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INTRODUCCION. 

Las contribuciones son un elemento muy Importante en la 

\'ida ccon6mica de Jos pafses. Por Jo cual considero que 

nuestro pafs no puede quedar fuera de esa rea 11 dad, y 

arin más trascendente es el hablar de Ja real facultad 

contributiva del munlclplo, teniendo como premisa consti­

tucional que es el nOcleo fundamental de nuestra organiza­

ción polftica y federal. 

Sin embargo para desgracia nuestra, son muy pocas las 

personas que tienen el conocimiento de lo que es la reali­

dad financiera municipal, razón por Ja cual me dccldf 

a desarrollar tan Interesante tema. 

Al optar por esta materia, considero que la comprensión 

y munej o de estos conceptos con todos 1 os e 1 cmen tos que 

lo forman, son la base fundamental del conocimiento del 

presente tema. 

Asimismo, al saber porqu~ está tan limitada nuestra materia 

municipal, ya que al ser el punto fundamental en nuestra 

orgnnlzaci6n, es Jncreible tambi~n ver la poca libertad 

que tiene en su ámbito financiero sobre todo en materia 

fiscal. 

Trati'.indosc de ver con esta tesis que la autonomfa econ6mi­

ca y polftica de Jos municipios, dependen fundamentalmente 

de la ampl iacit'in de su tirnbi to y de la autonomfa real, 
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que con el apoyo de lns autoridades correspondientes, 

se va a dar un municipio mfis capfiz y fuerte, lo que traerA 

como consecuencia un mejor fortaleclmtento para el Estado 

y por lo mismo para la federacl6n. 
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O\PlTULO PRIMERO 

ANl'ECEDENrES HISTORlCOS. 

1. - EL MEXICO PRECOLO'vlBINO. 

2. - LA EPOCA COLONIAL. 

3. - CONSTITUCION DE 1857 

4.- CONSTlTUCION DE 1917. 
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CAPITULO PRIMERO. 

ANTECEDENTES HISTORICOS. 

Se han expresado muchas opiniones acerca del municipio, 

ya que 6ste para alcanzar su forma actual tuvo que pasar 

por una serie de etHpas evolutivas. 

De las diversas teorfas que se han expre~udo acerca del 

origen del municipio, podemos sel)alar dos tendencias domi­

nantes al respecto. "La tcorfa sociol6glca o jusnaturallsta, 

que expl lea la existencia del municipio como una instltucton 

de derecho natural, Impuesta por necesidades urgentes de 

Ja vida humana de una suciedad, asentada en una localidad. 

SegCin Varcl 1 les Sonmicrcs, los vfnculos que unen los 

elementos de una comunidad derivan fundamentalmente de 

la vecindad, de la habitación contfnua, de la ubicación 

de un nGclco pri1nario de Individuos que viven en un pueblo 6 

en una ciudad y que tienen necesidades económicas, sociales, 

jurfdicas, de naturaleza similar. El municipio, pues nace 

espontfineamcntc; no lo crcu el estado sino solamente recono­

cido en su existencia. Esta tcorfa se aprecia en Alexi.s 

de Tocque-VI lle (La democrucia en Amér lea y Adolfo Posada) 
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(El rl!glmcn municipal de la ciudad moderna)•. ( 1). 

Es decir el municipio es consecuencia de la realidad socio-

polftica del fcn6meno social natural, ésto cs. que el hombre 

n6mada Imposibilitado para satisfacer sus necesidades por st 

solo, se vi6 obligado a unirse con otros, en virtud de 

que el hombre es un Zoopolltlc6n c:omo dijera el gran f116so­

fo Aristóteles; o sea un animal polttlco que generalmente 

necesita de los dem6s para poder evolucionar y lograr cu-

brir sus necesidades. 

Según esto corriente el municipio l lcga a ser el resultado 

lógico del íen6mcno natural de la agrupación de los hombres, 

que unidos en su vida, rel lgi6n y costumbres, se vieron 

precisados a organizarse respetando et derecho de los dcm6s 

para lo cual tuvieron que d;:irse sus leyes. 

En cambio la corriente legal is ta aíirma que el municipio 

( 1) Acosta Rarero 1 Mlguel .- Tcorla General del ~recho Adnlnlstratlvo. 
Universidad Nacional Aut6nana de M.':xlco 1975, p~g. 121. 
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es una entidad territorial creada por la Ley. Es Decir, 

que el municipio solamente puede existir si se tiene 

un orden jurtdico normativo que establezca lo crea­

ci6n. forma y condiciones del mismo, regul6ndolo de 

acuerdo a las necesidades polttlcas existentes. 

