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"I_NTRO'D'UCC_LON.'

Las interpretaciones Hmitadas que se dleron a 10 largo de sescn

Sty cinco afog arl.texto original del Amcu\o 115 de la Constil:ucmn Po-

o lftica Federal y las presiones de caracter polmco provocaron que -en’ la

,_"__practica gubematwa 5e vlniera ejerci ue si bien es -

CIEI'tO en la epoca pogt-revolucionarxa logré mantener la cohesién nacional S

mulupl!car la riqueza. acelevar e cr

se ha pretendido dar a pl ‘orma lnancnera y 5-

poh‘tica que fueron ideales de la Revolucién y e Ccn €50 Constituvente

de I916 1917

E] precepto en v1gor marca la pauta para el mejoramiento e '1=

finanzas - municipales mediante el establecimiento de las bases generales -
sobre las que deben sustentarse la integracidn, admimstracio y aplica---
cién.de los recursos de la hacienda pdblica mumcxpai y las facu ‘

’ta_rias que- corresponden al gobierno de éste que es eLprimer

nizacion social, politicay econémica del Es;adb'Fé_

Las reformas propiciaron la carrera por el ‘perfeccionamieato




’que e[los representen auténticas aportaciones tendientes a mejorar la insd

tucion de la hacienda pablica municipal.
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1.1 Conceg:o __'

o La idea que actualmente se tiene del \/lumcip{o Mexicano es pro-'

duc:o de, su eve}nir ' istorico como forma de crgunizac:on pohtica ‘econd-

mica; y social asi.como, delkextenso proceso analmco que han,esbozado -

numérosog tratad stas y ‘eg sladores, de este siglo prxnclpalmenre. :
Digo que es forma de organizacién social porque representa la -

) comunldad basica que da cablda alas mulciples relaciones humanas de sus -
miembros, re]aciones que son de mdole cultural, de ayuda mutua, de con-
gecucidn de fines comunes, entre otras. Eg de cardcter econdmico porgue
en el Municipio sus miembros se encuentran vinculados por relaciones de
produccidn v satisfacen sus necesidades primarias. Y es de cardcter polf
tico porque su comunidad se organiza de esta manera y se da un gobierno
que dirige los caminos a seguir para la congsecucién de sus fines, como el
orden, la defensa de los intereses comunes, la justicia, el mantenimiento
de la cohesién, la superacidn del grupo y en fin, 'su propia vida'y perma-'
nencia.

A través del concepto se tratan de precisar los elementos y ca-
racteristicas que permiten identificar al Municipio de otras instituciones -~

piiblicas y privadas que surgen dentro del Estado.

Por muchos tratadistas ha sido conceptuado el Vlumcipio. ;

ire ellos tomaré los que a mi julclo han seflalado los e[ementos fundamen

ta]es de esta instltucion en Me‘dco.

Para el maestro Monses Ochoa Campos “es. un efectode’la’



lsién de 12 voluntad popular ¥ en consecuencia atiende a
v.a los de sus componentes como asociacién de estos".( )
Renddn Huerta define 'al Municipio como “la emidad . pol fti
ridica integrada por una poblacidn asentada en un espacio geograifico derer:-
minado administrativamente, que tiene unidad de gobierno y se rige'por
‘normas juridicas de acuerdo con sus propios fines”. (2) S
' Por su parte Robles Martinez seiiala que el "Muni_cipic;,me@ca-;
no'es el primer nivel de gobierno, con capacidad juridica, polft_ipé!y'jecb-
ndmica para alcanzar sus fines, conformado por una asociacidn c}e_ ve:cihdadr,'r
- aéen;qda en una circunseripeion territorial que sirve de base para lar in.te—'
| gracidn de la entidad federativa”,(3) S e L e o
Y en términos muy similares a los anteriores, Juan Ugsrte indi-
ca que es una "eomunidad asentada sobre un cerritori‘o’, ‘qu‘e: éuen;é" _con<

capacidad juritica y patrimonio propios y al @esg_le recoriog:eh derechos.

(1} Ochoa Campos, Moisés. La Reforma A4uri§éip$1‘
Editorial Porrda, S.A., México, 1953,

{2) Rendén Huerta Barrera, Teresita: Derecho Munic'@ J
cidn, Edimrial Porrua. S. A México, 1983. :

(3) Robles Martmez, Revnaldo. E[ Mumcigi
Porrua, S.A, México, 1987
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suﬁcientes “para atender las neCEsldades de su poblacidn y autoorganizarse »
3

libre y democr'i:icamente

A nivel de la Constitucidn Polftica de los Esraciog Unidos Mexica'
nos no se da un concepro expreso, sin embargo de su articulo 115°es facil -

' kdedu{.:lr los elementos y notas caracterfsticas que distinguen al Municipio ' ,

de otras instituciones. En las Coastituciones particulares de los Estadag -~ .

. miembros prevalece la misma circunsrancia, Y en la legislacidn secundg
ria he encontrado que el Avticulo 12 de la Ley Orgdnica Municipal del Es- '

tado de Guanajuato sefala que:

"El Munlcipio Libre es la institucién de orden pi-

blico constituida por una comunidad de personas,

establecida en un territorio determinado, auténo-

mo para su gobierno interior y para la adminis-

tracidn de su haclends, y con las limitaciones es

tablecidas en la Constitucion de los Estados Uni-

dos Mexicanos, en la particular del Estadoy en

las que sefalen las leyes secundarias”.

De los conceptos transcritos se desprende que los elementos de
que goza el Municipio mexicano son poblacidn, territorio v goblerno, que
persigue fines comunes determinados y que se cncuentra normado en cuan
to institucion de derecho por la Constitucidn Politica Federal, en egpecial
st Articulo 115, por lag particulares de las entidades federativas y por ~

las leyes secundorias que de ellas emanen.

(4} Ugarte Cortés, Juan. La Reforma Municipal y Elementos para una -
Teoria Constitucional del Municipio, p. 203. 1a. Edicion, Editorial
Porrda, S. A, México, 1985,




Es el conjun 'o de

A Poblaciﬁn

tencia, Es al mismo tlempo integrant

l Municlpm es el asxemo de la convivencia y no de la mera -

) c.oeafstencia, por esto se requiere que la poblacidén de un Municipio tenga
-‘v‘j, rglaciones de vecmdad, de Intereses comunes, de ayuda mutua, de colabo
"rac!ér't‘. de solidaridad, de integracidn. No basta ia simple coexistencia de
;iespet'o, sino que es indispensable una amplia identificacitn entre la pobia
cidn del Muntcipio, 1a cual para no ser solamente un agregado humano re-
quiere estar orgsnizada en una asociacion de vecindad', ©®

Cabe sefialar Ia distincién que la ciencia politica hace entre los

conceptos de poblacidn v pueblo. La poblaciéndmplica_‘uq ‘trérrmino&demo-

gréfico, numérico, que fo distingue entre nacfonalés ¥ extranjeros, résl- Lo

dentes o transelintes, o en fin, nativos 0 no del Municipio En cdmblo, -

indica el doctor Serra Rojas, "el tetjmino_ pueb!o se nps pres,er‘).t_g en a’s_peg -

(3} Renddn Huerta B., T L .

{6} Robles M., R. .



tas lmportantes refendas 2 una parte de 1a poblacion que goza de los dere oo

: chos civﬂes y polmcos que se le reconocen legalmente. . Al pueblo co-

. El terricorio del Municipio le es propio, pero no excluslvo. ya

g e ambien forma parte del territorio de la entidad federanva v del Esta- g
- do Naci;;al por 1o que no tiene dmbito de validez e\cluswo, peto §i pro-
“-plo/. Carece de dominio sobre el espacio aéreo, el subsuelo y sobre Ias
~ag'uras territoriales, entre otros 1érminos geogrdficos.
"Los limites del territorio municipal se establecen de acuerdo

- a las diversas condiciones histdricas, a factores convencionales, a deci-

siones politico-administrativas y a la regulacidn juridica de cada eatidad

-(7) Serra Rojas, Andrés, Ciencia Pohtica, p 357. da. Edicidn, Edito-
rial Porrida, S."A. \Aexico, 1978,



federatjva”. (8)

E! Municipio debe tener un territorio como 5upue§to néce:s.urio' .
para su existencia y permanencia, para el ejercicio de sus funclones, du
los servicios que atiende y para realizar la actividad sdministrativa

C. Goblerno. De conformidad con el Artfculo 39 de'la Consrﬂl-,
tucidn Politica Federal, en el gobierno se deposita el podei‘_del pueblo,

En el Municipio el gobierno corresronde a un Ayuntamiento electo de ma-
nera directa y popular, que tiene como misidn "'‘crear, mantener, fomen-
tar y proteger un dmbito propicio para que todos los hombres que le estin
encomendados alcancen la perfeccidn a que aspiran o pueden aspirar se‘-.' A
glin st naturaleza racional. Pero esa misidn la puede llevar a cabo de di-
versos maxlos.  Los grandes tratadistas clasifican en dos grupos la.s Vta—‘
reas de la autoridad: el gobierno de los hombres y la administracién'd\ei'.
las Ccsas".(g)

"El régimen de gobierno del Municipio se establece y régﬁla poz f"""

‘el orden juridica tanta del Estado Federal que le seitala las bases funda-~

inentales de su organizacidn, como pbr el de 1o entidad federativa, quien

resgpetando las normas anteriores concretiza e individualiza las caracte- - -

. riaticas del propio gobierno municipal, A10}

(8) Rendén Huerta 8., T. Op. cit., p. 166.

(9) Gonzdlez Uribe, Héctor. Teoria Politica, -pp. 306- 30/. 2a, Edi-+ .
cidn, Editorial Porria, S. 8. Mexico, 9/7 B

(10) Ro »s M., R, Op. clt. p. 71



1.2, '_Nathralézéijﬁrfdi)é'a B

e ‘cion pohncu, ‘econémica y social det’ Estado Federnl Mexicano

.21 ’:Tesiside‘la descentralizacmn por region o

Esta p05mra establece que el Municipio es la formn de descen-

. :ralizucion por regwn que ha adoptado la leglslacién mexicana pam orga
> nizar los servicios piiblicos.

~-Destacan como principales expositores de es a corriente los tra.

tralizqcion pm region consx::en fundamentatmente en que €] se adapta de

Suna manera mas efectiva a las aspiraciones democrdticas, ya que da -




B vmdo del r\rnculo 115 de la Constitucmn Poht!ca \4exicann para concluir
: -v_rque nuestra leg:slacion mumcipal esta mspirada plenamente en la mencio g
7Inacla doctrina cldsica; En lo conducen[e, el tratadlsta seﬁalarlo slguiente

"Esta concepcfon del Mumciplo, ha llevado a la teori’a c]asica a

B senalar como: caracteres de la descen:ralizacién por regmn. cuyo tlpo -

* mds inportante Io constituye, segu} dij

" los cuatro- siguientes




20.

'Creemos que nuestra Iegislacion se ha 1nspirad en-las ideas

(Art 113, fraceidn I).

)

Es copla textual de la obra de referencia, actualmente la fraccxon 11,

*'primer pdrrafo, del Articulo 115 Constitucional dispone: " Los Muni-

(13)

- ciplos estardn investidos de personalidad juridica y manejarin su pa
trimonio conforme a la ley”. Y la fraccidn Ill en vigor detalla los -

servicios publicos que como minimo corresponden al Municipio.

La fraccién 1V del Articulo 115 Constitucional en vigor es 1a que se
refiere a la hacienda ptiblica municipal, misma que ha sido beneficia
da con las reformas publicadas en el Diario Oficial de la Federacién
de 3 de febrero de 1983; esta fraccidn establece que como minimo la
hacienda municipal se debe integrar con los rendimientos de los bie-
nes que le pertenezcan, las contribuciones y tasas adicionales sobre
1a propiedaci inmobiliaria, su fracclonamiento, division, consolida~
cién, traslacion, mejora y cambio de valor, las participaciones fe-
derales y los ingresos derivados de la prestacidn de los servicios pi
blicos a su cargo. Sobre ese particular me referiré de manera am-
plia en los capitulos subsecuentes.



21.

.las bases enumeradas coinciden sensiblemente con los ca-

racteres que 1a escuela c\asica ha sefialado como esenciales del reglmen o
B " (14)

de descentra\izacion administrativa por regmn

" Por su parte, el doctor Serra Rojas. inspirado en lag teorias de“'_ o

centralizacién regional es la forma de organizacion admlmstrativa que se

apoya en una base geografica como delimit_aqép:q?lqs’;sgryircrlosrpphlricos~
que a ella corresponden, y que en Méxléq, 'déyﬁdé"'él pﬂnéo ae vista del De-
recho Constitucional y del Derecho Adrﬁinlst;ati.vb. este tipo de descentr;a_
lizaclén estd concretado en el Municipio. De manera textual, el tratadis-
ta sefiata:

“La descentralizacién administrativa regional, 1lamada por al-
gunos autores descentralizacidn territorial, es una forma de organizacidn
administrativa descentralizada, que tiene por finalidad la creacion de una
institucién piblica, dotada de personalidad juridica, patrimonio propio y
un régimen juridico establecido por la Constitucién en el Articulo 115y re
glamentado por sus leyes orgdnicas municipales que expiden las legislatu-
ras de los Estados, vy que atiende las necesidades locales o especificas de

una circunscripcidn territorial”.{15)

(14} Fraga, G. Op. cit., pp. 207-208

(15} Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo, p. 610, Vol. I. 4a,
Edicién, Editorial Manuel Porrda. México, 1968,




inién personal

Los tratadistas mencionados tq'main'co,

las tesis francesas de la descentralizacidi

fueron desarto

1ladas para explicar ese tipo de organ_izsféioh‘ administrativa dentro de un

Estado de tipo central como es el francés, 'y a través de-ellas pretenden -
t S TR e - N i B

explicar la noturaleza de la institucidn municipal-flﬁ-c:elxicana, qﬁ‘é"él:ﬁ.lényés—
clerto en algunos puntos puede haber coincidencia, rio’por ello‘es acertado
afirmar que es un organismo descentralizado por region.

Las posturas del Derecho Administrativo pueden tener perfects
aplicacion en un Estado unitario o central, cnque el ejercicio del poder -
se organiza a partir de un solo nivel de gobierno, pero no en un Estado -
federal como el mexicano en que el poder se ejerce desde tres niveles de
gobierno, federal, estatal y municipal. En el primero de log casos "...se
forma un poder central, sin autonomia para las partes o regiones que lo -
componen, y es el linico que regula toda 1a organizacién y accidn de un po-
der dnico que unifica y coordina a todas las demds entidades pablicas y pri
vadas. 1.2 idea de un poder central significa que de €1 emanan las decisio
nes politicas fundamentales, sin que se desvirtde la accidn centralizada,
por la colaboracidn de las entidades encargadas de mantener y ejecutar -
las decisiones. La férmula es centralizacidn politica y descentralizacion

administratlva".(lﬁ) En cambio, en el Estado Federal Mexicano el poder

(16) 'Serra Rojas, Andrés, Clencia Polftica, . p. 619
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se elerce a partir de los n!veles de gobiemo federal estatal Y mxint'é'ipé'l'-' R

existiendo entre cada -uno de el]os los tasgos ‘de autonomxa que la Consti i
tucion Polftica se encarga de prec;sar. : ‘
Como aﬂrman ios :rawd:stas del Derecho Administr vo exi~ T
ten algﬁnas caracterfsticas comunes al Municipio mexic‘arng y. it
za.cién descentralizada por region que sustenta la corrieme f ncesa, pe-
ro también es cierto que existen grandes diferenciasjque‘ piermigen con -
cluir que la institucién municipal es una organizacion socxal economica Yoo
politica que a través de su Ayuntamiento represcnta uno de los tres nive- :
les de gobierno dentro del Estado Federal Mexicano. Esras discinuiones : R
han sido debidamente fundamentadas y.analizadas por Ios autores mexica-
nos Moisés Ochiva Campos, Teresita Renddn Huert.a, Reynaldo Robies Mar
tinez v Juan Ugarte Cortés, entre otros, através de lﬂé obras que va he
citado en este estudio, Pars el primero de ellog ... la descentralizacion -
administrativa es creada por el poder central, en la integracion politica
federsl, los Estados miembros son los que crean el Bstado Federal, par-
ticipan en la formacion de la voluntad de éste ¥ su competén.l:iu ‘r;o'é:s; der_i_

vada, como es la de los 6rganos administrativos descentralizadoa, sino -

por el contrario es ariginaria. En igual forma, en la mtegracién poli’tlca

federal, los Municipios participan en el poder originalmente pgr;. sui,‘nqtu
raleza anterior & la del Estado o sea que su competencla'vnb es'derivada;:
sino que, en ¢l sentido de sus originarias facultades, no-atribuides expre-

gamente a un Organc estatal, corresponden a su esfera privativa



k2R

deriva del hecho constituc!onal de que 1a Carta Magna no crea a la enti-

dad yal poder municipal smo que solo Io norma, S Ningun ocumento ic-

o gisletivo hab!a en. Mexico del Mun!cip!o descentrailzado Se h&bla de Mu-

: ‘na,;‘m patrimonio'y les determina su competencia. En cambio, el Munici-

plo 1o éé:;pé’rte'del Poder Ejecutivo Federal ni del Poder Ejecutive Estatal,
-su competéncia no se deriva de ninguno de ellos.

"El organismo descentralizado presupone un érgano centraliza-~
do, que es parte del Ejecutive que le va a transferir una porcidn de su -
competencia. El Municipto, en camblo, es libre y tiene su propia esfera
de competencia, sin que estas atribuciones que la integran, se hayan des-
prendido de un drgano federal o estatal.

"El organismo descentralizade puede ser creado a instancias de
la administracién piiblica, yva sea federal, estatal o municipal. El Munici
pio na nace del Poder Ejecutivo Federal ni del Poder Ejecutivo Estatal, el

“ Municipio nace por mandato del pueblo, plasmado en la Constitucidn Fede

(17) Ochoa Campos, M. Op. cit., pp. 523-524,



pretenden Fraga y Serra Ro]aé.

"La descentralizacién adhﬂniét'rafi_va g

administracién para organizarse y-nunca una obligact

es una opcidn de organizacidn, es un imperativo constitucional que a’
deracidn y log Estados de la Federacién deben é‘c'at'ér_;y, ‘
Municipio no es, ni debe ser concebido como una age:{cia que

gobierno del Estado o de 1a Federacién,

"Los organismos descentralizados pueden ser suprimidés, desa’
parecidos, en el momento que lo estime opoxtun;) el Ejecutivo, ya que .
fueron creados para apoyarlo y auxiliario en su acrividad y al reorganizar
se puede suprimirse la alternativa del érgano descentralizado. EI Munici
plo, en cambio, nace con la Carta Tundamental del Estado, ya que las En
tidades Federativas, para estructurarse internamente desde ¢l punto de -
vista territorial, politico v administrativo, la tnica forma exclusiva que

(18)

tienen es el Municipio y, por lo tanto, deben hacerlo en base al mismo”,

1.2.2. El Municipio es un nivel de organizacidn politica

Con fundamento en los postulados del Congreso Constituyente -
de este siglo, de la Iniciativa de Reformas al Articulo 115 y del texto de
1a Constitucién Politica, puede concluirse que el Municipio mexicanoes -

uno de los tres niveles de gobierno que el pueblo mexicano ha elegido para

(18) Robles M., R.  Op. cit., pp. 142-143



organizarse pomicamente

Se vwe un Estado de Derecho, - lo que quiere decir que toda acti
v1dad humana, sea publica o prwada debe sujetarse al con]unto de ror-

i mas juri‘dlcas que nenen como ma’mma e:\presion a ]a Con:tituclon Pohti-

-ea Federal

La norma suprema determina perfectamente tres niveles de o

ganlzacion poli'tica federal estatal v munimpal ios que el puebl m

no en ejercicio de su soberania ha m:titmdo para st beneﬁc:o El 1\1‘txcu

: 'lo 40 Constitucional dispone que: ' »
Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una

Repdblica representativa, democritica, federal, com

puesta de Estados libres v soberanos en todo lo concer
niente a su régimen interior: pero unidos en una Fede

racién establecida segiin los principios de esta ley -
fundamental”.

Asl pues, la Federacién es el conjunto de entidades federativas,
las que no tienen otra opcidn que la de integrarse con Municipios segin -
mandato constitucional, contenido en el Articulo 115, primer pdrrafo, que
senala:

"Los Estados adoptardn para su régimen interior la

forma de gobierno republicano, representativoy po-

pular, teniendo como base de su organizacién polfti-

ca y administrativa al Municipio Libre..."

Se debe eliminar la idea del Municipio como drgano administra-
tivo descentralizado, pues nuestra Constitucién ordena que es up nivel de
organlzaéién politica con poderes auténomos, cuya responsabilidad es para

con.su poblacidn v de ninguna manera para con el Ejecutivo Estatal o Fede

ral.
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La 1dea de \1uniclpio como mve\ de gobxerno se ve plasmada en '_

la democracia v que s6lo podremos lograr su vigorlza i6n. como estructu- ‘
ray célula po'htica, confidndole desde la Constitucxon los elemencos ¥ atri
butos conceptuales de nuestros principios republicanos tradumdos en los-

‘tres niveles de gobierno: Federacidn, Estados y Municipios™.

1.3. EIl Municipio en el Congreso Constituyente de 1916-1917 i

Los tratadistas mexicanos coinciden en =eﬁalar que una de 1as'-
grandes conquistas del movimiento revolucmnario 1niciado en 1910 fue el
establecimiento del Municipio como base de la organizacién polmca del -

Estado Federal Mexicano.
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" El antecedente principal e inmediato se encuentra consagrado en
" el Decreto de fecha 26 de diciembre de 1914, expedido por el Primer Jefe
del Ejéreito Constitucionalista, por virtud del cual se determinaba que:

"Los Estados adoptardn para su régimen interior la

forma de gobierno republicano, representativo v po-

pular, teniendo como bage de su divisidn terrirorial

y de su organizacicn politica el Municipio Libre, ad

ministrado por Ayuntamientos de eleccién popular -

directa v sin que haya auroridades intermedias en-

tre &stos y el gobierno del Estado'.

El Decreto carecid de validez juridica, ys que omitié der cum-
plimiento a los requisitos establecidos por la Constitucién de 1857, eaton-
ces en vigor, para llevar a cabo la reforma a su Articulo 109, que era la
pretension de Venustiano Carranza con dicha expedicidn.

No obstante le anterior, puede afirmarse que el Decreto repre-

.sentd 1a esencia del concepto de Municipio en el Proyecto de Constitucién
presentado por el Primer Jefe el dia 1° de diciembre de 1916 ante la Asam
blea del Congreso Constituyente, tal y como se puede apreciar de la trang
cripcién que hago de su Articulo 115

"Los Estados adoptardn para su régimen interior

Ia forma de gobierno repubticano, representativo,

popular; teniendo como base de su divisién terri-

torial el Municiplo Libre, administrado cada uno

por un Avuntamiento de eleccidn divecta v sin que

hava autoridades intermedias entre éste y el Go-

bierno del Estado.

“El Ejecutivo Federal v los gobernadores de los

Estados tendrédn el mando de la fuerza piblica de
los Municipios en donde residieren habitual o -



temporalmente" (‘-9)

Los pérrafos tercero a septlmo del precepto se ret!rleron a 1as g

eleccmnes de gobernadores y dxputados a; 1os Congresos Locales, asf co-

‘mo a lag condiciones de elegibihdad de los primer s:

El proyecto del Articulo 115 fue aceptado por la Asamblea sin -7 -
oposicidn; pero los constituyentes integrantes de la Segunda Comisidn de
Constituciones, consideraron quie debfa enriquecerse porque no era co-
rrecto seiialar la libertad politica municipal sin la financiera, de tal for- -
ma que al presentarse a la consideracion de la Asamblea el proyecto se -

vid adiclonado en lo relativo a la hacienda municipal y al reconoelmiento i

expreso de la personalidad juridica del Municiplo para que pudxera contra 5'

tar y defenderse. Lo anterior se formalizd con la inc]usmn d la ra 3
1l que a la letra sefialaba:
"Los Municipios administrardn hbremente su hac

dardn todos los impuestos y contribuirdn a los gastos publicos del L‘stado

Los Ejecun-‘ .

en la proporcién y término que seiiale la Leglslatura Local
vos podrdn nombrar inspectores para el efecto de pércibir 1a pa;te que -
corresponda al Estado v para vigilar la contabxlidad de cada ‘vlunimpio -
Los conflictos hacendarios entre el Municipio v los poderes de un Estado,.

los resolverd la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, en los términos

(19) Tena Ramirez, Felipe, Leves Fundamentales de México 1808-1987,
pp. 797-798. 14a. Edicién, Editorial Porrda, S. A, Mexico, 1987,
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que establezca la lley

os Mu ciplos estauin 1nvestldos de personalidad jurldica pd-

: intervencion de Inspectores y con la inusitada competencia que se ambuxa
a ln Suprema Corte, suscité una de'las méds vivas oposiciones regxstradas
en el seno del Congreso, " (21)

Efectivamente, resulteba contradictorio establecer la figura de
los inspectores que vendrian a ser autoridades intermedias entre el go-
blerno del Estado y los Municipios. Asimismo resultaba inadecuado darle

. competencie a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién para ventilar con-

troversias que correspondian exclusivamente a los intereses locales.

(20) Los derechos del pueblo mexicano. México a través de sus Constitucio-
nes, p.324, Vol. VI, citado por Rendén Huerta Barrera, Op. cit. pp.
{15y 372.

(21) Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano, pp. 157-158,
16a, edicién, Editorial Porria, 5.A. Meéxico, 1978.




festé: "No se concibe 1a libertad polfticn !

Municipios han sido tributarios de 1os Estados. B las contribuclones han si-
do impuestas por los Estados; la sancmn de Ios presupuestos ha sido he-
cha por los Esmdog, or los gobiernos de los respcctivos Estados" (22)
_El diputado Marn‘nez de Escobar se pronuncm én contra de la -
fraccion’1l de!'Arn‘culo 115 del Dictamen de la Comisidn, alegando que en
-el Vf_tl:qrr:l:c-l’cp;gg-miltaba"enteramente conservadora al establecer la facultad de
' ';195‘155:5(!'05' para nombrar inspectores, vigilantes de la actuacién del Mu--
"n’ictp"io, lo que representaria una subordinacién directa e inmediata del -
ij’.stado sobre el Municipio. Asimismo se opuso a que fuera 1a Supremé
Corte de Justicia de la Nacidn la encargada de conocer los conflictos sur- :
gidos entre el Municipio y el Estado miembro, porque ello slgnificarlfa -
centralizar; a cambio propuso que si se trataba de un asunto meramente - :

del Egtado, fueran entonces las Legislaturas Locales o el Supremo Tribu

nal de Justicia de 1a entidad los que conocieran de la controversia. Y a ";': 3 . .

manera de resumen, el diputado constituyente manifestd: "...creo que
los Estados deben recaudar inmediata y directamente los fondos que les

pertenezcan, por medio de sus receptorfas de rentas o por medio de las

(22) Los derechos del pueblo mexicano. México a través de sus Constitu-
ciones. Presentacién v debate del Articulo 115 Constitucional en el
Constituvente de 1916, Bn el Apéndice No. | de Renddn Huerta B., T.,

Op. cit., p. 377.




oficinas éﬁle ustedes quieran; pero deben recaudarlos dit‘ék:téhicnte yno -
por-conducto de los Mumciplo ) porque aparentemente parece que es tna
gran facultad que se les de a los Mumc1pios, no es vudad, porqug da: 1u- L

k garala intervencion chrecta del Estado sobx‘e el Munimpio. numbrando -*',

puestaen 1a sesion del dia 25 de enero de l9!7

- En la sexagésima sexta sesién ordinaria del dfa 29 de nero,

de D1c 3

1a Segunda Comisién de Constituciones presenté un nuevo Proyec 1C
tamen elaborado por los diputados Paulino Machorroy Arturo Mendez. del
“cural transcribo los princtpales parrafos de los Considerandos y el texto - :
de’la Propuesta:
_ 4 "La libertad municipal debe basarse en la independencia econd-
mica del Municipio; no dar a éste constitucionalmente recursos propiog -
es éejarlo a merced de los Poderes locales absorbentes y no conseguir el
fin a ﬁue este respecto se propone la ley.
' "Es un principlo sociolégico que todo problema relacionado con
el econémico dehe comenzar por la solucion de esta (ltima fase, v si no
se hace ésx‘ el régimen econdmico se impone y destruye las soluciones que

se havan dado a los demds aspectos de la cuestidn.

(23) Ibidem, p. 383.
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'Por lo expuesto, 1a Comision se permlte proponer a la dproba-

«‘cion de ‘esta honorable asamblea el mgmente proyecto para e panafo se-‘

22, Una suma que el Estado integrard al Municipio. queno "

_séré_ inferior al 10, del total de lo que el Estado recaude para si.por to~
' aos los‘ ramos de la riqueza privada de la municipalidad de que se trate.

3%, Los ingresos que el Estrado asigne al Municipio para que -
cubra los gastos de aquellos servicios que, por la nueva organizacién mu-
hicipa], pasen a ser del resorte (sic) del Ayuntamiento y no sean los esta~
blecidos en la base I de este inciso. Estos ingresos deben ser bastantes a
cubrir convenientemente todos los gastos de dichos servicios.

"Si con motivo de los derechos que concede a los Municipios es
te articulo surgiere algiin conflicto entre el Municipio v el Poder Ejécilriyfo' T
del Estado, conocerd de dicho conflicto la Legislatura respectiva quien
oird al Ayuntamiento en cuestion, pudiendo éste enviar hasta dos lepresen .
tantes para que concurran a las sesiones de la Legis]atux‘a en que el asim-
to ge trate, teniendo voz informativa y no voic. |

"Si el conflicto fuere entre la Legislatura y el Municipio, cona-
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'qu‘é:‘est;i‘t;léée‘ el

ceréd de €l el T:ibuné}-Suhéﬁp?dgi",Elvstadcy)‘ ‘en la f{'{prﬂé
“conflicto

- ..'sen ron na segunda opcion a traves del voto panicular que fue Ieldo de

ﬂ_’la sigmente manera.

: I Los Municipios administraran libremente su hacienda, la
‘crhlal é_e formaré_ de las contribuciones municipales necesarias, para aten-

- der sus diversos ramos, y del tanto que asigne el Estado 2 cada Municipio.
Todas las controversias que se susciten entre los Poderes de un Esrado y
el Municipio, serdn resueltas por el Tribunal Superior de cada Estado en

los términos que disponga la ley respectiva’ (25)

Después de varias horas de discusién en torno a las propuestas
antes transcritas, se dio la palabra al dipurado Cerzayn Ugarte, siendo va
la madrugada del dia 30 de enero, quien después de breves consideracio-
nes en torno a la jerarquia que debe corresponder v resperarse a los Es-

tados, propuso que la fraccidn Il quedara en los sigulentes términos:

"Los Municiplos administrardn libremente su hacienda, la cual

(24) Ibldt.m. pp 436 43"
_7'(2:)) ldem.
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a ;'1053 Es-‘

. se formard de las contribuclones que sefialen las Leglsiaturas

’ tadog, y que, entodo caso, serdn las sufacuentes para atender sus necc- i

sidadesg’ .( 26)

to particular; se procediS a la votacidn y la fraccién 11 propuest po'r e o

diputado Ugarte fue aprobada por 88 votos a favor y 62'en contra. el

Con la inclusidn de 1a fraccidn aludida, quedé el espaclo vacfo

_en torno a ' las fuentes de recaudacidn municipales, dejdndose este rubro -

al criterio de las Legislaturas Locales, no siempre auténomas en cuanto
a sus decisiones. Nadie se dio cuenta de que el proyecto indicado era el
de log diputados Machorro y Méndez, que si bien es cierto pude adolecer
de fallas récnicas, hubicra dejado establecidas las bases minimas para la
recaudacidn municipal y el Municipio no hubiera quedado en el letargo que
se prolongd por 66 ailos.

El Articulo 13§ Constitucional, emanado del Congreso Constity
vente, quedd en los siguientes términos:

"Art. 115. - Los Estados adoptardn, para su régi-

men Interior, la forma de gobierno republicans, re

presentativa, popular, teniend» como baze de #u di-

vigidn territorial y de su organizacién politica y ad

ministrativa, el Municipio Libre, conforme a las
bases siguientes:

CU(26) Ibidem, pp. 444-443
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"1, - Cada Municipio serd administrado por un Ayunta
miento de eleccidn popular directa, .y no habrd ningu-
na auroridad intermedia entre éste y el gobierno del -
Estado.

"I, - Los Municipios administrardn libremente su ha
cienda, la cual se formard de las contribuciones que

sefalen las Legislaturas de los Estados v que, en to-
do caso, serdn las suficientes para atender las nece-
sidades municipales,

"N, - Los Municiplos serdn investidos de personali-
dad juridica para todos los cfectos legales.

"El Ejecutivo Federal v log gobernadores de los Es-
tados tendrén el mando de la fuerza piblica en los -
Municipios donde residieren habitual o trangitoria-
mente. Los gobernadores constitucionales no podran
ser reelectos ni durar en su encargo mds de cuatro
aifios.

""Son aplicables a los gobernadores sustituros o inte-
rinog, las prehibiciones del Artfculo 83.

"El nimero de representantes en las Legislaturas de
los Estados serd proporcional al de habitantes de ca-
da uno, pero en todo caso, el nimero de represen-
tantes de una Legislatura Local no podrd ser menor
de quince diputados propietarios.

"En los Estados, cada distrito electoral nombrars
un diputado propietario y un suplente.

""86lo podrd ser gobernador constitucional de un Es-
tado, un ciudadano mexicano por nacimiento y nativo
de €1, o con vecindad no menor de cinco afios, inme-
diatamente anteriores al dia de 1a cleccién”. (27

(27) Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Reproduccién
facsimilar del texto original, Partido Revoiucionario Institucional,
México, 1981,




Anéhsis del Articulo 115 Constir.ucxonal

Desde su promulgacmn el 5 de febrero de 1917 este precepto ha
éido ‘reformado en nueve ocaslones 1a prlmera por virtud del decreto pu
3 blicado en el Diano Oﬁcial de la Federamon (D.0.F. ) de 20 de agosto de - i
- 1928.

tuvo la ﬁnalldad de modificar el nimero de representantes a las Le-
. gislaturas Loca les reduciendolo de quince a siere y sefialando un méximo =

‘de once, tomando en cuenta el nimero de habitantes de la entidad federari-

: va}: ‘la segunda reforma, publicada en el D.O.F.el. 29 de abril de 1933, tu_v"o

" el fin de establecer la no reeleccidn absoluta para gobé_z‘nadoresrd_e'lnst's‘-f L

. tados y la no reeleccidn relativa de log diputados locales e lnteg‘i’antéé de 5 

funciones de los gobernadores de log Egtados: 1a cu

febrero de 1947, dio a la mujer el derecho de parr.ic1par envlos comicios -
electorales municipaleg, tanto para sufragar como{pa : a b

guno de los cargos de eleccién popular;. 1a quinta . Tefo 'y 'pubhcada en el

D, O.F. de 17 de octubre de 1953, suprimis el pérraf@vielativo a log dere-
chos polfticos municipales de la mujer, toda vg;;r'que“’él Céﬁrtu]o IV del Ti-
tulo Primero del texto constitucional dio el reconocinﬂ’ientd expreso de la
ciudadania de 1a mujer con todas sus consecuené.igs j\;rfdicas; la gexta re-
forma, publicada el 6 de febrero de 1976, ad’icionc‘:ei-Arrtfculo 115 para -
adecuarlo al contenido del tercer parrafo del Arti’culo 2/ en 10 relativo a

la ordenacwn urbana y asentamientos humanos, esta adlcion faculté al . -
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_‘\4unic1pio para exp,_du' normas generales, en base a la Ley General de -

(28)_. 4te|‘1d1entes a regular el desarrollo urbano, asl

"Asenta mientos Humanos
como para coordinarse con las autoridades estatales y federales para la or
denacidn de los asentamientos humanos. incluyendo la elaboracidén de pla~
nes, reﬂlizacién de obrés, consultas ciudadanas, establecimiento de zonas
de reserva y usos de Ta tierra, creacidn de centros de poblacidn y los co= -
rrespondientes de trabajo, participacidn en lag decisiones relativas a los

. centros Conllt;bados, gestion de decretos expropiatorios y celebracidn de -
convenios con otros Municipios o con los gobiernos de la entidad federativa;
la séptima reforma, publicada en el D.0.T. de 6 de diclembre de 1977, in
trodujo el sistema de diputados locales de minoria y el principio de repre-
sentacién proporcional en la eleccién de los miembros de los Ayuntamien-
to§ de los Municiplos cuya poblacién excediera de trescientos mil habitan-
tes.

“La octava reforma, que fue publicada en el D.O.F. del dia 3 de
rfrei)r;rérde !9&3. ha sido la de mayor trascendencia para el Municipio me-
xicano.  Con ella se marcé la pauta para el nuevo desarrollo municipal. -
Lo que mucho se debatié en el Constituyente de 1917 y 1o que en la doctrina
mexicana se pugné durante varias décadas. se convirtié en realidad con es
ta reforma. A través de ella se dio un cambio sustancial confiriendo al -

Municipio las bases para la biisqueda de su autonomia politica, financiera

(28) Diario Oficial de la Federacidn de 15 de diciembre de 1975.
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y administratiiva EI articulo se dwldié en diez fracciones de las cuales : "

siete se refirieron al \/lunlcipio, dos fueron comunes al eqado v al Munim :

pioy una sola al Estado. © A este respecm se puede leer en !a Exposim noees

de Motivoe de la Iniclativa de Reformas presentada el 6 de dtc1embre de -
1982 lo siguiente: ' ' 7 :

“...consideramos coma medida fundamental pai:ai fali.us'te;:':e"félm
Municipio, pledra angular de nuestra vida republicana’y federa.l,ha‘cr:er‘alr-r
gunos cambios al Articulo 115 de la Constitucion, tendientes a’ vigorizar- -
su hacienda, su autonomia politica y en lo general aquellas facultades (jue =
de una u otra manera, paulatina pero constantemente, habi‘aﬁ venido siendo
abgorbidas por los Estados y la Federacidn.

"Se tomaron en cuenta las realidades socioldgicas y econémicas
de los Municipios del pais, sus grados de desarrollo y los contrastes, en-
tre aquellos Municiplos urbanos e industrializados... y aquellas comunida
dades municipales marginadas de todo apoyo econdmico...

"Nuestro objetivo es vigorizar la decisién fundamental del pueblo

. éobre el Municipio Libre, estableciendo aquellas normas bdsicas que pue-
dqn sérvir de cimientos a las unidades sociopoliticas municipales para que
a‘:lr fortalecer su desarrollo ge subraye el desenvolvimiento regional... no

’ leo con el probésito de red{siribulr la riqueza nacional... sino para ubi-
car 1as decisiones de gobierno en las células leftlcéé a-las que iégicamep_
'te deben corresponder, es decir, a lqs x\)';lntamie_nt_os como drganqs reprg_'

sentativos de los Municipios Libres".
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.La novena y dltima reforma, que constS en el decreto qe fecha
‘ 25_‘:de febreré de 1987, redujo de diez a ocho el nimero de las fracciones
.‘:del .A;‘tfculo 115, eliminando lo relacionado con las entidadc_s federativa’s,“
’ spé'gobernaﬂores y legisladores, los requisitos de su elegibilidad yéuré-j ‘

' 4'cién"-de funciones. 1a integracién de las Legislaturas Locales y las relacio

“ nes: laborales entre los goblernos de los Estados y sus trabajadores. todo -

1o cual se trasiado textualmente al Artfculo 116: De esta maner se dejo v

al Artfculo 115 en excluswe el tema del Municipio. '7 }

El texto vigente consta de ocho fracciones, ademas del pérrafo
inlcnai que ha permanecido con la redaccién que le dlera el Constituyente
' de 1917 ¥ que a la letra sefiala:

"Articulo 115. Los Estados adoptardn, para su régi-

men interior, la forma de gobierno republicano, re-
presentativo, popular, teniendo como base de su divi-

sién territorial y de su organizacién politica y admi-
nistrativa, el Municipio Libre..."

El Municipio, en los términos descritos, es la forma primaria
. de.organizacién politica y administrativa, y base de la division territorial
de los Estados miembros de 1a Federacién.

Por mandato del Articulo 40 de 1a Norma Suprema, la Federa-

" cidn se Integra con las entidades federativas que se precisan en su Articu
lo 43, las que a su vez no tienen otra alternativa que la de tomar como ba
se para su integracién a los Municipios, de ahi que es posible afirmar que
éstos representan las células que dan vida a la organizacién politica del -

Estado Federal Mexicano,



El Municipio es libre, indica el pérrafo que coment“

entenderse como auténomo por precision del lenguaje La autonomfa, meni :

propias formadas libremente por los ciudadanos.(29) o

El Municipio mexicano goza de autonomia en tanto 8e rige por -
normas propias, independientemente del 6rgano que las dlcta, goza de perr
sonalidad v patrimonio propios, elige libremente a sus gobe}jnantes, no -
existe autoridad intermedia entre su Ayuntamiento y el gobierno de la enti-
daci federativa, administra libremente.su hacienda v tiene facultades for-
malmente ejecutivas y materialmente legislativas vy judiciales.

Esta autonomia no es plena, pues se encuentra restringida por
el pacto federal, que establece las esferas de competencia de los tres nive
les de gobierno: Federal, Estatal y Municipal.

