los 
términos de cada Lev v a la Con­
taduria General de GlOsa, cuando 

·el Ejecutivo del Estado, sea ava 
lista de empréstitos o créditos7 
concedidos a los A}~ntamientos,­
acreedor de estos dltimos o en -
los casos en que se les otorgue­
participación estatal de los im­
puestos, podrá nombrar un repre­
sentante en las visitas de ins-­
pecci6n que se realicen. El Eje 
cutivo, podrá en cualquier tiem7 
po solicitar a la Contaduría Ge­
neral de Glosa, la pr5ctica de · 
visitas de inspección. 

Artículo 81. - La inspecci6n de 
la Hacienda Pública Municipal, -
se contraerá a lo siguiente: 

1. Examinar si la contabilidad 
se lleva en fonna legal y al co­
rriente. 

Z. AveriguuT si se defraudan los 
intereses del Erario Municipal y 
po"r qué causa no se recaud;¡ lo -
que corresponda, confrontando en 
la tesorería al efecto, las par­
tidas de entrada con los recibos 
que haya expedido a los causan-­
tes y cotejándolos con los corn-­
probantes formulados al efecto -
por la Presidencia Municipal. 

3. Conocer el monto de los reza­
gos y los motivos por los cuales 
no se hicieron oportunamente los 
cobros, exigiendo que se hagan -
desde luego por los medios de 
apremio que marca la Ley. 

4. Investigar si tanto el Tesor~ 
ro como sus empleados cumplen -­
con sus obligaciones y atienden­
al público con la debida dilige~ 
cin. 
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S. Examinar si se han cometido irre­
gularidades en perjuicio del fisco -
~1unicipal o de contribuyentes, por -
el tesorero o empleados de la ofici­
na. 

6. ~evisar el archivo de la tesore-­
ría, cerciorándose de que los expe-­
dientes se encuentren en 6rden y la­
correspondencia al corriente. 

7. Observar el estado que guardan -­
los muebles, Gtiles y enseres de la­
oficina. 

S. Tomar las debidas precauciones pa 
ra el aseguramiento de los presuntos 
responsables en los casos de fraude­
al erario municipal, entre tanto se­
hace la consignaci6n correspondiente 
y 

9. Examinar y hacer constar; 
~) Si hay raspaduras, enmendadu-­

ras o notas entre renglones en 
los asientos. 

b) Si los libros están autoriza-­
dos y rubricados por quien co­
rresponda. 

c) Si en las operaciones aritméti 
cas hay errores. -

d) Si los asientos de los diver-­
sos libros de la Tesoreria con 
cuerdan entre sí, -

e) Si los comprobantes del recibo 
justifican las respectivas par 
tidas, si se cobran impuestos7 
que las leyes no autorizan y -
si hacen gastos que no están 
debidamente comprobados. 

f) Si los pagos se hacen con pun­
tualidad y hay algún adelanto­
º atraso en ellos, y 

g) Si los asientos se llevon al -
corriente. 
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Artículo 82.- Se concede acción 
popular para denunciar ante el­
Ayuntamiento, o ante el Ejecuti 
va del Estado, la malvcrsaci6n::­
de fondos municipales y cual--­
quier otro hecho que se estime­
cn contra de la Hacienda ~unici 
pal. " (37) -

D) Servicio Civil de Carrera. 

El Municipio es una persona moral, y como tal actúa, -

ejerce sus derechos y cumple con sus obl~gaciones por -

conducto de sus representantes que son los servidores -

públicos municipales. 

Los servidores públicos de carrera debieran ser emplea­

dos permanentes en la administraci6n, que deben integra~ 

se para evitar en cada cambio d~ administraci6n, dada la 

problemática que se presenta, al tener que. renovar a to­

do el personal del ayuntamiento. 

Jebemos pues, distinguir entre el seTvidor pGblico muni­

cipal y el seTvidor p6blico de carrera, los primeros tie 

nen la responsabilidad primaria de realizaT las tareas,­

servicios o funciones municipales con el carácter de te!!. 

porales y serán electos por el pueblo, mediante votación 

directa. 

(37) Ley Org5nica del Edo. de ~léxico .•.. op. cit. pág. 72 
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Al lado de éstos, debe existir un equipo de colaborad~ 

res con permanencia efectiva en los puestos, quienes -

reciban la capacitaci6n necesaria que se fortalecerá -

con la experiencia adquirida en el transcurso de los -

años. 

El fortalecimiento municipal, implica necesariamente, -

la capacitación y permanencia de sus empleados o funci~ 

narios por lo que debe establecerse el servicio pGblico 

de carrera municipal limitando la facultad de cualquier 

autoridad para remover a éstos funcionarios y empleados, 

y s6lo en los casos que prevea la ley puedan ser retira­

dos de su empl~o . 