José Boza Moreno dice: 11 La crcaci6n de intereses co-

munes de cicrl& importancia, es la que da a los pue­

blos capacidad para ser municipios. Entonces es cuundo 

demandan al estado la crcaci6n de un poder que se encargue 

de su gcsti6n". (2) 

Es evidente por lo tonto 

cmuunal tenga el car~ctcr 

que para que una organlzaci6n 

de un municipio, ésta debe 

Pero llenar los requisitos que señala la Ley. 

blcmcntc es In crcaci6n de Intereses comunes 

lnduda-

de cier-

ta importancia lo que da a los pueblos capacidad para 

ser municipios~ 

Desde este punto de vista, todo municipio, como todo estado 

debe de contar con una poblacl6n, un territorio y una auto-

(2) fuzaMirem, Josl!.-llmrloMmicl¡nl en el d:blc orcbl Ux:trlrol y le¡;il. 
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ridad comfin a todos sus habitantes; ahora bien, de estos 

tres elementos el que mejor dcíine al municipio es el de 

la poblaci6n, que se caracteriza por su mayor densidad 

y por las necesarias relaciones de vecindad que crea entre 

sus habitantes y de esta aglomeract6n surge un sistema 

de preocupaciones generadoras de servicios comunes¡ que 

constituye la materia de un régimen local o muntcipol. 

Respecto la subordinación legal que el municipio debe 

tener para con el estado, Kelscn lo expresa de la siguiente 

manera: "Si la comunidad parcial hoy existente como munici­

pio hubiera precedido al estado, es que el estado hubiera 

coincidido con el municipio, es decir el municipio hubiera 

sido estado 11
• Por tal motivo a las ciudades-estados que 

florecieron en la Grecia Cl6slca, no ~e les puede denominar 

municipios aunque éstos tengan elementos municipales. 

Siguiendo este mismo criterio Ignacio Ourgoa expresa: 11 Por 

consiguiente, el municipio impl lea en esencia una forma 

jurfdico-politica segGn la cual se estructura una determina­

da comunidad asentada sobre el territorio de un Estado. 
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Sus elementos se equiparan formalmente a los de ln entidad 

estatal misma. pues como el la tiene un territorio, una 

poblaci6n 1 un orden jurtdlco, un poder p6blico y un gobierno 

que lo dcscmpei'\a. S l n es tos tres G.1 t Irnos e temen tos, y pr l -

mordialmentc sin el orden jurtdlco no puede concebirse 

tc6ricamcntc ni existir fllcticamente el municipio. Por 

tanto no hay, como lo pretende el tratadista Moisés Ochun 

Campos. "Municipios Naturnles 11
, ya que el municipio entrana 

una unidad jurtdlco-polttlca que tiene como elementos de 

su estructura form31 a una determinada comunidud humana 

radicada en cierto espacio territorial. Estos elementos 

6nticos 6naturalcs por st mlsrros, es decir sin ninguna es-

tructura jurt<..lico-poJTtica en la que se proclamen la auto-

nomfa y la nutarquta de que hemos hablado, no const 1 tuyen 

el municipio, cuya rucnte es el derecho fundamental del 

estado al que pertenezco. Mienlras un conglomerado humano 

que forme parte de la poblacl6n estatal no se organice 

o sea organizado jurtdica y polttlcamcnte y no se le coníie-

ra o reconozca por el derecho un determinado marco de auto-

nomfa y nutarquta, no asume el carácter ele municipio". {3) 

(3) Burgon Orihucla, Ignacio.- IRrecho Constitucional tv\!xicano, flvl'!xlco 
1973, pfigs. 967, 968. Edit. Porrúa. 
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Es Indudable que el municipio tuvo sus orfgenes en el dere­

cho Romano y que no pocos autores lo deíincn como una ciudad 

sometida a Roma, o bien como ciudadanos que paulatinamente 

fueron agrcglindose a Roma durante la RcpCabl lea, tomando 

como base su población y soberanta; es decir, el municipio 

parece haber nacido como consecuencia lógica de la expansión 

de Roma. 