La fraccién | se encarga de regular al goblerno municipal, SEﬁ_il
lando las bases generales para la eleccion del Ayuntamiento, la no f‘e'eleﬁ_-i
cién relativa de sus miembros y los requisitos minimos que deben cﬁmplir
las Legislaturas Locales para proceder a declarar la suspensié'm 0 revoca
cién de los nombramientos de los concejales, asl corho ‘la forma en que és

tos deben ser sustituidos. Esta fraccidn a la letra sefiala:

{29) De Pina, Rafael. Dicclonario de Derech'o,‘p. 37. la, Edicién, Edi-
torial Porrda, S. A. Mexico, 1963, :




"1, Cada Municipio serd administrado por un Ayunta-
miento de eleccion popular divecta y no habréd ninguna
autoridad intermedia entre éste y el gobierno del -
‘Estado. ‘

Los presidentes municipales, regidores v sindicos
de los Ayuntamientos, electos popularmente por elec
cién directa, no podrin ser reelectos para el periodo
inmedlato. Las personas que por eleccién indirecta,
o por nombramiento o designacién de alguna autoridad
desempeiien las funciones propias de esos cargos, -
cualquiera que sea 1a denominacion que se les dé, no
podran ser electas para el periodo inmediato. Todos
los funcionarios antes mencionados, cuando tengan el
cardcter de propietarios, no podrdn ser electos para
el periodo inmediato con el cardcter de suplentes, pe
ro los que tengan el cardcter de suplentes si padrin
ser electos para el periodo inmediato como propieta-
riog, a menos que hayan estado en ejercicio.

Las legislaturas Locales, por acuerdo de las dos -
terceras partes de sus integrantes, podran suspen-

der Ayuntamientos, declarar que éstos han desapare
cido y suspender o revocar el mandato a alguno de -
sus miembros, por alguna de las causas graves que

1a ley local prevenga, siempre y cuando sus miem-

bres hayan tenido oportunidad suficiente para rendir
las pruebas v hacer los alegatos que a su juiclo con

vengan.

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamien
to 0 por renuncia o falta absoluta de la mayoria de
sus miembros, si conforme a la ley no procediere
que entraren en funciones los suplentes ni que se -
celebraren nuevas elecciones, las Legislaturas de-
signaran entre los vecinos a los Consejos(30) Muni
cipales que concluirdn los periodos respectivos.

St alguno de los miembros dejare de desempefar -
su cargo, serd substitufdo por su suplente, ose -
procederd segiin lo disponga 1a ley".

{30 "El vocablo Concejo referido al Municipio se escribe con ¢ y no con 5.7 :
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El Ayunramiento es ei organo de gohlerno municlpa »

“ ser electo de manera popular y directa y:no admite la exi
‘der superlor dentro de la esfera de su compete,nc‘i‘a.-_ '

‘- El Ayuntamienm es la ins‘titucic‘):n jurfdi&a' y pél

la poblacién del Municipio deposita el ejercicio de i pode
que no admfte mayores limitaciones que las denvadaé dela
Politica Federal y de las partlcu]a res de las entidades federativas.
Es de destacarse el avance que se ha dado al establecer las con ;
diciones minimas que las Legislaturas Locales deben cumplxr para proc_q_
der a declarar la suspensidn o revocacidn de los hombramientos de algu-
no o todos los miembros del Ayuntamiento, pues era prdctica viclada, es
cribe el maestro Quintana, que los titulares del Poder Ejecutivo del Esta-
do "...con gran facilidad suspendfan Ayuntamientos, los declaraban desa
parecidos o suspendfan el mandato de los integrantes... En ocasiones -
bastaba la opinidn discrecional del Poder Ejecutivo Local para proceder -
al desconocimiento. .. lo que propicid conflictos frecuérirés on !bs Muni«
cipiog y, desde luego, descontento popular por précticas tan poco apega-

dag al espiTitu de respecto a la autonomia municlpal" ,(31)

A través del nuevo Articulo 115 se ha, unificado'el criterio a m~

vel federal para que las Legislaturas puedan sus N

(31) Quintana, Carlos. "Comentarios al Articul
En Constitucién Politica de los Estados Unidos. Mexicshos; - =
da, pp. 281-282. la. edicién, lnsntutto de Investigaciones Juridl-',.: :
cas, UNAM. México, 1985.° i




e

nombtamiento.s de los Concejales, otorgindose a los afectados las ga'ran-.
tias de legalidad y audiencia.

‘ La fraccidn Il reconoce la personalidad juridica dei Municipio
3; la facultad materialmente legislativa de los Ayuntamientos para dictar
bandos de policia y buen gobierno, reglamentos, circulares y disposicio-
_‘nes administrativas. Desde el punto de vista de las funciones de los Pode-
res, cabe recordar que la funcidn legislativa formalmente es exclusiva del
Congreso de la Unién y de las Legislaturas de las entidades federativas.
La fraccién Il a la letra gefiala:

"II. Los Municipios estardn investidos de personalidad
jurfdica y menejarédn su patrimonio conforme a la ley.

Los Ayuntamientos posecrdn facultades para expedir de

acuerdo con las bases normativas que deberdn establecer

lags Legislaturas de los Estados los bandos de policia y

buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposi-

ciones administrativas de observancia general dentro -

de sus respectivas jurisdicciones”.

Esta fraccion reitera la personalidad juridica del Municipio, -
misma que le fue reconocida por el Congreso Constituyente d= 1916-1917
cbn la finalidad de reforzar en ese entonces el ideal y ahora realidad de
que el Municipio es el centro de imputacién jurfdica, encargado de ha-
cer efectivos todos aquellos derechos y obligaciones tendientes a fortale-
cer la unidad, seguridad, libre desarrollo y beneficlos de cardcter econd-

mico y cultural de la poblacién que lo Integra.

Tomando el criterio del doctor Miguel ACOSta,(SZ) esg posible -

(32) Acosta Romero, Miguel, Teoria General del Derecho Administrativo,
pp. 41-43. 3a. edicién, Editorial Porrda, 5. A. México, 1979.
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seflalar que lag caracteristicas del Municipio como persona jurilica coles
tiva de cardcter piiblico son las sigulentes: . _

1. La existencla de un grupo sccial con voluntad, finalidades -
unitarias y permanentes. El grupo social que forma la persona juridica -
colectiva tiene vinculos de voluntad comtn, asi como finalidades conjuntas

_y permanentes, que se expresan a través de la realizacién del objeto de eg
te ente colectivo.

2, Pergonalidad juridica distinta de la de sus integrantes.

3. Denominacidn o nombre. El Municipio goza de una denomi-
nacién que lo distingue de los demds.

7 4. Ambito geogrdfico y domicilio. El Municiplo se desarrolla
en el espacio geogrdfico que le asigna la Constitucidn Politica del Estado
miembro o la Ley Orgdnica Municipal y tiene una sede permanente que al-
berga a los 6rganos de su gobierno.

5. Elemento patrimonial. EIl patrimonio del Municipio se inte-
gra con los bienes del dominio pijblico y privado que le pertenecen, asi co
rho por los ingresos fiscales y extrafiscales que fija la Constitucién Politi
ca Federal, lag particulares de los Eatados miembros y las leyes que de
ellag derivan.

6. Régimen juridico propio. El Municipio goza de un régimen
juridico que regula su estructura y funcionamiento, el que se integra a par
tir de la Constitucién Politica Federal, las Constituciones Locales, las Le

yes Orgdnicas Municipales, las leyes fiscales y de manera especial las
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normas seﬁélédfas‘ en el "pé‘rrya'fo' segundo de la fraccion I'Ilque comento, en- ' ‘

tre otras.:

ps"de"rebreseriiacfaﬁ y adrmlnist',rra_cié En:el Munici- H
ﬁip:séh’_él_(‘thpél}ﬁléﬁco y el titular de ia administraéién‘por regla general
~ esel :pfésidente:municipaf. :
e '9.” En términos generales los fines se traducen en el bien comiin.
El parrafo segundo de esta fraccién otorga al Municipio la facul
tad de darse a través de su Ayuntamiento, los bandos de policia y buen go-
‘bierno, circulares, reglamentos y demds normas de cardcter administra-
tivo‘qu-e en todo caso deben reunir las caracteristicas propias de una ley,
" es decir, deben ser generales, obligatorias y abstractas.
La funcidn legislativa del Ayuntamiento se encuentra limitada -
por las bases normativas que deben establecer las Legislaturas l.ocales;
no obstante ha sido un gran avance que ahora los Ayuntamientos gocen de -
esta faculiad, ptes sus integrantes por ser vecinos de la jurisdiccién cono-
cen "de primera mano” las necesidades econdmicas, politicas, culturales
y de asistencia, las peculiaridades, costumbres v sentir de la poblacién, -
por lo tanto son los més indicados para desarroliar y hacer efectivas las -
normas que tengan como fin el beneficio de la comunidad municipal.

La fraccién Ill establece los serviclos piiblicos que come minimo



deben corresponder a la esfera municipal, dejsndo 1a oportunidad para que
lag Legiglaturas Locales los amplien de acuerdo a las posibilidades admi-
nistrativas, capacidad financiera y las condiciones geograficas y sociales
de log Municipios. Asimismo, se da la opcidn para que los Municipios de
una misma entidad federativa se coordinen y asocien con el fin de una me~
jor prestacicn de log serviclos piblicog. Esta fraccidn textualmente se-
fiala:

"Ill. Los Municipfos, con el concurso de log Estados

cuando asi fuere necesario y lo determinen las leyes,

tendrdn a su cargo los sigulentes serviclos piblicos:

a) Agua potable y alcantarillado. ‘

b) Alumbrado piiblico

¢) Limpia

d) Mercados y centrales de abastos

e) Panteones '

f) Rastro

) Calles, parques y jardines

h) Seguridad piiblica y trdnsito

i) Los demds que las Legislaturas Locales derermi

nen segiin las condiciones territoriales y sociocecont

micas de los Municipios, as{ como su capacidad ad-

ministrativa y financiers.

"Los Municipios de un mismo Estado, previo acuer

do entre sus Ayuntamiencos y con sujecion a la ley,

podrén coordinarse y asociarse para la mds eficaz

preatacidn de los servicios piiblicos que les corres
ponda”,



El servicio‘pﬁblico,‘.nos;deﬁnc el doctor Acosta Romero;: es 1a
actiudad técnica encaminada a satisfacer necesidades colectivas basicas
o flmdamenta]es medi'mte prestacioncs 1ndiv1dualizadas su)etﬂs ‘aun re-' :
gimen de Derecho delico que determina los prlncipios de regularidad uni :

o formidad, adecuacion e igualdad (33)

) v rEsta fraccmn resuelve la antigua imprecision legal tedrica y -

p_r‘fictica que impedfa conocer a ciencia cierta cudles eran los servicios -
"'""}ifibli'_crg')s qﬁe debian corresponder a la esfera municipal. A paﬁ:ir delare
farma publicada el 3 de febrero de 1983 se han definido perfectamente los
éefvicios que deben ser comunes a todos los municipios del pais y se deja
abierta la posibilidad de que se amplfen y se presten con el concurso de -
otros Municiplos o de 1a administracion estatal.

La fraccién 1V viene a resolver en buena medida el problema que
dejé el Constituyente de1916-1917, derivado de la imprevisidn de los ingre-
sos que debian corresponder al Municipio. Esta fraccidn conserva el cri-
terio original del Articulo 115 sobre la libre administracién de la hacienda
pliblica y asigna a 1a comunidad municipal las contribuciones e ingresos -
que como minimo le deben corresponder. A la letra sefiala:

"IV. Los Municipios administrardn libremente su ha-
cienda, la cual se formard de los rendimientos de los
bienes que les pertenezcan, asi como las contribucio-

nes v otros ingresos que las Legislaturas establezcan
a su favor y en todo caso;

(33) Inidem, p. 375.



a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo rasas adi-
cionales, que establezcan los Estados sobre la propie-
dad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisidn, con
solidacién, traslacion y mejora, asi como las que ten-
gan por base el cambio de valor de los inmuebles.

Los Municipios podrin celebrar convenios con el Esta-
do para que éste se haga cargo de algunas de las funcio
nes relacionadas con la administracidn de esas contri-.
buciones.

b) Las participaciones federales, que serdn cubiertas
por la Federacion a log Municipios con arreglo a las
bases, montos y plazos que anualmente se determinen
por las Legislaturas de los Estados.

¢) Los ingresos derivados de la prestacién de servi-
clos piiblicos a su cargo.

Lag leyes federales no limitardn la facultad de log Eg
tados para establecer las contribuciones a que se refle
ren los incisos a) y c), ni concederin exenciones en rc
lacién con las mismas. Las leyes locales no estable-
cerdn exenciones o subsidios respecto de las menciona
das contribuciones, en favor de personas fisicas o mo-
rales, ni de instituciones oficiales o privadas. Sdio -
los bienes del dominio piblico de la Federacidn, de los
Egtados o de los Municipios estardn exentos de dichas
contribuciones,

Las lewislaturas de los Estados aprobarin las leyes de

ingresos de los Avuntamientos y revisardn sus cuentas

piblicas. l.os presupuestos de egresos serin aproba-

dos por los Ayuntamientos con base en sus ingresos -

disponibles”

Por razones obvias el andlisis de esta fraccion se detalla en los
capitulos subsecuentes.

Las fracciones V y VI regulan las funcicnes municipales tendien - .
tes a la ordenacién de los asentamientos humanos, facultando a los Munfci ™

pios para que a través de sus Ayuntamientos formulen, aprueben y admi- -

nistren la zonificacién y planes de desarrollo‘urbano, realizacién de obras, '



esm'blecim'ienm e’ haé’ ‘der resei'va

] otros Mumctpios y con ]a admin{strsclén de’ la entidud federativa paru pla
" near y regular de manera conjunta el desa rrollo de log centrog conurba-

T ‘do’ La fracc!on Va la letra establece.

"V. ' Los Municipios, en ]os términos de lag leyes fede-
rales y estatales relativas, estardn facultados para for-
mular, aprobar y administrar la zonificacién y planes
de desarrollo urbaho municipal; participar en la crea-
cién y administracién de sus reservas territoriales; con
trolar y vigilar la vtilizacién del suelo en sus jurisdic-—
clones territoriales; intervenir en la regularizacion de
la tenencia de )a tlerra urbana; otorgar licencias v per-
misos para construcciones, y participar en la creacién
y administracién de zonas de reservas ecoldgicas. Para
tal efacto y de conformidad a los fines sefalados en el -
pdrrafo tercero del Articulo 27 de esta Constltucién, ex
pedirdn los reglamentos y disposiciones administrativas
que fueren necesarios”.

Respecto de esta Gltima facultad, Robles Martinez comenta que
ha sido mal llamada reglamentaria, toda vez que el Ayuntamiento lo que -
hace es dlctar leyes reguladoras del pdrrafo tercero de! Articulo 27 Cons
titucional; que la diferencia esencial entre ley y reglamento es el érgano
que los expide: la ley se expide por un érgano legislativo y el reglamen -
to por un 6rgano administrativo. E1 Municipio, nog dice este autor, es un
nivel de gobierno con la finalidad de atender ¥ resolver los preblemas ve-
cinales de una circunscripeién territorial determinada, a traveés de los 6r
ganos democrdticos, los cuales deben interpretar la voluntad popular, -

plasmarla en una norma y ejecutarla; por ello debe realizar las wres -



funciones de goblierno, administrativa, legislativa y judicial Hecho este

razonamlento, el autor concluye que el Municipio reah7a funciones leglsla

tivag a través de un érgano colegiado deliberativo, es una asamblea repre, ‘

sentativa del pueblo que satisface los requisitos de un érgano fofmal dé ;

leglslacidn. Las normas que expide el Ayuntamiento no tienen 193 carac-

ter{sticas de un reglamento que desenvuelve, detalla y amplfa una: ley p' in:

cipal para posibilitar su aplicacion, su ejecucién concreta. y partlcular :

Las normas que expide el Ayuntamiento no desenvuelven una.ley

dictan auténticas leyes reguladoras del parrafo tercero del Artxculo 27 =

Constituclonal. (34)

La fraccién V1 establece textualmente:

"VI. Cuando dos o mds centros urbanos situados en te-
rritorios municipales de dog o més entidadeg federati-

vas formen o tiendan a formar una continuidad demogré
fica, la Federacidn, las entidades federativas y los Mu
niciplos respectivos, en el dmbito de sus competencias,
planeardn y regulardn de manera conjunta y coordinada

el desarrotlo de dichos centros con apego a 1a ley fede-
ral de la materia”.

Por suparte la fraccidn VII reitera la jerarquia constitucional de
los gobernadores de los Estados miembros y del presidente de la Repibli-
ca en torno al mando de las fuerzas piblicas y a la letra establece:

"VH. El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los -

Estadog tendrin el mando de las fuerzas piiblicas en los
Municipios donde residieren habitual o transitoriamente”.

(34) Robles M., R,, Op. cit., pp. 131-136



La fraccion VIII introduce. el principio de representacin propor
cional en ln eleccion de los miembros del Ayuntamiento y suprime el hmi-
e ; mmlmo de tresclentos mil habitantes para la aplicacién del referido -

principio que como condicién establecia el texto anterior a 1983,

= Asim:smo, eleva a rango constitucional las relaciones labora-
: ;'Ies entre los Munic[pios y sus rrabajadores, incorporandolos al régimen
jurxdico del Artxculo 123 de la Constitucién Federal. Esta fraccidn tex-
tualmente seﬁula

"VIII. Las leyes de los Estados introducirdn el principio

de la representacidn proporcional en la eleccién de los

Ayuntamientos de todos log Municipios.

Las relaciones de trabajo enire los Municipios y sus -

trabajadores, se regirdn por las leyes que expidan las

Legislaturas de los Estados con base en lo dispuesto

en el Articulo 123 de esta Constitucion y sus disposi-

ciones reglamentarias”.

El primer pdrrafo absorbe el sentido democrético que se estd -
gestandeo en la vida nacional, pues a través de la introduccién del princi-
pio de la representacion proporcional, en los Ayuntamientos podran estar
representadas las diversas ideologias politicas.

En mi criterio, el contenido del primer pirrafo debié incluirse
en la fraccién 1, pues no hay razén alguna para que el principio de repre-
sentacidn proporcional, que es de cardcter eminentemente politico-electo
ral, se encuentre fuera de la citada fraccién 1, que precisamente es la que

regula las bases generales para la eleccidn de los miembros de los Ayun-

tamientos,



federales, estatales y municipales, se debié res.peca:."elimodélo adoptado

por la reforma de 1983, en que este tema se concentrd ei’xjiuﬁa".f;'aécién ex
clusiva, la IX, ya que no es apropiado en la téenica juri‘ci’i;:a';qﬁé éniuna:—

misma se normen aspectos que corresponden a ramas del Der;acho aﬁténg_
mas entre si, como lo son el Derecho Electoral y el Laboral. ‘Supongo -

que esto solamente se debié a una pequeiia falta Ae aténcién de quienes ela
boraron la novena y dltima reforma al Articulo ilS, pues la esencia que~

dé tal y como fue prevista por la reforma publicada el 3 de febrerode -

1983.

El maestro José Davalos ha explicado que independientemente de
lo apreciable de la disposicién contenida en el segundo pdrrafo de la frac-
cién V111, existen dog fallas que deben corregirse. En concreto, el juris-
ta ha escrito lo gsiguiente:

" 51 analizamos la fraccién anteriormente transcrita, encontra-
mos que la reforma constitucional sélo determind que las leyes locales que
sobre el particular se expidieran rendrian como base lo dispuesto en el Ai
ticulo 123 y sus disposiciones reglamentarias, pero no aclaré si los mini-
mos legales que servirian de referencia serfan los del apartado “A” o los

del "B".



M.

' "Conslderamos que, cifiéndose a la ortodoxla jurxdica e mdepen-

dientemente de que la relacion actual pudiera sigpificar’ la posibilidad de S

régimen labora] mds benéfico para )os burécratas 1ocales

debi‘é. definirse expresameite denrro del cuerpo de la refor- s
| ’—jurldlco laboral a seguir por las Legislaturas Locales
‘,,:s\'éi'f;"""el,'apartado : ‘ .
| t;:a parte también resulta criticable el hecho de que Verl
) 'c;fpnféﬁido *I(“i‘e esta’ reforma, siendo de cardcter laboral, se haya insertado

ern' el.AﬁTculo 115 Constitucional y no dentro del 123 que hubiera sido lo -

técnicamente correcto”. (35)

1.5. Constitucién Politica Local referida al Municipio

La esencia del Estado Mexicano se ve plasmada en fos articulos
39, 40 y 41, principalmente, de la Constitucién Politica Federal.
El articulo 40 establece que:

"Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una -
Repdblica representativa, democrdtica, federal, com--
puesta de Estados libres y soberanos en todo lo concer-
niente a 'su régimen interior; pero unidos en una Fede-
racién establecida segin los principios de esta ley fun--
damental"

(35) Ddvalos, josé. Los trabajadores al servicio de los gotiernos de los
Egtados y de los Municipios dentro de los beneficios del Articulo 123.
En Cuadernos del Instituto de Investigaciones Jurfdicas de la UNAM,
Ndam. 2, Mayo-Agosto de 1986, pp, 670-671,
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Del antertor precepto se deducen las caracteristicas del Estado
Mexicano que el doctor Serra Rojas ha resumido d;a la siguiente forma:

"Es una Repiiblica. Se 1lama Repiiblica el sistema de gobierno
en el cual el poder reside en el pueblo que lo ejerce directamente, por me
dio de sus representantes y por un término limitado. ..

"Representativa, En las formas politicas representativas el -
pueblo ejerce sus funclones por medio de sus representantes legitimos. .,

"Democrérica. Demos igual a pueblo. La democracia es una -
forma de gobierno en la que el poder supremo pertenece al pueblo o a sus
representantes legitimos. El Estado Mexicano es soberano. La sobera-
nia reside esencial y originalmente en el pueblo. Todo poder piiblico di-

-mana del pueblo y se instituye en beneficio de éste. El pueblo tiene en to-
do tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su go-
bietno.

"Federal. Es una forma de Estado basada en una organizacién
politica --Estado Federal-~ donde cada Estado miembro es libre y sobera
no en todo lo concerniente a su régimen interior, v contribuye a la forma-

cién de la voluntad del Estado Federal".(36)
En virtud de esta iiltima v fundamental caracteristica, los Esta
dos miembros tienen Ia facultad de darse y revisar su propia Constitucidn,

regpetando siempre el espiritu v el principio de la supremacia de la -

(36} Serra, R., A., Op. cit., p. 621



Constitucién Federal. Esta facultad se encn.ien:ra seﬁ.alada en el Artfculo’
41 cuando establece que el pueblo ejerce su soberama en 1os tex mmos esta
blecidos por la propia Consmucmn y por !as parnculnres de Ios Estados, .
1as que en ningdn caso pueden contravenir 1as estlpulacwnes del pacto fe-
deral. : ) ' : ‘

Las Constituciones Locales se encargan de dar los principios fui
damentales que rigen la organizacién politica interna del Estado miembro,
partiendo de los postulados de. la Constitucién Federal, principalmente -
del Articulo 115 que ordena a las entidades federativas la adopcion de la -
forma de goblerno republicano, representativo, popular, teniendo como ba
se de su organizacidn politica y administrativa, asi como de su divisién te
rritorial, el Municipio Libre.

A 1z materia municipal las Congtituciones Locales de las 3] en-
tidades federativas dedican un capitulo especial que se refiere al dmbito
geogrifico, sctuacién juridica y atribuciones del Municiplo. En términos
generales regulan log siguientes agpectos: determinan que el Municipio -
es la base de la organizacién politica y administrativa del Estado: designan
el nimero, denominaciones y limites territoriales de sus Municipios; la -
categoria de sus poblados, los requisitos y procedimientos que se deben
cumplir para la creacién o supresion de un Municipio; la integracidn del
patrimonio y la hacienda pidblica municipal: 1a elecci6n, integracién, insta
lacién, duracién y residencia de los Ayuntamientos, incluyendo el nimero

de sus miembros, que en la mayoria de los casos se fija tomando en cuenta
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é1 nidmero de habit-antes; en algunos casos se fijan las facultades y obliga-
cioﬁes‘ dé los Ayuntamientos v sus dependencias; regulan la calidad de ha-
bitantes y vecinog del Municipio, sus prerrogativas y obligaciones: las fa-
"cultades de los poderes Ejecutivo, Judicial y Legislativo estatales en rela-
cién al Municipio; los requisitos para la suspensidén, revocacién de nom-
bramientos, licencias y renuncias de los integrantes de los Ayuntamien-
tog, asf como la forma en que deben ser sustituidos por parte de las Le-
gislaturas Locales; los servicios piblicos municipales; las relaciones la-. '
borales entre el Municipio y los servidores piblicos de su esfera; la facu_i'
tad para dictar bandos de policia y buen gobierno, reglamentos, circula-
res y disposiciones administrativas de observancia general, de acuerdo
con las bases normativas dictadas por las Legislaruras; la facultad para
,Eelép;a‘z{convenios con otros Municipios o con el gobterno de los Estados,
s ‘Vpr[ﬁ‘cipélrrienre sobre la materia de servicios piiblicos, asentamientos hu-
“mal’l‘o's y recaudacién de contribuciones; en la mayorfa de los casos la fa-
~cultad para designar delegados, subdelegados, comisarios o representan-
tes dgl Ayuntamiento en los poblados que forman parte del Municipis; en
todos los casos se da la facultad al Municipio de iniciar leyes a través del
‘ Ayuntamiento ante la Legislatura Local o ante el Congreso de la Unién a
través de aquella; en la mayoria se prevé que los conflictos surgidos entre
el Avuntamiento y el Poder Ejecutivo Estatal sean resueltos por la Legig-
latura, en otros casos por el Tribunal Superior de Justicia, como mejor

ejemplo es de menclonarse la Constitucién del Estado de Campeche



’ qiu‘e:perfect'amente distingue que si el conflicto es de materia politica, lo
o rééue}v-a la. I.;egisl.a:ura y sl es de cardcter estrictamente juridico conozca
‘dev‘él el Tribunal Superior de Justicia.

' . Como se puede apreciar, las Constituciones Locales se concre~
tair'l‘,'a dar los aspectos generales de 12 estructuraMunicipal previstos en
el Articulo 115 de la Constitucién Politica Federal, dejando el desenvolvi-

miento de estas normas bdsicas a las Leyes Orgdnicas Municipales.

1.6. Ley Orgdnica Municipal

Bajo esta denominacién se conoce al conjunto de normas juridi-
cag que tienen su fundamento en la Constitucién Politica Federal y en las
particulares de los Estados miembros, son expedidas por las Leglslaturas
Locales y tienen como objetivo regular de manera amplia la organizacién
de la vida municipal.

La denominactén de Ley Orgidnica Municipal es la que emplean

" la mayoria de las entidades federativas para identificar a estos ordena-
mientos que adeciian y amplian el contenido del Articulo 115 de la Consti-
tucidn Federal y de los capitulog relativos al Municipio que contienen cada
una de las Constituciones de las entidades federativas, pero también se -
les conoce como Leyes del Municipio Libre en Chiapas, Durango, Guerre-
ro y Veracruz; se les designa Cédigos Municipales en Chihuahua y Tamau-
lipas; Cddigo Administirativo Municipal en Nayarit, y Ley Orgdnicade la

Administracién Municipal en Coahuila.



rl.a Ley Orgidnica da los elementos fundamentales constitutivos
del Mﬁniéipio, que son la poblacién, el territorio y el goblerno: incluso la
Ley Orgdnlca Municipal del Estado de Guanajuato injcia con el concepto ~
que en la entidad se debe tomar como base para regular a este nivel de or
ganizacién polftica, social y econdmica, sefialando a 1s letra: “el Munici-
pio Libre es una institucidn de orden piblico constituida por una comuni-
dad de personas, establecida en un territorio determinado, auténomo pa-
ra su gobiernc interior y para la adminisiracién de su hacienda, v con lag
timitaciones establecidas en la Constitucidn de los Estados Unidos Mexica
nos, en la particular del Estado y en las que seiislen las leyes secunda~
riag" {Articulo 1°).

No existe un criterio uniforme que seiiale el nivel en que deben
tratarse los diversos aspectos del Municipio, pues he encontrado que te-
mas idénticos como son la suspension y revocacién de los nombramientos
de los concejales o 1a creacidn y supresién de Municipios, en algunas en- 7
tidades se regulan y detallan a nivel de la Constitucion Local y en otras a
nivel de 1a Ley Orgdnica Municipal,

En todas las Leyes Orgdnicas Municipales del pafs se encuentran
regulados de manera sistemdtica los temas que resumo en los siguientes
términos:

A. Organizacién territorial. Bajo esta connotacién se regula el
dmbito geogrifico de los Municiplos que conforman al Estado miembro: en
todosg los casos se enumeran en orden alfabético las denominaciones y los

Iimites que corresponden a los Municipios del Estado miembro.
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En ste apartado se hace el senaldmientode las categornas po\f[[

cas y denominacmnes de los centrcs de poblacion que forman parte de los

Municipios, en funcién del nimero de habitantes, de Ia extencion territo-

"rlal y de os servlcios publlcos y privados con que cuenta. Lag categorms

son‘ ‘iversas y vari’an de un Estado a otro, por ejemplo, la Ley Orginica

Municlpal.del Estado de Quintana Roo, en su articulo 72, sefiala las si-

gu ntes denomlnuciones' ciudad, cuando cuente con mds de diez mil ha-

"bltantes © cuando sea cabecera municipal; villa, si cuenta con mds de cin-
co mil habitantes; pueblo, si tiene mds de dog mil; rancheria, si cuenta -
'éon mdsg de quinientos y congregacidn, cuando cuente con menos de qui-
nientos. Por su parte, el articulo 21 de la Ley Orgdnica del Municipio del
Egtado de Zacatecas precisa lag siguientes denominaciones y categorias -
politicag: ciudad, cuando el centro de poblacidn tenga por lo menos quince
mil habitantes, servicios piblicos suficientes, servicios médicos, de vigi-
lancia, calles pavimentadas, edificios adecuados para oficinas municipales,
hogpital, mercado, cdrcel, rastro, pantedn, bancos, industrias, comer-
cios, hoteles y planteles de engefianza primaria v media: pueblo, cuando -

s téngan més de tres mil habitantes y se cuente con scrvicios pliblicos, -
médico, policia, edificios adecuados para los servicios municipales, hos-
pital, mercado, rastro, cdrcel, pantedn y escuelas de ensefianza primaria
y media; en este orden contimia el citado precepto con las categorias de
comunidad agraria, comunidad agricola y rancho. Como se puede apre-

ciar de estos ejemplos, se deduce que a nivel nacional se carece de una
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nomenclatura y claqiﬁcacmn unlformes

Finalmente, en este rubro la Ley senala los requisitos y proce-
dimientos que deben cumplir Ios vecinos de una determinada comunidad pa
ra que sus centros varien de categoria politica y si es el caso se puedan -
cré;r (o 'suprimir) Municipios: en todos las Estados por determinacidn de
esta Ley corresponde a 1a Legislatura Local dictar la resoiucién definitiva
sobre estos asuntos.

B. Poblacidn. En este rengldn la Ley amplia los conceptos de -
habitantes y vecinos del Municipio a que hace referencia la Constitucidn - .
Local referidos a la entidad federativa.

Preceptila que habitante es la persona fisica que por falta de re-
sidencia definitiva carece de ciertos beneficios y obligacicnes que sf son -
de la esfera juridica del vecino, y se otorga la calidad de vecino al indivi-
duo que durante un tiempo mds o menos prolengado permanece en el Muni-
cipio con el objetivo de residir y arraigarse, y en consecuencia se sefialan
una serle de derechos y obligaciones que les son correspondientes, tales
como votar y ser electos para algin cargo piblico de eleccidn popular; te-
ner preferencia en igualdad de circunstancias para el desempefio de em-~
pleos, cargos v comisiones y para el otorgamiento de contratos y concesio
nes, desde luego de cardcter piblico; inscribirse en los registros y padro
nes municipales y contribuir para los gastos piiblicos del Municipio.

C. Gobierno municipal. En el contexto de la Ley Orgdnica Muni

cipal se reproducen, armplian y adectian los conceptos generales contenidos
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en la Constitucién Politica Federal y las particulares de los Estados miem
bros, sefialindose que el gobierno municipal debe ser democrético y papu-
lar, depositarse en un Ayuntamiento que se elige de manera directa y que
se integra por un presidente, uno o mds sindicos y varios regidores; estos
ultimos se eligen primeramente por el principio de mayoria relativa y com
plementariamente por el de representacién proporcional, de tal forma que
las diversas corrientes ideolégicas politicas estén representadas.

Se establecen las atribuciones y obligaciones que competen al -
Ayuntamiento,en su caricter de Grgano colegiado, y las correspondientes
a cada uno de sus mien;nbros en particular; la forma en que deben cele-
brarse las sesiones del Cabildo y sus resoluciones: se ordena el estableci
miento de unidades administrativas dependientes del Ayu}ltamiento, tales
como Secretaria, Tesorerfa, Direcciones o Departamentos y Delegacio-~
nes o Comisarfas; marca las condiciones y procedimientos minimos para
la declaracién de suspension o desaparicién de Ayuntamientos, asi como
los de revocacién de nombramientos de municipes y la forma en que deben
ser sustituidos; sefiala la responsabilidad de los servidores piblicos muni
cipales por los delitos, actog, omisiones o faltag oficiales que cometan en
el egjercicio de sus funciones o con motivo de ellas.

Como una forma de colaboracién vecinal con los Ayuntamientos,
en la mayoria de las Leyes Orgdnicas Municipales del pais se establece 1a
creacidn de los llamados Concejos de Colaboracion Municipal, que tienen

el cardcter de 6rganos de consulta para la autoridad y de representacin
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de los vecinos, con el objeto de proponer iniciativas que tiendan a satisfa-
cer necesidades de cardcter general, definir intereses y valores comunes,
colaborar en la realizacion de obras y prestacién de servicios piblicos e
influir en la toma de decisiones del gobierno municipal.

D. Hacienda piblica. Este rengldn es normado en la Ley Orgd
nica Municipal de manera idéntica como lo hacen la Constitucién Politica -
Federal y las particulares de las entidades federativas. Se mencionan los
bienes que forman el patrimonio municipal, las fuentes minimas de ingre-
808 y se confiere la facultad exclusiva del Ayuntamiento para elaborar y -
aprobar el presupuesto de egresos; se prohibe la exencidn de impuestos,
exceptudndose de ella los bienes del dominio de la Federacién, del Estado
miembro y del propio Municipio; ademds de las participaciones federales
se incluyen las participaciones sobre el rendimiento de impuestos y otras
contribuciones estatales, y se previene la celebracidn de convenios con el
Poder Ejecutivo Egtatal para que éste se haga cargo de algunas funciones -
relacfonadas con los ingresos fiscales municipales.

Finalmente, esta Ley restringe al Ayuntamiento en sus faculta-
des hacendariag al obligarlo a solicitar autorizacién de la Legislatura Lo-
cal para la concertacién de empréstitos y para la enajenacidn, arrenda-
miento o cambio de destino de los bienes que forman parte de su patrimo-
nio.

E. Servicios pilblicos. Las diversas Leyes Orgdnicas Munici-

pales repiten textualmente los que sefiala la fraccion 11T del Articulo 115
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ﬁ': ‘Cc;ns’ti:jch‘igp;;i.y los I:ai‘.fr}:pl‘faq énélgﬁﬂos <‘:-aso§ a'ios de conservacion de - -
m'ot‘>:1_-’a's{ lugf;fés:de fnterés socié]'. tﬁrfstico_é histérico, de egtablecimien-
tof:gie’ ¢§ht_r6§ récreaﬂvos, culturales y deportivos, de mantenimicnto de
; séi{yici;s dkesrn'nados a preservar y mejorar la salud piiblica, de estableci
‘Vl'rrlrie-r’_]tcr)‘ de escuelas de enseilanza primaria, entre otros.
Se dan las modalidades que el Municipio puede adoptar para la -
mejor y mds eficaz prestacién de los servicios, tal es el caso de la conce-
- sién, la concertacién de convenios con el Poder Ejecutivo de la entidad fe-
- derativa o a través de éste con el Federal y la creacién de empresas muni
cipales o paramunicipales.

Se previene la facultad del Ayuntamiento para decretar la muni-
cipalizacién de los servicios piblicos de su competencia, en los casos de
que los particulares a quienes se les hayau concedido incumplan la debida
prestacidn, omitan el pago estipulado o alteren tarifas, entre otras causas.

F. Sanciones y recursos administrativos. En este capitulo se
geiialan las sanciones que el Ayuntamiento o sus dependencias pueden im-~
poner por las infracclones sefialadas en los bandos de policia y buen gobier
no o reglamentos municipales, las que van desde la simple amonestacién -
hasta la clausura, multa o arresto.

Se establecen los recursos administratives de que gozan los par
ticulares para combatir las resoluciones dictadas por el presidente muni-
cipal, el Ayuntamiento o sus dependencias,

G. Reglamentos municipales. Se reconoce la facultad del -



Ayuntamiento para expedir el bando municipal, que es el resultado de un -
acuerdo tomado en sesién de Cabildo, y con base en el mencionado bando,
el Ayuntamiento tiene facultad para expedir los correspondientes reglamen
tos que le ayuden a mejorar su administracién en beneficio de los goberna-
dos. Entre algunos de estos reglamentos puedo menclonar el interior del
Ayuntamiento, interno de administracién, de policia y trdnsito, de salud
piiblica, de mercados, de comercio en la via piiblica, de rastros y de ex~
pendios de carne, de espectdculos, de licencias para la industria y el co-

mercio, entre otros.

1.7. Gobierno Municipal

Por dispogicitn del Articulo 115 de 1a Constitucitn Politica Fede
ral, la administracién piblica v la representacién politica del Municipio
recaen en el Ayuntamiento, que es el érgano colegiado compuesto por un

presidente municipal, uno o més sindicos y varios regidores, electos me

diante el sufragio popular directo 'y secreto, y diiran’en sus respectivos = T

cargoes tres afios.

1. 7. 1. Ayuntamiento

El maestro De Pina dice que el Ayuntamiento es la "corporacién

piiblica integrada por un alcalde o presidente municipal y varios conceja-

les constituidos para la administracién de los intereses del Municipio".(37)

(37) DePina, R., Qp. cit., p. 40.
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Eﬁ .térmirios. més amplios, Rendén Huerta lo define como el 6r-
~gano colegiado, deliberante, que asume la representaci6n del Municipio y
estd integrado por el presidente municipal -en algunos paises se le denomi
.nari:mendente o ejecutor-, el o los sindicos, que cumplen con las tareas ne
tamente juridicas como la de representacién en los juicios ante los tribuna
les locales o federales y los regidores, a los cuales se les asignan comisio
nes especificag por ramo, por ejemplo de hacienda, de mercados, de par-
ques v jardines; es entonces la reunidon de los ediles lo que constituye el -
Ayuntamiento y tanto el presidente municipal, los sindicos y regidores son
electos popularmente”. (38)

Del estudio de las distintas Constituciones Locales,de las Leyes
Orgdnicas Municipales y de algunas propuestas doctrinarias entre las que
cabe mencionar los anteproyectos de "Bando Municipal de Policia y Buen -
Goblerno” y de ""Reglamento Interno sobre Administracidn de Ayuntamien-

(39)

tog", elaborados por el doctor Ugarte Cortés, asi como los "Elemen-

_tog Bisicos para la Formulacién de Diversos Reglamentos”, que ha pro-

(40)

puesto el Centro Nacional de Estudios Municipales, se desprenden los

principios generales sobre la eleccién, funcionamiento y atribuciones del

(38) Rendén Huerra, R., Op. cit.. p. 40.
{39) Ugarte C., J., Op. cit., pp. 223-280,

(40) Centro Naclonal de Estudios Municipales, "Clementos para la Regla
mentacidn Municipal”. En Estudios Municipalea Ndm. 11, Sep-Oct.
1986, Secretaria de Gobernacidn. Mexico.
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Ayuntamiento y las de sus ﬁ'liembros en parﬁcularl. 7
La eleccién de los miembros del Ayuntamiento tiene lugar cada
tres afios, estd sujeta al principio de la no reeleccion relativa, ya que es
inelegible el individuo que haya fungido como propietario o como suplente
en funciones de propietario en el periodo inmediato anterior; se aptican -~
los principlos de mayoria relativa para presidente municipal, sindicos y - )
primeros regidores, y de representacidn proporcional para los altimos g -
gidores. .
Los requisitos minimos para ser miembro del Ayuntamiénto va-
rian de monera no muy significativa de un Estado a otro y se pueden i-esu~
mir de Ia sigulente forma: a) Ser mexicano por nacimiento, de reconoci~
da honradez y en pleno goce de sus derechos politicos: no ser miembro del
clero; b) No desempehar cargo piblico o comisién, a menos que se sepa-
re de ellos con clerto tiempo de antelacidn a la fecha sefialada para la ce-
lebracién de los comicios electorales correspondientes, geteralmente el -
plazo es de noventa dias, aunque en Estados como Baja California Sury -
Chihuahua es de dos meses y en Campeche de 45 dias: ¢) Ser nativo del -
Municipio o de la Entidad Federativa y tener un cierto tiempo de residen-

cia en el territorio municipal(“) y d) Terner cierta edad minima, que -
9

(41) Es muy variable este plazo. Como ejemplos puedo citar que en Chi-
huahuva la residencia minima es de sels meses, en Colima y Campe-~
che de un afio, en Aguascalientes de dos afios vy en Durango de tres
afios para log nativog del Municipio v de diez para quienes no lo sean.
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cuando menos dos ocasiones por mes.

Las atribuciones del Ayuntamiento encuentran 1{geras variantes - - -

de una entidad federativa a otra, ya que los mandatos contenidos en el Ar-

n’culo 115 dé la Constitucién Politica Federal se han debido adecuar a las -

5 particularidades de cardcter econémico, geog1 éfico, etnograﬁco y cultural -

B de cada regidn del pais. La doctrma,'m) de una manera muy general, ha -

)

En el Estado de Quintana Roo, !a Ley Orgénica Municipal permite la -

. edad de 18 afiog para el caso de los regidores y en el Estado de Campe

(43)

che cualquier aspirante al Ayuntamiento debe tener 25 afios cumplidos
al dfa de la eleccion.