... se considera que debe propor­
cionarse al Municipio, el apoyo -
técnico y administrativo corres-­
pendiente, lo cuál no puede lograL 
se si a cada cambio de funciona--­
rios del ayuntamiento se da la re­
novaci6n de todo el personal de la 
Institución Municipal y se toma a­
la administración del Municipio, -
como objetivo de grupo político -­
sin respetarse los derechos labora 
les de los trabajadores ... " (38) -

De aquí se desprende que el establecimiento de un siste­

ma jurídico que fortalezca, proporcione seguridad y est~ 

bilidad en el empleo, tendrá por consecuencia una mejor-
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capacitación y conocimiento para desarrollar una carre­

ra al servicio de los gobiernos municipales. 

Si se ha logrado ya cierta estabilidad y protección de 

los derechos laborales de los trabajadores al servicio 

del estado federal y existe este régimen respecto a lo~ 

trabajadores de los gobiernos estatales debe proporcio­

narse un esquema similar en los municipios. 

E) Perspectivas de la Hacienda Municipal. 

Como punto importante al fortalecimiento en la Hacienda­

:.Junicipal, tenemos la implicaci6n del Articulo 115 Cons­

titucional, con sus modificaciones que contribuyen a ha­

cer más real la autonomía y libertad de acción del muni 

cipio en cuanto a su integración, administración y disp~ 

sici6n financiera. 
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En este, se da la facultad a los municipios, para obtener 

ingresos propios, provenientes del rendimiento de los bi~ 

nes que les pertenezcan, los derivados de la prestación -

de servicios públicos y las participaciones en el Presu­

puesto Federal, así como un importante ingreso, provenie~ 

te de las contribuciones que recauda por concepto de Im­

puesto sobre la propiedad y las transacciones inmobilia--



rías, proporciona además a los municipios, autoridad -

juridica y politica, para participar eri la organizaci6n 

administrativa y política de su unidad territorial; te~ 

drá a su cargo, la atención de los servicios pOblicos -

municipales como: agua potable, alcantarillado, alumbr~ 

do público, limpia, mercados, parques y jardines, tam-­

bién podrá participar en la divisi6n y control del uso 

del suelo, lo que permitirá incidir en la creaci6n de -

reservas territoriales, controlar la ocupaci6n del sue­

lo, otorgar licencias y permisos de construcción, etc. 

A la realización de todos éstos aspectos deberá seguir -

el asesoramiento y capacitación por parte del Gobierno -

Federal y Estatal para dar también un fortalecimiento -­

técnico y administrativo en las actividades financieras 

del Municipio, cuyo objetivo final, seria el manejo au­

tónomo del Municipio en cuanto a su aspecto hacendaría. 

82 



e o N e L u s I o N E s 

1.- La organización municipal en M6xico, tiene origen -

histórico y se remonta al año de 1519, en que Hernán 

Cortés fund6 el primer municipio, dotándolo de cab,il 

do propio 

Nuestra historia municipal refleja la constante lu­

cha por la autonomia y el mejoramiento econ6mico del 

municipio. El Constituyente de Querétaro ratificó -

el federalismo como decisi6n política fundamental y 

reconoció al municipio, como la base territorial, p~ 

lítica y administrativa de nuestra repablica dándole 

una dinámica centralizadora, dadas las circunstan--­

cias políticas y sociales del momento, esta acci.Sn -

perjudicó al municipio en su capacidad y recursos p~ 

ra desarrollar plenamente sus actividades, es indud~ 

ble que ha llegado el momento de establecer la des-­

centralizaci6n del sistema federal reconociéndole al 

municipio plenas facultades para impulsar la vida de 

su co.munidad y para la mejor prestaci6n de los serv!_ 

cios pGblicos que le son propios. 
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2.- La hacienda municipal que encierra el aspecto econ6-

mico o financiero es una de las 5reas más importantes 



del municipio, pues de su adecuada y eficiente org~ 

nización depende el cumplimiento de las funciones -

municipales en beneficio de la poblaci6n. 

La hacienda municipal posee personalidad jurídica -

que deriva de lo estipulado por la Constituci6n Po­

·1 ítica de los Estados Unidos MexicLlnos en su Articu­

lo 115 fracciones II y IV que especifican que todos­

los ayuntamientos tienen personalidad jurídica y les 
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faculta para manejar su patrimonio de acuerdo a las­

disposiciones legales, asi como donde se establecen­

las disposiciones legales relativas a la Hacienda M~ 

nicipa 1. 

3.- Una de las más inacabadas tareas del proceso hist6ri 

ca de México ha sido la del municipio como .realidad-as 

tuante y como base de un sano federalismo. 

El actual Artículo 115 tiene el m~rito de incrementar 

los r~cursos económicos del municipio retornando la -

correspondencia entre la fuente de tribulaci6n y el -

destino del gasto cuando adopta un sistema de ingre--

sos privativos municipales y ennumera expresamente -­

los servicios a su cargo. 



Así diseñando el modelo jurídico parece garantizar 

con grado de suficiencia la posibilidad de acción -

de los ayuntamientos con la legitimación plena con -

rango constitucional de las fuentes tributarias muni 

cipales. 
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4.- La debilidad del municipio mexicano no es fortuita -

ni gratuita, se debe en gran parte a su insuficiencia 

financiera, a ser d~bil administrativa y organizativ~ 

mente, tanto para cubrir lbs servicios públicos nor­

~ales, como para tener una participación mayor en las 

actividades del desarrollo nacional. 