Las ciudades conquistadas por legiones se Incorporaban 

a su territorio, sin embargo, los habitantes carectan de 

derechos polttlcos· y debtan pagar un tributo que reclbfa 

el nombre de municipio de mlnus {carga). Posteriormente 

Roma rcconocl6 cierta autonomta a esas ciudades. 

Es asl como el tratadista espanol Adolío Posada comenta que: 

''El pertodo culminante y decisivo en el proceso del munici­

pio como una comunidad de vida-ciudad y como r6gimcn polfti­

co administrativo de C!sta 1 se manifiesta en la exponsl6n 

del Imperio Romano 1
'. {4) 

(4) ~ 1-l.X!rta, Tcresita.- ~rechoivtmici¡:ol. Edit. Fbrrfu, f\.l!.xlm 1985, ¡:úg. 51. 
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Para Acostn Romero el municipio se cnrnctcrlzaba: 11 1.­

Por In calidad de ciudadanos romanos, reconocida los 

habitantes del mismo; 2.- Por la nutonomfa admlnlstratlva 

local, comprendiendo con ello el gobierno interno, la orgn­

nizaci6n de la poi icfa y In justicia .. El gobierno municipal 

se cjercfn por los comicios, los senados y los magistrados 

propios, a condición de no contrariar Jos leyes y decretos 

del pueblo y del senado de Roma.. Durante largo tiempo 

se produjeron Importantes variaciones en la orgenizocl6n 

Interior de los municipios, el régimen era popular unas 

veces y mAs o menos autocr6tlco otras. 

El r(!gimen municipal romnno en In época dr mayor desenvol­

vimiento tenla un carlicter esencialmente urbano; Ja organi­

zación muniCipal era un prlvl leglo de ciudad, a di íercncla 

de la cnmpiñu que carccfu de él 11
• (5). 

Concretizando el concepto de municipio, Adolfo Posada lo 

(5) Acostu Romero, Miguel.- Opus, cit4 plig. 122. 
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deílne como "NGcleo Social de la vid.a humana total, deter­

minado o deílnido naturalmente por las necesidades de la 

vecindad". Como es de verse este autor considera que el 

municipio es el resultado 16glco de las agrupaciones polftl­

cas naturales o sea que según su dcflnlciún se constituye 

como una real ldad social surgido de la unl6n natural de 

vecindad entre tos hombres. 

Siguiendo esta misma corriente el tratadista Motst!s Ochoo 

Campos dice al respecto: "El municipio es un efecto de 

la sociabilidad, como tendencia ésta a Institucionalizar 

las relaciones sociales. Se produce como mediata agrupación 

natural y como Inmediata unidad soclo-polttlco funcional 

aglutinada en forma de asoclaclún de vecindad, siendo por 

excelencia la formo de agrupación local. Es fuente de 

expres Ión de la voluntad popular y su consecuencia, atiende 

sus fines propios como lnstltucl6n 

como asociación de éstos". (6). 

sus componentes 

Este autor habla de la instltucionallzacl6n de las relacio-

{6) Ochoa Campos, Moisés.- ldem. p~g. 29 
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nes sociales naturales como inmediata unidad de socio-polt­

tlca Cunctonnl .. Cierto es que la sociedad es consecuencia 

de las agrupaciones polflicas, nuturales, pero no ast el 

municipio sen consecuencia Inmediato de ésta, porque la 

agrupaci6n social es un íoctor que ayuda a coníigurar el 

municipio y s61o viene o ser \In elemento del mismo. 

Ahora bien, hemos visto que son dos las corrientes que 

tratan de definir al municipio, una In m:i.turnl istn y otra 

la legal lsta. Nosotros nos inclinamos por esta Oltima 

corriente que afirma quc 1 el municipio tiene una estructura 

jurtdico-poltticn y parD que existo fl municipio nccesuri~­

mentc debe tener un territorio determinado sobre el cual 

ejerza su jurisdicción, una poblacl6n a quien se dirigen 

los servicios pCi.bl icos y un gobierno a travi:;s del cual 

se administrar§ y se cumpl irli. con los servicios pCi.bl ices 

que tiene encomendados, mediante un orden legal establecido, 

surgido del estado mismo. Por lo que ninguna agrupaci6n 

social carente de los elementos mencionados puede ser muni­

cipio y sin dejar de tener en cuenta que el municipio, 

siempre cstarfi sometido o dependeré de otro 6rgano superior 

que es el estado. 