Centro Nacional de Estudios Municipales. Secretaria de Gobernacién.
El Municipio Mexicano, pp. 211-244. México, 1983.

ibidem, Marco Juridico del Municipio. En Testos Municipales Nim. 2.
Mexico, 1985.

Direccion General de Politica de Descentralizacién para el Desarrollo
Regional, Propuesta de Guidn de Lev Orgdnica Municipal. En Forrale-
ctmiento vy Desarrollo Municipal Niim. 5, Septiembre 1983, S.P.P,

Leyes Orgdnica Municipales de Aguascalientes, Baja California Sur, -
Campeche, Coahuila, Guanajuaro, México, Quintana Roo y Zacatecas.

Villalobos Lépez, José A. Finanzas y Empresas Piblicas Municipales,
pp. 39-41. 1la. Edicién Premio Nacional de Estudios Municipales, Cen
tro Nacional de Estudios Municipales, Secretarfa de Gobernacidn, ME
xico, 1986. .
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. esquhdo 1as.¢ riﬁhbidﬁés de los Ayuntamientos y las ha cl‘asyiﬁcaqo de Ia si

. r;té;é.l_r;angreso de la Unidn; c) Pedir ul gobierno del Estado la expropiacién

de bienes por causa de utilidad piblica: d) Expedir declaraciones que ten-
gan por objeto sefialar la divisién del Municipio en Delegaciones y Subdele-
-gaciones para el mejor desempeiio de sus funciones: e} Nombrar o remover
a peticién del pregidente municipal al secretario del Ayuntamiento, al teso-
reroy a los demds funcionarios de 1a administracién: f) Crear las depen- -
dencias necesarias para el buen curso de la administracién municipal: g)
Observar y hacer cumplir las leyes federales y estatales: h) Promover la
creacion de organismos de colaboracion municipal y reglamentar su funcio-
namiento; i) Distribuir entre sindicos y regidores las comisiones unitarias
0 conjuntas, permanentes o temporales, para la atencién de los diversos ra
mos del gobierno y administracién del Municipio, y j) Resolver los recur-
=08 que se interpongan en contra de 1os actos o resoluciones del propio A-
yuntamiento, del presidente municipal o de funcionarios.

B. Hacienda piblica: a) Elaborar el proyecto de.Ley de lngresos
Municipales v remitirlo a la Legislatura Local para su aprobacién; b) En -
base.a los ingresos calculados, expedir el Presupuesto de Egresos: c) Vigi

lar la recaudacion de los ingresos; d) Autorizar transferencias de partidas



mesupuescales. e) \'izilar la recepclon de las. particxpacmnes en 105 1m-
i_puestos y der'.chos eatatales Y federales. f) Remmr a‘la L.eglslatuxa del

: 'E:tado 1a cuenta pubhca del aﬁo fiscal anterior e mformar de el\a et se- ii‘ L

.."slon publlca a, la poblacién. E) chtar lag normas necesalias pora la buena
administracion y conservacmn del patrlmonio munimpa! h) Sollcitar de’ la
Z,'_'_Legislatura.Loca\ la” aprobacion para obtener emp_lesqtps que,p

- tar los ingresos de administractones posteriores: '1) Ce!ebfér convenios: - -

caz prestacwn

tando en concesion a parnculares no sean prestados de manera adecuada;
e) Aprobar los planes de desarrollo urbano; f) Coordinarse con otros Muni
cipios de la mlsma entidad con las autoridades del Estado o por medio de

estas con. las federales, para los efectos sefialados en el pérrafo tercero -

del Ar:fculo 27 y en‘las fracciones Vy Videl Artlcuio k] de la Constitu— -

cion Pohtica Federal

. Desarrollo econémico y =ocial' a) Aprobar los ‘planes S




'n-ollo de la poblac:on mumcipal

Con base ‘en las mate as qué.he e ncxado, es posible sefialar que
el A) untamlento ejerce los tres tipo e’ funclones que ha sefialado el Dere-

cho Admlnisuanvo, mlat’exlj. 1 nte 1egislanvas, como la expedicidn de ban-

dos v. reglamentos muqiél;’)alé’ eterla_lmeme jurisdiccionales, como la re

-—'sbl'u'cidn de conr ) ‘nr'con motivo de los actos de administra-

cién munlcxpal y la imposlclon ‘de sanciones por la infraccidn a los reglamen“'
108 muni_cnpale- y formalmente administrativas, como la administracion de
la ha’éiénda pﬁblica municlpal y la prestacion de los servicios piblicos mini-

“mos. -
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de las tarea d minlstrativas, la realizacién de obras y la prestacién de los
serviclos publlcos.

: v C Vlsitar los poblados del Municipio en unién de los represen-

‘ ‘tantes- de las comisiones municipales respectivas, para conocer sus proble
mas:e informar al Avuntamiento a efecto de que se tomen las soluciones que
‘correspondan,

D. . Proponer al Ayuntamiento [a estructura de organizacion, sis-
temas y procedimientos para la administracién del Municipio, asi como’el
nombramiento de los servidores piblicos tales como el secretario del Ayun
tamiento, el tesorero, el oficial mayor, el encargado de la seguridad pibli-
ca y vialidad, el encargado del desarrollo urbano y la ecologia y los demds
directores o jefes de drea que se requieran.

E. Vigilar que se integren vy funcionen las unidades administratj

vas, los Concejos de colaboracidn y las distintas comisiones distribuidas -

entre los regidores.



paly ;qicﬂai‘ que la

" ‘Suplicsto-aprob

16 de acciones, obras’y prestaciénde-: .

jecucidn de bra y,.la,pre's;éc‘ig‘n‘n ‘ef.itiengg de los™

1.7.3." Shdicos
7 :',Sqﬁ-‘los"e'nt‘:ai"\gadbs de la procuracién y defensa de los intereses
muni‘c'ip‘ales y de representar al ‘Ayuntamiento con todas las facultades de -

un mandatario general en los asuntos v litigios en que éste fuere parte.

El sindico es el encargado de presidir 1a Comision de Hacienda y
1a de Proteccidn v Control del Patrimonio Municipal; asimismo debe formar

-parte de las comisiones en que se traten asuntos de cardcter eminentemen-
te juridico que afecten al Municipio o al Ayuntamiento, Ademds tiene las -
siguientes atribuciones: '

A. Certificar que los servidores piblicos del Municipio cumplan
1as leyes federales, estatales y municipales, v en su caso consignar ante -
las autoridades competentes a quienes incurran en responsabilidad oficial o
penal en el ejercicio de sus cargos.

B. Tramitar ante el Congreso del Estado miembro las expropia-



ciones por causa de‘utihdad publlca cuando las necesidades dei servicio asl ¥

gilar.que: oportunamente se-presente:al Congreso:Local la

la fofﬁiuliqi?:h de inventarios y supervis

F Funglr como agente del Ministerio Publico en 105 casos en -

. 'que no exlsta en el Municipio,

1.7.4. Regidores
. Son los encargados del despacho de los asuntos municipales que

les asigne el Ayuntamiento. En el desempeiio ue sus funcicnes carecen de
facultades ejecutivag, por lo tanto las resoluciones que emitan en cumpli-
miento de tas mismas podrdn ser modificadas por el Ayuntamiento. Sus -
principales atribuciones son:

A. Supervisar el ramo de la administracion del Ayuntamiento que
se les encomiende en sesién de Cabildo.

B. Formar parte de la comisién o comisiones que se les hayan -
designado y participar en los dictdmenes y acclones correspondientes.

C. Proponer mejoras a la estructura de orzanizacién, a los -



l 7 5 Unidades Admlnistrativas ‘

Para el desarrollo de sus atri e Ay ntamiento esté fa—; -

R cultado para crear Unldades encargadas de decerminadoe ramos de la ad-
. ‘ministracién y deslgnar a'los servidores pubhcos del nivel superlorlj.enca;--;'
' gados de cllas.’ En ocasicnes esfas Unid:ades se encabezan por-alguno de'-. f :

E los regidores o grupos de ellos en las denominadas Comisiones; en otras -.r B

ocasiones los regidores simplemente se encargan de supervisar Ias‘ac:i:i'i’- " k

dades de las Unidades Administrativas. ’

El nimero de las Unidades Administrativas es muy variable'en -
los Municipios mexicanes, depende fundamentalmente del tipo de organiza-
cién del Ayuntamiento, de los recursos econdmicos con que cuenta y del gra
do de satisfactores c'é bienestar social requeridos por la poblacién.

No obstante dicha facultad, en las Leyes Orgdnicas Municipales
de todo el pais se previene de mancra indefectibie el establecimiento de una
Secretaria del Ayuntamiento y una Tesoreria Municipal.

Ademds de las mencionadas en el parrafo anterior, se pueden en-
contrar las siguientes: Oficlalfa Mayor del Ayuntamiento, Obras y Servicios
Piblicos, Segmuridad Piblica y Transito, Desarrollo Urbano y Ecologfa, Indus
tria y Comercio, Turismo, Salud y Asistencia Social y Educacién, ‘Cultt_u'a_,r

Deportes y Recreaciéon. Estas son citadas de manera ejemplificativa:™ " :



1.7.5. 1.. Secrerarfa del Ayuntamiento

-Est4 a cargo del servidor piblico designado por el Ay

a proéuesfa del .présideﬁte municipal, en la primefa—sesiéﬂ de’ Cabild
.yas faculfades y obligaciones principalmente son: k : :

A, Convocar a los miembros del Ayuntamiento o las s"és‘i'o'né;. -
de Cabildo y levantar las actas correspondientes. .

B. Presentar en la primera sesién de Cabildo de cada mes el ni
mero y coﬁtenido de los expedientes que hayan pasado a comisidn, mencio-
nando los resultados obtenidos.

C. Formular los anteproyectos de reglamentos, circulares y de
mds normas de observancia general o internas del Ayuntamiento, que se re
quieran para el mejor despacho de los asuntos.

D. Compilar leyes, decretos, reglamentos, periddicos oficiales,
circulares y acuerdos relativos a las distintas ramas de la administracién
municipal.

7 E. Recibir, controlar y tramitar la correspondencia oficial del
Ayuntamiento, dando cuenta diaria al presidente municipal, validar con su
firma tos documentos oficiales y expedir certificaciones.

F. Organizar la Junta Local de Reclutamiento.

G. Vigilar y en su caso llevar el Registro Piblico de la Propie-

dad y del Comercio del Municipio.
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1.7.5. 2. Tesoreria Municipal

Es la dependencia encargada de 1a hacignda bﬁbliica fn.q‘nitr:i‘paL. e
se responsabitiza de la concentracidn de los fondos proveniéﬁtés .dé‘fec:'hx“-.
sos propios, presupuestales y crediticios, de su administracidny de suopll. .
cacidn de acuerdo con los requerimientos sefialados en el presupuesto de o
. egresos. Estd encabezada por el tesorero municipal, que es desigrado en
la primera sesidn de Cabildo a propuesta del presidente municipal y sus fa-
cultades y obligaciones se pueden resumir como sigue: -

A. Elaborar el anteproyecto anual de Ley de Ingresos Municlba- o

les y el de Presupuesto de Egresos.

B. Planear y supervisar la implementacién de las poh‘ti.;:é’s ypr
cedimientos necesarios para asegurar el buen funcionamiento de lafhaciéh-‘
da, Sl

C. Recaudar los impuestos, derechos, productos y hpr;vééhé-'__ :
mientos municipales, asi como las participaciones que por ley o convenio -
le correspondan al Municipio en el rendimiento de impuestos y derechos fe- '
derales v estatales.

D. Llevar y mantener actualizado el padrén municipal de contri-
buyentes y practicar auditorias a causantes.

E. Efectuar los pages presupuestados, previo acuerdo del presi-
dente municipal v distribuir los recursos de acuerdo con el presupuesto de
egresos.

F. Elaborar 6rdenes y calendarios de pago, asi como controlar

1a documentacidn comprobatoria de egresos, informando por escrito al -



kpresldente municipal.

G : LIevar i conrabllldad de la hacienda piblica por cada uno de

los fondos que admin(stre. al efecto debe mantener actualizados los libros

de ca]a : dlario, cuentns corrientes, auxiliares y de registro que sean nece
. sarios para Ia debida comprobacin de los {ngresos y egresos muaicipales.

g H. Mensualmente hacer el corte de caja y recuento de los recur
" sos econdmicos con intervencidn del presidente municipal, a efecto de pre-
_sentarlos en 1a primera sesidn de Cabildo del mes siguiente.

1. Mantener el control de la deuda piblica municipal, informando
al Ayu-nta.miento sobre el estado de amortizacion de capital y pago de intere-
ses.

J. Ejercer la facultad econdmica coactiva para hacer efectivos -
los créditos a favor del Municipio.

. K Proponer al Ayuntamiento los arbitrios que puedan someterge
a la aprobacidn de la Legislatura Local para mejorar la hacienda.
L. Cuidar que las multas tmpuestas por las diversas autoridades
municipales ingresen oporiunamente a la Tesorerfa.
M. Proponer al presidente municipal los anteproyectos de regla-
" mentos v disposiciones sobre ingresos y egresos municipales.

N. Formular inventarios de log bienes municipales.

T1.7.6. 'Deiegaciones y Subdelegaciones

Son los drganos desconceatrados de la administracién municipal,



: p:ll del Estado de Quintana Roo prevlene “En-la ciudades, vll!as o puebios

..Los delegados y subdelegados pueden gser electos popularmente en

© las as‘qmbleds de vecinos de las comunidades correspondientes, o bien, de-
" slé,nadgs adminlétrativamente por el presidente municipal, segiin lo determi
ne la Ley Orgdnica Municipal del Estado miembro.

Las facultades 'y obligaciones de los delegados y subdelegados son

detérmiha»déﬂs por el Ayuntamiento, pero de manera general se puede afir-

\igilar el orden publlco ¥ actuar c0mo conmhador en Ios con

ﬂ"icm;- ueﬂs’e Ie resenten E Fo v
3 TR TESES W ?5?;‘ h
SR DE Uk BRREEE
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D. Actuar como oficml del Registro Cwﬂ

[ o Promover el establecimiento y cuidado de: los servicios pubhb' S

cos, 851 como colaborar.en:la campaﬁas de alfa betizacion, de limpleza e’

censo de los contribuyentes de su: circunscrip-

0 auxx]iares de la hacienda pablica municipal

nscribir a loa cludadanos en el Registro, en el cual mani-
sus propledades, industrla y ocupacion.

H Procurar la participacion y colaboracidn de la comunidad en
' iyai?plépteamiento y ‘solucién de los problemas del dmbito territorial de su

e '_Délééécién.
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: 2.2

2.3,

2,4,

' CAPITULO SEGUNDO

 roremio TRUTA MONGEAL

Ubicacmn del tema

Concepto, forma y ejercmio de la potestad uibutarla

La potestad tributarm en los Estados Unidos Mexicanos -

: 2, 3 Federal _ -
:232 Local ™ :

7:2 3.3, Municmal 7 : :
Limites constitucionales a la potestad tribufarri‘a o

2.4.1. Legalidad

2.4.2. Proporcionalidad v equidad

2,4.3. Los tributos son para expensér el gastél pﬁﬁlico

2.4.4., Prohibicidn de leyes privativas

2.4.5. No deben establecerse tributos q'ue limiten elﬂ‘lib‘i'éj‘,
ejercicio de una profesién, lndustria, ‘comercio’o
trabajo

2,4.6. Principio de no retroactividad de la ley
2,4.7. Garantia de audiencia

2,4, 8. -Derecho de peticién

2.4.9. Confiscacion de bienes

2. 4. 10. Prisién por deudas fiscales

2,4.11. Prohibicién de exencidn de tributos:’



2. 1. Ubicacién del tema

En su cotidiana tares por alcanzar los fines que jusclfican‘ su
' prdpia existencia, el Estado moderno debe realizar una exrehsa gama de -

. actividades, en su mayoria encomendadas al elemento gobierno y que en Mé
xic.o, segiin he anotado en el capitulo anterior, se desarrollan a partir de —'7’
tres niveles: federal, local o estatal y municipal. ‘

Para hacer viables estas acrividades, eg necesario éue.el‘ Esfad_a;
por conducto de su gobierno, se procure los mds diverso§ recursos, thmg'_"

A “jurfdicos y materiales.

- Obtener, administrar y aplicar los recursos necesarios para su-
:fragar_lbs gastos plblicos, es el objeto de la actividad financiera del Esta
: dlo. 7-'.A1gu'nos autores, como Hipdlito Rossy, afirman en sus definiciones que
- e_étp_s_x recursos deben ser dinerarios lo cual carece de aplicacidn en México,
donde log bienes que ingresan .al patrimonio del Estado por virtud de su ac-
tividad financiera son de muy diversa indole, aunque la regla general indica --
que deben ser apreciables en dinero.

Para Acosta Romero "se conoce con el nombre de actividad finan-
ciera del Estado aquélla que realiza para obtener los fondos necesarios des-
tinados « satisfacer las necesidades piblicas; es decir, pueden tener un do-
ble aspecto, entradas y salidas, activoy pasivo, gastos e ingresos. Esta --
actividad del Estado, desde luego, se desenvuelve en un plano nacional, no

persigue fines de lucro, pues es satisfaccién de las necesidades para el --
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progreso del Estado (44)

Flores Zavala de acuerdo con I‘rancxsco Nltti precxsa que fa .-

actividad financnera publica es aquella ..,.por cuyo medlo el Estado [o] cual

»quler otro poder piblico se procura lag’ rlquezas materiales necesarlas_r

rd su.vida y funcionamiento y también la forma en que estas r:quezas se-
- (45) i o

Tén unlxzadas

'Y .en” términos muy similares, Joaquln B Ortega la d fi
la activ1dad que desarrolla el Estado con el objeto de procurarse los -
medxos necesarios para los gastos piblicog destinados a la satisfnccmn de .
]as necesidades piiblicas y en general a la realizacién de sus Sfopiés fi--
" (46) ‘
»Impi'bduétivo seria cdntinuar enumerando definiciones, ya que es-
tog autores como el resto de 105 estudiosos que he consultado (como Mario
Puglxese, CarIOS Giuliani AlfOnso Cortina y Jacinto Faya, entre otros) coin
ciden en seﬁalar que los rasgos distintivos de esta actividad estatal se tra-
: ducenﬁenhla obtencién y administracién de los fondos que deberdn destmarse
= ,ak:rlé,séilté‘fagciéﬁ de los gastos piiblicos. o

*Ahora bien, por lo que toca a la descripecidn del desarrollo de la '

.+ {44) Acosta Romero, Miguel. Teoria Gencral del Derecho Administrativo, p. 496

3a. edicion, Editorial Porraa, S.A. México, 1979.

(45) Flores Zavala, Ernesto. Elementos de Finanzas Piblicas Mexicanas,
p. 10. 23a. edicién, Editorial Porrtia, S.A. Meéxico, 1981.

(46) Citado por De la Garza, Sergio Francisco. Derecho Financiero Mexicano,
P. 5. 13a. edicién, Editorial Porrta, S.A. México, 1985.




: los serv

T los ingresos y egresos.t

de-impuestos productos, derechos y aprovechamlentos, por el COblO de -

icios publlcos 0 por la venta de blenes producxdos por el Estado. -
Tambien aqui’ podemos mclutr los créditos obtenidos internamente y los ob
- tenidos en qtros*pa:ses: la emisidn de dinero es asimismo parte de los in-
grésbé‘ ﬁﬁblicog. En segundo término sefialamos que la actividad {inancie-
ré inc',luye ademés todo tipo de gasto que realiza el Estado, siendo indistin
10 qué éea una erogacion para el sostenimiento de la administracion y de -
. los servicios piblicos 0 una inversidn fisica o financiera, Quedan también

.dentro de.este rubro lag erogaciones destinadas a los pagos de intereses y
. capim[ de la deuda pubhca" (47)

Pero otros tratadistas destacan un tercer momento, intermedio

'el de administracion y gestién, lo cual me pare-
ce acinado, sob1e lodo si se tiene en cuenta que el vocablo administracidn -
se emplea para iden:iﬁcar la actividad dedlcada al cujdado y conservacidn

de un c_on]un:o de biren_ev,‘ en este caso los patrimoniales del Estado, con el

objeto de mantenerlos en estado satisfactorio para el cumplimiento de su -

47) Fayﬂ Vlesca Jacinto, ananzas Pubhcas, p. 2. 2a. Edicidn, ‘Editd-
rial Porrua _S A Mexlco, l B J




- ﬂuir al Estado tanto por lnstitutos de derecho pxivado, como es. | explota-: - '

: la actlvidad financiera del Estado en sus tres momentos .8 sahelf

destino A este glupo de autores pertenecen Gregorio Sanchez Leon, Anto e

nio ]iménez y: F1 ancisco de la Gurza. Esce ultlmo senala al respecto

' "La actividad ﬁnancxera del Estado conoce, ues. l:res momen- i

e ..”) El de la obtencion de ingreso

105 cuales pueden a- i

.cion de su propio pammomo, e como pm medlo e institu 0s. de erecho

publlco. por ejemplo, los dwersos tlpos de n.ibutos. o por instltutog mix=

tos, como la contratacion de empréstltOS 0 la emismn de bonos b} La geq

“tién o manejo de los recursos obtenidos y la administramén y explotacion

de sus propios bienes pammoniales de cardcter permunente. vy c) La rea-
lizacidn de un conjunto variadisimo de erogaciones para el sostenimiento -

de lag funciones piiblicas, 1a prestacién de loé servicios. piblicos y- la reali'
zaci6n de otras muy diversas actividades y. ges:iones que el Esmdo moder-:, :
o (48)

no se ha echado a cuestas’',

Esta actividad se encuentra régulada'por "él Dérecho Fih‘an‘ciero

Pdhliéb, que ‘se define como' ‘el conjunto de normas ]urlc] cas.que regulan L

'en el es

‘tablecimiento de los tributos y obtencién de diversask clases de recursos, .

en ln gestxon 0 manejo de sus bienes patrimonlalesy en Ia erogacton de los

i recurSOS para los gastos piblicos, asf como las relaciones juridicas que -

en el ejercicio de dicha actividad se establecen entre los diversos drganos

:(48) De la Garza, ‘1 F., Op. it -PP 775-6.:-: L
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eén‘ideu’doreé o -

"del Estado o enne dichos organos y los paxnculares, va 5
y (49) :

7,acreedores del Esmdo

Por su parte, Sanch;z Leén lo deﬂne como ei conjﬁnto de nor-
7.'mas jurt‘dicas que reg'ulan [a obtencidn, admimstracwn. inversmn y eroga-

s cion de lo= medios economicos que necesita el Estado y Ios entes publicog

o para el cumphmiento de sus funciones y de los servicios piiblicos que de-

ben realizar, aseguran también la gestidn financiera encargada de regular
13 economia piiblica y nacional, y por lo mismo reglamentan las relacio-
n'?:é de cardcter financiero entre Estados soberanos y entre un Estado y las
personas que se encuentran sujetas a él", (50)

Tomando en cuenta las consideraciones anteriores, puedo decir
que el Derecho Financiera Pdblico es el conjunto de normas juridicas a tra
vés de las cuales se regula la obtencidn de los ingresos, la administracidn
y gestién -.patrimonial y la erogacién de los recursos disponibles para satis
facer los gastos piiblicos, y en consecuencia, las miltiples relaciones que
_surgen con motivo de esta actividad; en el plano nacicnal las relaciones -
que se dan-entre los diferentes niveles de organizacidn politica-Federacion,
entidades federativas y Municipios-, entre los diversos érganos de gobier-
no o poderes como se denominan en la Constitucidn Politica mexicana y los

particulares, y en el plano internacional entre el Estado nacional y los -

- {49) Ibidem, p. 17

.(aO) Sdnchez Ledn, Gregorio, Derecho Fiscal Mexicano, p. 29. 7a. Edi-
; cmn, Cardenas Editor y Distribuldor.  Mexico, JUB6.
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‘ organismos internacmnales, otros Estados soberanos o ]05 parnculares de

otra nacion. ot

Has:a aqur parece ser que los estudioeos ‘del .Derecho; Financiero :

‘Pubhco concuerdan ‘en la esencia’de sus deﬁnicion
divergencias cuando abordan el i concepto de D "
“t_es pérrafos proporciono tres casos caractensﬁdo‘s: .
- A. Flores Zavala e.\phca que Derech ;

’ cho Flscal son sindnimoes y como tales los deﬁne como oF .una rama del -
Derecho Administrativo, que estudia las normas legales que zjige_n'la activl.
dad financiera del Estado... Segtn la materia cjue‘ imegfa su ‘cont'enido. -
puede dividirse en miltiples ramas: Tributario, Bienes del Estado, Em-
préstitos, Organizacidn de Oficinas de la Hacienda Piiblica. .. De estas ra-
mas l2 que se refiere a los Impuestos; objeto, sujeto, cuotas, procedimien
tos de determinacion, ... recibe el nombre de Derecho Tributario y es la -
mds importante del Derecho Financiero.” (Op. cit., pp. 11-12)

Egta concepcidn es objetable por tres razones fundamentales, Ia
primera, porque el Derecho Financiero Piiblico se refierc a toda la activi-
dad financiera del Esrado: en cambio, el Derecho Fiscal sélo comprende -
una parte de dicha actividad, los ingresos. La segunda razdn, porque el -
Derecho Financiero Piblico es una rama auténoma en la clasificacién gene-
ral del Derecho, que no depende del Administrativo, aunque tienen rela- -
cion. Y, en tercer lugar, porque el Derecho Tributario no solamente com-

prende los impuestos, sino también los derechos o tasag y las contribucio-
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“nes bébec‘.i'al_es.' Rt S R ‘

L B. ?Frzi“t;c.isééjdé la /Gz‘i'i-ié:'éésy;ién'e.'qlua. a cada un6 d2 los momen-
B tos.en q@e_se:dgsarroﬁa la ‘activi.dad financiera del Estado corresponde una’
rama éspedx;ﬁ.ca 561 Derecho.  Asi pues, los ingresos se regulan a trovds -
. del Derecho Fisgcal, el manejo de los fondos recaudados y la administracién
_ ‘delos bi.enes del Estado por el Derecho Patrimonisl v los egresos por el -
Derecho Presupuestario. Todos ellos se engloban en el género del Derecho
Financiero Piblico. Apoydndose en la tesis jurisprudencial emitida por el
Pleno del Tribunal Fiscal de la Federacidn de fecha 16 de noviembre de -
1937 y en el articulo 4° del Cédigo Fiscal de la Federacién de 1981, este -
autor afirma que Ia materia figcal y en consecuencia la rama especifica del
Derecho que la rige, se refiere a todos los ingresos del Estado, cualquiers
que sea su naturaleza, poniendo como ejemplos los triburarics, los produc-
108 o precios, los empréstitos piblicos y préstamos privados, y los obteni-
dos por 1a emisidn de moneda, de certificados de Tesoreria, de billetes, -
obligaclones y bonos de las instituciones de crédito nacional, las exacciones
parafiscaleg y las penas r;ecuniazias. Y 1a materia tributaria sélo compren
de los ingresos por impuestos, derechos o tasas y contribuciones especia-
les, por lo que define al Derecho Tributario como “...el conjunto de aor~ -
mas juridicas que se refieren al establecimiento de log tributos (impuestos,
derechos o tasas y contribuciones especiales), a las relaciones juridicas -
que se establecen entre la administracién y los particulares con motivo de

su nacimiento, cumplimiento o incumplimiento, a los procedimientos -
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' oficiosos y contenciosos que pueden surgir y a las sanciones establecidas
por su violacién". (Op. cit. pp.18-20).

Puedo incluir en este grupo al maestro Margain Manzautou quien,
citado por Rodriguez Lobato, afirma que en México no pueden utilizarse las
denominaciones de Derecho Tributario, Impositivo y Fiscal "como sinénimas,
como sucede en otras partes en virtud de que las disposiciones fiscales en el
pais se aplican no sélo a los impuestos o a los tributos en general, sino tam-
blén a otros ingresos del Estado, aquellos que tradicionalmente se han denomi
nado productos y aprovechamientos, es decir, los ingresos patrimoniales y --
los ingresos no tributarios". 1)

También el Dr. Serra Rojas opina que el Derecho Fiscal estd cons
rituido ", . . por el conjunto de normas juridicas que regulan la determinacin y
recaudacidn de los impuestos y demis medios econdmicos que necesita el Esta
do para la satisfaccién de las necesidades piblicas. " Y aclara el mismo autor
que "...los derechos, productos y aprovechamientos constituyen ingresos del

Estado, pzrono son impuestos, aunque forman parte del régimen fiscal”. 52)

En interpretacién de estos autores se puede concluir que para ellos

todo tributo es un ingreso fiscal, pero no todo ingreso fiscal es un tributo; por

fo tanto, el Derecho Tributario se considera un segmento del -- - - - -

(51) Rodriguez Lobato, Radl, Derecho Fiscal, pp. 5-6. Editorial Harlé; 'S,.A.-' .
México, 1983, LR

(52) Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo, T. 1I, pp. 751 v 770 4&. :
edicion, Manuel Porria, Editor y Librero. Meéxico, '1968. .




‘ el tercer grupo _de 1a clasificacion que estoy esbozando,

apa}revc‘en.los__tratadlsfés que identifican como sindnimas las denominaciones

deDerecho Flscaly de Derecho Tributario y como idénticas las materias -
‘que tratan. . Para ellos 1a uinica diferencia es de cardcter semdntico, ya que
Fiscal y Tributario se refieren a los ingresos que obtiene el Estado por con
ducto del elemento gobierno, federal, estatal o municipal, en el ejercicio -
de 1a potestad triburaria, es decir, aguellos ingresos denominados contriby
ciones cuyo. fundamento se halla en los articulos 31, fraccion 1V, 73, frac-
cclones VI y XXIX y 115 de 1a Constitucién Politica de los Estados Unidos -
Mexicanos. ) B
Pertenece a esté grupo Rodriguez l.obato, quien textualmente di-

ce:,

= .: Ja materia fiscal estd perfectamente precisada como todo 1o .
) elanvo a las contribuciones, es decir, a los tributos, y si hien es cierto -
que las disposiciones fiscales se aplican a otrog ingresos de! Estado o de -
organismos descentralizados, ello obedece a razones pricticas de cobro y
no a la naturaleza misma de tales ingresos... Si con la expresion Dere-
cho Tributario se denomina al sistema juridico relativo a los tributos, y -
con la expresién Derecho Impositivo se denomina al sistema juridico relati

vo a lag contribuciones impuestas por el Esrado, resulta claro que en ambos
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casos se trata de la misma materla fiscal, por lo tanto, las expresiones D¢
recho Fiscal, Derecho Tributario y Derccho Impositivo pueden congiderar-

. +(33)
se gindnimasg.

Martinez Lopez también considera que Derecho Fiscal y Derecho

T

Tributario son la misma materia y se refieren "...a la forma en que el Es
tado ha de declarar y recaudar las contribuciones o sea, segiin definicién -
de 1s Suprema Corte ejercer la funcidn de cuestacién, determinante de los
impuestos..." Aunque es mds apropiada, dice el autor, la denominacién -
de Derecho Fiscal "...porque no es posible olvidar que los tributos fueron
originalmente cargas impuestas por el caudillo a sus siibditos, idea que pug
na con nuestro régimen constitucional, que considera las contribuciones co-
mo aportacién econémica de los individuos en beneficio de la colectividad y
no para provecho de los gobernantes".(54)
Con el afin de que egte trabajo contintie, sin estancarse en la po-
‘1émica establecida por los dos Gltitnos grupos de autores acerca de si Dere
cho Fiscal y Derecho Tributario tienen el mismo objeto de conocimiento y
de normatividad, o el primero es mis amplio porque se reficre a todog los
ingresos de los entes piiblicos gin importar su naturaleza y el segundo es -

mads restringido v deriva del Fiscal porque comprende exclusivamente los -

ingresos que obtiene el Estado en ¢l ejercicio de su potestad para establecer

(53) Rodriguez L., R,, Op. cit., pp. 6-7.

(54) Martinez Lopez, Luis, Derecho Fiscal Mexicano, p. 34. d4a. Edicion,’
Editorial ECASA, Mséxico, 1979. .




impuestos, derechos o tasas y contribuciones espe.clales. prefiero cmplear :
‘el adjetivo tributario pmque da mejor idea del objeto de anéhsls de este Ca
k pltulo. Asi’ 10 considero. en razdn de que este adjetivo deriva de mbuto. -
que a suvez viene de la voz latina tributum, que en Rome significé "toda .- .
contr 1bucion que el gobierno exigia por capitacidn {per _EEi[_ﬂ_) para sostener
: las obligacnones del Estado; y se llamaba asf porque entre los romanes se

_rep_a_rtm o pedia por tribus, tributimgque a singulis familiarum capitibus".(ao)

Y atn en 1a actualidad, tratadistas de reconocido prestigio prefieren em-~-
plear el término tributo para deslgnar 1a "prestacidn obligatoria, comdn-

“‘mente én dinero, exigida por el Estado en virtud de su poder de imperioy -

que da lrﬁg'élr a relaclones juridicas de Derecho Piblico, o como dice Blumens' i

. ‘tein. i trihutos son las prestaciones pecuniarias que el Estado o un ente pu- 8

o al efecto.por aquél, en virtud de su soberanfa territorial,
« (56)

‘-blico atror!

B exig de sujetos_ economiccs sometidos a 1o misma

Concepto,' forma y ejercicio de 1a potestad tributaria

En'Derecho Piblico, el término potestad significa arribucidn o fa
nferida.a un organo de gobierno para la realizacién de las funciones

“'que tiene encomendadas.

,(aa) L‘scriche, Joaquin, Diccionario razonade de Legislacidn v Jurispruden-
" cia, pp.-1589-159%0. T, 1l Editorial Manuel Porrtia, México, 1979,

(56) Giuliani Fonrouge, Carlos, Derecho Financiero, p. 258, Vol. I. Edi-
ciones De Palma. Buenos Aires, 1977.
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' En el Derecho Financiero Publico, ise distmgue como concepto gc—

ferencia de’ Giuliani I‘onrouge.

~La poca:stad financiera piblica es elypodéi"conferldoié"]os 6rganos

- del 'ygob{erno -federal, estatal y municipal- para desaffoli@i{la' actiﬂdad fi-
ﬁanclefn en sus respectivas esferas de influencia. '

En este sentido, 1a potestad financiera se integra con lag atribu-
ciones constitucionalmente otorgadas & los goblernosde los diferentes nive-
les de organizacién politica del Estado -Federacion, Estados, Mupicipios-
para hacer viables los tres momentos en que se desarrollan las finanzas pd
blicas, es decir, la determinacién y obtencidn de les més diversos recur-
sos; la administracién de los recursos obtenidos v la gestidn de los bienes -
patrimoniales, y la erogacién de los medios disponibles para hacer frente a
los gastos ptiblicos.

De la potestad financiera se desprende la tributaria, que De la -
Garza define como "...la facultad del Estado por virtud de la cual puede im
poner a los particulares la obligacién de aportar tna parte de su riqueza pa

ra el ejercicio de las atribuciones que le estdn encomendadas”, (58)

(57) “1bidem, p. 2683,
-(38) De la Garza, S. F., Op. cit., p. 203.



‘ Dando mayor alcance al concepto, Va)des Villarreal ewplica que
la potestad ...e8 el poder jurfd{co de escab]ecer contrlbuciones mediante -
una ley; de aplicar en el caso y de asignar los bieneq recaudados para ex-
pensar el gasto pﬁblico".(°9) Para este autor, la potestad tributaria no se
agota en la accién determinante de los impuestos, derechos o tasasy con-
tribuciones especiales, sino que también comprende las actividades de ad-
ministracidn piblica consistente en la recaudacidn incluso coactiva y la cré_
gacién de los recursos obtenidos para expensar el gasto piblico.

v Sobre este particular, siguiendo el criterio de Hensel y tal vez
bajo la influencia de 1a clasificacién que distingue el derecho objetiva como
facultad reconocida y plasmada en la norma juridica, del derecho subjetivo
como pader de la voluntad para Hevar al plano material el contenido de la
normas 0 los tratadistas De la Garza y C. G. Fonrouge opinan que deben
diferenciarse, por una parte, la potestad tributaria como poder de gravar,
y por otra, la competencia tributaria que es la facultad de ejercer aquella
en el plano material. De manera textual el scgundo de los autores citados
drikce: -

"El poder tributario consiste en la facultad de aplicar contribu-
“ciones (o establecer exenciones), o sea, el poder de sancionar 'normas ju-

ridicas de las cuales derive o pueda derivar, a cargo de determinados -

(39) Valdés Villarreal Mi%uel Estudios Fiscales v Administrativos (1964-
1981), p. 35. S. Brocuradiris Fiscal 08 1a F ederacion, Coordi

nacidn de Capacxmmon México, 1981.

(60) Recaséns Siches, Introduccién al Estudio del Derecho, p. 146, escri-
bié: "Desde el dngulo de una contemplacidn formalista, resulta claro
que el derecho subjetivo resulta siempre una consccuencia de lo esta-
blecido en la norma juritica (llamada Derecho en sentido objetivo)”.
4a. Edicién, Editorial Porrda, S. A, México, 1977.




en el plano material, a io cual deno, na

"Para ejempllﬂcar el azonamlenco anterior De 2 Garza e‘cpresa

que el gobierno federal ee txtu]ur del poder trlbutnrio pala gravﬂr deternu-

nadas actividades de los gobernados yasu vez o9 mular de la competencia s

tributaria para cobrar dichos gravimenes. "Pero tamLi«.—.n el timlar'de 1a -

competencia tributaria puede ser una entidad {como es el Muni ’ibr)" “gi‘,ﬁ;']‘: ‘
tular del poder tributario sobre el mismo tributo otra entlda cs"; é_é, '_e>l N

Estado donde se localiza el Municipio”. (62) : ._ -

En todo caso, la potestad triburaria v su debido ejercicio rep1 = .

- sentan el meJor recurso v 1a mds amplia fuente de ingresoa de que disponen

loa Grganos de goblerno para hacer frente a los mul:iples conceptcs del gas

1o pdblico, Y es asi porque ge hace participar ala poblacion de la responsa

bilidad de financiamieato.

-~ (61) Giutiani ., C., Op. clt., pp. 278-209.
(62) Do 1a Garza, S: F., Op. clt., p. 206,
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EI fundamento_de la potestad financiera y en consecuencia de la -

i _de‘la soberama ‘como una de las derivaciones, con el cardcter de instru-— -
mentror para cuidar y robustecer la misma soberania, como realidad histor
ca, frente a otros Estados y entre los proplog habitantes del pafs.

"Con la soberania, la potestad comparte de cierto modo lag ca-
rac_terl‘sticas del poder supremo, en lo econdmico, inalienable, en cunanto -
' rno se puede comprometer, dar en garantia, transigir o arrendar a la mane
ra de los negocios privados; y solamente limitado en su eficiencia por la re
ciedumbre de Ia vivencia democritica y de la posibilidad de la aplicacion -
razonable de la ley, y en su legitimidad por las garantias individuales y por
la forma de gobierno de equilibrio y coordinacidn de los poderes de la Unidn
y de funciones o competencias de la autoridad. " (©3)

Bielsa combate el eriterio mencionado y considera que "...la so-
beranfa es politica antes que juridica y corresponde a la idea de Estado co-
mo entidad de Derecho Internacional; por otra parte, la soberania es una e
indivisible y pertenece a la Nacién misma, esto es, al pueblo y no se refle-

ja en las actividades del Estado sino en la Constitucidn, A su juicio, dentro

(63) Valdés V., M., QE clt., p. 34




de su jul‘lsdiCCiOﬂ 0 amblto territorial el Estado no del

invocar su soberania: le basta su poder e~imper o

poderes que forman su gobierno.‘h

En mi opinidn, efecclvamente la \soberanfa

ajena.ni anterior al Derecho que le da forma y la expllca

En México la soberania se ha entendido como;caracté.rfstli:u sen
cial del Estado, que consiste en la fncultad de organizarse po t!
dar 6rdenes y hacerse obedecer en el interior, y en el orden internaci__ nal

afirmar su independencia respecto de otros Estados;: ° en terminos mas

simples, la soberanfa supone la existencia de un poder que ng ps_té

otro, E
La .soberam'a, por dispos.icién contenida en el'hrtx'c.;qlo‘ 39 cqu‘s’ti;-"'i' o

tucional, corresponde originariamente al pueblo, lnica fuén‘te de poder Y

segiin lo previsto en el articulo 41, el pueblo ejerce su soberama a’ traves

de los drganos de gobierno, a los que confiere un cumulo de atr uclones =
entre las cuales se encuentran de manera principalfsima la potestad fman-f
ciera y en consecuencia la tributaria. '

Por lo anterior, se puede concluir valldamente que en nuestro i
pais la potestad tributaria como poder otorgado a los organos de;gobierno

tiene su fundamento en la soberania nacional.