S.- Al establecerse el derecho de los municipios para ad­

ministrar libremente su hacienda es necesaria la im­

plantación de mecanismos administrativos con técnicas 

que aseguren mayor control y evaluaci6n de las activ~ 

dades municipales. Es necesaria la implantaci6n de -

este programa de capacitaci6n nacional técnico admi-­

nistrativo a los ayuntamientos, con el objeto de que 

participen concientemente en la administraci6n de los 

impuestos que integran la hacienda y estén preparados 

para administrar libremente sus recursos, lo que seg~ 

ramente redundará en beneficio de los habitantes de -

los mismos municipios. 



6.- El 115 reformado en su fracción II nos dice, que los 

municipios tienen personalidad jurídica y que manej~ 
rán su patrimonio conforme a la ley, por ello, el m~ 

nicipio debe ser regido por la Ley de Ingresos Muni­

cipales, es aqui donde se establece legalmente el 

cobro de dichas fuentes de ingresos específicando en 

cada uno de sus rubros lo que las leyes tributarias­

contienen. 

7.- El 115 constitucional reformado, transfiere a los m~ 

nicipips del pais la carga de cumplir con diversos -

servicios que el mismo señala. En este reng16n los 

municipios quedan ante una disyuntiva: o tienen posi 

bilidades econ6micas para cubrir las inversiones que 

requiere el encargo o de otra forma nada podrán ha-­

cer en este aspecto, considerando que los ayuntamie~ 

tos pueden y por lo cual deben tener mayor particip~ 

ción para seftalar sus contribuciones y contrapresta­

ciones para que ésto les permita brindar el servicio 

adecuado. 

Se propone que la autoridad municipal solicite a la 

legislatura de su estado la aprobación de dichos in­

crementos considerados factibles de cobro anexando -

su correspondiente exposición de motivos. 
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B.- Los elementos o etapas de la administración const~ 

tuyen un todo indivisible, entre ellos existe una -

interrelación en la cual cada uno participa de los­

demás, 9or lo que no es posible concebir una de esas 

partes o proceso como elemento separado o aislado de 

los demás, bajo este marco de idea de la administra­

ci6n no cabe la menor duda de que la hacienda munic~ 

pal no escapa a éste premisa para llegar a su reali­

zaci6n, ya que fundamentalmente es necesario en pri­

mer t6rmino, la planeaci6n de los renglones o recuL 

sos cori que se va a contar en un ejercicio fiscal a­

través de los ingresos que quedan plasmados en la 

ley hacendaría. Esa planeación deberá hacerse con-­

forme a la si tuaci6n e·con6mica del país y tomando en 

cuenta las estructuras jurídicas ya establecidas co­

mo la Ley de Coordinación. 

9.- Los presupuestos de egresos de los municipios deben de 

agruparse en forma tal que el gasto pueda analizarse -

cuantitativa y cualitativamente. 

En este marco de referencia se plantea la necesidad -

de una adecuada administraci6n de las finanzas públi­

cas municipales, estableciendo para ello un equili--­

brio de las necesidades a satisfacer y los recursos -

disponibles. 
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10.- Intimamente relacionada con la hacienda municipal 

se encuentra la facultad que se otorga hoy a los 

ayuntamientos para aprobar sus presupuestos de -

egresos, lo que les permitir~ en forma autónoma, -

orientar el gasto público hacia las necesidades -­

más apremiantes para la comunidad y será de estos­

la responsabilidad absoluta de jerarquizar los e-­

gresos de acuerdo a los intereses de la comunidad. 

Ante la heterogeneidad de los municipios en cuanto 

a su nivel de desarrollo, capacidad administrativa, 

problemática social y demográfica, es necesario que 

los criterios y esquemas que gradualmente fortalez­

can las economías municipales operen dentro del maL 

ca legal vigente. 

11.- El escaso material sobre finanzas pGblicas municip~ 

les en la literatura jurídica mexicana, es en cier­

to modo, un índice del planteamiento del problema,­

ya que la administraci6n municipal no se ha consid~ 

rado como un proceso en sí, sino como un factor co~ 

comitante en el ejercicio de la autoridad guberna-­

mental. 

Considerada así es importante pensar que merece de 

mayores estudios por ser precisamente el municipio-
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la célula primordial que conforma nuestra sacie-

dad. 

~ 

12. - La convivencia social sólo puede darse en un esta-

do de derecho, ya que éste a la vez que señala 

nuestras responsabilidades como ciudadanos limita-

o regula la actuación de las autoridades en su fu~ 

ci6n ordenadora de la vida social. 

La Hacienda Municipal no escapa a este estado de -

der~cho, de tal forma que sus responsabilidades y-

derechos se encuentran claramente señalados en los 

diversos ordenamientos legales que hacen posible -

su existencia, organización y funcionamiento. 
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