- 13 -

Por ta importancia que el munlclplo tiene en la estructura 

polttico-admtnlstrativa de nuestro pats, podrtamos decir 

que es la célula que va a dar vida jurfdlca, polftlca y 

administrativa a los estados y es, a través de éste como 

el estado cumple con los servicios por to que, pott'r:lcamen-

te hablando, es tan Importante el municipio que íué causa 

de serlos 

Querétaro; 

acalorados debates en el Constituyente de 

que rtnalmente vino a estructurar el Articulo 

115 Constituclonal, que consagra al 11Municíplo Libre" como 

la base de la división territorial y de su organizact6n 

polttlca y administrativa. 

1. - l::L MEX ICO PRECOLCT,\B 1 NO. 

En lo que respecta en México, durante la <:poca precolontal, 

lo más cercano al municipio que conocemos actualmente dentro 

de la organización Azteca fué: "El Calpulli misma que era 

la célula de la organlzacl6n polftlca, económica y social 

de las di\'ersas tribus que habitaron el México Prehlspénlco. 

En dichas entidades habitaban grupos de familias campesinas 

que posetan comunalmente las tierras agrlcolas y tas labra­

ban y cultivaban para procurarse su sustento. (7) Entre 

{71 Centro Nacional de Estudios 1\.Lnlcipales, El ~sarro M.miclpal, Secre­
tar ta de Olbernacl6n, :\t!xlco 1985, pag. 159 
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las carncterfsticas fundamentales del Calpulli destacaba 

la autosuficiencia, gracias a que sus miembros eran capaces 

de procurarse los bienes ncccsarJo.s para su propia subsis­

tencia. Desde la hnbitaclCin hasta el vestido, el CalpulJI 

procuraba et bienestar de sus integrantes~ Mientras que 

en el plano polftico-admJnlstrativo destacaba la figura 

del Tlatoani, quien en su calidad de jefe de la tribu tenfa 

la responsabilidad por la misma; al mismo tiempo los Tlutoa­

nls "estaban obligados a prestar servicios de trabajo tales 

como el cultivo ~e otras tierras (cuya produccl6n se dedica­

ba al sostenimiento del soberano, del templo, de Jos emplea­

dos del palacio, de los jueces y de la guerra) y la cons­

trucci6n de obras pGbllcas". 

Y en tanto que el Calpull I tributaba por una parte a su 

propio Tlatoani, por la otra hacfa lo mismo con el Imperio 

Azteca; sin embargo, el lo no le restaba su particular auto­

nomfa en calidad de unidad dcsconcentrada que podfa repro­

ducirse a si misma. En efecto, el "Estado Azteca" solo 

se interesaba por la apropiacl6n del producto y trabajo 

del lndfgcna mediante el tributo, dejando inalterable la 

orgunlzaci6n interna polftlca, econ6mica, militar y religio­

sa de las comunidades. 
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En lo que respecta a su orgonlzaci6n polftica, el Calpulli 

poscta un gobierno propio que estaba constltutdo por un 

consejo de jefes, integrado por los hombres mtis ancianos 

<le cada fami 1 ia. Entre el los hah!u quien se encargaba tanto 

de Ja administracl6n de su localidad, como quien ten fa 

bajo su rcsponsabll idad la distribucl611 del trabajo, de 

l:::a justicia del cultivo a sus dioses y antepasados e incluso 

la cucsti6n de la guerra. Particularmente importantes 

fueron los sacerdotes los m6dicos hechiceros en la rcpro-

ducci6n del Calpulli, pues los primeros transmltfan los 

valores religiosos presentes en todas las actividades 

de los indtgcnas y los segundos, de acuerdo con una con-

cepci6n mltol6glca una acumulaci6n de conocimientos 

sobre las diversas propiedades curativas de los vegetales, 

preservaban la salud de los miembros de la comunidad. 