LI

"1\’, relacionado mtimamente con la, garanti’a pmvista en el mt!’culo H 50+

‘ gundo pérrafo, in fine, de lc Constituc:on Polmca de 105 Estac!o ‘ Unidos Me

s, 1a potestad trlbutarin solo pucde expresarse mediante na lcy d 2

. Vficatécter general abstracto e impersonal -
" 'Dada 1d divlsmn de poderes, el pago fundamen _lde crea contri S
bucxones es fucultad exclusivu del Poder Leg‘:slacivo‘ el EJecutivo. como tl-
tular de la administracién piblica, tiene facultades para iniciar, sancionar,
promulgar, publicar, reglamentar y, por si’ o mediante sus dependeaciag, -
aplicar la ley tributaria, y elv Poder judicial tiene a su cargo interpretory -
aplicar 1a ley en casos concretos de conflictos de intereses, que pueden sur
gir entre los sujetos activo y pasivo de la relacidn juridica tributaria, o en~
tre los érganos de gobierno de los diferentes niveles de organizacidn politi-
ca; si la controversia se da entre la FederaciGn y alguno de los Estados -
"miembros, corresponde su resolucifn a la Suprema Corte de Justicia de la
- Naclén, y si surge entre el Estado miembro y slguno de los Municipios que
lo integren, el conflicto se resolverd por el Tribunal Superior de Justicia o
la Legislatura Local, segin lo disponga la Constitucién particular de cada
Estado. '
La ley tributaria debe contener dos tipos de preceptos: ... unos
de cardcter declarativo, que son los que se refieren a los elernentos esen-
ciales del tributo, y otros de cardcter ejecutivo, que son los que impelen -

., (63)

p!fcomr_ihuyente a actuar-en determinado sentido”. Sobre el particular

- (65) Rodrfguez L., R., Op. cit., p. 25.
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"y refiriéndose al caso especifico de los impuestos, el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de 1a Nacidn ha sostenido el siguiente criterio:

"IMPUEST0S, ELEMENTOS ESENCIALES DE L.OS. DE-
BEN ESTAR CONSIGNADOS EXPRESAMENTE EN LA LEY,
Al disponer el articulo 31 constitucional, en su fraccién
IV, que son obligaciones de los mexicanos 'contribuir pa-
ra los gastos publicos asi'de la Federacidn como del Esta
do y Municipio en que residan, de la manera proporcional
y equitativa que dispongan las leves’, no s6lo establece -
que para la validez constitucional de un tributo es necesa-
rio que, primero, esté establecido por ley: segundo, sea
proporcional y equitativo y, tercero, sea destinado al pa-
go de los gastos publicos, sino que también exige que los
elementos esenciales del mismo, como pueden ser el su-
jeto, objeto, base, tasay época de pago, estén consigna-
dog de manera expresa en la ley, para que asi no quede
margen para la arbitrariedad de las autoridades exacto-
rag, ni para el cobro de impuestos imprevisibles o a tity
1o particular, sino que a la autoridad no quede otra cosa
que aplicar las disposiciones gencrales de observancia -
obligatoria dictadas con anterioridad ol caso concreto de
cada causante y el sujeto pasivo de la relacién tributaria
pueda ¢, todo momento conocer la forma cierta de contri
buir a los gastos plblicos de la Federacion, del Estado o
Municipio en que resida”. Séptima Epoca, Volimenes -
91-96, Primera Parte, pdg. 90, Amparo en revision -
5332/75, Blanca Meyverberg de Gonzdlez, 31 de agosto de
1976, unanimidad de quince votos.

Por lo que corresponde al ejercicio de la potestad tributaria, De
la Garza opina que se manifiesta en el momento en que el Estado, actuando
soberanamente y de manera general, "...determina cudles son esos hechos
o situaciones que, al producirse en la realidad, hardn que los particulares
se encuentren en la obligacién de efectuar el pago de las contribuciones".(é())

De modo que para este autor la potestad tributaria se manifiesta cuando el

(66) De la Garza, S. F.; % . cit., P- 204,



- tuaciones de hecho generadora
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- Poder Legxs[ativo Federal o Local expide las leyes que detcrmman las si- -

Ia bligacion de pagar contribuciones, -

..es decir, cuando se expidenhlas Ieyes reglamentarias de cada tributo y cuan

: r'do cada aﬁo, en vlrtud de la Ley de Ingresos, se seilala cudles conttibuclo-_._

“Hes estarén vigentes para el afio fiscal inmediato posterior,

(67)

Valdés Vlllarreal concede mayor amplitud al concepto y con-
siderr_a que el ejercicio de la porestad tributaria no se agota en el acto legis
lativo de establecer contribuciones; va mds adelante e involucra los actos -
de reglamentacién de la ley, .recaudacic‘m de contribuciones, interpretacidn
y aplicacidn de log recursos obtenidos para satigfacer los gastos piblicos -
de la Federacién, los Estados y los Municinios. ComoAse aprecia, para es

te autor el ejercicio de la potestad tributarra también comprende el ejerci-

cio de la capacidad tributaria de que hablan Hensel, Giuliani Fonrouge y -

De la Garza. Detl estudio citado, interpreto que la potestad tributaria se =
ejerce de la siguiente forma:

A. Por el Poder Legislativo Federal o Estaral, cuando establecen
las contribucicnes mediante una ley: €l segundo de ellos tiene la facultad de
incrementar las contribuciones que como minimo corresponden al Munici-
pio por disposicién contenida en la fraccién i\' del Articulo 115 de 1a Consti
tucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

B. Por el Presidente de la Repiiblica, el Gobernador del Estado -

{67) Valdés, V., M., Op. cit., pp. 35-38.
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miembro, o el Ayuntamiento Municipa] cuando en ejercicio de la facultad

reglamentatia( 8) facﬂimn re amentando en pormenor la manera en que :

ria de anienda y Credito Publico, Teso _rla del Estado miembro y VTesote
ria Municipal), cuando aphcan la ley tributaria en los cagos concret0s, in-
cluso coactivamente.’ . \

D, "Pér el Pader Judicial cuando interpreta como juez dltimo la
ley... y como juez constitucional protege a los particulares por contribucio
nes que violen garantias individuales o vulneren la soberania de los Estados
o de la Federacién".

E. Por la Cimara de Diputados del Congreso de 1a Unidn, las Le
gislaturas de los Estados y los Ayuntamientos Municipales, cuando deciden
mediante sus respectivos presupuestos de egresos, el destino de las contri
buclones. : 7

Y a manera de conclusién, el autor comentado Vreﬂere textualme_q
tes

"...la potestad se confiere a los entes constitucionales

(68) 'El reglamento es una norma o conjunto de normas juridicas de cardc-
ter {(general} abstracto e impersonal que expide el Poder Ejecutivo en
uso de una facultad propia y que tiene por objeto facilitar la exacta ob-
servancia de las leyes expedidas por el Poder Legislative”. Fraga, -

Gabino, Op. cit., p. 104.



E ta aes la facultad del Estado por la cual puede imponer alos particulares -

la obligacion de contribuir con una parte de su riqueza al flnanciamiento de -
‘ los gastos publicos., Esta potestad como delivacion de la financlera que .
es r'ms amplia -porque se refiere a 105 trés momentos en que se degarro—'
Ilan Jas finanzas publicas, nene sut fundamento enla uoberama. porque en
MEYICD todo podel publico debe surgir del pueblo, que es-el titular de esa
voluntad suprema.
El.ejercicio de la potestad tributaria corresponde en principio v
- como n’eqruﬂlsriio rslnre guar Vnon al Poder Legislativo, pues las contribuciones
-para que existan vélicamente- deben sefialarse mediante una ley que con-
. tenga los elementos esenciales de cada tribute, como pueden ser el sujeto
pasivo, objeto, base, tasay términos de pago,

La facultad de ejercer en el plano material la potestad tributaria

(69) El autor debidé emplear simplemente el adjetivo municipal, pues -
en nuestro pais la mayori’a de los Munlcxplos son pleponderantemente
rurales. . ; : B

(70) Valdés V., M., Op. cit., -p. 39



“loar

'p. 37) Me opongo porque la potestad tributaria se reﬁere y se ejerc

clusivamente cuando el Estado, a través de sus respectivos drganos gubehf’”" :
namentales; egtablece v recauda log ingresos piiblicos que tiehen su’ func}a-
mento en los articulos 31 fraccién 1V y 73 fraccién VII de la ansti:ﬁcié_nI -
Politica Federal v sus correlativos de las Constituciones particulares de - .
log Estados, a los que se han denominado tributos o contribucirones. Puée-
ce que el autor confunde el g_énero, que es la potegrad financiera, con l_a eg
" pecie, que es la tributaria, ' o S
Cabe insistir en este punto que la potestad financiera es el podef
o facultad del Estado: Federacidn, entidades federarivas y Municipios, que
se ejerce por el gobierno para dirigir y desarrollar en el plano material -
las finanzas piblicas en sus tres etapas, a saber: a) Determinacién y ob-
tencién de recursos en dinero o en especie; b) Administracién de los recur

s0s obtenidos y de los bienes patrimoniales, ¥ ¢} Erogacidn de los medios
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La-potestad tributaria it los Estados Unidos Mexicanos
: staﬁb eé el lnico y exclusivo titular de la potestad tributaria
f;y" 1a‘ejerce por conducto de 10s diversos érganos de gobierno.

Conforme a las disposiciones contenidas en los articulos 31 frac-

rciénr IV.‘;440, '73’ fracciones VIl y XXIX, 115 fraccion IVy 124 de la Constit.u-
éiéﬁ i’olftica de los Estados Unidos Mexicanos, tienen faculrad de exigir con
v_:rlbﬁciones la Federacidn, los Estados miembros y los Municipios.

Sin embargo, la potegtad tributaria entendida como facultad de es
tablecer, mediante una ley. impuestos, derechos o tasas y contribuciones es-
peciales, sdlo puede ejercerse por los gobiernos de la Federacidn y de las
entidades federativas, pues el Municipio carece de 6rgano formalmente le-
gislativo, v es la Legistatura Local la encargada de normar las contribucio
nes que como minimo le concede la fraccién IV del Articulo 115 constitucio
nal y en su caso incrementarlas,

El sistema tributario establecido constitucionalmente, se funda-
menta en los rasgos de autonomia que deben respetarse a los diversos nive

les de organizacidn politica v reconoce a los gobiernos de la Federacion
s k
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de los Estadm mlembros plenas facultades para crear. las contribucmnes

: necesarias para fmanciar sus gastos sin més hmltaciones que las deuva—

' 'dds (Ie las g"\rannas delos’ gobernados y de 1n propia orgamzacion polmca.

: Estadoa miembros.enel ejercicio de la potesmd tributaria, ha permmdo la

a mqurfg,de las fuentes economlcas susceptibles de gra-- =
En 0 ro':s‘fpaf’sés de régimen federal se ha pretendido evitar la con-
: "'T“ct_l_’_ny‘:jr_e[lc\'t;:lvEéﬁ:élan:dd a cada nivel de gobierno las materias que pueden gra-
- :var; como es el caso de la Constitucion de La India de 1950 que .., repar=
te rigurosamente las fuentes entre el Estado Federal y los Estados Federa-
dos, pero al mismo tiempo faculta a aquél a aplicar tributos sobre materias
no enumeradas como exclusivas de sus partes constitutivas, .. 7u o bien,
‘... senalando limites para uno de los niveles de gobierno, generalmente el
federal, dejando a otro aplicar todos los impuestos no reservados expresa-

«{72)

mente a aquél...”, " como la Constitucidn suiza de 1874, que ha autoriza-
do a los cantones pars aplicar cualquier tribuio, excepto los escasos gravé

menes atribuidos expresamente a la Federacion.

(71) Chapoy Bonifaz, Dolores B., "Evolucién del Federalismo Fiscal en -
México”. Boletin Mexicano de Derecho Comparado, Nueva Serie, Afio
XXI, No. 61, p. 120. Instituto de Investizaciones Juridicas UNAM.
México, Enero-Abril, 1988.

(72) lbidem

ndencia legislativa eptre la Federaclon Yoo
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‘El fundam nto. de el]o se encuentra en 4‘1 a' i' l

'tituc n Poli‘tica que dice a la letra

; "Art:culo 73, El Congreso tiene acultad:
VII, - Para imponer las contribuciones necesarlas acy- -~
brir el presupuesm. b ‘ :

El mismo articulo, en su fraccién XX1X, establece las materias
que exclusivamente pueden sér gravadas por el Congreso de la Unic‘)h, né -
écepténdoge que las Legislaturas de los Estados miembros, para éstos o pa
ra los Municiplos, fijen tributos sobre ellas. Esta fraccidn sefiala textual-
m.ente:

"XXIX. Para establecer contribuciones:

—

2 Sobre el comercio exterior.

2% Sobre el aprovechamiento y explotacién de los re-
Cursos naturales comprendidos en los pdrrafos 4%y
52 del articulo 27.

32 Sobre instituciones de crédito y sociedades de se
guros.

4% Sobre servicios piblicos concesionados o explo-
tados directamente por la Federacion, y

52 Especiales sobre:

a) Energfa eléctrica.

b) Produccién y consumo de tabacos labrados.

¢) Gasolina y otros productos derivados del petrd-
leo.

d) Cerillos y fésforos.

e) Aguamiel y productos de su fermentacién.,
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f} Explotacidn forestal.
g) Produccidn v consumo de cerveza,

Las entidades federativas participardn en el rendimien
to de estas contribuciones especiales, en la proporcién
que la ley federal determine. Las legislaturas locales-.
fijardn el porcentaje correspondiente a los Municipios, -
en sus ingresos por concepto de energia electrica. Ca

.Egta fraccidn fue incluida en el texto constltucnonal po

" publicado el 24 de octubre de 1942 e injcid su vigencxa el l de novxembre

) _:.:de) mismo afio. Inicialmente dio lugar a que se interpretara en el sentido
! de q@;e las materiaé descritas venfan a limitar la potestad tributaria del - .
: ‘Goglémo‘Fed'eral, es decir, que el Congreso de la Unién dnicamente po-
{drfa establecer contribuciones sobre esas fuentes sin posibilidad de am-~
fxliarlas‘. incluso la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn indebidamente

liegd a resolver lo sigulente:

"CEMENTO, IMPUESTOS A LA VENTA DE, Aun cuando
de acuerdo con la fraccién V11 del articulo 73 de 1a Cons
titucién, el Congreso estd facultado para imponer las =
contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto, esta
facultad no es {limitada, sino que se condiciona a lo es-
tablecido por la fraccidn XXIX del mismo articulo 73, -
en la que se precisa sobre qué materias se impondrdn -
estas contribuciones... El gravamen sobre la venta de
que se trata no es sino una contribucién sobre la venta -
del cemento, materia que no cstd entre las que pueden
ser motivo de contribuciones, sefialadas limitativamen-
te por la fraccién XXIX... Por dltimo, =i la fraccién -
XXX del mismo precepto concede al Congreso la facul-
tad de expedir todas las leves que sean necesarias a fin
de hacer efectivas lag facultades a que ese articulo se -
refiere, esto significa que el Congreso, cuando incluya
en la fraccién XXIX lo relativo a cemento, podrd legal-
mente expedir todas las leyes necesarias para hacer -
efectiva la faculiad de establecer contribuciones sobre
lo que se relacione con el cemento, pero no antes. -
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Congecuentemente es de concluirse en el  sentido de
que el citado precepto que delimita las facultades --
del Congreso de la Unidn, no le confiere a éste en
la fraccién NXIX la de establecer contribuciones so
bre el cemento..." Semanario Judicial de la Fede--
racién, Quinta Epoca, Tome CARXIX, p. 709, ampa--
ro en revisién 4856/55, Cooperativa Manufacturera
de.Cemento Portland "La Cruz Azul”, S. C. L. y 50
de septiembre de 1956, unanimidad de 4 votos. 73

Este criterio es erroneo, pues debe interpretarse que el Congre-
so dé la Unién tiene facultades para establecer cuantas contribuciones sean
necesarias a efecto de financiar el presupuesto de egresos, como lo previene
la fraccidn VII del mismo articulo 73; si la fracci6n XXIX enuncia determina
das materias, es porque ellas son exclusivas del Gobierno Federal y los Es:»
fados miembros por conducto de sus Legislaturas, para sfi o para los Munici-
pios, deben evitar establecer tributos sobre esas fuentes. Flores Zavala opi-
na que la Federacidn no puede verse limitada en su poder tributario, porque
para ello hubiera sido necesario modificar la fraccidn VII del mismo articulo
73y la IV del 74, "...mientras estos preceptos subsistan habrd que reconocer
15 facultad ilimitada de la Federacion para establecer log impuestos que sean
necesarios para cubrir el presupuesto, .. La fraccidn XXIX del articulo 73 sé
lo significa que esos gravamenes son exclusivos del Poder Federal v que no
puede admitirse la concurrencia de los Estados”.(”)

Sobre el particular la Suprema Corte de fusticia de la Nacién ha -

(73) Esta ejecutoria contradijo la jurisprudencia de la Suprema Corte, conte-
nida en el Apéndice al Semanario judicial de la Federacién 1917-1954,
tesis 557, p. 1026 que adelante transcribo.

“(74) Flores Zavala, E., Op. cit. p. 367.
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estab}ecido jurisprudencia en que reconoce a la Federamén potestad tribu-

. taria ﬂimltada como se aprecia de la siguiente transcripcion:

"IMPUESTOS, SISTEMA CONSTITUCIONAL EN MA-

~ TERIA DE. La Constitucién General no opta por una
delimitacién de la competencia federal y la estatal
para establecer impuestos, sino que sigue un sjstema
complejo cuyas premisas son las siguientes: a) Con-
currencia contributiva de la Federacidn, v los Esta-
dos en 1a mayoria de las fuentes de ingreso (articulo
73, fraccidn VIl y 124); b) Limitaciones a la facultad
impositiva de los Estados mediante la reserva expre-
sa y concreta de determinadas materias a la Federa-
cién (articulo 73, fracciones X v XXIX}, v ¢) Restric
ciones expresas a la potestad tributaria de los Esta-
dos {articulos 117, fracciones 1V, V, Viv VIIv 118},
Se citan cinco casos precedentes en el mismo sentido,
Apéndice al Semanario Judicial de la Federacién 1917-
1954, Quinta Epoca, Tesis Jurisprudenciat 557, p.
1026,

L.a Suprema Corte de Justicia ha reiterado este criterio, lo repi-
te en sus ejecutorias e incluso lo amplia para evitar dudas sobre el cardc-
ter ilimirado de la potestad tributaria federal. Tal es el caso de la juris-

prudencia que transcribo en lo conducente:

"AUTOMOVILES, LEY DEL IMPUESTO SOBRE TENEN
CIA Y USQ DE. FACULTADES DEL CONGRESO DE —
LA UNION... (En esta parte de la tesis se transcribe
textualmente la jurisprudencia 557 que arriba he anota
do, y continda diciendo)... Los articulos 63, fraccion
Ny 73, fraccién VI, de la Constitucién Federal de la
Repiblica, establece la facultad general por parte del
Congreso de 1a Unién, de decretar las contribuciones
para el afio fiscal siguiente... por otra parte, la frac
cién XX1X del Articuio 73 de 1'1 Constitucién Federal
previene la materia respecto de la cual la Federacién
tiene competencia exclusiva o privativa para estable-
cer contribuciones, pero esto no significa que se limi
te la actividad legislativa impositiva de la Federacidn
a los renglones sefialados-en la fraccidn citada, pues-
to que la fraccion VII del artfculo 73 de la Constitucidn
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Politica de México dota al Congreso de la Unidn de
1a facultad general de imponer las contribuciones
necesarias a cubrir el presupuesto. La interpreta
¢idn correcta de la fraccién XXIX antes aludida se
realiza al afirmar que la Constitucion ha previsto
clertas materias en relacién con las cuales ha es-
tablecido obligaciones a las entidades federativas
para que no impongan contribuciones”. Se citan -
cinco casos precedentes en el mismo sentido. -
Apéndice al Semanario Judicial de la Federacidn
1917-1975, Séptima Epoca, Primera Parte, Fleno,
© tesls 21, p. 65.

En materia agravia la Federacién también tiene potestad tributa

ria exclusiva en el sentido de que dnicamente el Congreso de la Unién pue-
de determinar el régimen fiscal a que estdn sujetos los nicleos de pabla-
cidn ejidal y comunal, Al respecto la Suprema Corte de Justicia de la Na-

cién ha gostenido:

"AGRARIO, FACULTAD LEGISLATIVA PRIVATI-
VA DEL CONGRESO DE L.A UNION EN LA MATE-
RiA, INCLUSIVE EN EL ASPECTO FISCAL. El
andlisis de las diversas fracciones del articulo 27
constitucional, sobre todo la fraccidn XI, lleva a
la conclusién de que es facultad privativa del Con-
greso de la Unidn legislar exclusivamente en lo
concerniente a la materia agraria y esta facultad
de que goza el Congreso de la Unién en materia -
agraria encuentra su complemento en la fraccién
XXX del articulo 73 de nuestra Carta Magna, que
atribuye al Poder Legislativo la posibilidad de ex
pedir todas las leyes necesarias con objeto de ha-
cer efectivas las facultades que la Constitucion -
concede a los Poderes de la Unién. Dentro de es-
te orden de ideas, pucde convenirse que l1a facul-
tad de legislar en materia agrarla forzosamente
trae aparejada la facultad implicita de poder de-
terminar el régimen fiscal a que estardn sujetos
los niicleos de poblacién ejidal o comunal..." -
Semanario judicial de la Federacidén, Séptima -
Epoca, Volumen XL, Primera Parte, p. 82, am
paro en revisién 8956/65. J.]. Bermuddez Tava-
res, 25 de julioc de 1972, unanimidad de veinte vo

tos.
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‘Por otra parte, la fraccién X del articulo 73 preceprda que -
" el Congreso Federal uene faculad:
LUK, Para legislar en toda la Repiiblica sobre hidro
carburos, minerfa, industria cinematogrdfica, co-
. mercio, juegos con apuesta y sorteos, servicios de

banca y crédito, energfa eléctrica y nuclear, para

-establecer el Banco de Emisidn Unico en los térmi-

nos del articulo 28 v para expedir las leyes de traba

jo reglamentariag del articulo 123",

Considera Flores Zavala que este precepto otorga facultades ex-
clusivas al Congreso de la Unién para establecer tributos porque &stog -
",..s6lo pueden establecerse por medio de leyes v, si sélo la Federacitn -
puede legislar sobre esas materias, sélo la Federacidn puede expedir le-
yes de impuestos que a ellas se refieran; si los Estados pretendieran 'gta- ‘
var esas fuentes tendrian que legislar sobre esas materias y violarfan el
precepto constitucional”. (75) Por el contrario, Francisco De la Garza op_i;
na que esta fraccidn “,..no atribuye a la Federacién un poder fiscal sobre
dichas materias, aun cuando la normacién o la reglamentacién de las mis- S

" ‘mas, en su aspecto sustantivo, si es exclusiva del Congreso de la Unidn" (76) .
Para dilucidar esta diferencia de opiniones, considero pertinen-
te tomar por separado las materias sefialadas en la fraccidn transcritay -

hacer un somero andlisis comparativo con otros preceptos constitucionales

y con la interpretacién de 1a Suprema Corte de Justicia de la Nacidn:

(75) lbidem, p. 368. .
(76) De la Garza, S. F., Op. cit,, p. 225,



: cohstitucional

Cons{dero .ho obstante, que el fundamento de’esta potestad tribu

no en el ':

raria exclusiva no se encuentra en la fraccion X del arnculo 73,
) apartado 2- de. la fraccion XXIX del mismo numeral, que otorga facultades’ -
al Congreéo Federal, para establecer contribuciones sobre el aprovecha- '_
miento y éxpiotacién de los récursos naturales comprendidos en los pirra-
+ fos 4% y 5 del Articulo 27", que precisamente se refieren a estas mate-
riag, e‘ntre otras.
. Opino, con De la Garza, que la fraccién X establece la facultad
del Cbngreso para legislar en el aspecto sustantivo y la XXIX en el tributa
rio.
B. Industria Cinematogréifica. - El proceso de produccion de -
-cintas cinematogrificas g6lo puede gravarse por el Congreso Federal. Sin
embargo, cuando el material producido se comercializa mediante su exhi-
bicién al piblico, las Legislaturas de los Estados miembros gozan de la -
potestad de establecer tributos sobre esos actos, como es el caso del im-
puesto sobre diversiones y espectdculos piiblicos previsto en favor de la ha
cienda piiblica municipal,
Sobre el tema, e invocando el criterio de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacidn, contenido en la ejecutoria de fecha 22 de abril de. -
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siones Reforma, S. A, , que se puede leer en et Semanarlo ]udicial de lai- :

_Federacion. Septima Epoca, Vol. IV, Primera Parte, pp 36 37 Francis-
co de la Garza resume lo sigulente:

"Cuando la Federacion se reservé privativamente ta
facultad de legislar sobre la industria cinemarografi
ca, lisa y llanamente, se pretendié regular la acrivi
dad relacionada con la produccién filmica, pues por
industria debe entenderse la serie o conjunto de ac-
tos u operaciones que tienen como inmediata finali-
dad la produccion, o sea la transformacion de mate-
rias primas en productos ttiles al hombre. Con di~
cha definicidn, 1a S. C, ]. N. sostuvo que un impues-
to decretado por <! Estado de Coahuila sobre espeé-
tdculos plblicos no invadia el poder tributario exclu-
sivo de la Federacién, pues dijo que no se estd legis
lando sobre industria cinematografica, sino se estdn
estableciendo ciertas contribuciones sobre materia
de especticulos ptiblicos, para lo cual tiene faculta-
des el Congreso Local, de acuerdo con el dl’thulO
124 en relacién con el 73 constitucional”.

C. Comercio.- El Congreso Federal tiene potestad tributaria
exclusiva sobre el comercio internacional, por disposiciones contenidas en
el Apartado 1 de la fraccién XXIX del articulo 73 y en el 131 constituciona
les; asimismo, tiene potestad exclusiva para gravar la circulacidn de mer-
cancias, ya que el articulo 117 de la Constitucidn Politica prohibe a las Le-
gislaturas de los Estados miembros establecer contribuciones alcabalato-
rias, precepto que se relaciona con la fraccién IX del articulo 73 que facul

ta al Congreso de la Unidn para "impedir que en el comercio de Estado a

(77} Ibidem, p. 227.
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g Estado se estab]ezcan restriccxones .. :

Fuera de los casos anterlores, las Leglislaturas de [as ennda-r
.'dcs federativas gozan de la potestad de establecer contribuciones, locales -
‘0 muniqipales._ sobre el comercio. Asf lo sostiene la Suprema Cortg de = '

Justicia de la'Nacidn en el siguiente criterio:

"COMERCIO, LA FACULTAD TRIBUTARIA GE-
NERICA SOBRE TAL MATERIA NO ES PRIVATE-
VA DE LA FEDERACION, SINO QUE TAMBIEN
CORRESPONDE A LOS ESTADOS... La atribu-
cién concedida al Congreso de la Unidn por el
articulo 73, fraccién X de la Constitucion Fede-
ral para legislar en toda la Repiblica sobre co-
mercio, no significa que esta materia genérica
constituya una fuente de imposicidn reservada
exclusivamente a la Federacion, toda vez que -
la interpretacion sistemadtica de tal precepto,

en relacion con lo establecido por los articu- -
los 73, fracciones IX y XXIX y 117, fracciones
IV, Vv, VIy VIl de la Constitucién Federal de -
la Reptblica, asi como su interpretacion hist6-
rica (articulo 72, fraccién X de la Constitucidn
de 1857 y su reforma de 14 de diciembre de -
1883), conducen a concluir que 1a facultad de -
imponer tributos sobre la materia de comercio
en general, también corresponde a los Estados. .. "
Semanario judicial de 1a Federacidn, Séptima -
Epoca, Vol. 68, Primera Parte, p. 19, Amparo
en revisién 9774/68, Mariscos Tropicales, S.A.,
Congeladora Unién, S. A. v coagraviados, 27 de
agosto de 1974, unanimidad de 17 votos.

D. Juegos con Apuesta y Sorteos. - La Federacién carcce de po
testad tributaria exclusiva sobre estas materias, aungue si concurrente -
con los Estados y Municipios., Las leyes de ingresos de los Municipios y
las de Hacienda aprobadas por las Legislaturas de los Estados, previenen

que la hacienda de ese nivel de organizacion politica se integra, entreotros



s tantivo sobre estas materias, pero ello no signiﬁca que solo la Federacién :

ingfcéos. con los provenientes de impuestos sbbpe,lotgtfas. ‘rifas, sorteos

Yy juegos permitidos con apuesta.

De lo anterior se confirma que. la fraccion X del artlcu lo 73 solo

' concede al Congreso de la Union facultades para legislar en el aspecto sus-

pueda gravarlas.

E. Servicios de Banca y Crédito. - El Congreso Federal tiene -
potestad exclusiva para establecer contribuciones sobre las actividades de-

sarrolladas con motivo de los servicios a cargo de las sociedades naciona-

les de créditn. Considero como fundamento constitucional de esta potestad
tributaria los apartados 3° y 42 de la fraccién XXIX del articulo 73 consti-
tucional, que respectivamente conczden facultades al Congreso para esta-
blecer contribuciones sobre instituciones de crédito y servicios piblicos -
explotados directamente por la Federacidn; disposiciones relacionadas in-
timamente con el articulo 28 que en su pdrrafo 5° previene:

"...Este serviclo serd prestado exclusivamente -

por el Estado a través de las instituciones en log

términos que establezca la correspondiente ley

reglamentaria, la que también determinard las

garantias que protejan los intcrescs del piblico y

el funcionamiento de aquéllas en apoyo de las po-

liticas de desarrollo nacional. El servicio pibli

co de banca y crédito no serd objeto de conce-

sién a particulares.”

Opino que la fraccién N del articulo 73 sélo previene la facultad

del Congreso para legislar esta materia en su aspecto sustantivo. Si se -

pensara de otra forma, entonces no tendria razén de existir la fraccién: -
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XXD\’ que se x:eflere al -aspecto tributario.

. F Energfa Eléctrica y Nuclear, - El gobierno federal tienc po-
| .‘ test-ad tributarin exclusiva sobre estas materids porque son bienes del do-
; rmnio dlrecto de la Nacion. segin las disposiciones contenidas en log pé-
rrafos sexto g_fin_e ¥ séptimo del articulo 27 constitucional que a la letra ‘

', mdican. o

", ..Corresponde exclusivamente a la Nacién ge-

' nerar, conducir, distribuir y abastecer energia
eléctrica que tenga por objeto la prestacién de
servicio piblico. En esta materia no se atorga-
rin concesiones a los particulares y la Nacidn -
aprovechard los bienes y recursos naturales que
se requieran para dichos fines.

Corresponde también a la Nacion el aprovecha-
miento de los combustibles nucleares para la ge
neracidn de energia nuclear y la rcgulacion de
sus aplicaciones en otros propésitos. .

Sobre el régimen tributario de 1a materia de energia eléctrica,
la Suprema Corte de Justicia ha sostenido:

...el Congreso de 1a Unién es el dnico capacita
do para leglsLu en toda la Repiiblica en materia
de energia eléctrica y para establecer contribu-
ciones sobre el consumo de dicha energfa; los -
Estados no pedrdn gravar estag actividades, y si
lo hacen, invaden la esfera de accidn de los Po-
dereg Federales.” Semanario Judicial de la Fe-
deracién, Quinta Epoca, T. CXL, p. 994, Am-
paro en Revisién 5351/51, The National Trust
Co. Ltd. y coagraviados, 9 de febrero de 1952,

G. Trabajo.« La fraccién X del articulo 73 constitucional tnica
menie faculta al Congreso de la Unidn para expedir las leyes reglamenta-

-riag del articulo 123, de donde se deduce que las Legislaturas Locales -
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pueden ﬁjar contnbuciones sobre los- productos del trabajo, as1 lo indlca 1a‘
tesis jurlsprudencml emitida por la Suprema Corte de ]usttcia de la Nac:on

en los siguientes términos:

"IMPUESTO SOBRE REMUNERACION DEL TRA-
BAJO PERSONAL. NOES INCONSTITUCIONAL
EL DECRETO NUMERO 200 DE LA LEGISLATU-
RA DEL ESTADO DE SINALOA QUE LO ESTA-
BLECE EN LA LEY DE HACIENDA. Los articu-
los 73, fraccién X, y 123 constitucionales reser-
van a la Federacidn el poder de legislar sobre -
las relaciones obrero-patronales, y sobre las -
existentes entre el Estado (Federal) y sus em-
pleados, pormenorizando v desarrollando las ba
ses rectoras establecidas en el dltimo precepto
citado, pero no le reserva poder tributario so-
bre las percepciones de los trabajadores y em-
pleados que es materia impositiva concurrente:
de la Federacién, por efecto de los articulos 65,
73, fraccién VIly 31, fraccién IV, constitucio-
nales, y de los Estados por disposicién de este
tltimo articulo y del 124, también constitucio-
nal; en consecuencia, al establecer la Legislaty
ra de Sinaloa el gravamen de referencia, no in-
vadio la esfera de poder reservada a la Federa~-
cién..."” Se citan cinco precedentes en el mig-
mo sentido. Apéndice al Semanario judicial de
la Federacién 1917-1975, Primera Parte, Pleno,
Tesis 33, p. 123,

De los anteriores incisos es posible concluir que el Congreso -
Federal, por mandato contenico en la fraccion VII del articulo 73 constitu-
cional, tiene plena potestad para establecer las contribuciones para satis-
facer el gasto piblico, ademds de existir materias que le son exclusivas:
las precisadas en la fraccidn XXIX del mismo numeral, niicleos de pobla-
cién agraria (articulo 27), produccién cinematogréfica, circulacidn de mer

cancfas nacionales y extranjeras (articulos 73-1X, 117-1V a VIly 131), -



118,

ener‘gfa eléétrica y'ﬁuclea'r y’én éenerél sobre los bienes que son del domi

_‘nio exclusivo d : 1 Nacion (arti‘culo 27)

' Como abundare adelante, 105 limites de la potestad tributaria fe

"deraA Tos: seﬁala 12’ Constitucién y se desprenden de los derechos fundamen-

V‘At,,_‘es‘ de lps gobernados y de la forma de organizacidn politica; en este Gl-
timo caso cabe destacar el mandato contenido en la fraccion 1V del articu-
lo 115, qué prohibe al Congreso Federal emitir leyes que tiendan a limitar
la facultad de las Legislaturas Locales para establecer en favor de la ha-
cienda municipal las contribuciones, "incluyendo tasas adicionales, sobre
la propiedad inmobiliaria, su fraccionamiento, divisidn, consolidacién, -
traglacién, mejora, las que tengan por base el cambio de valor de log in~
muebles. .. y log ingresos derivados de la prestacidn de los servicios pi-

blicos municipales™.

2.3.2. Local

Como regla generdl en virtud del sistema constitucional que -
’ permite la concurrencia tributaria en la mayorfa de las fuentes, las Legis
laturas de los Estados miembros pueden establecer las contribuciones ne-
cesarias para satisfacer el presupuesto de egresos; sin embargo, la Cong
titucion Politica Federal sefiala ciertas limitaciones y prohibiciones a es-
ta potestad tributaria.

Las Legislaturas de los Estados estin impedidds para gravar -

las materias exclusivas de la Federacion; tampoco pueden los goblernos de
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los Estados establecer excnciones o subsidios respecto de las contnbucio- s

nes exclusivas de la hacienda piblica municipal que se precisan eila frac

¢ién 1V del artfculo 115. Orras prolubicmnes se encuentra

nex IV a VIi del articulo 117, en relacién con el 131, que ala letra senala. i

"ARTICULO 117.- Los Esmdos no pueden en nln i
gin caso:

IV. Gravar el trdnsito de personas o cosas que
atraviesen su territorio;

V. Prohibir ni gravar, directa ni indirectamen
te, la entrada a su territorio, ni la salida de
él, a ninguna mercancfa nacional o extranjera;

VI. Gravar la circulacidn ni el consumo de -
efectos nacionales o extranjeros, con impues-
tos o derechos cuya exencion se efectde por -
aduanas locales, requiera la inspeccidn o re-
gistro de bultos, o exija documentacidn que -
acompafie la mercancia;

VI, Expedir, ni mantener en vigor leyes o -
digposiciones fiscales que importen diferencias
de impuestos o requisitos por razdn de la pro-
cedencia de mercancias nacionales o extranje-
ras, ya sea que estas diferencias se establez-
can respecto de la produccion similar de la lo
calidad, o, ya enire producciones semejantes
de distinta procedencia.

"ARTICULO 131. - Es facultad privativa de la
Federacidn gravar las mercancias que se im-
porten o exporren, o que pasen de trdnsito por
el territorio nacional, as{ como reglamentar
en todo tiempo y aun prohibir, por motivos de
geguridad o de policfa, la circulacidn en el in
terior de Ia Repiblica, de toda clase de efec-
tos, cualquiera que sea su procedencia. .,

Dentro del mismo artfculo 117, la fraccidn IX determina que -

las entidades federativas tampoco pueden gravar la produccidn, almacena-
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““miento o ;venca de'tabaco en rama, en forma distifta o con cuotas mayores L
de las qtie autd;ice el Congreso Federal; en este caso, atirma Flores Za-
| ,vv?..lé, ", . se estd reconociendo que ¢l derecho de gravar esta fuente corres

) ﬁondg: a log Estadog, sélo que no pueden hacerlo a su arbitrio, sino sobre

: 17a.s bases y cuotas que fife el Congreso de 1a Unidn, quien tendrd Ia obliga -
-ciéﬁ. ée seffalarlas. Si el Constituyente hubiers querido que quedara & dis-

- erecidn del Congreso de la Unidn autorizar a los Estados para establecer

_ este gravamen, lo hubiera incluido en la fraccidn I del articuio 118 de la -

.- Constitucidn, pero al hacerlo en la forma en que lo hizo, significa que pre
tendid sélo lograr uniformidad en las cuctas y en la forma de cubrirlo.. ."(78)
Obgervacidn adecuada, pues el articulo indica que se trata del tabaco en -
rama y no debe confundirse con los tabacos labrados, es decir, procesa-
dog para el consumo, que es materia exclusiva de la Federacidn como hice
notar al transcribir la fraccién XXIX del articulo 73.

Finalmente, la fraccin I del articulo 118, preceptiia que las Le
gislaturas de los Estados miembros "tampoco pueden sin el consentimien-
to del Congreso de la Unidn, establecer derechos de tanelaje, ni otro algy
no de puertos, ni imponer contribuciones o derechog sobre importaciones
o exportaciones”, Sobre el particular puede decir con De la Garza, que -
este precepto cstd en desuso en lo referente a los derechos de tonelaje, vy
por lo que toca a las contribuciones sobre la importacidn y exportacidn de
mercancias, se encuentra en contradiccion inadecuada con el Apartado 12

de la fraccidn XXIX del articulo 73 que establece 1a facultad exclusiva del

(78) Flores Z,, E., Qp. cit., p. 366.
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" Congreso Federal para imponer contribuciones sobre el comercid é\(téx'ior.' o

y con el articulo 131 que atribuye privativamente a la Federacion Ia facul- -

tad de gravar mercancias que se importen o se exporten o que circulen por

el territorio nacional; en consecuencia -afirma el autor citado-, ";.. erres :
facultad privativa, segin el articulo 131, los Estados, ni aun-con el conégg
timiento del Congreso de la Unién, pueden establecer contl;ibuciones o de-
rechog sobre importaciones y exportaciones. Estimamos que la fraceién1_
del articulo 118 es un residuo de la Constitucién de 1857 que por obvio se -
copi6 al redactarse la de 1917 y que en sus sucesivas reformas posteriores
se ha olvidado derogar expresamente".(79)
2.3.3. Municipal

Segiin describi en el Capitulo Primero, el tema relativo a las fi-
. nanzas municipales fue el que mayor polémica desperté cuando los consti~
tuyentes de 1916-1917 discutieron el contenido del articulo 115. A pesar
~ del interés mostrado, no llegaron a ponerse de acuerdo en aspectos de su-
ma trascendencia como son las fuentes de ingresos, el presupuesto en su
doble funcion -ingresos y egresos-, su proyeccién, aprobacién, ejercicio
y reglamentacién, y en fin, las atribuciones financieras y en especial las
tributarias que como minimo debian corresponder a los miembros del -

Ayuntamiento.

(79) Dela Garza, S. F., 92 cit., p. 237.
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Probablemente la falta de acuerdo se debi6 al cansancio de los ay
tores de la Constitucidn, provocado por las varias semanas de sesiones que
Negahan & prolongarse hasta las primeras horas de la madrugada, o tal vez
porque se encontraban a escasos cinco dias del término perentorio que se -~
habian fijado para la promulgacidn de la Carta Suprema. Cualquiera que ha
ya sido 1a causa, finalmente se aprobé el proyecto presentado por el diputa-
do Gerzayn Ugarte en la madrugada del 30 de enero de 1917, cuyo contenido
no convencid plenamente, perc estuvo en vigor por mds de sesenta y cinco
afios y a la letra dictaba:

"Los Municipios administrardn libremente su ha-

cienda, la cual ge formard de las contribuciones

que sefialen las Legislaturas de los Estados y que,

en todo caso, serdn las suficientes para atender ~

sus necesidades".

Este precepto dejé siempre espacio a la critica; a o largo de su
vigencia fueron recordadas en diversos foros las palabras del diputado cong
tituyente Heriberto Jara en el sentido de que "No se concibe 1a libertad po~
litica cuando la libertad econdruica no estd asegurada”. Por ejemplo Flo-
res Zavala comenta gue en la Tercera Convencién Nacional Fiscal, cele~
brada del 11 al 28 de noviembre de 1947, se concluys -en calidad de reco-
mendacidn para el Gobierno- que era ". .. indispensable proveer a los Mu~
nicipios de los recursos necesarios para que estuvieran en la posibilidad -
de cumplir con las atribuciones que les corresponden; que la hacienda mu

nicipal debe formarse, esencialmente, con ¢l producto de los impuestas -

sobre actividades de cardcter local y de los derechos por la prestacién de



los servicios piblicos a su cuidado; e integrarse con las participaciones en
los impuestos federales y estatales".(so) Pero ésta y otras proposiciones
en el mismo sentido, no tuviercn el éxito deseado sino hasta el afio de 1982
en que se inicié el proceso de reforma municipal.

La fraccidn 1l arriba transcrita fue objeto de interpretaciones li-
mitadas, provocando que en la practica gubernativa se ejerciera un centra-
lismo, que si bien es clerto en una época "'...logré multiplicar la riqueza
nacional, acelerar el crecimiento econdmico y ¢l desarrollo nacionaly -
crear centros productivos moderos, llegd el momento en que se convir-
tié en un obstdculo para el crecimiento de la Nacién", segiin lo sefialé el -
entonces presidente de la Repliblica Miguel De La Madrid Hurtado, al pre-~
sentar la Iniciativa de Reformas al Articulo 115 ante la Cdmara de Senado-
res del Congreso de la Unfén el dfa 6 de diciembre de 1982.

Para concretar esta reforma -afirmoé De La Madrid- fue necesa-
rio ", .. ;:onsiderar las realidades sociolégicas y econémicas de los Mupici
plos del pafs, sus grados de desarrollo, y los contrastes, entre aquellos
Municipios urbanos e industrializados que cuentan con determinados recur
sos econémicos y capacidad administrativa para la consecucién de sus fi-
nes colectivos, y aquellas comunidades municipales marginadas de todo a-

poyo econémico, del libre ejercicio de su autogobierno y carentes de toda

(80} Flores Z., E., Op. cit., p. 386,
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(31)'

cap1c1dad econonnca n

- Constltuciones y leyes locales, para que en estas se contengan las normas

- que correspo dan 2 Ias particulmidades geogréficas, etnogrificas, demo-
grificas, culturales y economicas proplas de cada regién.

En el agpecto financiero la reforma mared la pauta para enfren-
tar él problema de la hacienda piblica y potestad del Municiplo, buscando
el meforamiento econémico y la auronomia en las decisiones, mediante el
establecimiento de bases generales sobre las que deben sustentarse las fa
cultades tributarias y la integracidn, administracién y aplicacién de los -
recursos para satisfacer el gasto piblico. La hacienda municipal se en-
cuentra regulada principalmente en la fraccién IV del articulo 115 que a la =
letra consigna:

"Los Municipios administrardn libremente su ha-

cienda, la cual se formard de los rendimientos de

los bienes quc les pertenczcan, asi como de las -

contribuciones y otros ingresos que las Legislaty
ras establezcan a su favor, y en todo caso:

(81) De La Madrid, H., Miguel., Exposicién de Motivos a la Iniciativa -
de Reformas al Articulo 115 de Ta Constitucion Politica de los Esta-

dos Unidos Mexicanos, pp. 8y 9.




a} Percibirdn las contribuciones, incluyendo ta-
sas adicionales, que establezcan los Estados so-
bre la propiedad inmobiliaria, de su fracciona-~
miento, divigidn, consolidacidn, traslacidn y me
jora, asi como las que tengan por base ci cam-
bio de valor de los inmuebles.

Los Municipios podrdn celebrar convenios con el
Estado para que €ste se haga cargo de algunas de
las funciones relacionadas con la administracisn
de esas contribuciones.

b) Las participaciones federales, que serdn cu-
biertas por la Federacién a los Municipios con -
arreglo a las bases, montos y plazos que anual-
mente se determinen por las Legislaturas de los
Estados.

¢} Los ingresos derivados de la prestacidn de -
servicios piblicos a su cargo.

Las leyes federales no limitardn la facultad de -
los Estados para establecer las contribuciones a
que se refieren log incisos a) v ¢), ni concederdn
exenciones en relacién con las mismas. Las le
ves locales no establecerdn exenciones o subsi-
dios vespecto de las mencionadas contribucio-
nes, en favor de personas fisicas o moerales, ni
de instituciones oficiales o privadas. Sdlo los
biencs del dominio piblico de la I"ederacidn, de
los Estados o de los Municipios estardn exentos
de dichas contribuciones.

Las Legislaturas de los Estados aprobarin las

leves de ingresos de los Ayuntamientos y revi-

sardn sus cuentas publicas. Los presupuestos

de egresos serdn aprobados por los Ayuntamien

tos con base en sus ingresos disponibles.”

Las disposiciones contenidas en la fraccidn otorgan al Municipio
potestad financiera, dando a su gobierno plenas arribuciones para recau- .

dar los fondos que deben integrar su hacienda, entre los que destacan los
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mgresos nibutarms, los undimlentos dc sus bnenes. los EmPI‘LStltDS y ol

trar lo.recaudado ¥ los blenes pdtrimomales con aumnomla respecto de los

i gobr rnos fe;leral y Iocal finalmente, sé le faculfa para disponer libremen
‘re,.por medio del presupuesto de egreSOS, el destino de los fondos para sa
““tisfacer el gasto piblico.
Egta potestad se encuentra limitada en tanto el goﬁierno no pue-
-de fijar.contribucicnes. Esto se explica en razén del principio constitucio”
nal contenido en la fraccidn IV del articulo 31, en virtud del cual todo tri-~
buto debe establecerse mediante ley y el Municipio carece de drgano vforn'inl‘

mente legislativo; principio que se reitera en la fraccion amexiormente -

transcrita al disponer que las Legislaturas de los Estados apmbar{m las le S

yes de ingresos de los Ayuntamientos.

Tomando como punto de referencia esta limitacién, una peirte de
la doctrina afirma que el Municipio carece de potestad tributaria; tal es el
caso de Francisco De la Garza, quien textualmente manifiesta:

"La reforma del precepto constitucional mantiene la tesis de que
el‘ Municipio Libre es la base de la organizacidn politica y administrativa -
del pais. Sin embargo, no le otorga poder tributario al Municipio, por lo
que éste no puede establecer sus propias contribuciones o tributos, toda -

vez que tal poder se radica en la Legislatura o Congrese del Estado. .. “82) .

“" (82) De la Garza, S, F., Op, cit., p. 238.




rtas. . '4' (83)

Con:side_ro que estos respetables tratadistas omjteﬁ explicar la
V‘Pot;é:s;tréd“trib_t.:tarla‘ en su real dimensidn. En efecto, i la palabra potes-
’ :‘tad é—:n su sentido gramatical y de Derecho Piiblico se ha entendido como el
',conjunto de arribuciones conferidas a un 6rgano de gobierno para la reali-

'zncién de las funciones que tiene encomendadas, vy si por la voz adjetiva
tributaria se ha entendido lo relacionado con los impuestos, derechos o ta
sas.y contribuciones especiales, su determinacién mediante ley, su regla
mentacién con el objeto de facilitar su exacta observancia en 1a esfera ad-

ministrativa y su recaudacidn incluso coactiva, entonces es posxble con- -

cluir que el gobierno municipal s tiene potestad tributarxa aunque restrin'

gida porque no puede seiialar contribuciones al carecer‘de,fa;:ultades for-

malmente legislativas.

Ortra parte de la doctrina opina en este il

Gomez. la Federacidn y las entldades federativas tiene, potestabd—'t:ribu-‘ :

(83) Renddn Huerta B;, -T}:, Op.citl,




SEL

‘,:su hacienda, sefialada en la fraccidn 1V del arnculo lla constimcional. :

. ejercer er general las atribuciones derivadas de la reforma a di&m pre— i
- cepto’ .(84) En el mismo sentido se manifiestan los autores Flores Zavala
y Valdés Villarreal, como se desprende de lag ideas que sobre €} particu;
lar he resumido en pdginas anteriores.

Sobre la porestad tﬁburaria del Municipio en la Argentina, que
bien puede compararse vdlidamente con el caso del Municipio en México,
en razon de la similitud existente en sus respectivos dmbitos de desarro-
llo histérico, socioldgico y juridico, Giuliani Fonrouge manifiesta:

"En nuestro régimen institucional, no se concibe el Estado sin -
el gobierno federal, las provincias y los municipios..., dotados todos de
atributo originario del poder de aplicar contribuciones. Solamente podria
aceptarse una diferencia de magnitud y no de categoria; disponiendo las -
provincias de un poder amplio... y los municipios de poderes restringi-
dos a sus respectivas funciones, pero siempre de cardcter originarioo -
inherente a sus funciones de gobierno, ya que sin ellas no podizn existir

como entidades estatales. Las leyes orgdnicas para los municipios, no -

{84) Cruz Gémez, Jovier, "Financiamicnto del gasto piiblico estatal y mu-
nicipal”. En Financiamiento del gasto piblica, Colegio Nacional de
Profesores e Investigadores de Derecho Fiscal y Finanzas Ptblicas,
A, C., p. 16. Edirorial Trillas. México, 1988.
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l(np()‘rta.i.l conferir o delegar facultades impositivas... sino reglamentacion
. l de lag faf:;:!tédes reconocidas a aquéllos en los textos contitucionales".(ss)
i Delo é'notado en este tema vy en base a las conclusiones que esta
blécn’ en el inciso 2.2. de este Capftulo, puedo afirmar que el gobierno mu
4/ nlc:pnltiene potestad tributarta y debe ejerceria de la siguiente forma:

A, No obstante la limitacién que existe para establecer contri- :
buéiones, estd facultado y debe ser parte activa del proceso legislativo,
'Las Constituciones particulares de los Estados miembros atribuyen a los
Ayuntamientos el poder de iniciar leyes ante la Legislatura,

Sobre este punto, Roberto Hoyo ha sefialado lo siguiente: "Pue-
de preverse que durante algin tiempo, por la fuerza de la costumbre y por
la inexperiencis municipal, las iniciativas de leyes de ingresos de los Ayun
tamientos las seguirdn presentando los gobernadores; pero cabe la prome-
tedora posibilidad de que en un futuro mds o menos cercano tales iniciari~

vag las presenten l0os propios Ayuntamientos interesados".(sﬁ)
Poco viable me parece la idea anterior, pues serfa imprdctico -

que cada Municipio, de manera independiente a los demds, presencara su

iniciativa de Ley de Ingresos. Ello acarrearia que la Legislatura Local -

agotara todo su tiempo en discutir y aprobar lag iniciativas de ingresos de

(85) Giuliani F., C., Op, cit., p. 278.

(86) Hoyo D'Addona, Roberto, "La hacienda piblica municipal”. En
Revista de Estudios Municipates NS, p. 14.- Centro Nacional de
Estudios Municipales. Mexico, Enero-Febrero, 1985.




130.

‘ ‘lvidar del e]erch.io de sus -

: cada \iunicxpio en particular, teniendose '

demés atribuciones. Por e]emplo, si Ios MunicipiOS del Estado de Oaxaca
presentaran por separado siis respectlva‘s iniciativas anunles de lngresos,
'simplemente la Legislatura care'rc;éffar d'értiemf)o suﬂcienterpara ;jisc'ut.if y
aprobar las 570 leyes cotfesﬁondientes. . 7 ’

Con un sentido practico, la legislacién prevé que el Tesorero Mu
nicipal elabore el anteproyecto de ingresos para el afio siguiente, éste se
px;esenta al Ayuntamiento para que io discuta en sesidn de Cabildo y lo con-
vierta en el proyecto que se femitirzi al gobernador del Estado, quien reuni
rd en un solo documento las propuestas recibidas a efecto de integrar una -
gola iniciativa que, discutida y aprobada por la Legislatura de la entidad, -
serd la Ley de Ingresos de los Municipios.

‘ B. El Ayuntamiento ejerce potestad tributaria cuando reglamen-

‘ l:a',’en pormenor las leyes emanadas de la Legislatura Local,

o El Reglamento es el instrumento juridico que establece especifi
camente la forma en que autoridades y particulares deben ejercer sus de-
rechos y cumplir sus obligaciones contenidas en las leyes.

Esta facultad estd prevista en la fraccién 1l del articulo 115 cong
tituclonal, que a la letra indica:

"Los Ayuntamientos poscerdn facultades para expe

dir de acuerdo con las bases normativas que debe-

rdn establecer las legislaturas de los Estados, los

bandos de policia y buen gobierno y los reglamen-

tos, circulares y disposiciones administrativas de

observancia gencral dentro de sus respectivas ju-
risdicciones”,



C. La potestad tributaria se ejerce también cuando el Ayunta-
miento o la dependencia encargada del ramo de la haclenda, aplican las le .
yes t.xjibut.arias en los casos concretos, incluso coactivamente, '

D, También considero que el Ayuntamiento, normalmente por -
cbnducto del Sindico, ejerce esta potestad cuando en uso de lag funciones
materialmente jurisdiccionaleg, conoce y dirime log recursos administra-

-tivos que ].;tromueven los particulares en contra de las resoluciones emiti-

das por la Tesorerfa municipal con motivo de las obligaciones tributarias.

2.4, Lfimites constitucionales a la potestad tributaria

L.a potestad tributaria en sus aspectos legislativo, ejecutivoy -
jurisdiccional, no debe ejercerse arbitrariamente, se encuentra limitada
por los principios establecidos en la Constitucién Politica de los Estados -
Unidos Mexicanos.

Egtos principlos se dividen en dos grupos: a) Los derivados de
la organizacion politica del Estado, que establece la coexistencia de los ni
veles federal, estatal y municipal, fundédndose en los rasgos de autonomia
que deben respetarse a sus respectivos gobiernos, y b) Los derivados de
las garantiag individuales.

Por lo que corresponde al Municipio, los principios constitucio-
nales se manifiestan: :

a) Sometiendo a las Legislaturas de los Estados mi‘gmtjgosr‘parn"i ‘

que establezcan log tributos municipales en ley,"'de a‘cue'rdq'g:‘og el féginién i




“del sfkst‘ern'a"fed'eral c'ribut:a'r'ib que ékplidué én péginaé.anréribreé
b) Limltando al Ayunramiento munlcipal para que la ejecucnon--
. ,Trde sus faculrades tributar]as 5e reallce respetando las compctencias de -
los gobiernos federal y esratales, y de manera lnversa para que éstos res
peten las competencias municipales. :
c) Sometiendo a las Legislaturas de los Estados miembros y a
los Ayuntamientos para que en el ejercicio de sus funciones tributarins -
~ respeten los derechos fundamentales de los gobernados.
La doctrina ha clas;ificado el estudio de los principios juridicos
de-1a tributacién establecidos en la Constitucién Polftica en los siguientes

términos:

2.4.1. Legalidad

Por disposicidn del articulo 31, fraccién 1V, relacionada con el
articulo 14, segundo pirrafo _in_f_i_ng, los tributos tinicamente pueden esta-
blecerse mediante una ley de cardcter general, abstracto e impersonal.

La legalidad puede expresarse en el sentido de que nadie puede
ser obligado al pago de un tributo si éste no se encuentra establecido en -
una ley.

En relacidn a este principio, Fraga dice que se puede entender
;'. . ;desde un punto de vista material, en cuyo caso su alcance es el de que
‘~la'norma en que se funda cualquier decisién individual tiene que ser una -

norma de caricter abstracto e impersonal. Puede ser también tomado en
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su sentido formal, significindose entonces que ademds de ser una ley des-

de el punto de vista material la norma que precede el écto 'lndA{Qidqai, d(;‘fl :
be tener también los caracteres de una ley desde el punto dé vifs:ta formal, '
es decir, que debe ser unz disposicidn expedida por el Poder qu?e .conforrﬁe =

al régimen congtitucional esté normalmente encargado de la formaéi:(‘;n. de_4

feyes". (87) |

: La ley tributaria debe sefialar los elementos y supuestos de la

-- obligacidn tflbutaria. tales como los hechos generadores, sujetos, objeto,

. cantidad de la prestacién, procedimiento de determinacién v época de pa-
go, para que no quede margen para la arbitrariedad de las autoridades -
exactoras, ni para el cobro de impuestos imprevisibles o a titulo partticu-
lar, sino que a la auroridad no quede otra cosa que aplicar las disposicio-
nes generales de observancia obligatoria dictadas con anterioridad al caso -
concreto de cada causante y éste pueda en todo momento conocer la forma
cierta de cumplir su obligacidn tributaria.

Este principio, en su agpecto formal, tiene por excepcidn el man™-
dato contenido en el parrafo segundo del articulo 131 constitucional que a la
letra indica:

"El Ejecutivo podrd ser facultado por el Congreso

de la Union para aumentar, disminuir o suprimir

las cuotas de las tarifas de exportacion e importa

cidn expedidas por el propio Congreso, y para -
crear otras, asi como para restringir y para -

(87) Citado por Rodriguez L., R., Op. cit., p. 33,
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prohibir las importaciones, las exportaciones y el
trénsito de productos, articulos y efectos, cuando
lo estime urgente, a fin de regular el comercio ex
terior, la economia del pais, la estabilidad de l1a
produceidn nacional, o de realizar cualquier otro
propdsito en beneficio del pafs”.

"Esta facultad del Ejecutivo constituye, pues, una excepcidn al
sistema de la divisién de poderes consagrados en la misma Constithclén.
y. la'facultad fue introducida por 1a reforma constitucional de diciembre de
1950 débtdo a poderosas razones de politica econémica que hic.ieron ind.is-
pens'able la misma para defender la economfa nacional de las fluctuacio~ 7

nes de precios en el comercio exterior”. (88)

2.4.2. Proporcionalidad y equidad

La misma fraccién 1V del articulo 3} constitucional establece -
tiue los mexicanos deben contribuir para el sostenimiento de los gastos pi
blicos de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacidn tiene establecida ju-
fisprudencia en el sentido de que el principio de proporcionalidad y equi-
dad, aun cuando no se encuentre en la parte dogmdtica de la Constitucion,
debe considerarse garantia de los gobernades, "...por lo que si se deman
da ante el Poder Judicial el amparo contra una ley que establezca un im- -
puesto exorbitante o ruinoso no puede negarse la proceccidn federal”. Apén

dice al Semanario Judicial de 1a Federacidn 1917-1973, Primera Parte,

(88) De ia Garza, S. F., Op. cit., p. 269.



Pleno, Tesis 54, p. 127,

Cangidero que una adecuada interpretacion de ls proporcionali-
dad y equidad de las contribuciones, necesarizmente conduce a concluir -
que estag acepciones son Una sola garantfa, la de justicia tributaria, y en
este sentido lag Legislaturas de los Estados miembros deben procurar, -
dentro de las caracteristicas propias de cada regidn, establecer las con-
tribuciones municipales de tal forma que las mismas represgenten un igual
sacrificto minimo para los obligados a contribuir a los gastos.

En esta materia -afirma Flores Zavala- la justicia requiere de
la realizacidn de los principios de generalidad y unfformidad. La genera-
lidad significa que todos los que tienen capacidad contributiva paguen con-
tribuciones. " Sin embargo, este principio puede también aplicarse a cada
impuesto individualmente consfderado, y entonces debe interpretarse en -
el sentido de que et impuesto debe gravar a todos aquellos individuos cuya
siruacién coincida con la que la ley sefiala como hecho genersdor del crédi
to fiscal... EI Principio de uniformidad significa que los impuestos que
integran un sistema impositivo deben gravar en tal forma, que represen-
ten para todos, los que deben contribulr a los gastos piblicos, iguel sacri
ficio minimo: pero también se puede aplicar a una ley impositiva aislada,
y entonces debe entenderse en el sentido de que todos aquellos cuya situa-

(89
cién, generadora del crédito fiscal sea igual, sean tratados por igual... (89)

(89) Flores Z., E., Op. eit., p. 203.
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‘&odnguez Lobato, Sdnchez

Ledn y De 'la'-Carza' para el uldmo de elIos la' proporcionalidad y equidad

es una garantla de justicla tributaria, materia en la cual impera la llama-

. f{da justiéia distmbutwa, que tlene por objeto directo log bienes que deben
l 'rrepartirsc y por indirecto las cargas, entre ellas log tributes. “Enla -
distﬁbucién de las cargas, la justicia distributiva exige tratar a los igua-
les como fguales y a los desiguales como desiguales, Tal postulado no -
puedé cumplirse si no eg tomando en cuenta las distintas capacidades con~
tributivag de los ciudadanos. EI sistema mds adecuado para medir las ca
pacidades contributivas es el de los impuestos directos, que por su natu-

raleza pueden ser progresivos, .. +(90)

2,4.3. Los tributos son para expensar el gasto ptiblico

Del precepto constitucional comentado se deduce que las contriby
clones que se establezcan y recauden deben destinarse a satisfacer los gas-
tos piiblicos de la Federacion, los Estados y los Municipios.

Valdés Villarreal opina que un gasto, para que se considere pi-
blico, es necesario que: "a) La asignacidn de fondos sea para expensar una
atribucidén o competencia de la Federacién,de los Estados o del Municipio;
b) Quien haga el gasto sea la Administracidn Piblica centralizada o descon
tralizada, o los Poderes de 1a Unidn, de los Estados o del Municipiot ¢} Que

ge haga conforme a una sutorizacion consignada en el presupuesto anual de

(90) De 1a Garza,. S. F., Op. cit., p. 272.
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egresos..." o0 -
La regla general es que log tributos recaudados por conducto de:,
ta Tesorerfa Municipal deben destinarse a los gastos generales, aungue poi' -
excepcidn pueden establecerse contribuciones para destinarse a un fin - -
egpecifico, por ejemplo para formentar 1a educacién en términos del artfcu:-
lo 3% constitucional; la Ley Suprema no prohibe este supuesto, siémpre R

que la erogacidn tenga el cardcter de piiblica y con sobrada razén si redun

da en beneficio de la comunidad municipal.

2.4.4. Prohibicién de leyes privativas

Como garantia de igualdad, para que surja vdlidamente una ley,
desde el punto de vista material, debe ser de cardcter general, abstracto
e impersonal, lLag privativas no son auténticas leyes por ser personales
y concretas, es decir, se refieren a personas individualmente determina-
das, de tal forma que cualquiera otra que no sea de las sefialadas, asf rea
lice los actos previstos en la hipdtesis, no le serd aplicable, Las leyes -
privativas estdn proscritas del régimen constitucional mexicano al dispo-
ner el artfculo 13 que nadie puede ser juzgado por leyes privativas. Las -
leyes privativas han sido objeto del sigulente criterio jurisprudencial:

"LEYES PRIVATIVAS. Es cardcter constante de

las leyes que sean de aplicacion general y abstrac

tas (es decir, que deben contener una digposicion
que no desaparezca después de aplicarse a un -

(51) Valdés V., M., Op. cit., p. 34.
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caso previo v determinado de antemano, sino que
sobreviva a esta aplicacion y se aplique sin consi-
deracidn de especie o de persona a todos los casos
idénticos al que previenen, en tanto no sean abro-
gadas). Una ley que carece de esos caracteres va
en contra del principio de igualdad garantizado por
el artfculo 13 constitucional, y aun deja de ser una
disposicion legistativa, en el sentido material, -
puesto que le falta algo quc pertenece a su esen-
cia..." Se citan cinco casos precedentes en el -
mismo sentido. Apéndice al Semanario Judicial
de la Federacion lgl 7-1975, Primera Parte, Ple-

no, Tesis 76, p. 183,

En materia fiscal el principio de igualdad eg explicado por Flo-
res Zavala en los términos sigulentes: "Las leyes tributarias no deben -
gravar a una o varias personas individualmente determinadas. El grava-
men se debe establecer en tal forma que cualquier persona cuya situacidn
coincida con la sciialada como hecho generador del crédito fiscal debe ser
sujeto del impuesto”. (Op. cit., p. 155)

2.4.5. No deben establecerse tributos que limiten el libre ejercicio
de una profesion, industria, comercio o trabajo.

Este principio deriva de la garantia consagrada en el articulo 52
constitucicnal que a la letra indica:

"A ninguna persona podrd impedirse que se dedi-
que a la profesidn, industria, comercio o trabajo
que le acomode, siendo licitos. El ejercicio de
esta libertad sélo podrd vedarse por determina-
cioén judicial, cuando se ataquen los derechos de
tercero, o por resolucién gubernativa, dictada -
en los términos que marque la iey, cuando se -
ofendan los derechos de la sociedad. Nadie pue-
de ser privado del producto de su trabajo sino -
por resolucién judicial”,

En materia tributaria el precepto debe entenderse en el sentido
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de que no deben establecerse gravimenes tan onerosos o mqlg?tos-que h?’f

gan Imposible el ejercicio de determinada nctivirdad‘li‘k:iitay. '

2.4.6. Principio de no retroactividad de la ley:

Dicta el articulo 14 constitucional, en su pfiniéf ﬁéﬁaigr qqef, o

"A ninguna ley se le dard efecto retroactivo en perjuicio‘_de pe:rso'rria algu-

na .

A nivel municipal la garantia de seguridad debe entenderse en el
sentido de una doble prohibicién para las autoridades, impidiendo que la
Legislatura Local o el Ayuntamiento expidan normas jurfdicas a las que va
ya a darse efecto retroactivo daitando los derechos de log gobernados, y -
también impidiendo que el gobierno municipal o sus dependencias encarga-
das de aplicar las normas juridicas lo hagan retroactivamente en perjuicio
de la comunidad o de persona determinada.

La Suprema Corte de Justicia ha establecido y mantiene vigente

la siguiente tesis jurisprudencial:

"RETROACTIVIDAD DE LA LEY. Laos leyes re-
troactivas, o las dicta el legiglador comiin o las
expide el Constituyente, al establecer los precep
tos del Cadigo Politico.. En cl primer caso, no
se les podrd dar efecto retroactivo en perjuicio
de algufen porque lo prohibe 1a Constitucion; en -
el segundo caso, deberdn aplicarse retroactiva-
mente, a pesar del artfculo 14 conetitucional, y
sin que ello importe violacién de garantia indivi-
dual alguna. En la aplicacidn de los preceptos -
congtitucionales, hay que procurar armonizarlos
y si resultan unos en oposicién con otros, hay -
que considerarlos especiales como excepeitn de
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aquellos que establecen principios o reglas genera
les.. Ellegislador constituyente, en uso de sus fa
cultades amplisimas, pudo por altas razones poli-
ticas, sociales o de interés general, establecer ca
sos de excepcion al principio de no retroactividad,
y cuando asi haya procedido, tales preceptos debe
rén aplicarse retroactivamente. Para que una ley
sea retroactiva, se requicre que obre sobre el pa
sado y que lesione derechos adquiridos bajo el am
paro de leyes anteriores y esta dltima circunstan-
cia es esencial”. Se citan cinco casos preceden-
tes en el mismo sentido. Apéndice al Semanario
Judicial de la Federacién 1917-1975, Octava Parte,
jurisprudencia comin al Pleno y a la Sala, Tesis
160, p. 280.

Flores Zavala ha establecido el desarrollo de este principio en -
materia tributaria de la siguiente manera: "a) Las leyes impositivas sélo
son aplicables a las situaciones que 1a misma ley sefiala como hecho gene-
rador del crédito fiscal, que se realicen con posterioridad a su vigencia.
Si una ley pretende aplicar el impuesto a una situacién realizada con ante-
rioridad, serd una ley retroactiva.., b) La ley tributaria puede gravar los
efectos no producidos de un acto o contrato, cuando éste se haya realizado
o celebrado antes de su expedicién, si el hecho generador del crédito fis-
cal consiste en esos efectos... No padria aplicarse el gravamen a los efec
tos ya producidos. .., pero s podria aplicarse a log que se realicen con -
posterioridad... ¢) Las modificaciones que se introduzcan a los elemen-
tos esenciales de un impuesto, cuota, base, deducciones..., sélo son apli
cables a log hechos generadores realizados con posteriforidad a la reforma,
pero no a los anteriores. d) Aun en los casos en que las nuevas cuotas del

impuesto sean mds bajas que las anteriores, sélo serdn aplicables a partir
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de’su vfge'ncia. No debe incurrirse en el error de. considerar que al apli-
: C;!rse 1a ley retroactivamente en estos casos, seria e heneficio del cau-
Qénte. En materia impositiva no deben buscarse beneficios aistados; apli
car la cuota mds benigna retroactivamente, causa perjuicio a los que pa-
garon de acuerdo con la ley anterior, porque quedarian en situacion des-
ventajosa, y serfa ademds una verdadera exencidn parcial... rompiéndose
los principios de generalidad y de uniformidad, es decir, de justicia. -

e) Las normag procesales para la determinacidn del crédito fiscal, para
el ejercicio de la facultad econdmico-coactiva o para la fase contenciosa,
se deben aplicar, desde luego, a log procedimientos en trdinite, pero res
petando las actuaciones ya realizadas. f) Las leyes que modifican, aumen
tando o disminuyendo, los términos establecidos por una ley para el ejerci
cio de un derecho, deben aplicarse desde luego. g) ...en materia tributa

ria no puede hablarse de derechos adquiridos frente a la actividad impogi-

tiva del Estado; s6lo puede hablarse de hechos realizados...”. (Op, cit, ="~

 pp. 166-171),

2.4.7. Garamfa de audiencia

El segundo pirrafo del articulo 14 constitucional establece:

“Nadie podrd ser privado de la vida, de la libertad

o de sus propledades, posesiones o derechos, sino
mediante julcio seguldo apte los tribunales previa-
mente establecidos, en el que se cumplan lag for-
malidades esenciales del procedimiento y conforme
a las leyes expedidas con anterioridad al hecho.”



: ;rlas un procedimiento especlnl para que los afectados p01 un gravamen 1} ';"- i

_'por la actividad de las autorxdades en la aplicacidn del gravamen, puedan
"Vrser oi’dos en defensa de sus intereses. Al efecto se ha pronuncnadn la si-

guiente tesis jurisprudencial:

"AUDIENCIA , GARANTIA DE, OBLIGACIONES
DEL PODER LEGISLATIVO FRENTE A LOS PAR-
TICULARES. .. La garantia de audiencia debe -
constituir un derecho de los particulares, no sélo
frente a lag autoridades administrativas y judicia
les, sino también frente a la autoridad legislativa,
que queda obligada a consignar en sus leyes los
procedimientos necesarjos para que se oiga a los
interesados y se les dé oportunidad de defensa &n
aquellos casos en que resulten afectados sus dere
chos. Tal obligacién constitucional se circunseri
be a senalar el procedimiento aludido; pero no de
be ampliarse el criterfo hasta el extremo de que
los érganos legislativos estén obligados a ofr a -
log posibles afectados por una ley antes de que -
ésta se expida...” Informe 1982, Primera Parte,

Tesis 1, p. 333. S S

Las autoridades administrativas municipales en materia tributa-
ria deben respetar la garantfa de audiencia en la forma que previene la si«’

guiente jurisprudencia:

"AUDIENCIA, GARANTIA DE. EN MATERIA IM
POSITIVA NO ES NECESARIO QUE SEA PREVIAL
Teniendo un gravamen el cardcter de impuesto, -
por definicién de la ley, no es necesario cumplir
con la garantia de previa audiencia establecida en
el artfculo 14 constitucional, ya que el impuesto

es una prestacion unilateral y obligatoria y la au-
diencia que se puede otorgar a los causantes es -
siempre posterior a la determinacidn del impuesto,
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que es cuando existe la posibilidad de que los intere
sados impugnen, ante las propias autoridades, €l -
monto v cobro correspondiente, y basta que la ley -
otorgue a los causantes el derecho a combatir la fi~
jacién del gravamen, una vez que ha sido determina
do, para que en materia hacendaria se cumpla con

el derecho fundameantal de audiencia.,., es bastan-
te que los afectados sean oidos en defensa antes de

ser privados de sus propiedades, posesiones o dere
chos". Apéndice al Semanario Judicial de la Federa
cién 1917-1975, Primera Parte, Pleno, Tesis 20, -

p. 62.

] Finalmente cabe mencionar que la jurisprudencia de Ja Suprema
. Corte ha determinado que la garantfa de audiencia debe respetarse aun -
cuando la ley en que se funde una determinada resolucién no prevea el pro
cedimiento para que el gobernado afectado con determinado gravamen -

pueda ser oido en defensa de sus intereses.

2.4.8. Derecho de peticién
El articulo 8¢ constitucional preceptfia:

"Los funcionarios y empleados piiblicos respetardn
el ejercicio del derecho de peticidn, siempre que -
ésta ge formule por escrite, de manera pacifica y
respetuosa. . .

A toda peticién deberd recaer un acuverdo escrito -
de la autoridad a quien se haya dirigido, la cual -
tiene obligacidn de hacerlo conocer en breve térmi
no al peticionario”. -

La interpretacidn que la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn
seflala en relacidn a esta garantfa, se contiene en los siguientes términos:
"PETICION, DERECHO DE. La garantja que otor-

ga el articulo 87 constitucional no consiste en que
las peticiones ge tramiten v resuelvan sin las -
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formalidades v requisitos que establecen las leyes
relativas; pero si impone a las autoridades la obli
gacion de dictar a toda peticién hecha por escrito,
esté bien o mal formulada, un acuerdo también por
escrito, que debe hacerse saber en breve término
al peticionario. " Se citan cinco casos precedentes.
Apéndice al Semanario Judicial de la Federacidn -
1917-1975, Tercera parte, Segunda Sala, Tesis -
465, p. 759,

La misma Suprema Corte ha seiialado que el breve término no -

"debe exceder de cuatro meses.

2.4.9. ‘Confiscacidn de bienes

El articulo 22 constitucional establece como regla general la -
prohiblcién de configcacidn de bienes; sin embargo, en su segundo parrafo
:’estab!ece la excepeidn que se aplica en materia tributaria y es en el senti-
do de que no se considerard confiscacion la privacién total o parci_al de los
bienes de una persona para asegurar el cumplimiento de sus deudas tribu-

tarias.

"La Constitucidn prohibe el establecimiento de tributos que en si-

mismos sean conflgcatorios porque absorbenr a la mayor parte o a la totali-
dad del ingreso, pero de ninguna manera que por la acumulacién de tribu-
tos dejados de pagar, el Estado no puede hacerlos efectivos, pudiendo lle~

gar a apropiarse totalmente de tedos los bienes del causante moroso’. (92)

2,4,10. Prision por deudas fiscales

El articulo 17 constitucional expresamente indica que nadie pue-

de ser aprisionado por deudas de cardcter puramente civil. Sin embargo,
(92) Rodriguez L., R, Op. cit. P. 36.
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el legislador tiene amplias facultades para establecer las conductas de fog
contribuyentes y de las autoridades fiscales que puedan considerarse delic
tivas y en consecuencia establecer como pena la prisién por esos hechos «

que impliquen omisién deliberada en el pago de deudas tributarias,

2,4.11. Prohibicién de exencion de tributos.

El articulo 28 constitucional prohibe la exencién de impuestos.
Debe entenderse de aquellas que se realicen a titulo particular, pero no las
que se otorgan en beneficio econdmico de determinados grupos que por sus
caracteristicas requicren de estimulos y las mismas deben hacerse por me
dio de disposicionzs de cardcter general. Lo que el precepto trata de evi-
tar es la desigualdad de condiciones de los productores de la riqueza, para
impedir qtte unos sean favorecidos en perjuicio de otros. La jurispruden-
cia de 1a Suprema Corte de Justicia de la Nacién sefiala sobre el particular:

"INMPUESTQS, EXENCION DE. ES CONSTITUCIO
NAL CUANDO SE ESTABLECEN CONSIDERANDO
LA SITUACION OBJETIVA DE LAS PERSONAS _
EXENTAS. Interpretando en forma sistemadtica
el articulo 28 constitucional y el articulo 13 de

su reglamento, se obtiene la conclusion de que la
prohibicitn contenida en el primero de ellos res-
pecto de ia exencion de iimpuestos debe entender-
se en el semidn de que £sta se prohibe cuando -
tiende a favorecer intereses de determinada o de-
terminadas personag, y no cuando la exencidn de
impuestos se concede considerando situaciones ob
jetivas en que se refleian intereses sociales o eco
némicos en favor de categorias determinadas de
sujetos” . Se citan cinco casos precedentes en el
mismo semido. Aréndice al Semanurio Judicial de
Ia Federacién 1917-1975, Tesis 35, Urfinera parte,
Pleno, p. 136.




116,

_En ei dmbito municipal vy por mandato contenide en la fraccidn
IV del articulo 115 constitucional, las leyes federales no pueden limitar la
facultad de las Legislaturas Locales para establecer contribuciones en favor
de los Municipios, ni conceder excenciones respecto de aquellas que gra-
ven la propiedad inmobiliaria o las que se deriven de los servicios piblicos
encomendados a este nivel de organizacién politica. Las leyes locales tam
poco pueden establecer exenciones o subsidios respecto de las citadas con--
tribuciones, en favor de personas fisicag o morales, de instituciones pi-
blicas o privadas. Unicamente los bienes del dominio piblico de la Fede
racién, de los Estados miembros o del propio Municipio estardn exentos

de dichas contribuciones.
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'3, HACIENDA PUBLICA MUNICIPAL

"* 'Los problemas. municipales durante el periodo comprendido entre

. los .éﬁ:r.)s de 1 917 a 1982 llegaron a convertirse esencialmente en la imposili
déd de loes Ayuntamientos de hacer efectiva la autonomfia politica prevista -

- en el Articulo 115 constitucional. Esto se debid, y fue sefialado constante-
mente en diversos foros, a la falta de una hacienda con recursos suficientes
para enfrentar lag necesidades de la poblacidn y el sostenimiento del apara-
to administrativo.

En efecto, la autonémx‘a municipal supore la libertad de decidir -
las politicas para la realizaci6n de los fines de la comunidad basica, tales
como la defensa de los intereses comunes, ¢l mantenimiento de la cohesién
y el orden, la superacidn de grupo en lo cultural y en lo econdmico, la salu
bridad y el esparcimiento, entre otros,

Estos fines generales estdn . condicionados por la satisfaccién de
necesidades materiales, que en su mayorfa y como servicios piiblicos son a
cargo del cuerpo edilicio, Entonces, al carecer de recursos lag haciendas
de esa época, se hacfan muv dificiles y en ocasiones imposibles las tareas
fundamentales. Desde luego, de esta regla general quedaban exceptuados -
los Municipios tradicionalmente productivos y las capitales de los Estados
miembros.

Sobre este particular las expertas en finanzas piblicas Carmen E.

(93)

. Beyer deRoalandiniy Marfa de Jestis de Miguel expresaron que la libre

(93) Ciradas por Azuela Giiitrdn, Mariano, "La Hacienda Municipal”, La

Beforma Municipal en 1a_Constitucidn, p. 168, 2a. Edicién, Edito-

rial Porrda, S, A. México, 1986.
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administracién de la hacienda municipal ao pasaba de ser un objetivo a al-
-canzar, ya que tanto el poder tributario federal cémo el local determina-

ban la existencia de gravdmenes con un mayor peso especifico y con una -

mayor orientacién a la captacidn de recursos para estos dos niveles de go-
~bierno. El conocimiento preciso de la realidad de las haciendas municipa-
" les las condujo a afadir que los Municipios vivian en constante penuria, -
pues a pesar de la cantidad de impuestos que decretaban las Legislaturas -
Locales a su favor, éstos eran de escasa o nula significacién recaudatoria.

Para comprobar la situacién de penuria en que se encontraban -

los Municiplog, me basta con mencionar que para el afio de 1982 la Coordi
nacion Nacional de Serviclos Nacionales de Estadistica, Geografia e Infor-
mdtica de la Secretarfa de Programaci6n y Presupuesto, reportd que los in
gresos del Estado Mexicano se dividieron de la siguiente forma: el Gobier
no Federal obtuvo ingresos por la cantidad de $ 5'707'114'000, 000 (cinco
billones setecientos siere mil ciento catorce millones de pesos), equiva-
lentes al 90. 7 por ciento del toral nacional; las entidades federativas y el
Distrito Federal en conjunto obtuvieron $ 521'806'000, 000 (quinientos vein
tiin mil ochocientos seis millones de pesos), equivalentes al 8, 3 por cien-
to del ingreso nacional, y el conjunto de Municipios obtuvo la cantidad de -
$ 62411, 000, 000 (sesenta y dos mil cuatrocientos once millones de pesos),
que dnicamente representaron el uno por ciento de los ingresos piiblicos -
del pafs.

En lo juridico, la Legislacién Mexicana por mucho tiempo . -



'soslayé hacef frente en forxﬁa franca al problema mﬁnicipal en los ren_g]o-
ﬁes‘relatiVOS a la recaudacién, administracion y aﬁlicacién de reqursdsﬁ -
sin embérgo, siempre hubo la presién social de hacer efectiva’ la Qutdrld- o
mia municipal a'través del manejo de una hacienda libre y suﬂcier_xté e‘n z"_q:,,_
cursos materiales., A

Ante el panorama desgcrito, el dia 6 de diciembre de 1982, el -
presidente De la Madrid presentd ante la Cdmara de Senadores del Congre
so Federal la Iniciativa de Reformag al Articulo 115 Constitucional, en cu
ya Exposicién de Motivos afirmé: "..,consideramos como medida funda-
mental para robustecer al Municipio, pledra angular de nuestra vida repu-
blicana y federal, hacer algunog cambjos, ., tendientes a vigorizar su ha-
cienda, su autonomia politica y en lo general aquellas facultades que de una
uotra manera, paulatina pero constantemente habian venido siendo absorbi
das por los Estados y la Federacién". El proceso de reformas, en lo for-
mal, concluyd al publicarse el nuevo articulo el dia 3 de febrero de 1983
en el Diario Oficial de la Federacidn.

Desde mi punto de vista, las reformas fueron sustanciales y mar
caron la pauta en forma seria y definida para enfrentar el problema de la -
hacienda piiblica del Municipio: se alent6 su mejoramiento material y se -
confirmd su autonomia mediante el establecimiento de bases generales, co-
munes a los Municipios del pafs, sobre las cuales debe sustentarse su inte-
gracién, administracion y aplicacién de los recursos.

El Articulo 115 constitucional contiene disposiciones que



garantizan cn lo politico la libre toma de decisiones por la comunidad y su
gobierno para satisfacér las necesidades colectivas segin su propia apreéig. i
cién de prioridades. En el agpecto financlero se garantiza un minimo de i!l,
gresos, la libre administracidn de lo recaudado y 1a disponibilidad sin suii;
ordinacién de los recursos para la consecucidn de los fines colectivos,

Det contenido de 1a fraccién IV del articulo que comento, se de-
ducen log supuestos juridicos sigulentes:

A. Reitera la libre administracién de {a hacienda pdblica muni-
cipal por el Ayuntamiento, quien tienc la obligacién de procurar en todo mo
menta el beneficio comiin,

B. La hacienda piiblica municipal debe integrarse por:

a) Los rendimientos de los bienes municipales.

b) Lag contribuciones y otros ingresos que las Legislaturas
Locales establezcan en su favor,

¢) Las contribuciones de todo tipo sobre la propiedad inmo-
biliaria, incluyendo tasas adicionales.

d) Las participaciones federales. (y por disposicidn de las
Constituciones de las entidades federativas, por las par-
riclpaciones en los rendimientos de impuestos y derechos
de cardcter local).

e) Los ingresos derivados de la prestacién de los gervicios :
piblicos a st cargo. 7

C. Lasg leyes federales no deben limitar la,fgcultad_,de;las— i
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: ”’paI estarén exentos de dichas contribuciones.
. F. Las Leglslaturas Locales deben aprobar oportunamente las -
.leyea de ingresos municipales y las cuentas piblicas,
- G. Los Ayuntamientos aprobardn sus respectivos presupuestos
de egresos en base a los ingresos disponibles.