Entre los íuncionarios que e:dst!an 

por el Consejo de Ancianos cstaba11: 

que eran electos 

a) El T~achcauh o Pariente ~la~·or, ero electo de por vida 

y era el m:ís honrado, sabio y hfibi 1, en 61 rccaian la 

admlnistrac~6n de: 

El régimen comunal agror lo; 
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El producto de sus tierras; 

El trabajo de los miembros del Cal pul l i; 

Cuidaba de la conservación del orden; 

De que se impartiese justicia; 

Del culto n sus dioses y antepasados; (8} 

b) El Tccuhtll, desempei'\oba su cago por elección, en mérito 

a hechos de guerra, pero sin que heredase su investidura 

era el delegado del poder central para las cuestiones 

militares y tributarlas y debla: 

Cuidar del adiestramiento de los jóvenes; 

Capitanear a sus tropas en las batallas; 

El honor de llevar en las acciones de guerra: "Lo Sagrada 

insignia del linaje". (9) 

Existiendo funcionarios de menor jcrarqura, que tentan 

a su cargo diversas íunciones del gobierno del Cntpulll, 

como eran: 

Los Tequitlatos, encargados de controlar directamente 

los trabajos agricolas comunales. 

- Los Calpizquez, recaudadores del tributo. 

- Los Tlayucanques, cuadrilleros. 

(8) Arrofz /migo, fturora.- ~ltco:tl."lfltCS c.bl Mmicip!O Libre M!xicaro, tb la JE.vista 00 Estu:llOS 
A:>lftioos, ;\bdrid, centro lb Estudios Constitoclcmles, 1977, µ:ig. 249. 

(9) Arm!z Ani¡p, Airara.- loon. ¡:e¡¡. 249. 
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- Los Centectlnptxques, vtgllnntes del honor ramilJar (10) 

De lo anterior, podemos aíirmar que existe la convicci6n 

general Izada de los estudiosos de la materia, t¡ue han l lcga-

do a la conclusión de que el Cal pul 11 ( l lnnje ant lguo), 

equivale al municipio entre nuestros pueblos lndTgenas 

y su origen es de tipo agrario, consecuentemente con el 

grado de evolucl6n socio-econ6mlco de nuestras tribus nati-

vas, inclusive se ha afirmado que el r~glmen municipal 

ya exlstta claramente definido en la organización de los 

pueblos nut6ctonos de México, antes de la conquista. (11) 

Esta organlzacl6n desaparece con In llegada de los españoles 

a ~Wxlco, dando inicio a la época colonial. 

2 • - LA EPOCA COLO'l 1 AL • 

En lo que respecta al territorio del continente, es en 

(10) Arnalz :\migo, Aurora.- Opus. cit. pfig. 249 
(11) CTr, ~llya PJlen:la, ~brío.- li.nns ConstitociOfules. Edit. U.N.A.!vt r..éxlro 1985, pJ.g. 38. 
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1509 cuando Diego de Nlcucsn funda el Puerto de Gracias 

a Dios en la Gobernación de Casti l In del Oro -hoy Ponamti-

y un ano después, en In misma reglón, Vasco NGñez de Balboa 

fundó In Ciudad de Santa Marra la AntlgÜa del Darlén, "Pri-

mera poblacl6n permanente sobre el continente americano". 

A partir de la misma, lo exponsi6n colonialista que ya 

habtn tomado casi todo el Caribe, se va extendiendo por 

todo el continente y diez oi'los después habrta de Implantar 

en México los rafees del nuevo imperio. "Los conquistadores 

es pano les capl tencados por Hernén Cortés, fundan el Primer 

Municipio y Cabi Ido, formtindosc en México a la usanza del 

derecho municlpa 1 espaiwl de la edad media, en la Vi 1 lo 

Rlcn de la Veracruz el 22 de ubrl 1 de 1519". ( 12) 

M:is tarde, en agosto de 1521 Cortés fundó el primer Ayun-

tamiento Metropolitano en Coyoactin, mientras se ar rosaba 

Ja antigua y gran tenochtitlán y seguido al igual que lo 

hizo al fundar Vil la Rica de la Verocruz, también lo replti6 

en este caso, primero instal6 el ayuntamiento para el efecto 

de legal Izar los actos de su gobierno y posteriormente 

la ciudad, misma que mris tarde es trasladalla al mismo 

( 12) ilittro Nx:lorol d.! Estu:iios i\tmicipnlcs, El f\tlmiclpio i\.-l!xicaro, Sxrctarfa cb G.b:!rrociOO, 
IVT;xloo l!J85, ¡:ú¡]. 93. 
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sitio que ocupara la antigua TenochtltlAn. 