H, Los Ayuntamientos estdn facultados para convenir con la ad-
ministraci6n piiblica del Estado miembro para que ésta se haga cargo de al
gunas funciones relacionadas con las contribuciones sobre la propiedad in-

mobiliaria.

3.1. Concepto de hacienda piblica municipal

La doctrina mexicana estd de acuerdo y transcribe en sus textos
la descripcidn histérica esbozada por Joaquin Escriche en su Diccienario

razonado de legislacidn y jurisprudencia, en torno a las connotaciones de

fisco, erarioy hacienda piblica. Para este autor la palabra fisco viene de
la voz "latina fiscus, que significa cesta de mimbre, y como entre los roma

- nos era costumbre guardar el dinero en cestos, se aplicaba egpecialmente



al cesto, saco, talego o bolsa en que cada une guardaba su dinero y aun al
rfxismoI ciinero que se guardaba. Pero mds particularmente se usé esta deng .
minacién para designar el tesoro del principe, y distinguirlo del tesoro pd-
blico, que se llamaba erario. .. adoptose entre nosotros (antiguas leyes es-
pafiolas) la nomenclatura romana, llamdndose fisco o cimara del rey el pa-:
trimonio de 12 casa real y erario al tesoro piblico o del Estado: conrfu.n‘diéﬂw

dose luego ambos tesoros bajo el nombre de fisco, y Gltimamente no se en-

tiende ya por fisco, sino erario del Estado o hacienda piblica” (T. .Irll,_.rp'. - O
707, '

La hacienda ptblica, en cuanto vocablo, tiene una triple acepcién,
como clencia; como conjunto de bienes, derechos y obligaciones financieras
de los entes pdblicos, ¥y como organismo encargado de desarrollar en el pla
no material las finanzas piblicas.

En su primera acepcidn y de acuerdo a la postura del tratadista

(94) puedo afirmar que la hacienda pdblica dentro de la

Maurfce Duverger,
concepcidn ¢ldsica es la ciencia de los medios por los que el Estado ge pro-
cura v utiliza los recursos necesarios para cubrir los gastos piiblicos me-
diante el reparto entre los gobernados de las cargas resultantes; en la con-
cepcidn moderna se advierte que la nocién podria ser menos precisa, pu-
diéndose definir como la ciencia que estudia la actividad del Estado cuando

utiliza medidas especiales, llamadas medidas financieras: gastos, tasas,

impuestos, empréstitos, medidas monetarias, presupuestos y emlisiones -

{94) Citado por Faya Viesca, J., Op. cit., p. 1.
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de bonos, entre ofras.

En el segundo caso la hacienda piblica se deﬁhe_ como el conjun- -

" 1o de blenes y derechos apreciables en dinero que una entidad p\i‘blica -Fe-

deracidn, Estados y Municipios- posee en un momento determinado péra -

1a realizacion de sus atribuciones, asf como las deudas que son a su cargo
por el mismo moetivo.

Y en.su tercer significado se emplea la voz haciendé pﬁbﬁca pa-
ra designar a la dependencia gubernamental encargada de realizar en el -
plano ﬁzatérig] 1a actividad financiera del Estado, A nivel federal 1a Secre

‘ ;ﬁrfa'de Héciendu y Crédito Piblico tiene a su cargo la captacidn de los In-

3 gf'esés y la administracion de la deuda piblica en términos generales: ac-

" tuahﬁente otras dependencias realizan actividades financieras, tales son la
Secretaria de Programacién y Presupuesto, la Contraloria General de fa -
Federacidn y la Secretaria de Energfa, Minas e Industria Paraestatal, en-
tre otras. A nivel estatal las dependencias encargadas del ramo de las fi-
nanzas se denominan Direceidn o Secretarfa de Finanzas y Direccidn o Se-
cretaria de Planeacidén y Programacién.

Par lo que hace al presente estudio, puedo definir a ta hacienda
piblica munictpal como el conjunto de bienes y derechos pecuniarios que -
posee este nivel de organizacién politica para la realizacién de sus objeti-
vos, asi como el pasivo que es a su cargo, Y desde un punto de vista fun-
cional se le puede conceptuar como la actividad financiera que realiza su

gobiernc y se manifiesta a través de los ingresos que obtiene para cubrir



el presupuesto de egresos que debe ejecutar par;\ satisfacer las nééesi;ié'e .
des colectivas y 10s requerimientos de su aparato administrativo, ‘ -

La hacienda municipal es responsabilidad directa del Ayunta--. .
miento que por disposicidn de la Ley Orgidnica Municipal se auxilia de lar-
Tesorerfa como 6rgano materialmente encargado de! manejo de las bﬂnaq;
zas y que tiene como principales funciones la recaudacion de los ingresos, S

Iz custedia y manejo de los mismos y la cobertura de pasivos.

3.2. Presupuesto de ingresos municipales

Gramaticalmente la palabra presupuesto significa cdlculo antici-
pado de los gastes e ingresos, o de unos y otros en cualquier actividad hu-
mana,

La tcorfa del economista Gonzalo Martner seflala que es el cilcu-
lo de los ingresos y egresos del Estado, atendiendo a planes y programas.
El presupuesto, afirma, "ya no es un mecanismo de gobierno aislado y aje-
no al funcionamiento de la economia y de la vida de una nacién. Tampoco
ge consldera como un instrtmento puramente administrativo y contable, -
Hoy es mucho mds que eso: ez una herramienta politica, en cuanio expresa
en transacciones concretag y resultados propuestos, decisiones gubernamen
tales, y contribuye a través del ejercicio del poder a ejecutarlas; es un ing
trumento de planificacidn en cuanto contiene metas que cumplir con deter -
minados medios: y es un instrumento de administracidn en cuanto debe rea

lizar acciones especificas nara coordinar, ejecutar y controlar los planes y
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prog—tamas" (95)

En terminos de la Constitucion Politica el presupuesto es la ple'

'vlsion de 1ngresos y egresos para un ejercicio anual.

La ftaccion IV del Articulo 115 constituctonal establece que el -

‘Ayuntum}entd_ municipal Gnicamente puede aprohar el presupuesto de egre-

“ ;ds-:crzron basé en los ingresos disponibles y autorizados por la Legislatura
del Estado miembro. En atencidn a este orden, abordaré el tema de lbs -
" fngresos y su determinacidn, y en seguida el de los egresos,

El presupuesto de ingresos se manifiesta a través del documen-
to denominado Ley de Ingresos, que es comiin para todos los Municipios de
la misma entidad federativa y que puedo definir como ¢l acto legislativo -
por virtud del cual se determinan los diversos conceptos de ingresos que
tos Ayuntamientos estdn autorizados para recaudar en un afo,

Este documento legislativo por lo general no contiene sino un ca-
tdlogo de los ingresos que habrdn de hacerse efectivos an el afie fiscal; a -
su lado existen leyes especiales que regulan dichas percepcicnes v que no
se expiden cada afio cuando aquél conserva los mismos concepros, tal es el
caso de la Ley de Hacienda Municipal.

Considero gue los Municipios por conducto de su Ayuntamiento,

deben ser parte activa en el proceso de formacidn de la Ley de Ingresos,

(95} Marwmer, Gonzalo, Planificacién y presupuesto por programas (textos
del Instituto Latinoamericano de Planificacidén Econdmica y Social), p. 7.
14a. Edicidn, Siglo XXI Editores, S. A,, México, 1985.
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porque son ellos quienes conocen de primera mano las caracterfétlcas_ eco
ndémicas, politicas y culturales de la regidn y las necesidades colectivas,
lo que es indispensable para poder gefialar los mediog susceptibles de uti-
lizarge para satisfacer los gastog piblicos. '

Es convenientes que se generalice la prictica de que el tesorero
municipal elabore el anteproyecto de Ley de Ingresos, en base al comporta
miento de la hacienda piiblica observado en afios anteriores; que dicho ante
proyecto se remita al Ayuntamiento para que en sesiones de Cabildo se dig
cuta, en su caso se modifique, y se apruebe dindole el caricter de proyec
to para enviarse al Ejecutivo estaral. Egte habrd de reunir las propuestas
de todos los Municipios, analizarlag y resumirlas en un solo documento, - .
integrando asi la Iniciativa de Ley de Ingresos que deberd presentarse a la

Legislatura Local para su discusién y aprobacidn.

3.3. Integracién

Por mucho tiempo se dejé a las Legislaturas Locales la libertad
de decidir los ingresos que debfan integrar la hacienda pﬁbliéa rﬁixhiéipﬁl.
Sin embargo, nunca se preoccuparon realmente de dotar a los Municipios de

los elementos juridicos necesarios para obtener recursos.

A partir de la Reforma Municipal de 1982-1983 la fraccién IV del. | -

Articulo 115 constltucional precisa claramente los recursos que como.mi~

nimo corresponden a este nivel de organizacion politica.

Antes de iniciar el estudio de cads uno de los conceptos de ingreso




k mumcipal, conviene destacar que. la doctrina ha elaborado diversas (.]dslf‘l
caciones en torno a las fuentcs de financiamiento piblico. En seguidn men
: 'c1ono tles de ellas que pueden tener aphcacion en el nivel municipal:”

A Una primera clasificacién divide a los 1ngresos en origina- :

7 = rios y derivados. “Los del primer grupo son aquellos que se originan en e}.

o 4pa|:rimonio del proplo Municipio y coinciden, segln De la Garza, con el ti-
; po de 1ngreso llamado producto que el articulo 32 del Cadigo Fiscal de la

Federacién define como las contraprestaciones por los servicios que pres-
- ta el Estado (Federacién, Es‘tadc)s y Municipios) en sus funciones de dere~
ch6 privado, asi como por el uso, aprovechamiento o enajenacién de bienes
del dominio privado. Son ingresos derivados los que recibe el Municipio -
que por exclusidn no son originarios, tales pueden ser los impuestos, derc-
chos, contribuciones especiales, aprovechamientos, participaciones federa
les v estatales y empréstitos.

B. También se pueden dividir en tributarios y no tributarios. -
Segin el desarrollo de este trabajo forman parte del primer grupo exclusi-
vamente log impuestos, los derechos v las contribuciones especiales. En .
el segundo, todos los demds ingresos plblicos, sea que deriven de un acto
de utilidad piblica, de un acto de derecho publico, como la concesidn a ti-
tulo oneroso, o de un acto de derecho privado, como las operaciones de las
empresas municipales que producen utilidades.

C. TFinalmente hay quienes los clasifican en ordinarios y extraor

dinarios. Tradicionalmente se ha dicho que los ingresos ordinarios son log
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que se perciben regularmente, repitiéndose en cada ejercicio fiscal, 'y ex-
traordinarios los que se perciben sélo cuando ciréllnstancias anofméles co
locan a los entes piblicos frente a necesidades imprevista.s 'que ios 'obugan
a erogaciones extraordinarias, como sucede en caso dé guerra, epidemia,
catdstrofe, déficit y otros. Sin embargo, esta postura ha sido superada por .
la realidad, pues actualmente el elemento de pedodicidad ya no es tan deci- - ‘
sivo puesto que algunos recursos extraordinarios se repiten regu]arnﬁenté.
Para Benedicto Caplan son ingresos ordinarios o corrientes mur-llcipates -
"log que provienen del poder tributario, del derecho de propiedades munici-~
pales o del desarrollo de actividades empresariales y son ingresos extraor-
dinarios o de capital log que provienen del crédito piblico o enajenacidn de
activos y que normalmente estdn destinados a 1a aplicacidn de bienes dura-
deros'. (56)
En el caso de los Municiplos mexicanos se acepta esta (ltima cla
sificacidn, percibiendo durante el ejercicio ftscal anual los Ingresos prove-
nientes de impuestos, derechos, contribuciones especiales o de mejoras, -
productos y aprovechamientos que en conjunto representan 1os ingresos or-
dinarios directos y también los indirectos constituidos por las participacio-
nes en los rendimientos de los tributos federales v estatales. Por concepto

de ingresos extraordinarios perciben créditos o financiamientos y aportaciones

(96) Caplan, Benedicto. Finanzas municipales, Proyecto 214, Organizacién
de Estados Americanos, citado por Villalobos L., J. A., Op. cit., -
p- 62, . e
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de log gobiernos de 1a Federacién ¥ de los Esta-

"6 subvenciones-

sﬁgﬁientes pnntoé expondré"b'révem‘ente y en.el orden pre-.
'vi.stq_pn fas qi_\(éréas Léyés de Iﬁgfesds v de Hacfenda de los Municiplos,

cada uno de los conceptos que en ellag se precisan,

©3.3.1. Impuestos

Son miiltiples las definiciones que sobre esta figura tributaria -
han esbozado los tratadistag, los ordenamientos juridicos y los Srganos ju-
risdiccionales. En seguida refiero las que a mi juicio permiten identificar
los caracteres del impuesto.

Francfgco De la Garza apunta que el criterio que preside el uso
del impuesto para procurar ingresos al Estado eg el de la capacidad contri
butiva, en independencia de la prestacidn de un servicio o del logro de una

- ventaja econémica, que son caracteristicas de los ingresos tributarios de-
nominados derechos y contribuciones especiales respectivamente. En con
secuencia define al impuesto como "...una prestacidn tributaria obligato-
ria ex-lege, cuyo presupuesto de hecho no es una actlvidad del Estado refe
rida al obligado y destinada a cubrir los gastos piblicos”, (Op. cit., p.364).

Orra definicién indica que los impuestos son "...las contribucio-
nes en dinero o en especie que el Estado exige con cardcter obligatoric y -
unilateral y de manera general se sefialan en la ley a log contribuyentes, es

decir, para todas aquellas personas, fisicas o morales, cuya situacidn
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coincida con la que la misma ley sefiala como hecho gengrpdof de'lz,éréditq" 3

fiscal y que tiene la finalidad de cubrir sus necesidades eébﬁé‘rﬁi’c-:‘zis",
éea, con el objeto de costear los gastos pﬁblicos".(97) _

El ardculo 2° del Cédigo Fiscal de la Federacién scﬁa_l_zfqug 'son'_'
tmpuestos "as contribuciones que deben pagar las personas fisicas y mo-
rales que se encuentran en la situacién jurfdica o de hecho prevista por la-
misma y que sean distintas a las sefialadas en lag fracciones 11, Il y IV',
es decir, que no sean aportaciones a la seguridad social, ni contribucio-
nes de mejoras, ni derechos.

De lo anterior se desprende que los impuestos municipales go-
zan de los siguientes caracteres: a) Son una obligacién tributaria ex-lege
en cuanto tienen su origen en la conjuncidn de la hipdtesis normativa o pre
supuesto que los define; b) La hipctesis debe estar sefialada en una ley, -
formal y materialmente, que comprenda los elementos del impuesto; c)

" Pueden ser en dinero o en especie; d) Estdn a cargo de personas fisicas o..
morales, y ) Son para destinarse a satisfacer los gastos piiblicos.

Tode impuesto municipal debe contener los elementos que a con
tinuacidn refiero y deben constar expresamente en la respectiva Ley de -
Hacienda:

A. Sujetos. - El sujeto pasivo es la persona fisica o morai, -

(97) Martinez Almazdn Radl. Las finanzas del sistema federal mexicano,
T 77 pei253. las Edicion, Instituto Nacional de Administracién Publica,
México, 1988.
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mexicana n extranjera, que de acuerdo con 1a ley estd obligada a pagar & -
la hacienda municipal el impuesto. Para efectos del cobro se asemejan @
las personas morales las agrupaciones que aun sin tener personalidad juri
dica propla constituyen una unidad econdmica diversa de la de sus miem-
bros. El sujeto activo es el Municipio representado por su geblerno.

B. Hecho imponible o presupuesto de hecho. -~ Es la situacién
hipotéticamente prevista en la norma, de cuya realizacién depende el naci
miento de la obligacién de pagar el impuesto. El hecho generador es la ma
terializacién de la hipStesis normativa, es decir, la realizacién del hecho
previsto.

C. Objeto. - Eg la realidad econdmica que pretende gravarse,
por ejemplo la renta obtenida, la tenencia de la tierra, o la utilidad por la
realizacién de sorteos.

D. Fuente del impuesto. - Es el manantial de la riqueza sobre
el cual se establece el impuesto. En una fuente se pueden identificar varios
objetos, por ejemplo la actividad industrial puede tener como objetos del -
gravamen lag diversas etapas que la configuran, como la produccién, la -
distribucidn, la exportacidn y la enajenacion,

E. Unidad del impuesto.- Es la partc alicuota monetaria o espe
cifica que se toma en cuenta para fijar el impuesto, pudiendo ser unidades
como medidas, nfimero y peso. El impuesto por unidad gravable puede fi-
jarse en cantidades absolutas, en porcentaje, o en ambos. En el primer -

caso recibe el nombre de cuota, en el segundo de tasa y en el tercero el -
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nombre de mixto. "La cucta o impuesto especifico se establece general-
mente cuando la unidad no se expresa en térmlnos.monetarios, sino en otra
medida especifica, como cabezas, piezas o bultos. La tasa stempre se ex-
presa en porcentaje y se aplica a unidades monetarias, que representan el
valor gravable por unidad imponible, por lo gue se conoce como {mpuesto
ad-valorem’'. ©8)

F, Tarlfa.- Son las listas de unidades y de cuotas correspon-
dientes para un determinado objeto tributario o para un niimero de objetos
que pertenecen a la misma categorfa.

La ley debe determinar asimismo la forma y términos en que ha
de hacerse el pago del impuesto o Ia declaracidn de que éste no se ha causa
do.

Por otra parte, es necesario precisar que la doctrina ha elabora-
do diveraas clasiiicacloneg sobre el impuesto. De la manera breve en que
lo permite este estudio, a continuacidn refiero las que a mi juicio pueden te
ner aplicacién en el tratamiento de los impuestos municipales:

A, Directos e indirectos. - Son impuestos directos aquetlos que
no pueden ser trasladados o repercutidos, por ejemplo el impuesto sobre la
renta a log productos del trabajo, Son indirectos aquellos que el sujeto pa-
sivo puede trasladar a otra persona, de tal suerte que no sufre el impacto -

econémico en forma definitiva, tal puede ser el impuesto al valor agregado.

(98) Villalobos L., J.A., Op. cit., p. 66,
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Otro criterio sobre esta misma clasificacién considera -segin

Dela Garza-(gg)

como impuestos directos a los que gravan periddicamen-
te sicuaciones que presentan una cierta permanencia y estabilidad, de tal
manera que para ello pueden hacerse listas o padrones fiscales, como -
pueden ser el impuesto predial y el impuesto por el uso o tenencia de ve -
hiculos. En cambio, son impuestos indirectos aquellos que tienen como
hecho generador acontecimientos aislados, accidentales, de tal suerte que
resulta imposible hacer y mantener un padrén de contribuyentes; tales son
los casos de impuestos sobre la traslacién de inmuebles o el impuesto por
remates no judiciales, rifas, sorteos y apuestas.

B. Reales y personales. - Los primeros se establecen atendien
do a los bienes que gravan, es decir, se prescinde de las condiciones per
sonales 0 subjetivas del contribuyente. Los personales, por el contrario,
se establecen en atencidn a los contribuyentes, es decir, tomando en cuen
ta lag cualidades del sujeto pasivo,

C. Impuesto ad-valorem y especifico. - Es ad-valorem cuando .
se establece un porcentaje sobre el valor de la unidad gravable; es especi-
fico cuando se establece una cantidad absoluta, aunque lo comtn en la pric
tica es que se establezca en forma mixta,

De acuerdo con la legislacién fiscal vigente, causan impuestos

municipales los siguientes conceptos:

(99} De la Garza, S, F., Op. cit., p. 388.



- Propledad inmobiliaria.
- Traslacién del dominio de inmuebles.

- Fraccionamiento, divisidon, mejora o consolidacién,,de’l?:pror~

pledad inmobiliaria.

~ Plusvalor que adquiera la propiedad inmobiliaz"t};b’i)qi' ce

en s misma o por fluctuaciones de la moneda. .

- ‘Tagas adicionales sobre los impuestos a la pri.)-;ﬁ-iéqad inmobi-

liaria.

- Remates no judiciales, loterias, rifas, sorteos y apliestas.

- Diversiones y espectdculos.

- Vehiculog de traccién no mecdnica,

- Anuncios, propaganda y publicidad comercial.

- Posesién y explotacién de carros fiinchres.

Dependiendo de las circunstancias particulures de cada entidad o
regidn, la Liegislatura correspondiente podrd seilalar otros conceptos.

Actualmente 1a mayorfa de los Municipios carecen de la capaci-
dad suficiente en cuanto a recursos humanos y materiales, para hacer efec
tivos los impuestos referidos a la propiedad inmobiHaria, concretamente
el impuesto predial. Por ello y con fundamento en e! Articulo 115 constity
cional, fraccién IV, inciso a), segundo pdrrafo, han debido celebrar con-
veniog de colaboracién con el Ejecutivo estatal para que éste se haga cargo
de las funciones relacionadas con la administracidn de esas contribuciones.

Es recomendable que paulatinamente los Ayuntamientos absorban
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‘una a una 115 funciones que actualmente ¥ por colaboracion reauzan ias au- ..

‘ello deben iniciar tareas ten-.

"3 3. 2. .Derechog
Este término es controvertido por la doctrina, pero independien-
temente de lo que se pudiera alegar al respecto, es el que se emplea en la
practica legislativa, para identificar a las contraprestaciones en dinero, -
obligatoriag y establecidas por la ley a cargo de las personas que utilizan
los servicios inherentes al Estado prestados por la administracién piiblica,
Los derechos deben destinarse al sostenimiento del servicio pi-
blico que les da origen y deben fijarse en la cuantfa necesaria para cubri}' L
el costo del mismo. B

La fraccién IV del arifculo 22 del Cédigo Fiscal de la Federacién

define los derechos como "las contribuciones establecidas en ley por el uso -- -

o aprovechamiento de los bienes del dominic piiblico de la Nacién, asi como
por recibir servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho pi-
blico, excepto cuando se presten por organismog descentralizados. Tam-
bién son derechos las contribuciones a carpo de los organismos piblicos =
descentralizados por prestar servicios exclusivos del Estado”,

De los anteriores pdrrafog se deducen los siguientes caracteres

del derecho: a) Es una obligacién ex-lege, porque para su nacimiento es
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necegaria la conjugacion de la hipdtesis juridica y la realizacidn del hecho
generadar; b) El svpuesto de 1a ley es la prestacion de un servicio piblico
inherente al Estado; ¢) Lo rige el principio constitucional de legalidad; -
d) Su destino inmediato debe ser el sostenimieato de los gastos de opera-
cién del servicio piblico que lo cause, y e) Su costo debe ser razonable.

Los derechos suelen confundirse con los productos, que mis ade
lante mencionaré. Por lo proato cabe decir que éstos son 1as prestaciones
pagadas por servicios proporcionados por el Municipio en sus funciones de
derecho privado, es decir, actividades que puede desarroliar el Ayunta-
miento en el marco del derecho civil o mercantil, o que puede realizar por
conducto de empresas municipales.

Causan derechos municipales las siguientes actividades:

- Certificaciones, legalizaciones, constancias y exbedig:idn de

coplas de documentos.

- Licencias y permisos de fraccionamiento, div;isiéh‘ y'c vi‘sz.ilibv
dacidn de inmuebles. _ .. o
- Licencias y permisos de alinedcién, cbd;t_fi;cké_ién mejora’
inmuebles. _ ’
- Licencias, registros y refrendos diversosa ;Q_merqios

triag y establecimientos de servicios privados,

- Servicios piiblicos de agua potable, drenaie, alﬁmbt_'agi pl?lbl_l_‘ :
co, seguridad y otrns, ¥ :

- Ocupacidn de piso en mercados.



~Registro Civil.

;Egcpédi;ién de places a causantes del iibp_ués,io gobre' plazas

as y licencias, =7 5

errn{sos ,de Tuta para explotar automdviles.

'}'-Arrastre y almacenaje de vehfculos.

3, 3 3 Contribu:iones de mejoras

" Para denominar a este tributo, la Legislacion ['iscal Mumcjpal
en el pafs emplea indistintamente los términos de 'derechos de cooperacién’,
‘contribucidn por obras’ y ' cooperacidn para obras’.

Siguiendo el criterio del maestro Margdin Manautoul}00) pucdo -
decir que la contribucién de mejoras no es el pago por un servicio piblico pres
tado por el Municipio, sino el equivalente por el beneficio obtenido con motivo
de la ejecucién de una obra municipal de interés gencral, es decir, s;e paga no
por el servicio prestado, sino por el beneficio especifico que determinadas --
personas reciben con motivo de la prestacidn de ese servicio. Para ello, es -
necegario considerar que esta figura tributaria se utiliza para sarisfacer los
gastos que sc originan por los servicios de cardcter general givisibles, o

sea, las obras que benefician a toda la poblacidn municipal, pero que en -

(100) Citado por Rodriguez Lobato, R., Op. cit., p. 75.



169,

forma especifica favorecen a determinados individuos, concretam_eme los
propletarios de los inmuebles vecinos de la obra r‘ealizada. ‘No se de‘né -
confundir este gravamen con el impuesto que he citado anteriormente y -
que se denomina del plusvalor, que tiene por objeto glavar los aumentos - )
de valor que determinados bienes han evperimentado como consecuencia -

de remodelaciones en s mismos o por ﬂuctuaciones de:la moneda.

La fraccidn 11l del articulo 22 del Codigo Fiscaldela Federa- S

cién sedala que las contribuciones de mejoras son las estahlecidas en ley:f e

a cargo de las personas fisicas o morales que se benefician' de manera‘dl-'_:"

recta por obras publicas”,

En lo personal puedo decir que las contrlbuciones de’

son las contraprestaciones establecidas en 1a 1ey cIe manern unila

con caricter obligatorio, a cargo de las personas que _obten n

clo en sus bienes patrimoniales, como consecuencia de;la ejecucion de. =

obras piblicas municipales.

De lo anterior se deducen los sigulentes caracteres a):

obligacion ex-lege; b) La hipdtesis normativa pre\uene la re 1 ‘cion de '-‘ 
una obra municipal que produce un aumento en el valor. de las propieda}des: :
veeinas; ¢) El autor del hecho generador és 15 admidiétréxéidﬁ 'pliblié'é m._l.'l_ .
nicipal; d) El sujeto pasivo es el propietario del inmﬁeble éuyo valor se
incrementa por las obras, y e) Se debe distribuir equimtivamente'gntre -
los propietarios de los prerdi_os vecinos de la obra (el costo se aplica en -

derrama).



170.

3:3. 1 Pr"o‘duc'tos i -'j

Son los ingresos no trlbutarios pelCibldos por | 1a hacienda muni-

¢ :pal como contraprestaciomes por los serv!cios presmdos © aCtos. realiza-

dos por la administracion, distintos de sus funciones piiblicas. Tamblen

‘se consideran productos 1os mgresos obtenidos por otorgar el uso, aprove

enajenacién de los bienes del dominio privado del Municiplo.
‘ - El arnculo 32 del ‘Cédigo Fiscal de la Federacién proporciona -
= Jel. s}édieﬁté’ concepto: "Son productos las contraprestaciones por los servi
'cips cﬂie présfe el. Estado en sus funciones de derecho privado, as{ como -
: pof el usé, aprovechamiento o enajenacién de bienes del dominio privado”,
Los productos municipales tienen su origen en los servicios de
derecho privado otorgados por el Ayuntamiento, sus dependencias, organis
mos descentralizados 0 empresas de participacion, y en el uso, aprove-
chamiento o enajenacion de los bienes del dominio privado del Municipio. -
Cabe destacar que la Ley Orgdnica Municipal dispone que es obligacidn del
Ayuntamiento someter a la aprobacién de la Legislatura Local €l cambio -
de destino o enajenacidn de los bienes inmuebles municipales. Como ejem
plo caracteristico puedo seilalar que la Ley Orgédnica Municipal del Estado
de Guanajuate dispone lo sigufente:
"ARTICULO 42. - El Municipio podrai ensjenar, -
traspasar, hipotecar, gravar o ejercer cualquier
acto de dominio sobre sus bienes inmuebles de do
minfo privado, cuando asi lo autorice el Congreso

del Estado o, en su caso, la Diputacion Permanen
e,
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La doctrina ha caracterizado s Ios productos de la sigulente for

ma: a) Son tngresos no tributarios; b) En términos de la teorfa;“De la na

turaleza de 1o relacién”, el gobierno municipal y sus de.p.eﬁden‘éiéstobti’ :
nen estos ingresos desarroliando actividades que no suponen el éj:efcléié
de autoridad; ¢) Estos actos se regulan por el derecho pri&ado, nb a_sf ta
administracion de los productos cuando han entrado al tesoro municipal, -
que ge regula por el derecho pablico; d) Para el cobro de productos, la ha
cienda municipal carece de facultades para emplear el procedimiento ad-
ministrativo de ejecucidn; e) El gobierno municipal puede, en cada caso,
seiialar la cuantia monetaria por el servicio que preste, y f) El gobierno
municipal, con la aprobacidn de 1a Legislatura Local, puede fijar el valor
dinerario por la enajenacidn del bien inmueble.
La hacienda municipal puede obtener productos por lps siguien-
- tes concepros:
. ) - Enajenacién, renta o exploracién de blenes muebles o inmue-
bles.
- Venta de bienes mostrencos.
- Venta de formas diversas para trimites administrativos.
- Venta de basura y abono derivado de los rastros v planias de
desperdicio sélido.
- Inversidn de capitales en valores, bonos y en general cual-
quier tipo de documento mercantil o banéarlo. N

- Uso de espacios en cementerlos y venta de lotes,



- Estacionamlentos. ‘

Unhdades de los orgamsmos descentrahzados y empresu, de ‘

partic1paclon mun[Ctpal

Los productos pueden considerarse una ‘uente prometedora pira:;

incrementar los ingresos municipales, de manera fqndamenta] aqggl!pg_qué )
pueden generarse en la actividad de empresas de particip’z_icidri 'n1396rifé?ia'
o absoluta, a las que debe impulsarse si va existen o fomentar su éreaéién.
Para ello los Ayuntamientos pueden tomar las experiencias qué en este cam
po han tenido los gobicrnos federal y estatales, solicitar su asesorfa e ini-
clar procesog de capacitacion de personal, de reconocida honestidad, para

que se haga cargo de ellas, las organice y administre, desde luego tratan-

do de eliminar el grave problema del burocratismo y endeudamicnto exce-

sivas,

La empresa municipal debe ser un proyecto a largo plazo que -
- p'érmitd ordenar prudentemente su funcionamiento, elegir campos de aé-’
qic‘)n, preparar al personal encargado, fijar paulatinamente metas en hase
a estudios de mercado y ampliar los servicios encomendados o la produc-
cién de bienes de acuerdo a su potencial.

Creo que la politica de establecer empresas pdblicas para obte-
ner resultados inmediatos a cualquier costo o sdlo para crear empleos, ha
demostrado por si misma su ineficacia porque dnicamente ha resuelto pro
blemas inmediatos de un reducido grupo de personas. Mi pmpuestn'pq es

nueva ni Gnica, pero vale la pena unirme al grupo de quienes la han soste-
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nido, . Si-los ern’lers‘ pﬂblic‘os desean ser creadores de empresas, deben bus-
car un quirﬁo de pi'oduccividad y un minimo de utilidad que justif}que su
,crea,rcién y Q\ie permita su autosuficiencia; las empresas deben proporcio-

*_nar bienes y servicios de calidad suficiente para competir con los’existen

tes en el mercado, pueden asimismo sacrificar una parte de la utilidad en 8

- beneficio de la colectividad, siempre que no represente pérdidas; ‘pues -_E

quienes finalmente absorben éstas son los contribuyentes.

De observarse estas simplisimas condiciones, el progr_esb,de;léz. ;
empresa municipal estard mis o menos asegurado, : o

Los productos generados de esta forma reciben ei nombre deﬁe'-ﬁ
precios cuasiprivados o precios de mercado, que se distinguen de,ylds ll'af‘
mados precios pblicos por la finalidad distinta que impulsa a la.s efﬁpref.
sas pdblicas. Luigi Einaudi precisa que los primeros son los " . ingré-
sos que el Estado obtiene para satisfacer necesidades individuales de -
particulares, al vender mercanciag u ofrecer servicios a precios acordes
con el mercado de consumo y proporcionar de forma simultdnea la satis-
faccién de una necesidad concreta”. Los precios piblicos, en camblo, -~
"...ge constituyen por las empresas del Estado con criterios diferentes -
de log del mercado, sin perseguir finalidddes de mdximo beneficio neto,
sino con el objetivo de cubrir sélo los costos de produccion de los bienes
y servicios: a su vez deja al consumidor ventajas econdimicas que, dé‘ -

otra forma, las percibirfan los fabricantes o prestatarios particul_a—';f : o




res". (101)

Adecusndo estas definiciones a la realidad mexicana, Moreno Pa
dilla propone que los precios cuasiprivados se denominen simplemente pre
clos de mercado, a los que define como aquellos ingresos .. .que obtienen
las empresas del Estado por enajenar bienes o proporcionar servicios al -
piiblico en general, de manera que se tomen como base las leyes de la ofer
ta v la demanda. .. se configuran en la estructura del gector paraestatal,
en los casos de empresas que ofrecen blenes y servicios en el mercado de
competencia nacional o internacional. De este modo algunss empresas pro
porcionan servicios piblicos y, al mismo tiempo, intervienen en el merca
do de bienes, de suerte que fijun los precios dentro de una economia libre.
Cabe concluir en el seatido de considerar esta institucién como generadora
de precios de mercado y pﬁblicos".(mz)
3.3.5. Aprovechamientos

Bajo este rubro la Legislacidn Mexicana coloca una serie de in-
gresos piblicos, algunos tan distintos en su naturaleza que resulta iImpas{
ble egbozar un concepto general. Par sjemplo, la Lay de Ingresos de la

Federaci6n clasifica como aprovechamientos las percepciones por multas,

(101) Citado por Moreno Padilla, Javier, "Financiamiento del Estado por
medio de precios piiblicos”, Financiamiento del gasto piblico, pp.
108-109, 1a. Edicidn, Colegio Nacional de Profesores e Investiga-
dores de Derecho Fiscal y Finanzas Piblicas, A. C. y Editorial -
Trillas. México, 1988.

(102) Ibidem, pp. 111-112,



indemnizaciones, panicipac!ones. 5% de dms de cama a cargo de estable- L

clmientos particylares para mternamiento de enfermos & ingresos por de- :
comisos, entre otros. ol By :

El artfculo 3° del Cddigo Fiscal de la Federacicn identifica a es
ta figura como sigue:

""Son aprovechamientos los ingresos que percibe el

Egtado por funciones de derecho piblico distintos

de las contribuciones, de los ingresos derivados -

del financiamiento y de log que obtengan los orga-

nismos destentralizados y las empresas de partici

pacidn estatal.

Log recargos, las sanciones, los gastos de ejecu-

<idn y la indemnizacidn a que se refiere el antepen

dltimo pdrrafo del articulo 21 de este Cédigo, que

se apliquen en relacidn con aprovechamientos, son

accesorios de éstos y participan de su naturaleza',

De lo anterfor se confirma que no son una catcgoria especifics de
ingresog piblicos, tampoco son tributos, sino una clasificacién que recibe
{ngresos heverogéneos, que no pueden definirse como Impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras o productos,

En la legislacidn municipal se repite esta concepcidn y se define
a log aprovechamientos por exclusién, es decir, como los ingresos que se
obtienen por funciones de derecho piblico, distintos de log triburos, produc
tos y financiamientos a carge de instituciones pdblicas o privadas.

La Ley de Ingresos Municipales "tipo” o "'gufa", elaborada por -
el Centro Nacional de Estudios Municipales con la finalidad de proporcic-

nar al personat de 1a Tesoreris Municipal los elementos bisicos para ela-

borar el anteproyecto respectivo, ast como la Ley de Ingresos Municipales



176,

o4 administracion derivados de Ia rec«udacton de g-ravamenea ederales, en

tl'& Otl.'OSv

Son recargos los ingresos accesorios que recibe la Hacienda -

7Municipal de los contribuyentes como compensacién por el retraso en el :
cumplimiento de sus obligaciones fiscales. No deben confundirse con los
intereses fijados por la administracidn en los casos en que se haya facili-
tado al contribuyente el pago de sus obligaciones a plazos.

Las multas son las sanclones pecuniarias impuestas por las au-
toridades por cualquier contravencion a los ordenamientos juridicos.

Reintegros son los ingresos que resultan a favor de la hacieﬁdq
municipal como consecuencia de los reembolsos de cantidudes que despl;lés _'
de ger autorizadas no se gastaron en el destino previsto, o bien, por los -
reembolsos que deban hacer los contribuyentes.

Indemnizaciones son las cantidades que se entregan a la hacien-
da municipal en concepto de dafios y perjuicios ocasionados al patrimonio
del Municipio.

Cuando los contribuyentes no cumplen oportunamente sus obli
gacionesg fiscales, se inicia en su contra el procedimiento administrati-
vo de ejecucioén en los términos previstos por el Codigo Fiscal Muni-

cipal o en su caso la Ley de Hacienda. Los gastos ocasionados con -



motivo de este procedimiento son a cargo del comribuventc moroso; ' Este

concepto de lngreso es preferente, de tal forma que los pagos realizados

- por el contr:buyente primero se aplican‘a gastos de ejecucion y en el mden B

: sigulente a recargos, multas, indemnizaciones y contribuciones vencidas.

Finalmente, se da el cardcter de aprbvechamientos f;\ losrihgre—

: sas'de' administracién derivados de la recaudacidn derrgrairzimenes"féqé:/ré#'
les, de acuerdo a los convenios ceiebrados entre autoridades federales Yoo

o egtatales.

3.3.6. Participaciones federaleg

Son los recursos financieros que reciben los Mun[ciplos por dls- U
posicién de la Ley de Coordinacidn Fiscal, como resu]tado de comparnr la
recaudacion de ingresos federales, .

En enero de 1980 entrd en vigor la mencionada ley, en la que se
considera a los Municipios como participes de log ingresos tributarios fe-
derales, Las participaciones para el Municipio provienen principalmente

Vderl Fondo General de Participaciones y del Fnndo de Fomento Munici-
pal.

Los gobiernos de las entidades federativas deben determinar la
forma de distribucion de participaciones y los porcentajes correspondien-
tes a cada uno de los Municipios, de acuerdo con las normas establecidas
por las Legistaturas Estatales, segin disposicion contenida en el Articulo

115, fraccién 1V, inciso b), de la Constitucién Politica Federal, Enel -




Capftulo Cuarto abordard con detenimiento el estudio del Sistema Nacional -

 de Coordinacién Fi scali

*3:3,7. Partlcipaciones estatales

e Las Constituciones Polfticas de los Estados miembros reconocen
que la hacienda piblica municipal también debe integrarse con lag participa
ciones que las Legislaturas establezcan en favor de los Municipios sobre -

los ingresos tributarfos locales.

3.3.8. Financiamiento Municipal

El concepto financiamiento, en un sentido amplio, significa toda
actividad realizada por los entes plblicos, en este caso el Municipio, ten-
diente a obtener los recursos necesarios para satisfacer los gastos piibli-
cos. Asf entendidos, log ingresos descritos anteriormente representan -
las diversas fuentes de financiamiento del gasto pablico municipal, que la
ley clasifica como ingresos ordinarios.

Ademds de este gignificado genérico, en la prdctica legislativa y
en la doctrina se emplea la palabra financiamiento, en sentido especifico,
para designar a los ingresos municipales que tienen su origen en subsidios,
también llamados transferencias o subvenciones, y en los empréstitos, que
la ley clasifica como ingresos extraordinarios.

Los subsidios son las aportaciones que realizan los gobiernos de
Ia Federacién o de los Estados miembros en favor de los Municipios para

complementar sus recursos y coadyuvar al cumplimiento de sus objetivos.
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-Se les deaomina condicionales cuando se fija de antemano el destino que se
debe dar a los recursos, abedeciendo a los planes y programas de desarro
tlo nacional o estatal, Son incondicionales cuando se entregan al Municipio
gin estahlecer una finalidad especifica y en consecuencia pueden emplearse

_. para gasto corriente, pago de pasivos o inversiones en obras, entre otres.

La figura mds importante de los ingresos extraordinarios muni-
cipales, es sin duda el financiamiento basado cn los empréstitos que el My
niclpio buede contratar con entidades piblicas o privadas. EI financiamien
to externo estd prehibido para lag entidades federativas y los Municiplos,
unicamente puede solicitarse a través del gobierno federal como represen-
tantz de fa Nacidn Mexicana.

Es necesario precisar €l contenido de los conceptns de crédito -
piblico, empréstito y deuda piblica, Crédito, dice el Diccionario de la
Lengua Espafiola, significa "confianza, creencia otorgada a una persona -
digna de fe.".(ms) En materia financiera el crédito piblico en una prime~
ra acepcidn significa confianza otorgada a un ente en virtud de su solven~
cia econdmica y responsabilidad en el cumplimiento de sus obligaciones.
En el caso del Municipio esta credibilidsd es fundamental y nace cuando -
hay un minimo de productividad en gu poblacidn, que garantice un minimo
de ingresos al fisco, y ademds e} Ayuntamiento debe mostrar regponsabi-

lidad en el cuidado y administracidn de la hacieada. En su segunda acep-

(103) Garcia-Pelayo, Ramdn, Nuevo Diccionario Enciclopédico Larousse,
Ediciones Larousse. México, 1988,
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cion Crechto signiﬁca prestamo o empresttto concedido al cn[e pubhco.