De esta manera, los primeros municipios coloniales surgie­

ron no coma una organización polftlca, producto de exigen­

cias locales, sino como Instrumentos jurtdico polttico 

de denominación como tftulo legal lzndor de los conquistado­

res. ( 13) 

Ahora bien, en la llamada Nueva Espar)u, el municipio tiene 

íunciones judtclales 1 admlnlstrntlvns y legislativas, como 

caso tfplco podemos citar el de la Ciudad de México cuyo 

uyunt"emlento estuvo conformado por los siguientes runclona­

rlos: El Alcalde l\-layor 1 un Mayordomo, un Escribano, dos 

Alcnldes Comunes y ocho Ediles, tal planilla era semejante 

a la que tentan todos los ayuntamientos de la Nueva España. 

"Durante la Colonia, indica el estudio mencionado sobre 

el municipio mexicano, los municipios suírieron algunos 

cambios. Al principio estaban formados por cabi Idos cuyos 

miembros eran electos por el pueblo, luego este sistema 

Jemocrá.t leo rué sust 1 tufdo por el cacicazgo, de tal manera 

que por muchos años los cabl Idos rueron propiedad de unas 

cuantas faml 1 las, donde los cargos se heredaban a hl jos,. el 

(13} Ochoa Campos, ~1ois6s.- Opus. cit. p:igs. 97, 98. 
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cargo de regidor se podfa comprar a Ja Real Almoneda, o 

se obtenfa por concesión del Rey". (14) 

Los requisitos para ser regidor eran entre otros: residir 

en el mismo Jugar, ser de raza blanca, mayor de 18 al)os, 

y tener un origen nrJst6crata. 

1.- Miembros de la H:eal junta Municipal. Tenfan en encargo 

la admlnlstraci6n del erario municipal. 

2.- El Escribano. Era el antecesor del actual notarlo; 

estaba encargado de asentar en un l lbro especJal todos 

los acuerdos y decisiones del cabi Ido; además autorizaba 

las coplas de Jns actas y documentos que solicitaban 

los jueces y delegados. 

3.- Regidores Honorarios. Su función principal era la 

supervisar a los regidores que habfnn obtenido la carga 

a trav6s de la compra; uno de los principales requlsl tos 

para osumi r tal cargo era el de no tener parentezco 

alguno con aquel los a quienes tendrfa que vlgl lar. 

4.- Cargos de Jos Cabi Idos. Los principales cargos de 

(14) Centro l\'acional de Estudios Mmiclpalcs, Opus. cit. p~g. 105. 
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los cabildos de ta Nueva Espaüa eran los siguientes: 

a) Alferez Real; Tenta entre otras actividades, la 

de proponer a los seis candidatos para la elecci6n 

de Regidor 11onorario, nst como supl Ir a los alcaldes. 

b) Alguacil Mayor: Sus funciones eran vigilar la paz 

pfibliCa y mantener lns c~rceles. 

e) Depositario General: Administraba el municipio. 

Tal cargo desapareci6 en 1799. 

d) Contador Mayor de Menores: Se encargaba de buscar 

soluci6n a los problemas de la herencia. 

e) Procurador General: Supervisaba el manejo de los 

recursos econ6mlcos. 

f) Procurador Mayor de Pobres: Defendta a tas personas 

acusadas de haber cometido algCin del ita; agí 1 izaba 

los procesos y vigi Jaba que los detenidos recibieran 

un trato humanitario. 

g) Obrero Mayor: Se encargaba de la real iznci6n de 

las obras pOblicas. 
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h) juez de Carros: Su íunci6n consisttn en la reco-

lccct6n de la basura, especialmente en los carros 

recolectores. 

i) Diputado de Fiestas: Tenra la responsabi 1 idad de 

la organizaci6n de las fiestas ctvicas o religiosas. 

j) juez del Coliseo: Le correspondto el mantenimiento 

del teatro municipal. l 15) 

Ahora bien, por lo antes expuesto, concluimos que es el 

Municipio Colonial la lnstitucl6n donde encontramos los 

embriones de la Democracia Mexicana, y, al respecto sef\aln 

Tena Ramtrez 11 Es el municipio la lnstituci6n que tiene 

en nuestros fastos el origen democditlco ~fis puro 11
• ( 16) 