,El empréstito supone el empleo de la conﬁanzn otorgad.. a! Mum

ciplo paraxlecxblr recursos, con la consecuente adquisicidn cle deuda pu-

b_lica:. -
- :La deuda: ptblica es el conjunto de obligaciones que adquiere ef

" “Municipio por virtud del préstamo recibido,

7 En los dltimos afios la Institucin de mayor relevancia a nivel na
cional encargada de brindar financiamiento a log Municipiog es el Banco -
Nacional de Obras y Servicios Piblicos, Sociedad Nacional de Crédito

en su cardcter de banca de desarrollo y de institucidn fiduciaria,

3.3.8.1. Banco Nacional de Obras y Servicios Piblicos, S.N.C.

Las sociedades nacionales de crédito se dividen en dog grandes
rubros en atencidn a los objetivos que por ley tienen encomendados: banca
miiltiple y banca de desarrollo.

La banca de desarrollo tiene como finalidad prestar el servicio
piiblico de banca y crédito, ajustdndose a los objetivog y prioridades del -
Plan Nacional de Desarrollo y en especial del Programa Nacional de Finan
ciamiento de Desarrollo, de acuerdo a los programas sectoriales y regio-
nales y a los planes estatales y municipales.

De manera ejemplificativa puedo mencionar dentro de este rubro
a las siguientes instituciones: Nacional Financiera, S.N.C. tiene por obje

to promover ¢l ahorro y la inversion, canalizar apoyos financieros y técni
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: cb.;; hara el fomento industrial y en géneral para el desarrollo econdmico -
nacional y regional del pais: Banco Nacional del Pequefic Comercio, S.N.C.
tiene encomendada l1a promocidn y financiamiento para el desarrollo econé-

) m{co_ del comercio en pequefio y del abasto, y Banco Nacional de Comercio

: VExtge.rior, cuya finalidad es promover 'y ﬂnanciar’ las exportaciones e impor.

j, faéi_ones.

_ Por disposicidn contenida en el artfculo 3° de 1a L.ey Organica -
yrque lo rige, BANOBRAS debe promover y financiar actividades prioritarias
dg los gobiernos de la Federacidn, de las entidades federativas y de losg -
Municiplos, as{ como de las entidades piiblicas paraestatales y paramunici
pales en el &mbito de los sectores de desarrolle urbano, infraestructuray
servicios publicos, vivienda, comunicaciones y transportes y de las activi
dades del ramo de la construccion.

Con el iin de procurar la eficiencia y competitividad de los sec~
tores encomendados en el ejercicio de su objeto, BANOBRAS tiene faculta-
des para: ‘

A. Coadyuvaral fortalecimiento del pacto federal y del Muni#i- b

pio Libre en los términos del Articulo 115 constitucional para Iog\révr el}y‘kd S
sarrollo equilibrado del pais. i
B. Promover y financiar la dotacién de inffées;fd
clos sociales y equipamiento urbano. :
C. Financiar y proporcionar asistencis

para la formulacién, administracién y ejecucién’ de. sus plané
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urbano y hara la creacidn y administracién de reservas territorialgs y eco

tégicas.

" D. . Otorgar asistencia técnica y financiera para la mejor utiliza

c;én‘c_‘lé'l_oé‘ fec xfsdév:"creditiéios y el desarrollo de las administraciones lo

'_E Apoyar los programas de vivienda y el aprovechamiento ra-
: cional del suelo urbano.

N . I‘_.A‘!‘ ipstitucion, en ejercicio del servicio plblico de banca y con
la finalidad de hacer viables lias facultades enunciadas, estd autorizada pa
ra:

A. Realizar todo tipo de operaciones bancarias como recibit de i

pdsitos, operar con valores y otrog documentos mercantiles, realizar ope

raciones con metales y divisag, expedir cartas de créditoy constituirse -
en fiduciaria, entre otras.

B, Ororgar créditos a los gobiernos de los tres niveles de orga-
nizacién politica, a 8us organismos descentralizadog y empresgas,

C. Tomar a su cargo o garantizar lag emigiones de valores y de
titulos de crédito en serie, emitidos o garantizados por las dependencias y
entidades de ia administraci6n piblica federal, de! Distrito Federal, Esta-
dos y Municipios.

D. Promover y dar asistenciatécnica para la identificacién, for-
mulacidn y ejecucién de proyectos de los sujetos de crédito que operen en

los sectores encomendados a la institucién.
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E. Contratar créditos cuyos recursos se canalicen hacla los se_c_:_
tores sefialados.

F. A solicitud de los gobiernos de las entidades federativas y de
los Municipios, asi’ como de las respectivas entidades paraestatales y 'palra-’

‘ .municipales, actuar como agente financiero o como consejero técnico en'la

planeacién, financiamiento y ejecucién de programas, proyectos y obrasde . - - -

servicios piblicos o de interés social.

. La ingtitucidn otorga créditos a los Municipios para la construc-
cién, ampliacién, mejoramiento y equipamiento de sistemas de agua pota~
ble, de drenaje, alcantarillado, mercados, centrales de abasto, rastros,
obrag de pavimentacién, banquetas y guarniciones, alumbrado piblico, -
centrales camioneras, panteones y transporte urbano. Los crédiios ge otor -
gan en base a las reglas de operacion siguientes:

"A. Se da preferencia a aquellos Municipios en donde haya més

necegidades de obras y servicios,

"B. Se atienden primeramente aquellas obras o servicios que rg e

porten mayor beneficios a la poblacién.

“C. Las condiciones de plazos e intereses son de acuerdo al ti-
po de obra, costo de la misma y posibilidades de pago de la poblacidn.

"D. El crédito debe destinarse a obras o servicios que permitan
ingresos a la hacienda, .. suficientes para cubrir ¢l adeudo, los gasros de

; is c s : ; 0
administracién, operacidn y mantenimiento de tales chras y servicios'. {104

(104) Banco Nacional de Obras y Servicios Piiblicos,-El papel de BANOBRAS
en apovo a Estados v Municipios. --Gerencia de Comunicacion Social,
p. 8. México, 1985,




Los credltos normalmente son condicxonalcs. pues debcn -

destinarse a obras de mfraestructura balea y equtpamicnto urbano Pa-

ra conceder un fmanciamiento el Banco evalua ‘con cmnes que de cum s

plirse determinan la autorizaciony. previo el cumplimic'ento de las for- i
malidades legales del caso, observa de cerca 1a gvolucién del proyecto S
para garantizar la adecuada aplicacién de Iosrrecursos. L :

El gobierno de la entidad federativa a la cual pertenece. el
Municipio debe quedar como garante de la operacién, a efecto de --
asegurar el pago del préstamo, aun cuando el Ayuntamiento observe
problemas de liquidez durante el periodo de amortizacién.

La ejecucién de obras puede realizarse indistintamente por
contratistas particulares o por la administracion municipal. En cuales-
quiera de los casos las obras quedan constituidas como prioridades mu-
nicipales, por lo que su operacién, mantenimiento y administracién, asfi
como las ouotas o recuperaciones correspondientes, son responsabilidad
del Municipio, que las puede cumplir por conducto de su hacienda o de
las entidades paramunicipales constituidas al efecto.

Puedo concluir que los financiamientos otorgados por BANOBRAS

impllcan una mayor responsabilidad para los Ayvuntamientos y una amplia--

cidn de los recursos para su desarrollo, elemento cuyo soporte juridico se

‘fundamenta en la modificacién de la fraccién Vi1l del ariculo 117 de la ---
Constitucidn Politica Federal, que permite contratar empréstitos para rea-

lizar obras socialmente necesarias.
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3.4, Presupuesto de egresos municipales

El fundamento constitucional del presupuesto de egresos se en-
cuentra en la segunda parte del dltimo pdrrafo de la fraccién 1V del Articu
lo 115, que dispone a la letra: "Los presupuestos de egresos serdn apro-
bados por los Ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles”.

El presupuesto de egresos municipales se puede definir como el
acto formal y materialmente administrativo por virtud del cual el Ayunta-
miento realiza la estimacién de los conceptos de gasto en que incurrird el
Municipio en el periodo de un afie, a efecto de satisfacer las erogaciones -
necesarias y posibles en la operacién de los programas piblicos en benefi
cio de la comunidad, asi como las requeridas para el sostenimiento opera-
tivo del 6rgane de gobierno, sus dependencias y organismos descentraliza-
dos.

‘También es correcto y usual decir que es el documento en que se
hace constar la estimacidn de gastos y asi se define como la representacion
ordenada v clasificada de lo= gastos que €l Ayuntamiento debe realizar en -
un afio para cumplir sus funciones.

Las funciones del presupuesto consisten en: "a) Definir el desti-
no del gasto; b) Proporcionar elementos para lograr una adecuada asigna-
cidn de los recursos disponibles: ¢) Reflejar si el dinero que constituye los

fondos piiblicos se.éstd orientando a resolver las necesidades colectivas en
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ia forma como es requerldo por la con'lu"idad' d) Suplir mcongruenuas en
' (105)

. la estructura del gasto pubhco »
tos en base a los ob]etivos propuestos én los planes y programas de desa-
rrollo:municipal.

Los efectos juridicos del presupuesto pueden resumirse de la si-
gulente forma: a} El Ayuntamiento autolimita su administracién o los f.on-
dos disponibles y previstos para destinarse a cada concepto de gasto; b) -
Cbnstituye el elemento indispensable para justificar las erogaciones efec-
tuadas ante la Contaduria Mayor de la Legislatura Estatal como encargada
de revisar las cuentas piiblicas municipales, y ¢) Es la base y medida pa-
ra determinar responsabilidades en los casos de que el Ayuntamiento, sus
miembros en particular o sus dependencias actien fuera de las autorizacig
nes.

La elaboracidn del presupuesto debe sujetarse al marco juridico
que referi en el Capitulo Primero de este trabajo, de cuyas normas se de-
riva una serie de principios bdsicos que deben observar los Ayuntamlentos;.
estos principios no encuentran severas variantes de una entidad federativa
aotra, Coino ejemplo transcribo en seguida el articulo 105 de 1a Ley Or-
gdnica Municipal del Estado de Quintana Roo;

"La formulacién del Presupuesto de Egresos Muni-
cipal se hard pajo las siguientes bases:

(105)  Centro Nacional de Estudios Municipales, "El presupuesto de egre-
s0s municipales, Guias Técnicas de Gobierno y Adminjstracién Mu-
nicipal, p, 172, Secretaria de Gobernacion. Mexico, sin fecha.

) Establecer prxoridadea de gAS




I. Tend_ré como limitaciones, la previsidn de ingre
s0s disponibles para el afio fiscal en que deberd re-
gir.

II. Deberd ser aprobado para un afio fiscal, que -
siempre corresponderd al aflo natural,

1ll. Deberd comprender todos los egresos que por -
cualquier concepto realicen las autoridades.

IV, Cualquier modificacién al Presupuesto de Egre

sog se hard previa aprobacidn del Ayuntamiento, con

base en las modificaciones aprobadas por la Legis-

latura del Estado al Presupuesto de Ingresos”,

Lag fracciones transcitas coinciden sensiblemente con los prin-
cipios del presupuesto que la doctrina ha exbozado y que més adelante pre
‘cigaré. Porlo pronto basta decir que el articulo transcrito absorbe los -
principios de equilibrio, anualidad o periodicidad, universalidad, unidad
v especificacion.

La Tesorerfa Municipal es la dependencia encargada de preparar
el anteproyecto del presupuesto de egresos, debe remitirlo al presidente -
municipal con el prondstico de los ingresos para el siguiente ejercicio, -
quien deberd revisarlo y en su caso modificarlo y presentarlo con el cardc
ter de proyecto-iniciativa al Plenc del Ayuntamiento para su debida discu-
sidn, en su caso modificacion y aprobacidn. Una vez aprobado, se debe re
mitir a la Legislatura del Estado para su registro y al Secretario General
de Gobierno para que lo mande publicar en la gaceta oficial.

Atendiendo a la estructuracién o clasificacién de los gastos pi-

blicos, es posible observar que los Ayuntamientos emplean indistintamente

tres tipos de presupuesto de egresos: a) Por objeto del gasto; b) Institucio
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nal administrative, y c¢) Por programas.

3.4.1. - Presupuesto por cbjeto del gasto

Se organiza en base a los gastos del gobierno y administracién
municipal, o més simplemente dicho, su base estd en lo que se adquicre y
se paga. Estd integrado por los elementos denominados grupos, subgrupos,
partidas, conceptos, importe mensual y total anual,

Grupo es el conjunto de gastos ordinarfos y extraordinarios que
realiza el Ayuntamiento durante un aiio fiscal,

Los grupos que normalmente Integran el presupuesto son: "a) -

Gastos corrlentes de administracion. - Son los gastos indispensables y di-

rectos con los que funciona la administracién municipal; esto es, el costo
de salarios del personal, la utilizacién de equipos y materiales, su mante
nimiento y conservacién...; b) Inversiones.- Es el conjunto de gastos -
que se hacen para la realizacién de obras de beneficio colectivo o para la
: adquisicidn de equipos que contribuyan a mejorar la adminjstracién muni-

cipal: c) Cancelacién de pasivo.- Son lag asignaciones que el Ayuntamien
- (100)

to destina al pago de los créditos obtenidos, ..
Cada grupo se compone de subgrupoes, asi el grupo de gastos co-
rrientes de administracién puede conformarse con los siguientes: a) Servi

cios personales, que comprenden los pagos a funcionarios y empleados en

(106) Centro de Estudios de Administracién Municipal, _Elaboracién v ejer-
cicio del presupuesto de egresos, p. 7. la. Edicidn, Institito Nacio-
nal de Administracién Pdbiica, GuiaTécnica 4. México, 1985.
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fUnciones normales. b) Serviclos asistencizles; c) Gascos generales ten
dientes a cubrir el costo de conservaciény mantenimiento del patrlmonloi"“
municipal y de los servicios piblicos; d) Materiales de consumo destina-'
dog al uso corriente de la administracién, y e) Gastos extraor;iinarips.

Los subgrupos que integran el grupo de inversiones pueden"ser:
a) Activo fijo, que comprende los gastos destinados a la adquisicin de -
bienes necesarios para el desarrollo de la actividad del Ayuntamiento; b)
Obras de utilidad piblica por contrato, que representan lag erogaciones -
realizadas como pago a los contratistas que se encargan de determinadas
obras municipales, y c¢) Obras de utilidad piiblica por administracidn, que
comprende los gastos de obras ejecutadas por el propio Ayuntamiento y sus
dependencias.

El subgrupo que integra al giupo de cancelacién de pasivo es el
denominado deuda piblica, que representa los pagos para cubrir los com-
promisos de los créditos obtenidos por el Ayuntamiento.

Finalmente, cada stubgrupo comprende conceptos que son 1a des
cripcion de cada gasto especifico y las partidas que son los mimeros con

que se identifican los conceptos.

3.4,2. Presupuesto institucional administrativo

Este gistema de elaboracidn del presupuesto municipal agrupa los gastos -
tomando en consideracidn a las unidades administrativas y sus actividades:

principales.
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El sis“te.nﬁ:i consiste en sefialar en primer término ci_nbmbrg de
la unidad administrativa, por ejemplo Direccién de Obras Publicas, en se-
guida se sefiala el nimero de partida y el ramo, que se constituye con log
conceptos que se van a administrar y cuya responsabilidad es de cada una
de las unidades orgdnicas de la administracién municipal, por ejemplo el
ramo cje sueldos, salarios y emolumentos, o el de gastos de obras pdbli-
cas. Finalmente se sefialan log importes mensuzales por cada ramo, el im

porte total anual y el gran total.

3.4.3. Presupuesto por programas

El economista Gonzalo Martner refiere que la divisidn fiscal de
Naciones Unidas ha sugerido que un presupuesto por programas y activida-
des es un sistema en que se presta particular atencién a las cosas que un -
gobierno realiza mas bien que a las cosas que adquiere. Las cosas que un
gobierno adquiere, tales como servicios personaleg, provisiones y equipos,
no son naturalmente sino medios que emplea para el cumplimiento de sus
funciones, Las cosas que un gobierno realiza en cumplimiento de sus fun~
ciones pueden ser carreteras, escuelas, casos tramitados y resueltos, vi-
gilancia y permisos expedidos, entre ctras. Lo que no queda claro en los
sistemas presupuestarios tradicionales es la relacién que debe existir en-
tre las cosas que el gobierno adquiere y las que realiza, ey decir, la jus-
tificacion de los gastos tomando como punto de partida el cumplimiento de

sus atribuciones.
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La Subdireccién Fiscal y Financiera del Departamento de Asun-

tos Sociales de 1as Naciones Unidas ha preparado el Manual de presupues-

to por programas y actividades, que sosciene que el presupuesto por pro-

gramas y actividades ".,.se desarrclla y se presenta a base del trabajo
que debe ejecutarse atendiendo a objetivos especificos y de los costos de
ejecucién de dicho trabajo. Por otra parte, el trabajo propuesto, su obje
tivo y costos conexos se elaboran en funcién de metas a largo plazo, co-
mo son las consignadas en los planes de desarrolio econdmico”. (107)

El presupuesto por programas clasifica los gastos atendiendo a
log trabajos y actividades concretas que deben realizarse en base a los -
planes de desarrollo que fijan objetivos gencrales para cumplirse a largo
plazo, en el caso de México los planes se desarrollan por periedos sexe-
nales en la Federacidny los Estados miembros y cada tres afios en los -
Municipios.

En cada Municipio se deben elaborar log planes y programas a-
tendiendo a las dimensiones territoriales, necesidades y nimero de pobla
cidn, desarrollo econémico y cultural, patrimonioy recursos suscepti-
bles de disponer; es indispensable que el Ayuntamiento tome en cuenta la
opinién de las organizaciones vecinales, grupos econdmicos y por supucs-

to las surgidas de los propios Srganos de la admiristracidn.

El presupuesto por programas consta de cuatro elementos -

(107) Citado por Martner, G., Op. cit., p. 28%
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bésvis':os con los 'qué se registran funciones y trabajos ciuc deben realizar el
'Ayuntamiento y sus dependencias; dichos elementos son: programa, sub-’

':'programa, actividad y tarea.

El programa es la categoria en que se establecen los objetivos
vr—"de cada una de las funciones que el gobierno municipal debe llevar a cabo,
?por e]emplo los programas de administracién de la funcién plblica munici-
" pal; de administracién hacendaria, de asentamientos humanos y obras pii-
" blicas, de educacién, cultura_ y recreacién, de seguridad piblica y de tu-

rismo, entre otros.

Existen programas a nivel municipal que por su amplitud requie
ren de varias etapas, siendo el caso, cada uno se dividird en subprogramas.

Siguiendo con los ejemplos que he sefialado, puedo afirmar que el
programa de administracion de la funcién plblica municipal es susceptible
de fraccionarse en log subprogramas de administracién de personal, de su-
ministro de material y equipo y de atencidn a la comunidad, entre otros.
El programa de administracion hacendaria puede dividirse -seglin mi crite
rio- en los subprogramas de actualizacion del padrén fiscal, de adminis-
tracién de deuda piiblica, de coordinacién fiscal, de procedimientos ejecuti
vos, de inspeccidn y otros. El programa de asentamientos y obras pibli-
cag puede degarrollarse a través de los svbprogramas de regularizacién de
la tenencia de la tierra urbana, equipamiento urbano bisico y reservas eco
16gicas.

Los programas y subprogramas deben expresar actividadesy -
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tareas, entendiéndose por las primeras "el conjunto de acciones concre-
tas que la admlnistracic‘m _municipal debe ejecutar dentro del programa, -
para ctimplir con los objetivos del mismo. El cumplimiento de los objeti
‘vos se realiza dé manera gradual a través de metas. Las metas dan el -
-resultadq,pgréial,que girve de base para poder continuar con las activida-
des previstas en el programa. Las tareas son las operaciones que produ

" cen un detefminado resultado y que forman parte de una actividad". {108)

3.4.4. Obligatoriedad del presupuesto por programas

Los tres sistemas para la elaboracién del presupuesto de egre-
sos que he referido no son excluyentes entre si; los Ayuntamientos pueden
emplear vidlidamente caracteristicas de uno y otros, sin embargo conside-
ro que el fundamentado en planes y programas de desarrollo debe ser bdsi
co para los Municipios, pues ya estd fuera de discusidn la necesidad de -
que las actividades de 1a administracidn piblica sean objeto de prevision.

Los articulos 25 y 26 de la Constitucidn Polftica Federal contie-
nen el mandato de que la actividad econémica debe regirse por el Estado, -
y al efecto el gobierno debe organizar un sistema de planeacién democrati-
ca. En lo conducente los numerales indican:

“ARTICULO 25, Corresponde al Estado la recto-

ria del desarrollo nacional para garantizar que és

te sea integral, que fortalezca la soberanfa de la~
Nacién y su régimen democratico...

(108 Centre de Estudios de Administracién Municipal, Op. cit., p. 18.
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El Estado planears, condu.ird y orientard la actl-

vidad econémica nacional, y llevard 2 cabo la regu

lacién y fomento de las actividades que demande el

interés general en el marco de libertades que otor

ga esta Constitucion,

ARTICULO 26, EI Estado organizard un sistema

de planeacién democrdtica del desarrollo nacional

que imprima solidez, dinamisino, permanenciay

equidad al crecimiento de la economia para la in-

dependencia y democratizacion politica, social y

cultural de la Nacién.

Los fines del proyecto nacional contenidos en es-

ta Constitucién determinarén los objetivos de la

planeacién”,

Considero que estos preceptos son el fundamento para que la ad-
ministracidn pdblica de log tres niveles de ovganizacidn politica del Estado
Mexicano actden en base a planes y programas de desarrollo econdmico, y
en consecuencia los presupuestos de egresos de cada nivel deben atender -
coordinadamente a los objetivos planteados a nivel nacional, estatal y muni
cipal,

A nivel federal la planeacion y programacién es una realidad. -
El Congreso de 1z Unidn, en uso de la facultad contenida en el articulo 73,
fraceién XX1X-D constitucional aprobé la Ley de Planeacidn que fue publica
da en el Diario Oficial de la Federacién del dfa 5 de cnero de 1983, 1097 -

que establece las bases generales del Sistema Nacional de Planeacién, se-

flalando las obligaciones fundamentales de las dependencias de la adminis-

(109) Esra ley abrogé la Ley sobre Planeacién General de la Repiblica,
de 12 de julio de 1930.
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tracién piblica federal, la elaboracidn de prograﬁjas y.la o'hllga‘cidn’ de jus
tificar el presupuesto de egresos relaciondndolo con el Plan Naéibn:iil y 103'
programas. Sobre el paiticular los articulos 7%, 21, segundo parrafo, y .
27 de la ley en cuestion sefialan:

"ARTICULO 72 El presidente de la Repiblica, al
enviar a la Cidmara de Diputados las iniciativas -

de leyes de ingresos y los proyectos de presupues
to de egresos, informard del contenido general de
dichas iniciativas y proyectos y su relacién con -
los programas anuales. ..

ARTICULO 21, .,.el Plan Nacional de Desarro-
llo precisard los objetivos nacionales, estrategia
y prioridades del desarrollo integral del pafs, -
contendrd previsiones sobre los recursos que se
rdn asignados a tales fines; determinard los ing
trumentos y responsables de su ejecucidn, esta-
blecerd los lineamientes de politica global, sec-
torial y regional; sus previsiones se referirdn
al conjunto de la actividad econdmica y social, y
regird el contenido de los programas que se ge-
neren en el Sistema Nacional de Planeacidén De-
mocréitica.

ARTICULO 27, Para ia ejecucidn del Plan y log
programas sectoriales, institucionales, regiona-
les y especiales, las dependencias y entidades -
elaborardn programas anuales, que incluirdn los
aspectos administrativos y de politica econdmica
y seccial correspondientes, Estos programas -
anuales, que deberdn ser congruentes entre sf, -
regirdn, .. las actividades de la administracidn
piblica federal en su conjunto v servirdn de base
para la integracidn de los anteproyectos de pre-
suptesto anuales...”

Asimismo, la ley faculta al Ejecutivo Federal para convenir con
los gobiernos estatales y Ayuntamientos municipales, a efecto de que colabo

ren en la planeacién nacional y consecucidn de objetivos, a definir los proce
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: dimientos de dicha coordinacién, a dar los lineamientos de método para rea
Ii'zar'Iés'ac:trividédg's:dé'_hlaneacién y para la elaboracién de los programas
regionales, y a fijar la participacién de las dependencias del gobierno fede-
ral que actian en las entidades y Municiplos.

) _Para la administracién plblica de los Estados miembros y de los
Ayuntamientos, ‘la obligacién de planificar y programar actividades y gas-
tos estd contenida, ademds, en las Constituciones particulares y en las Le-
yes Orgdnicas Municipales, la mayorfa de las cuales la establecen de mane
ra precisa y algunas otras Unicamente refieren que es obligacion de los -
Ayuntamientos justificar sus gastos en base a programas. Como caso ejem -
plificativo, a continuacidn transcribo los articulos 107 y 108 de la Constitu-
ci6n Politica del Estado de Puebla:

"ARTICULO 107, El poder piiblico del Estado y -

los Ayuntamientos tienen el deber de promover el

desarrollo econdmico y social de sus habitantes y

para ello su actividad serd programada.

ARTICULO 108. lL.a ley reglamentard y fijard -

lag facultades de los elementos en materia de -

planeacion, supervisién, evaluacién e informa-

cidn, asi como la coordinacion de los sectores

pliblico, social y privado.”

Asimismo sirve de ejemplo la Ley Organica Municipal del Esta~
do de Quintana Roo, que en su articulo 32, fraccidn 1V, inciso b}, estable-
ce la facultad de los Ayuntamientos para:

"Aprobar los planes y programas de desarrollo -

municipal que les sean sometidos por el presiden

te municipal. Asimismo aprobar la designacidn

de representantes municipales ante el Consejo -
Estatal de Desarrollo”,
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En buena parte de los Estades se han puesto en vigor Leyes de
Planeacidn que involucran a los Ayuntamientos, en primer término para -
que éstos aporten al gobierno estatal las inquietudes y necesidades de la
comunidad municipal que deban tomarse en cuenta en la elaboracién de los
planes, programas y presupuestos estatales. En segundo lugar, para que
el gobernador del Estado aporte las inquietudes municipales al Sistema Na
cional de Plancacidn y se tomen en cuenta para la elaboracién de los pla-
nes de desarrollo y programas regionales, Y en tercer lugar, para que -
los planes y programas de cada Municipio se formuien de tal manera que
complementen los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo y sus progra-
mas y del Plan Estatal.

La planeacién y programacion no pteden entenderse al margen -
del presupuesto, ya que éste es su elemento determinante. Planificary -
programar implica esbozar objetivos gencrales que el goblerno municipal
debe referir a la comunidad y determinar las alternativas que regularén la
accién en el futuro, para alcanzar los fines propuestos. Asimismo permi-
te reducir el nimero de alternativas atendiendo a necesidades prioritarias,
que el Ayuntamiento determina tomando en cuenta la época, la geografia y
lag peculiaridades de la poblacién. Y, finalmente, facilita el curso de la
accion en base a los programas de trabajo.

El presupuesto sirve para facilitar el proceso de eleccidn de las
diversas alternativas, pues en términos contables permite conocer los cog
tog de cada sclucidn y cuantificar las ventajas y desventajas de cada pro-

yecto.
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En conclusion, los planes, programésy presupuestas son dCtos
interdependientes que deben formar parte de la prictica politica y adminig
trativa de los Municipios; para ello, los Ayuntamientos disponen de log -
elementos jurfdicos suficientes para dar curso a esta accidn,

En términos de 1a teorfa de Martner puedo afirmar que el presu
puesto es un instrumento que contiene decisiones politicas que deben expre
sarse en accidn, Pero ésta, para ser efectiva y ejecutarse a menor costo,
debe ser planificada. Cuando la accidn estd planificada debe presupuestar
se, es decir, medir los recursos humanos y econdmicos. La formulacién
del presupuesto es el acto de medir log costos de los medios para ejecu~
tar una accién planificada. Esta debe ser discutida, pesada y aprobada en
el presupuesto anual y posteriormente ejecutada a través de actos de orga
nizacidn, direccidn y coordinacion. Las operaciones financieras deben -
ser comabilizadas y la informacién utilizada en el andlisis y control de 1a
accidn. El andlisis de lo alcanzado se evalia, es decir, se compara lo lo-
grado con lo propuesto, se estudian posibles desviaclones y se proponen

reformas para los programas del perfodo sigulente.

3.4.5. Principlos del presupuesto

La doctrina ha egbozado una serle de principles conforme a los
cuales debe formularse el presupuesto de egresos, que en su mayoria tie
nen el carfcter de mandamientos juridicos y no deben ser ajenos a los

Ayuntamientos., A ceatinuacidn refiero brevemente algunos de ellos que
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i considefo deben observarse en la alaboracién de) presupuesto de egresos
municipal. .

El principlio de universalidad postula que el presupuesto debe
abarcar todes los gastos de la administraci6n, es decir, cualquier gasto
plblico debe estar autorizado en el presupuesto o ern una ley posterior.

El principio de unidad establece la inclusidn en un solo fondo de
todos los recursos y gastos, evitando que haya presupuestos separados, a
fin de eliminar 1a posible existencia de fondos especiales que significarian
diluir el control contable y complicar la administracién presupuestaria.

El principio de especificacién sefiala que el presupuesto debe
detallarge en cuentas de ingresos y gastos, de tal manera que refleje en la
lﬁejor forma posible lns programas.

El principlo de anualidad o periodicidad, establecido en toda la
legislacién mexicana, consiste en que el presupuesto debe presentarse cada
afio y no cubrir més de un afie. Sin embargo, la tendencia moderna es no -
fijar l{mites de tiempo a ciertos rubros del presupuesto; por ejemplo, el -
artfculo 3G de la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico introduce
1a modalidad de que se pueden celebrar contratos cuya ejecucién rebase el -
limite anual del presupuesto del afio en que se firman. Por este motivo ya no
se habla de anualidad, sino de periodicidad del presupuesto.

El principio de acuciosidad establece que el presupuesto se debe
preparar con el mayor grado de exactitud y sinceridad; en este sentido, de:-

ben evitarse las peticiones de gastos abultadas artificialmente y las estima--
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ctones demasmdo optimiscas de 1os ing’resos. El presupuesto debe aproxlmar

se a 1as renles necesldades que derivan de 1a accién prop;ramada por el go--
-’ bierno. . i »
7 UEl priﬁéipio del équilibrio es sin duda el mds discutido por la doc-
trina; paré ia teoria cldsica, el presupuesto no deberfa tener déficlv ni super-
dvit, justificdndose unicamente el déficit en casos excepcionales.

En el caso de México, afirma Mancera Ortiz, el principio cldsico
del equilibrio presupuestal "se sustituye cada vez mds, por la teoria del equi
librio de la economia nacional considerada como un todo, teoria que ge consi
dera mejor adaptada a las funciones del Estado moderno, que ya no es dnica-~
mente responsable de la administracion de los servicios piblicos tradicionales.
Sin embargo debe tenerse presente que el déficit o superdvit presupuestal, es
decir, el desequilibrio constante del! presupuesto en un mismo sentido, seria

tm factor que perjudicaria la situacién financiera de cualquier pais”. (110)

3.5. Perspectivas de la politica fiscal en el desarrollo del Municipio

Como consecuencia del movimiento revolucionario de 1910, el -~
Municipio Libre se convirtié en uno de los principales postulados del Congreso
Constituyente de 1916-1917. Las sesiones en que se debatié el proyecto det --
Articulo 115 se centraron en el tema de la hacienda publica municipal; mucho
se insistid en que la dnica forma de hacer efectiva la autonomia politica y el

desarrollo econémico, social y cultural de la comunidad bésica del Estado Me

(110) Citado por De la Garza, S.F., Op. cit., p. 124,
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xicano era otorgdndole la autonomia financiera, para lo cual era iﬁdisb{aﬁsaﬁ s
ble garantizarle un minimo de ingreses, porque no dirselos s!gnlﬂ‘cabé de1ar o
al Municipio .. .a merced de los poderes locales absorbentes”, segin lo ~-..:
pronosticaron con todo conocimiento los diputados Heriberto jara, Paulino - .
Machorro y Arturo Méndez, quienes no lograron producir el eco suficiente.

La fraccidn 1l del Articulo 115 emanado del Constituyente sélorin-
dicd que el Municipio administrarfa libremente su hacienda, la que se inte-- 7
graria con las contribuciones que debian fijar las Legislaturas locales.

La redaccién genérica del precepto provocé que en la prictica --
legislativa se fuera gestando un centralismo. En el aspecto financiero los go-
blernos de laTederacion y de los Estados miembros fueron reservéndose po-
co a poco las fuentes de ingreso mds productivas, como el caso del impuesto
predial, que antes de 1983 estuvo bajo la potestad de los gobiernos locales, no
obstante que por sus caracteristicas de tributo territorial debfa corresponder
al Municipio, como ahora sucede.

El centralismo excesivo provocé que en el periodo comprendido
entre 1917 y 1982 los ingresos piiblicos municipales estuvieran notoriamente
desequilibrados, basta recordar que para ese tltimo afio la Federacidn absor,
bis el 90, 7 por ciento de los ingrescs piblicos nacionales en detrimerto det
desarrollo de los Estados v Municipios.

L.a reforma municipal de 1983 se propuso vigorizar la hacienda pd
blica, desarrollo econémico v autonomia politica de la comunidad bisica, de--
volviendo al Municipio aquellas facultades que de alguna forma, paulatina pero

constantemente habfan sido absorbidas por fa Federacién y los Estados .



Actualmente los precepﬁas c::ciai;'stlt\.lrcionales que rigen la politica -
fiscal del Estado Mexicano esixecifican ?:laramcnte los 4mbitos de competencia
de cada nivel de gobierno. En el caso del'Municipio, se sefialan los ingresos -
minimos que he referido en r;\zig'lnas anterfores, la libre administracién de su
hacienda y la libertad para formular el presupuesto de egresos en base a las
necesidades de su poblacitn y de la propia administracién,

' El Articulo 115 constitucional garantiza los medios financieros -
para due los Aj'untamientos estén en posibilidad de dotar a la poblacién muni-
- cipal de loé servicios piblicos bésicos, de fomentar el desarrolle comiin en
lo econémico y cultural y satisfacer las inquietudes de la poblacién en los més
diversos aspectos, todo lo cual sugiero debe hacerse mediante la debids pla--
neacidn y programacion, fijando metas y objetivos concretos con el fin de no
desperdiciar recursos.

Hacer efectiva la reforma fiscal municipal no ha sido tarea fdcil. --
Siguiendo los datns obtenidos en la investigacién de campo coordinada por Azue
ia Gliitrén, {1y puedo seffalar que en el desarrollo econdmico v politico de los
Municipios del pais se encuentran diferencias extremas. Por una parte ge ohser
van Municipios con recursos suficientes para hacer efectivas las tareas de admi
nistracién de la hacienda piblica, que han elaborado sus propios manuales de --
procedimientos, que cuentan con equipos de eémputo, que capacitan a su perso-
nal, que han logrado puntualidad y claridad en la recepcion de participaciones,

que formulan documentacién contable revisada minuciosamente, que manejan -

(111) Azuels Gilitrén, M.,Qp, cit. pp. 186-188.
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sistemas de financiamientc que les permiten ampliar sus recﬁrsos.- }que ktierhen '
estrategias de fiscalizacién capscitando a3 sus inspectoreé ‘y audifofes, que :--
elaboran detalladamente sus presupuestos, que cobran directamente el impues
to predial, que coordinan empresas municipales que rinden utilidades, logrande
notables incrementos en sus recursos, Por otra parte existen Municipios pobres
en los que se observa pérdida del poder politico como efecto de la coordinacién,
pues muchas de sus funciones Ias desarrolla el gobierno de la entidad federativa,
falta de presupuesto snual, infraestructura administrativa deficiente, empleo de
formas anacrénicas de trabajo y registencia a romper con la prictica de depein~~
dencia de los gobiernog de la Federacién y del Estado. Estas irregularidades se
explican por la existencia de una burocracia carente de orientacidn e instrumen-
tacidn administrativa, de una tecnologia administrativa rudimentarta y de un sig
tema deficiente de finanzas pidblicas, sin padrén de contribuyentes actualizado,

¢in personal capacitado y sin adecuados sistemas de informacién.

Cpinién personal y propuestas

Leos Municiplos disponen de los elementos juridicos iudispensables
para alcanzar v sostener una hacienda piblica con recursos suficientes gue al
ser invertidos, en base a planes y programas bien estructurados, fortalezcan
el desarrollo de la comunidad.

Los Ayuntamientos deben ser centros de captacion de las opiniones
e ideas que manifiesten necesidades e inquietudes de 1a poblacidn, ordenadores
de ellas v organizadores y ejecutores de los planes y programas que al llevar-

se 3l plano de la realidad, mediante acciones y gastos concretos, sirvan para
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: satisfacer requerimientos bdsicos para el desarrollo.

. Los Municipios que son capitales de los Estados y los trad;cuonal-
mente productivos tienen capacidad, en cuanto a recursos humanos y materia
1e‘:s'.r péfe llevar a la prictice las disposiciones constitucionales del Articulo
115 y muchos de ellos, por ser polos de desarrollo econdmico, han recibido -
beneficios especiales de los gobiernos de la Federacion y de los Estados. Sin
embargo, existen otros -que son mayoria- que se encuentran rezagados no --
obstante la reforma municipal y los apoyos externos a su disposicién como las
participaciones en los tributos federales y lecales por virtud de la coordinacién
fiscal y el financiamiento basado en crédites, Principalmente para estos dltimos
pueden ser vilidas las recomendaciones que en seguida propongo:

1. Aun cuando los recursos materiales de la hacienda plblica mu-
nicipal sean escasos, los Ayuntamientos pueden gozar de un fuerte apoyo por
parte de la poblacién: para ello deben fomentar la creacidn o en su caso el sog
tenimiento de los Consejos de Colaboracion Vecinal, que la Ley Orgdnica Mu-
nicipal previene. Estos pueden prestar valiosa ayuda en el desarrollo, por --
ejemplo: a) En la recepcidn de opiniones y precisién de necesidades de la comy
nidad; b) En la reorganizacién y actualizacién del padrdn municipal, que no s6-
lo puede emplearse con fines fiscales, sino que también pucde servir de base -
para la formulacidn de cuadros estadisticos que permitan tener datos para la
determinacidn de los objetives generales del Plan de Desarrollo Municipal y sus
programas anuales; c) En la organizacién de los vecinos para realizar conjun--

tamente con la administracién obras de cardcter piblico, actividades cultura--
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les y recreaticas'y campanas de salud y de alfabetlzécic‘m, entre otras.

2. De manera permanente el Ayuntamiento debe proporcionar _'
informaci6n a la comunidad sobre el contenido de la legislacién fiscal y admi -
nistrativa, asf como la referente & los elementos bdsicos que anualmente in-
_tegran la hacienda pablica, su administracién y ejecucién del gasto, con el -
fin de captar la confianza de los contribuyentes y su colaboracion.

3. Es indispensable que el Ayuntamiento mantenga capacitados a
los servidores piblicos de la administracién municipal en materia hacendaria;
muchos Municipios pudieran carecer de los recursos humanos y econémicos -
para establecer programas de capacitacién permaneate. Sin embargo, es re--
comendable que acudan a los apoyos que cn esta materia brinda el Centro Na-
cional de Desarroflo Municipal, encargado de dar asesorfa y que a la fecha -
ha elaborado diversos manuales précticos para ia preparacion del Padrén Fis-
cal Municipal, de la Cuenta Piiblica, del Proyecto de Ley de Ingresos, del Pre
supuesto de Egresos y de diversos reglamentos para el pago de contribuciones,
entre otros. Asimismo se cuenta con el apoyo del Instituro para el Desarrollo
Técnico de las Haciendas Piblicas (INDETEC), que per digposicién contenida -
en el articulo 22 de la Ley de Coordinacién Fiscal tiene la obligacién de actuar
como consultor técnico de las haciendas piblicas, promover el desarrollo
de las haciendas municipales y capacitar técnicos y funcienarios fiscales. --
Asimismo BANOBRAS, dentro de los programas de apoyo crediticioy por -
digposicion del articulo 72 de la Ley Orgénica que lo rige, tiene la obliga--

cién de promover y dar asistencia técnica a los Municiplos para la ---
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.yidennficacion, formulacion Y ejecucion de los proyectos de obras piblicas
destinadas a satisfacer servicios, -asf como la obligacion de actuar -a soli
citud del Ayuntamiento- como agente financiero o como consejero técnico
‘en ln planeacion, programacidn, financiamientoy ejecucién de programas,
" proyectos y obras de interés social. Finalmente el Poder Ejecutivo Local
.-por coﬁducto de la Secretaria de Finanzas y la de Programacion- puede -
implementar diversos apoyos en materia de capacitacién para los Munici-
pios y brindarles informacién en materia fiscal,
4, Los diversos tributos que como minimo se establecen en el
Articulo 115 constitucional y en la legislacién secundaria, deben convertir
se:paulatinamente en la principal fuente de recursos de la hacienda munici
_ pal. Hasta ahora y segiin datos del Instituro Nacional de Estadistica, Geo-
grafia e Informdtica, el promedio de los Municipios obtienen el ochenta por
ciento de sus ingresos de las participaciones en impuestos y derechos fede
" rales. Para lograr ese fin, es indispensable mantener actualizado el pa-
drén de contribuyentes y promover entre la poblacidn el cumplimiento vo-
luntario de sus obligaciones fiscales mediante campafiag de concientizacién,
para lo cual el Ayuntamiento puede apoyarse en log Consejos de Celabora-
cién Vecinal que referi anteriormente.
5, Los Ayuntamientos deben revisar periddicamente el conteni-
do de los convenios de colaboracidn celebrados con el goblerno del Estado
miembro, evaluar lag actividades consecuentes y determinar las funciones

tributarias que deben permanecer a cargo de éste, las que deben incrementar
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sc.: o regresar al Ayuntamiento como titular origiha‘rivo dé ia pgté’,s!tz}"d :ri;bu"'f_ :
‘taria referida en log propios convenios. ‘ E o :

Cabe recordar que por ahora los tributos .a la propigdaa 1fnrhob_1 :
Harla, el impuesto predial principalmente, son los més si@ificacivds;'éri -
cuanto a requerimientos humanos, técnicos y financieros. Ante la Impés_f_- '
bllidad de muchos Ayuntamientos y sus dependencias de llevar a cabo las .
funciones bisicas de la administracién que requieren estos ttibutdé, el -~
Articulo 1135 constitucional previene que los Municipios podrdn célebrar.
convenios con el gobierno del Estado para que éste se haga cargo de aigu- :
nas de esas funciones.