Y ~sto lo podemos constatar, al recordar que los conquista-

dores tratan acerca del municipio las ideas dominantes 

en Espai'la, por lo que, en aquel la época trataron de adoptar 

para la colonia, fórmulas democrGticas e introduciendo 

también, cargos semejante!i a los del municipio castellano 

antes de la derrota de los comuneros de Villalar, en abril 

de 1521. Pero que por desgracia, o.l consol ldrirse la manar-

quta absoluta, cst~ dejó sentir sus efectos en la colonia, 

( 15) G!lnro ~ioml d.? Estu::lios \\inicip..1les, Q)..ls. cit. rags. 100, 107. 
l 16) Tero Rn«rez, Fci iP'.- D::redu G:lnstltu::iorol M!xicaro 9a.Eilicióo. Eilit.rl:lrrGa, l>Exico rnn 



- 23 -

en 1523, penetrando desde entonces una ya incontenible 

corriente centralizadora, por lo 

el municipio colonial mexicano 

que a partir de ese año, 

dej6 de funcionar, como 

una entidad polftica con flsonomfa propia, pese a la vigo­

rosa resistencia de las comunidades. 

Es decir, el municipio dejó de ser una instltuci6n esen­

cialmente democrática al servicio de los Intereses de la 

comunidad local para convertirse, lo mas de los veces en 

un Instrumento de las autoridades centrales, ya fuera el 

Virrey o la Audiencia o en ocasiones la misma corona. Por 

lo que nos parece por tanto, muy acertado el juicio de 

Miguel Macedo al decir que: nEI municipio fué casi nada 

m6s que el nombre de una división territorial y adminis­

tatlva¡ no fué nunca una entidad polftlca como ta de España, 

)' con ese carl'icter no cxist16 en la época colonial ni ha 

sido posible crearlo despuas~. (17) 

Es conveniente señalar que los cabi Idos durante la colonia 

sustentaban basicnmentc su economf a mediante dos 

tipos de Ingresos: los provenientes de Rentas y 

los Impuestos. 

(17) Tena Ramfrez, Felipe.- ldem. p6g. 154. 
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Los arbitrios o impuestos se recaudaban sobre vlvercs dcter-

minados que se lntroductan o la ciudad y las rentas que 

proventan del alquiler de los bienes comunales otros 

bienes o derechos de la comunidad. 

En general. la situación econ6mlca municipal durante lu 

colonia era la suíiciente puru cumplir con los fines que 

tenfan encomendados los ayuntamientos, tales como el de 

la administraci6n de tas ciudades entre otros. { 18) 

3.- a>NSTl1UCI~ DE 1857. 

La Constituci6n de C6dlz orlgin6 cambios muy notables en 

el marco del sistema colonial "·····Y lo que es mtís impar-

tente, esta Constitución scnt6 los bases para algunas de 

las caractcrfsticas del municipio mexicano. Ast en el 

Articulo 309 se dice que: para el gobierno interior de 

los pueblos habr6 ayuntamientos compuestos de alcaldes, 

regidores, procuradores slndicos 1 presididos por el jeíe 

politico donde lo hubiere y, en su defecto por el alcalde 

o el primer nombrado de Gstos 1 si hubiere dos 11
• { 19) 

( 18) f\'1.Jfm, Virgi l io.- ~iiz ~bssieu, :-Vbrlo.- Elarentos jurfdlco-hist6rloo Ce! fv\.miclpio en 
M~.xioo, Edi t. lL"··.!.A .. \\ 19791 p'.'.ig. •ID 

( 191 G:mro Ncicrol <E Estwios MJ11icipalcs,Q1Js. cit. ¡:<;g. 180. 
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A Ja cafda de la RcpGbl tea Federal y ante la instauración 

de un Rt!gimen Central, el gobierno del General Santa Anna 

promulga, como Carta Fundamental, las 1 lamadas "Siete Leyes 

Constitucionales'', Norma Suprema de Gobierno. Curiosamente, 

la Constitución Centralista íu~ la primera en la historia 

constitucional del M~xtco Independiente, que reglamenta 

íormalmentc la vida municipal del pats. 