Actualmente casi la toralidad de los Ayuntamientos tienen cele-
brados convenios con el Ejecutivo Estatal. En algunos convenios, y es el
criterio adoptado por la mayorfa, se contempla que la administracion lo-
cal realice la totalidad de las funciones relacicnadas con los tributos im-
puestos & la propiedad inmobiliaria; en otros se contempla que ciertas fun
ciones, como recaudacién, fiscalizacidn y cobranza, sean realizadas por
la Tesoreria Municipal, y otras como catastro, emision de recibos y con-
trol de recaudacién, por mencionar algunas, sean realizadas por las de-
pendencias del Ejecutivo Estatal,

6. El presupuesto de egresos debe fundarse en un plan de desa- :

rrollo municipal v en los programas institucionales preparados por las di
versas dependencias del gobierno. ' :

Existen Municipios que por su alte grado de desarr_dllo brr'el_éiladd 5
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niimero de pobladores requieren de complejos procedimientos y asesorias
especializadas para elaborar planes y programas, pero hasta los mds mo
destos tienen capacidad para poder determinar cudles necesidades son -
apremiantes y qué tipo de recursos se pueden emplear para su gatigfac-
cidn, valga recordar los financiamientos externos y asesorfas que brin-
dan-las instituciones nacionales de crédito encargadas de fomentar el desa
rrollo municipal, en especial el Banco Nacional de Obras y Servicios Pibli
cos, S.N.C,

- La planificacién no debe entenderse como algo que pone fin a los
problemas municipales, sino solamente como un medio eficaz para deter-
minar prioridades y como el inicio del camino hacia un organizado desarro
llo de la vida municipal. No ge trata de planificar para tener planes que -
se queden guardados en un archivo, sino para establecer objetivos genera-
les y programar las acciones y gastos indispensables para obtener resul-
tados concretos.

La planificacién municipal es, en suma, un proceso politico, -
econdémico y administrativo que permite medir, caracterizar y conocer el
tipo de relaciones que se dan entre la estructura politica, la administrati-
va y la poblacidn, para que en base a es*a caracterizacion y conocimiento,
se seilalen las alternativas de accidn para que la planificacidn se convierta
en un proceso integral y permanente que contribuya realmente al mejora-

miento de la vida municipal,
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4.1, Concurrencid’ tributaria

‘ ‘c-“.‘lf‘s'i'stema tributario mexicano se funda en los rasgos de auto
“nomis de los tres niveles de organizacidn politica; reconoce a los gobiernos
'de' la’ Federacidn y de los Estados miembros plenas facultades legislativas,
salvo las limitaciones analizadas en el Capitulo Segundo, para establecer
‘ cuantas. contribuciones consideren necesarias para satisfacer sus respecti-
vos gastos, y en virtud del contenido de la fraccion 1V del Articulo 115 cons
titucional se sefialan las fuentes de ingreso que como minime deben corres-
ponder a los Municipios, las que son reglamentadas en pormenor por las
Leyes de Ingresos y de Hacienda municipales.

La concurrencia de facultades legislativas en esta materia favo-
rece el fendmeno de 1a doble y miiltiple tributacidn, es decir, el estableci-
miento de gravdmenes federales y locales principaimente, y municipales en
menor grado, sobre lag mismag fuentes de ta riqueza y a cargo de la mis-
ma poblacién contribuyente.

L.a concurrencia tributaria siempre fue motivo de preocupacién -
por las consecuencias negativas que en todo sistema politico financiero re-
presenta, como la falta de uniformidad a nivel nacional; el desaliento de
los particulares para invertir en aquellas ramas de la economia afectadas
por diversos gravdmenes federales, estatales y municipales; desconcierto
de los contribuyentes por las diferentes normas aplicables enla determina
cidén y pago de contribuciones, y permite que las entidades federativas en-

tren en competencia ofreciendo ventajas fiscales con el fin de atraer capi-
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tales a sus respectivos territorios, lo que en todo caso encierra discrimi-

nacién entre los contribuventes e impide la marcha normal del comercio-.

y de la industrla. En fin, el fendmeno de la concurrencia crea un sistema -.

tributario complejo y fragmentado que obstaculiza una sana y globall‘ politi: .~
ca de desarrollo para las diversas regionesde la Nacién.

Con el afdn de dar solucién al problema, en México se desarro
Haron una serie de actividades institucionales como las Convenciones - Na- -
cionaleg Fiscales de 1925, 1933 y 1947; las reformas constitucionales a
los articulos 73, fracciones 1X y XXIX y 117, fracciones VIl y 1IX conteni-
dayg en el Decretodel 24 de octubrede 1942, y la expedicidn de la _primerax
Ley de Coordinacién Fiscal de 1954. Todo lo anterior indudablemente in-
fluyé para la creaciénde! actual Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal,
fundado en las disposiciones de la Ley de Coordinacién Fiscal vigente a -
partir del 1° de enero de 1980 y en cuya Exposicién de Motivos sedijo: -
"...la concurrencia impositiva es permitida por la Constitucién, pero de
ello no puede derivarse que el Constituyente hubiera querido que cada fuen
te fuera gravada con impusstos federales, estatales y municipales. Asi-
mismo, se reconoce quetanto el legislador federal como ellocal han actua
do con la prudencia necesaria para evitar la superposicién de impuestos,
y que dicha prudencia los ha llevado a buscar acuerdos para que s6lo una
entidad grave determinada materia, de manera que se comparta el pro-

ducto de lo recaudado...”
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4,2 Slstema Nacinn'!l de Coo;d:nacwn [‘iscal o

k El"antvgu pr:ncipio libera' del federahsmo mexicano, que datd :

: cle l‘a" Cdnstituclon:de 1824 mspirado en la~‘idea de lndependencm irres--

’”tricta de as’ partes integrantes Le Ia Federacion.. que de alguna manera -

los ordenamientos constl(ucionalcs subsecuentes (112) pag.
;‘ta Hegar ala Constitucién de 1917, 'se ha transformado enla materia fis-
cal. por el principio de la coordinacién de las instituciones financieras que

_.afectan a la Nacién como un todo, a través de la conjugacién de una buena
parte de los recursos disponibles y de las acciones tendientes a la presta
cidn de los servicios piiblicos en todo el territorio nacional.

La Ley de Coordinacién vigente sienta las bases para armonizar
el sistema tributario de los tres niveles de organizacidn politica del Es-
tado Mexicano; establece lag participaciones de las haciendas ptiblicas --
de las entidades federativas y de los Municipios en tos ingresos del Go-
bierno Federal; fija las reglas de colaboracion administrativa entre las
diversas autoridades fiscales: ordena la constitucion de los organismos --
nacionales en materias de coordinacitn fiscal y sefala las normas de su -
organizacién y funcionamiento.

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal se fundamenta en

la idea de cooperacién que se manifiesta en los convenios de coordinacién

(112) Con- excepcidn de las Bases y Leyes Constitucionales de 1836 y las
Bases Orgdnicas de la Repiblica de 1843, ambas de cardcter centra
lista.
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fiscal v de colaboracién administrativa, de ral forma que las decisiones -
se toman mediante acuerdos que permiten a las partes cohcertantes prote
ger sus posiciones, salvaguardando la autonomia que a cada una de ellas
corresponde. Permite ademds establecer relaciones para que las atribur-
ciones congtituclonalmente establecidas para cada nivel'de_gobierno se -
complementen, dejando que cada uno se sirva de las aptitudes de los otros,

El sistema de participaciones tiende a compartir con Estados y
Municipios el rendimiento de la recaudacién federal sobre todos sus im-
puestos, los derechos sobre hidrocarburcs y minerfa, los productos rela
cionados con bienes v bosques nacionales, los accesurios de los impues-
tos y derechos pavticipables y las multas por infracciones a las leyes ad-
ministrativas distintas de las fiscales, a cambio de que las entidades fede
rativas autolimiten la potestad de establecer contribuciones locales o mu-
nicipales, derogando o suspendiendo aquellos gravdmenes en que habfa -
miiftiple tributacién, fundamentalmente los relativos a comercio, indus-
tria, agricultura y ganaderfa. Esto ha permitido alcanzar un nivél acep-
table de homogeneidad tributaria y una nivelacién de recursos entre juris-
dicciones prosperas y atrasadas mediante el reparto equitativo de los recur
$0s nacionales.

La coordinacién fiscal, ademds de compartir los recursos de la
Federacién con los Estados y Municipios, pretende ... coordinar el ejer-
cicio de la potestad legislativa tributaria v por ende, estructurar en el -

pafs, acorde a principios constitucionales, un sistema tributario racional,



\:'Partlmpaczones y del Fondo de Fomento Nummpal Cabe aclarar que el
: telj‘mino«f‘ondo_nq se refiere precisamente a la acumulacién de losg recur-
tédsi en un solo lugar para ser repartidos posteriormente, siné que indica
ja e:téﬁa en el procedimientos de cdlcuio en la que se determina el monto
meﬁéual con el que ha de afectarse la recaudacién federal para proceder
ala l_iqﬁidacién de las cuotas correspondientes en favor de Estados y Muni-
,_cipios. :
: Por otra parte, la Ley de Coordinaci6n Fiscal marca las bases pa
ra el establecimiento del sistema de colaboracién administrativa entre los --
“tres niveles de gobierno; por disposicién contenida en su articulo 13, el Go--
bierno Federal por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico v
los gobiernos de los Estados miembros estdn facultados para celebrar conve-
nios de colaboracidn administrativa en materia de ingresos federales. Con fe
cha 29 de diciembre de 1989 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién
el nuevo contenido de los Convenios de Colaboracion Administrativa en Mate-

ria Fiscal Federal, por los cuales la Federacidn y los Estados firmantes con

(113) Beyer de Roalandini, Carmen. "La legislacién hacendaria municipal y

la coordinacién fiscal”'. Revista de Ectudios Municipales No. 1, p. 25,

. Centro Nacional de Estudios Municipiles, Secretaria de Gobernacién.
México, Eners-TFebrero de 1985.
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vinteron en coordl'narsé eﬁ los ingresos éigulentes: a) Impuesto al va-
‘lor é‘;;r‘regédo, b')4l,rynpuerslo sobre tenencia o uso de vehictlos excepto
agrpn;ves y é) Las multas impuestas por las autoridades federales a
in:fractores,domlclliados dentro de la circunscripcién territorial del Es
: V.,r;do’rhig_hf{bro.f- excepror las impuestas por la propia Secretaria de Hé--
c.iendé:y Créd.il;o Piblico'y sus organismos desconcentrados. También -
se é)&;ébt}ian. l'ars_:des;inra_dns a un fin especifico y las participables con
v tléljée,;o's‘. .
‘ ' 7 Los Convenios de Colaboracidn Administrativa comprenden
las funciones de actualizacién del padrén de contribuyentes, fiscaliza-
cién, recaudacidn y administracién. Estas funciones se ejercen por las
autoridades fiscales de las entidades federativas y, mediante pacto ex-
preso, por las de los Municipios. Respecto del impuesto al valor agre
gado, log actos de fiscalizacién deben realizarse coordinadamente por
lag autoridades del Estado miembro y, cuando menos, un funcionario
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, y la recaudacién del --
mismo se efectuard a través de las Sociedades Nacionales de Crédito,
que acreditardn directamente en la cuenta que al efecto se abra a nom-
bre de la entidad federativa, el importe de los pagos que reciba de los
concribuventes domiciliados en la citada entidad.

Los Convenios establecen que el Estado miembro podrd de--

legar a las autoridades fiscales municipales, en materia de multas ad--

- ministrativas que no sean de cardcter fiscal, las funciones de notifica--
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cion. determlnacmn de ‘accesorios y recaudacion. mcluswe medmnte el
procedimiento administranvo de ejecucidn; asi’ como las de efectuar de
voluc:ones de cantidades pagadas indehidamente y conceder’ alitorizaciones

para el pago en parcialidades de las citadas multas y sus accesorios.

- 4,3, Adhegidn al Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal

La incorporacién al Sistema Nacional se ha realizado mediante
~la sﬂsc_:ripcién de los Convenios de Coordinacion Fiscal celebrados por la
" Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico y los titulares del Poder Ejecuti
'vo' de los Estados miembros.

La adhesion se ha llevado a cabo integralmente y no sélo en --
relacién con algunos ingresos del Gobierno Federal. Para los Estados es
optativo coordinarse en materia de derechos. Los que se han decidido por
este sistema se encuentran limitados en términos de lo dispuesto por el
articulo 10-A de la Ley de Coordinacién Fiscal que a la letra dispone:

"ARTICULO 10-A. Las entidades federativas

que opten por coordinarse en derechos, no

mantendrdn en vigor derechos estatales o

municipales por:

I. Licencias y en general concesiones, per

misos o autorizaciones, inclusive los que

resulten como consecuencia de permitir o

tolerar excepciones a wna disposicién ad--

ministrativa tales como la ampliacién de -
horario, con excepcién de las siguientes:
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a) Licencias de construccidn.

b) Licencias o permisos para efectuar conexio-
nes a las redes piblicas de agua y alcantarillado.

¢) Licencias para fraccionar o lotificar terrenos.
d} Licencias para conducir vehiculos.

e) Expedicion de placas y tarjetas para la circu-
lacién de vehiculos.

11. Registros o cualquier acto relacionado ¢on -
los mismos, a excepcion de los siguientes:

a) Registro Civil.

b) Registro de la Propiedad y del Comercio.

1II. Uso de las vias piiblicas o la tenencia de bie

nes sobre la misma, incluyendo cualquier tipo -

de derechos por el uso o tenencia de anuncios.

No se considerardn comprendidos dentro de lo

dispuesto por esta fraccién los derechos de esta

cionamiento de vehiculos ni de uso de ia via pi-

blica por comerciantes ambulantes o con pues-

tos fijos o semifijos en la via pdblica.

V. Actos de inspeccidn y vigilancia.”

En virtud de las excepciones contenidas en el precepto anterior,
la hacienda piiblica municipal no se ve afectada en cuanto a sus ingresos -
por concepto de derechos. En efecto, 1a Ley de Coordinacién Fiscal res-
peta e] contenido del Articulo 115 constitucional permitiendo que las ha-
ciendas de los Municipios continiien percibiendo aquellos derechos que se
han considerado eminentemente municipales.

Las certificaciones y reposiciones de documentos no se encuen-

tran sujetas a las limitaciones previstas en el articulo transcrito, ni tam-
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poco laé' concesiones por el uso o. aproyecﬁdﬁﬁléﬁto delosblenes deldovni
nio municipal. : bt

La falta de cumplimiento del Convenio de Coordinacién Fiscal .
por parte de la entidad federativa o de los Municiplos, sea por el estable-
cimlento de tributos que constitucionalmente son exclusivos de la Federa- -
éién. o sea por la contravencidn a lo scfialado en la propia ley o en el con '
venio respectivo, da lugar a que la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdbli
co, previa audiencia del gobierno del Egrado y tomando en consideracién -
el dictamen de 1a Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales, dismi-
nuya la participacién de la entidad y de los Municipios en una cantidad si-
milar al monto estimado de la recaudacidn que se obtenga o del estimulo
fiscal que se otorgue, en contravencion de dichas disposiciones. Si la -
violacién es en lo relativo a derechos, la consecuencia es dejar sin efecto
la coordinacién en esta exclusiva materia. La Secrgtarx‘a de Hacienda y
Crédito Piiblico debe comunicar la resolucién a la entidad de que se trate,
sefialando la violacién que la motive, para cuya corrcccidn el Estado -
miembro contard cun un plazo minimo de tres meses. Si no se efectia la
correccidn, la entidad federativa dejard de estar incorporada al Sistema
Nacjonal de Coordinacién Fiscal,

Puedo afirmar que la suspensién o derogacion de los impuestos
estatales y municipales, verificada en virtud de la suscripcién de los Con
venios de Coordinacidn, no representan en manera alguna sacrificio de -

recaudacion para estos niveles de gobierno. Los Municipios, al estar -
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considerados en el Sls.tema Nacional de Coordinacién Fiscal, han visto- i:;- x :
crementados de manera notorla sus recursos hacendarios, al .g}'ado de'que
las participaciones en los tributos federales han venido constituyendc; entre
él 75 y el 95 por ciento de los Ingresos piblicos municipales. : B 7

St alguna entidad federativa decidiera abandonar el Sis;éma Na;:fg_:
nal de Cocordinacion Fiscal, el Congreso Local se verfa precisédo- a veim-.
plantar una serie de tributos estatales y municipales que por ahora estdn -
suspendidos o derogados, dando lugar de nueva cuenta al fenémeno de la -
miuliple tributacién interna en la produccion y el comercio principalmente.
Por su parte, el Gobierno Federal -atento a lo dispuesto en la fraccién -
XXIX del articulo 73 constitucional- se veria en la necesidad de otorgar -
participaciones a los Estados miembros en el rendimiento de las contribu-
ciones espaciales que estuvieran vigentes (actualmente algunas de ellas, -
como las de cerillos y {6sforos, aguamiel y productos de su ferimentacidn,
se encuentran Jerogadas, mientras que otras como las del tabaco, gasoli-
na y cerveza se regulan a través del impuesto especial sobre produccién y
servicios), y a los Municipios se le otorgarfan participaciones en el porcen
taje que fijaran las Legislaturas Locales en ¢l impuesto especial sobre
energia eléctrica.

De acuerdo con el articulo 28 de la Ley del Impuesto Especial -
sobre Produccién y Servicios, las entidades federativas y Municipios que
se encuentren fuera del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal tienen de

recho a participar del rendimiento de los impuestos especiales sobre -
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cérveza, -gasol'ina y tabaco, en la recaudacidn airibuible a sus respectivos
territorios, conforme a los siguientes porcentajes:
"I. Del importe recaudado sobre cerveza:
a) 2, 8% a las entidades que la produzcan.
b) 36.6% a las entidades donde se consuma,
¢) 7.9% a los Municipios de las entidades donde
se consuma.

1l Del importe recaudado sobre gasolina:

a) 8% a las entidades federativas.
b) 2% a sus Municipios.

1IE. Del importe recaudado sobre tabaco:

a) 2% a las entidades productoras.

b) 13% a las entidades consumidoras.

¢) 5% a los Municipios de las entidades consumi

dorag,”

La diferencia es obvia, no puede compararse en manera alguna
el que log Municipios reciban participaciones sélo por los impuestos espe-
clales sobre energia eléctrica, cerveza, gasolina y tabaco, con recibirlas
gobre toda la recaudacién federal que comprende los impuestos al valor -

agregado, sobre la renta, a las importaciones y exportaciones y los dere-

chos sobre hidrocarburos y mineria, entre otros los mds significativos.

4.4, Participaciones en favor de los Municipios

El mandato constitucional contenido en el inciso b), fraccién 1V,
del Articulo 115 establece la prerrogativa de loo Municipios de participar
en el rendimiento de los ingresos de la Federacion, conforme a las bases,

montos y plazos que determinen las Legislaturas de los Estados miembros.



En ijnterpretacién del mandate y tomando en consideracidn el exri

(4 puedo seflalar que ¢l término base tiene una -

terio de Carmen Beyer,
doble acepeidn: la primera, que es de cardcter cuantitativo, significa el -
mihimo a percibir por los Municipios del pats de acuerdo con las disposi-
ciones de la Ley de Coordinacidn Fiscal, y la segunda, de cardcter cualita
tivo, que es el conjunto de fundamentos juridicos, politicos, econémicos y
gociales que sirven a los Congresos Locales para determinar los coeficien
tes o montos de las participaciones federales que deberdn asignarse a los
Municipios de la misma entidad federativa, es decir, son dos etapas suce-
sivag, instrumentadas por diferentes 6rganos legislativos, la primera por
el Congreso de la Unién y la segunda por el del Estado miembro.

Los montos resultan ser las cantidades que los gobiernos de lag
entidades federativag deben entregar a cada uno de los Municipios después
de haberse aplicado a cada caso particular los indicadores que sirvieron -
de base para el cilculo de las participaciones.

Los plazog son los términos que los gobiernos de cada entidad -
federativa deben observar para la entrega de participaciones. Cabe acla-
rar que estos rnomentos no son sefialados por las Legislaturas Locales,
sino que se encuentran de antemano establecidos en la Ley de Coordinacién
Fiscal, cuyo articulo 6°, segundo pérrafo, a la letra indica:

"L.a Federacidn entregard lag participaciones a -
los Municipios por conducto de los Estados, dentro

(114 Beyer de Roalandini, C., Op. cit., p. 29



221,

de los cinco dias siguientes a aquel en que el Es-

tacdo las reciba: el retraso dard lugar al pago de

intereses, a la tasa de recargos que establece el

Congreso de la Unidn para los casos de pago a

plazos de contribuciones; en caso de Incumpli-

miento la Federacion hard la entrega directa a

los Municipios descontando la participacidn del

monto que corresponda al Estado, previa opinién

de 12 Comisién Permanente de Funcionarios Fig-

cales".

Las participaciones en favor de los Municipios deben pagarse en
dinero, nunca en especie, no pueden ser objero de deducciones o embargos,
tampoco pueden estar sujetas a retencidnoafines determinados {por los -
gobiernos de la Federacidn o de los Estados miembros), salvo el pago de
obligaciones contraidas por el gobierno municipal, previa autorizacidén de
la Legislatura Local e inscritas a peticién del Ayuntamiento respectivo an-
te la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico en el Registro de Obligacio-

(11s) a favor de la Federa-

nes y Empréstitos de Entidades y Municipios,
cidn, de las instituciones nacionales de crédito o de particulares de nacig
nalidad mexicana.

Las participaciones deben considerarse en todos los casos como
ingresos prepios de las haciendas piblicas municipales, no son dddivas es-

peclales o a titulo de subvencion que los gobiernos de la Federacidn o de ~

los Estados miembros puedan condicionar. El Municipio, en consecuencia,

(113} El procedimiento de registro debe ajustarse a las normas seiizladas
en el Reglamentoe del articulo 9° de la Ley de Coordinacidn Fiscal en
Materia de Registro de Obligaclones y Empréstitos de las Entidades
Federativas y Municipios, publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racién del 7 de julio de 1982.
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pu4ede emplear libremente el monto que te carresponda.

S{ el gobierno de alguna entidad federativa retrasa o condiciona
12 entrega de participaciones a algunos de los Municipios, Independiente-~
mente del nacimiento de la obligacién de pagar intereses moratorios, el
Ayuntamiento correspondiente queda facultado para formular reclamacidn
ante la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico, la que deberd acruar en
términos de lo previsto en la parte final del segundo pdrrafo del_anfcﬁlo -
62 de la Lev de Coordinacién Fiscal, y en consecuencia entregar Zdire'c':ta-“ :
mente las participaciones a la hacienda municipal, previa audiencia de la
Comigidn Permanente de Funcionarios Fiscales.

l.os Municipios tienen derecho de participar en el Fondo Gene-
ral de Participaciones en una cantidad que nunca serd inferior al 20 por -
ciento de las sumas que hayan correspondido al Estado miembro. Cabe
aclarar que el citado porcentaje es repartible eatre todos los Municiplos
de la misma entidad, de acuerdo a las bases de cdlculo establecidas anual
mente por 1a Legislatura Local. Asimismo, participan del 100 por clen-
to del Fondn de Fomento Municipal. Es convenients, en consecuencia, re
ferir hrevemente las fGrmulas de integracidn y distribucién de estog Fon-

dos de acuerdo & las disposiciones de la ley de la materia.



:de_rﬂ 'pa.i'ticipable, la que estd compuesta por los ingresos de
Ia ”F,ed' acién obtenidos en cada ejercicio por concepto del total de sus im
, asfcomo por los derechos sobre hidrocarburos y de minerfa, me
‘ nos ei ’tybtal ae las devoluciones por los mismos conceptos.

No forman parte de la recaudacién federal participable, log im-

. puestos adicionales de! 3 por ciento sobre el impuesto general de exporta-

~cién dé petréleo crudo, gas natural y sus derivados y del 2 por ciento en -
las demds exportaciones; ni tampoco los derechos adicionales o extraordi-
narios sobre los hidrocarburos.
| Las entidades federativas que se encuentran coordinadas en ma
""teriade derechos participardn adicionalmente de un 0.5 por ciento sobre —
la recaudacién total participable.

Para la distribucién de las cantidades resultantes de este Fondo

la Ley establece un régimen definitivo conforme al cual el 50 por ciento

debera repartirse en proporcién directa al nimero de habitalntes(I 16) que

{116) El dato de poblacién ser4 el que proporcione el Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informdtica al iniciarse cada ejercicio.



tenga cada entidad federativa yel Dtsmto F edera "“en

- ge trate, y el 50 por ciento restante se dlS[l‘ibU[l‘a apli > _7‘1 c eflciente .

que se determine conforme a las fracciones 1y IE del artlculo 3 de. la Ley s
que fndican a la letra:

"1. Las participaciones en el 50% del fondo
que correspondieron a la entidad en el afo
anterior a aquél para el cual se efectie el
cdleulo, se multiplicardn por el monto de
lag contribuciones asignables de las entida-
des el mismo aio y el resultado se dividird
entre las contribuciones asignables de la en
tidad en el segundo afio anterior.

"Il. Se sumardn los resultados que se obten
gan de acuerdo a la fraccidn anterior, calcu_
lados para todas las entidades, y se determl
nard el porcientn, que el resultado que co-
rresponda a cada una de ellas, represente
en el total. Este tanto por ciento serd la -
proporcién en que cada entidad participard
en esta parte del Fondo General de Partici-
paciones en el aiio para el que se efectile el
cdleulo.”

En relacién a lo anterior, es preciso distinguir los conceptos de

ingresos participables y de ingresos asignables. Tomando el criterio de -

Chapoy Bonifaz{ 117 peedo afirmar que para el efecto del cdlculo dei por-
centaje de la recaudacion federal que constituye el nticleo del Fondo, se -

toman en cuenta los ingresos por todos los impuestos federales y los dere-

(117) Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz. "Evolucidn del Federalismo Fis-
cal en México". Boletin Mexicano de Derecho Comparado No. 61,
p. 139, Instituto de Tnvestigaciones Juridicas, UNAM, Nueva Serie.
Afio XX1. México, Enero-Abril de 1988.
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“chyos sobre hidrocarbu:fos ¥ de mineria, recaudados tanto por Jas oficinas -
: federales de hacienda como por las tesorerias estatales y en su caso las
'municipales, pero para los fines de 1a distribucidn del Fondo se entiende
- par ,recaudacién asignable la derivada de las contribuciones plenamentce -
' i.déﬁtfficabies en cuanto a st origen, pues con el fin de determinar la f6r-
rﬁula-lndividual de cada entidad para encontrar su coeficiente de participa
cién, se le asigna la recandacicn obrenida respecto a las contribuciones -
cuya fuente puede identificarse con certeza en su territorio. En la ley se
consideran como contribuciones asignables, por ser su origen plenamen-
te identificable en virtud de existir f6rmulas y mecanismos suficientes pa
ra averiguarlo, a log impuestos federales de automdviles nuevos, tenencia
o uso de vehiculos y especisl sobre produccidn y servicios en los concep-
tos de petroliferos, aguas envasadas, bebidas alcohdlicas, cerveza y taba
cos labrados. Aslmismo se consideran contribuciones asignables el im-
puesto predial y los derechos por el congumo de agua que son municipales.
Transitoriamente se ha establecido que para el afic de 1950 el
- Fondo se distribuird. de acuerdo a lo previsto en la fraccidn ll del - -
ARTICUL.O QUINT QO del Decreto publicado el 28 de diciembre de 1989 que
a la letra sefala:
"1, Durante 1990 el Fondo General de Parti-
cipaciones se distribuird conforme a lo si-
guiente:
a) Ei 91 62, conforme a lo previsto en el ar
tieulo 3% de 1a Ley de Coordinacién Fiscal vi

gente hasta ¢l 31 de diciembre de 1987. EL™
monto a que se refiere la fraccidn 1 de dicho
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articulo serd el de! Fondo General de Parti-
cipaciones del afio de 1989.

b) El 8. 3% restante, en proporcién inversa

a la participacién por habitante que tenga ca
da entidad en las participaciones a que se re
fiere el inciso anterior”.

4.4.2. Fondo de Fomento Municipal

Se encuentra jntegrado con el 0. 42 por ciento de la recaudacién
federa! participable queobtenga la Federacidn por concepto de impuestos,
asf como los derechos sobre mineria y sobre hidrocarburos, con exclu-
_sién del derecho extraordinario sobre los mismos. De la suma resultante,
el 30 por ciento es destinado a su distribucién entre todos los Municipios
del pafs y el 70 por ciento restante sirve para incrementar el mismo Fon
do pero sélo para beneficio de los Municipios integrantes de las entidades
federativas coordinadas en materia de derechos.

El Fondo de Fomento Municipal debe distribuirse entre las -
entidades federativas en proporcién inversa a la participacién por habitan
te que tenga cada entidad, en el Fondo General de Participaciones en el -~
ejercicio de que se trate. l.os gobiernos de las entidades federativas de-
ben entregar a cada uno de sus Municipios las participaciones, procurando
garantizar que las cantidades no sean inferiores a las que el Municipio ha
ya dejado de percibir con motivo de la adhesién al Sistema Nacio--

nal de Coordinacidn Fiscal.
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4.4:3. ~‘.0tros co‘néepms deja'rticipacidn
Ademas de las cantidades derivadas de log Fondos, los Munici-

: pios tienen derecho de participar en recargos sobre impuestos federales

yen multas por mfraccxon a las leyes federales administrativas que no -

récter ﬂscal y que de acuerdo con las facultades delegadas en

H.materia de administracion tributaria sean cobradas por las Tesorerias -
Municipa Ies. la Federacion cede a log Municipios que las cobren ot 90%

' § del lmporte y-el 8 por ciento a los Estados de los que forman parte.

._ Otro concepto es el que corresponde a aquellos Municipios co-

‘_lindantes éon las fronteras o los litorales por los que se realice material
mente la entrada al pafs o la salida de &l de los bienes que se importen o

éxporten. A ellos corresponde el 95 por ciento del 2.8 por ciento de los

impuestos generales de importaciones y 2 por ciento adicional sobre el

impuesto general de exportacion.

Corresponde también el 3. 17 por ciento del derecho adicional
sobre hidrocarburos que se exporten, excluyendo el derecho extraordina-
rio sobre los mismos y, en su caso, del impuesto adicional del 3 por -
ciento sobre el impuesto general en expertaciones de petrdlec crudo, gas
natural y sus derivados a los Municipios colindantes con las fronteras o
litorales por los que se realice materialmente la salida del pafs de dichos
productos.

De las cantidades percibidas por concepto de los derechos por

otorgar concesiones para el uso o goce de las zonas federales maritimo-
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terrestres y de los inmuebles en ellas ubicados, el 80 por cmnto corres- ‘
ponde 2 los Municipios en cuyo territorio se localicen y que en ejercicio

de sus facultades delegadas de comprokacidn, determinacion ¥ cobrnnza

hayan efectuado Ia recaudacién, del remanente,un 10 por ciento lo recxbe -

el Estado miembro integrado por tales Municipios y el otro 10 por cientc;

ia Federacion.

Las participaciones sobre multas por infracciones a las lefe‘s
administrativas no fiscales, sobre impuestog especificos al comercio ex-
terjor y sobre los derechos por el octorgamiento de concesiones que refie
ro en los pirrafos precedentes, son entregadas directamente por el go-
bierno federal a las haciendas municipales y no por conducto del gobler-
no estatal como es el caso de las participaciones derivadas de los Fon-
dog General y de Fomento Municipal.

Finalmente e} articulo 22, ltimo pirrafo, de la Ley de Coordi
nacién Fiscal establece que las entidades federativas coordinadas en ma-
terfa del impuesto sobre adquisicién de inmuebles, tiencn el derecho de
participar del 80 por ciento de la recaudacidn que se obtenga en su rerri-
torio, del impuesto sobre tenencia o usc de vehiculos, en la parte que co-
laboren en la recaudacidn de dicho impuesto. De las cantidades que se ob
tengan por este concepto, los pobiernos estatales deben entregar un miwni-
mo del 20 por ciento a los Municipios para ser distribuidos conforme a -

las bases y montos que determine el Congreso Local.
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"CONCLUSIONES

l El Munlmpio como forma de organizacion social es la comu-

nidad béslca que dn cabida a 1as miltiples relaciones humanas de sus miem
) bros. que son de’ fndole cultural, de ayuda mutua y de consecucion de los fi-
nes comunes. Es de cardcter econdmico porque sus miembros se encuentran
vinculados por relaciones de produccidn y satisfacen sus necesidades funda-
mentales. Y es de carédcter politico porque su comunidad ge organiza de es~
ta ‘manera y tiene la facultad de darse un gobierno que dirija los caminos a
seguir para el cumplimiento de los objetivos comunes.

2. El Municipio es el primer nivel de organizacién sccisl dentro
del Estado Mexicano, con capacidad juridica, politica y econdmica para al-
canzar sus fines; se integra con una poblacién, un territorio y el poder del
pueblo se deposita en un 6rgano colegiado que es el Ayuntamiento.

3. Debe desecharse la idea de los tratadistas que consideran al
Municipio como la forma cldsica de 1a descentralizacién administrativa por
region, pues la Constitucién Politica Federal claramente sefiala que es uno
de los tres niveles de organizacion social y politica del Estado .

4. Los constituyentes de 1916-1917 no llegaron a ponerse de acuer
do en aspectos de suma trascendencia para el Municipio como la determinacién
de las fuentes de ingreso, el presupuecsto en su doble funcién -ingresosy --
egresos-, su proyeccién, aprobacién, ejercicioy reglamentacién, y en fin,

las atribuciones financieras y en especial las tributarias que como minimo

debfan corresponder a los miembros de! Ayuntamiento.
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5. El Municipio mexicano goza de-autﬁnomi’a gn-tant‘o se rige--i
por normas propias, independientemente del érgano que las 'dfcta: goza de.
personalidad y patrimonio propiocs, elige libremente a sus gobernantes, no
existe autoridad intermedia entre el Ayuntamiento y el gobierno de la enti-
dad federativa, recauda, administra y dispone libremente de los recursos
que lIe son propios y tiene facultades formalmente ¢jecutivas y materialmen
te legislativas y judiciales.

6. La autonomia municipal no debe entenderse como independen_
cia absoluta, se encuentra restringida por el pacto federal que establece --
las esferas de competencia de los tres niveles de gobierno. Ademds, el --
ejercicio de esta autonomia no debe contrariar los grandes objetivos de la
Nacién.

7. En el Derecho Financiero Piiblico debe distinguirse como -
concepto gvenérico la potestad financiera y como derivacién especifica la -
potestad tributaria,

8. Para algunos autores la potestad tributaria es la facultad de
los érganos legislativos de la Federacion y de los Estados miembros por
virtud de 1a cual pueden imponer a los particulares la obligacidn de apor-
tar una parte de su riqueza para el ejercicio de las atribuciones guberna-
mentales. Para otros, esta potestad no se agota en la accidn determinante
de los impuestos, derechos v contribuciones especiales, sino que también
comprende las atribuciones de la administracién piblica federal, estataly
municipal relativas a la recaudacién de contribuciones, la erogacidn de los

recursos obtenidos para expensar el gasto piblico y la facultad de los 6rga



nos Jurlsdiccxonales de interpretar las normas tributarias y aplicarlas a
- los casos concretos de confllcto de intereses,

i ) 9 El Mnnic:p:o tiene potestad tributaria restringida y la cjer

L ce j)or' conducto del Ayuntamiento, de la siguiente manera: a) No obstante

o ,la lim\tacmn que tiene para establecer contribuciones, estd facultado v -

r,lra,debe ser. parte activa del proceso legislativo determinante de los impues

- » tos, derechos y contribuciones espedales: b) El Ayuntamiento reglamen
ta.én pofmenc;r lag teyes tributarias emanadas de la2 Legislatura Local;
c) También la ejerce cuando por si o por conducto de la dependencia en--
cargada del ramo de 1a hacienda publica, aplica lag leyes tributarias en
los casos concretos, incluso coactivamente, y d) El Ayuntamiento, nor-
malmente por conducto del sindico, ejerce esta potestad cuando en use
de las funciones materialmente jurisdiccionales conoce y dirime los re-
cursos administrativos que promueven los particulares en contra de las
resoluciones emitidas por la Tesoreria Municipal con motivo de las obli
gaciones tributarias.

10. Los principios constitucionales que limitan la potestad tri

butaria, referidos ol Municipio se manifiestan: a) Sometiendo a las Legis

laturas de los Estados miembros para que establezcan los tributos munici

pales en una ley: b} Limitando al Ayuntamiento para que el cjercicio de -
sus facultades tributarias se realice respetando las esferas de competen-
cia de los gobiernosde 1a Federacién y del Estado miembro, y de manera

inversa para que éstos respeten la autonomia municipal, y c¢) Sometien-
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: do a loe Ayunrammnms para que en el ejcrcncm de _sus funciones mbuta- :

,rias resperen ‘log derechos fundamentales de los [zobernados. ;

ll ’La hacienda publlca munimpal debe cntenderse como el -

conjunm de blenes y derechos pecuniarlos que posee ‘este ‘nivel de orgam? o

:.y.cién polltica para la reallzacion de sus objenvos. asi. como el: paslvo que

:es 8 su'ca rgo. Desde un punto de v1sta funrcional, pueqo aﬂrmar qu_e es la - o
“actividad 'financiera que realiza el Ayuntarﬁiento y r;_lis ereﬁdénci_as y.se -
manifiesta a través de los ingresos que obtiene pars expensar el gasto -
blico.

12, El articulo 115 constitucional garantiza los medios finan-
cieros para que los Ayuntamientos estén en posibilidad de dotar a la pobla
cion municipal de les servicios publicos bdsicos, de fomentar el desarro-
Ilo comiin en lo econémico y cultural y satisfacer las inquietudes de la po-
blacién en los més diversos aspectos, tedo lo cual debe hacerse mediante
la debida planeacién y programacion, fijando metas y objetivos concreios.

13. Los productos, come fuente de ingreso, pueden incremen
tar notablemente los recurses de la hacienda municipal, de manera funda-
mental aquellos que pueden generarse en la actividad de Jas empresas de
participacién mayoritaria o absoluta, a las que debe impulsarse siya .
existen o fomentar su creacion.

14. l.a empresa municipal debe ser un proyecto a largo plazo

que permira ordenar prudentemente su func1onamlento, eleglr los cam-

pos de accién, preparar al personal encargado, fuax_'«paulatmamen[e metas; .
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16 L05 diversos trlbutos que como minimo se establecen en el

. :arti‘culo 115 constituclonal deben convertirse paulatinamente en la princi-
paI fuente de recursos de la hacienda municipal; para ello se deben moder-
'mzar‘los sistemas de fiscalizacién y cobranza, mediante el establecimien-
to de instrumentos de registro confiables. Esta modernizacién podrd per-
mitir que las. Tesorerfas Municipales, por virtud de los Convenios de Co
laboracién Administrativa, se conviertan en administradores eficientes de
tributos federales, lo que permitird obtener mayores recursos por concep
to.de las llamadas participaciones por administracisn.

17.Es indispensable que los Ayuntamientos mantengan actualiza
dos loé padrones de contribuyentes y que nromuevan entre la poblacion el
cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales mediante campaiias de
concientizacién, para lo cual pueden apoyarse en los Consejos de Colabora
cion Vecinal.

18, El presupuesto de egresos debe fundarse en un Plan de --

Desarrollo Municipal y en los programas institucionales preparados por --



las diversas dependencias.

19 La planificacién mun&mpal es un proceso pohuco, finan-
~cieroy administrativo que permite mcdlr, Laractenzar y conacer las re
““laciones que se dan entre la estructura politica, las dependencias admmli

trativas y la comunidad, para que en base a esta céracterizacién y conoci -
miento, se seifialen las alternativas de accidn para que la planificacidn se
convierta en un proceso integral y permanente que contribuya al mejora--
miento de la vida municipal.

20. Los Municipios al estar considerados dentro de los bene-
ficios del Siatema Nacional de Coordinacién Fiscal, han visto notoriamen-
te incrementados sus ingresos. Sugiero que los porcentajes de participa--
cidn se vayan incrementando paulatinamente, porque no debe olvidarse que
la poblacién contribuyente es la misma en los tres niveles de organiza-
cién politica del Estado Mexicano.

21. Un agpecto que debe considerarse para posibles reformas a
ta Ley de Coordinacién Fiscal es que en la Reunidn Nacional de Funciona--
rios Fiscales y en 1a Comisién Permanente también estén representadog --
los Municipios.

22. El régimen de participaciones en favor de los Municipios,
al no establecer condiciones en cuanto a la entrega y destino de las canti-
dades que les corresponden, garantiza la autonomia municipal en lo eco

némico y en lo politico.
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