En la Sexta Ley, titulada 11Divlsi6n del Territorio de la 

RepCiblica y Gobierno Interior de los Pueblos", considerada 

por algunos estudiosos como la mfis completa del siglo XIX, 

recogta en varios de sus nrttculos las cuestiones concer­

nientes a los ayuntamientos. Entre otras cosas, disponta 

que " ••••• Las autoridades del munlclplo dcbcrfan ser de 

eleccl6n popular y que los ayuntamientos tenfan derecho 

a colectar e invertir sus rentas e Impuestos, sin ernborgo, 

esta J tbertad municipal otorgada por la Constituci6n era 

muy relativa pues los ayuntamientos dependfan del poder 

polftlco de los Preícctos ~· Subpreíectos". (20) 

Los acontecimientos poltticos el affin del gobernante 

(20)Centro ;"l:acional de Estudios !v1unicipales, Opus. Cit. pfig.180. 
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por hacer gala del ejercicio del poder de ta manera ml\s 

absoluta. lo llevaron a Instaurar una junta Nacional Legis­

lativa que. nombrada por el General Santa Anna, en 1843, 

proccdi6 a expedir una nueva constitucl6n centralista que 

se denomin6 •nascs de OrganizaciOn Polftlca de la Rt!públ icu 

Mexicana•. la cual cstablccta el despotismo constitucional 

sobre los hombros dct mismo Santa Annu. "Esta curta se 

ocup6 de la organizacl6n territorial, estableciendo que 

la República quedarta dividida en Departamentos, Distritos, 

Partidos y Municipios. En cuanto al régimen interior de 

la instituci6n municipal, éste qucd6 supeditado los 

gobernadores y asambleas departamentales, quienes designa­

ban a los funcionarios del Ayuntamiento, expedtan sus orde­

nnnzas, reglamentaban los servicios pGbllcos fijaban 

los arbitrios y gastos anuales. (21) 

La Constituci6n Polttica Mexicana que la nación conoce 

el 5 de febrero de 1857, desafortunadamente dejo fuera 

del municipio "a exccpci6n de que en el arttculo 72 se 

daba facultad al Congreso para el arreglo interior del 

distrito y de los territorios, teniendo como base el que 

(21) Centro ~ciooal de Estudios ;\i\rnlcipalcs, Opus. cit., pligs. 179 - 180. 
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los ciudadanos eligieron popularmente a las autoridades 

polttlcas, municipales }' judiciales, deslgnfindoles rentas 

para cubrir sus atenciones locales. Sin embargo, la discu-

si6n del asunto no pas6 inadvertida, pues durante la dlscu-

si6n de la Curta, ''El Diputado Jose! Marta Castillo present6 

al Congreso la Propuesta de llevar a nivel constitucional 

el principio de que los munlclplos se gobiernen autónoma-

mente, pero su proyecto fué rechazado y la Constitucl6n 

de J857 ubandon6 nuevamente la vida municipal". (221 

De tal manera Jas circunstancias pusieron al municipio 

en manos de los gobernadores al mismo tiempo que lo sujeta-

bao las leyes cman3cJas por las lc~islaturas locales, 

y desde luego, supeditaba a éstos :l1 capricho y voluntíld 

de los jefes de la polttlca, quienes eran personas de con-

flanzo del mandatario estatnl, lo que vento a darle a los 

mismos, una total influencio en los ayuntamientos. 

Durante el gobierno de Dtaz los ayuntomientos fueron ogrupa-

dos en divisiones administrativas superiores, misnms que 

se denominaron partidos, distritos, prefecturas¡ 11 Sobre 

(22) Centro ~acional <le Estudios Municipales. El Desafio Munici­
pal, Opus. cit. plig. 183. 
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esta base, en 1883 se lnicl6 la campnfin del Gobierno 

Porfirista para suprimir las alcabalas en tus que tentun 

participacilin los munlclpios 1 seo en íorina de impul'stos, 

decretos o de adicionales. En 1866 se reformó la Consti­

tuci6n Polftica para consolidar la cxtlnci6n de las :.ilcnba­

Jas e Imponer la prohiblcl6n de que se gravara el simple 

trfi.nsito de mercancfas en la circulación lnterior". (23) 

Hacia 1897 ta dictadura decretó la "Ley General de Ingresos 

de las municipal ldades de la Repfibl lea Mexicann" 1 en la 

cual se estipulaba que los municipios podfan obtener Ingre­

sos de sus rentas propias, asf como de los impuestos asigna­

dos por los municipios. Je los Impuestos federales y tnmbi6n 

de las subvenciones extraordinarias y accidentales del 

gobierno federal. 

La comisión designada por el Congreso Constituyente de 

( 1856-1857) encabezada por Don Ponclano Arrlaga estableci6 

como obt igaci6n del Mexicano: "Contribuir a los gastos 

pO.bl icos, de la ícderaci6n, as! como de los estados y muni­

cipios en que resida, de la manera proporclonul y cquitati-

{23) Centro Nacional de .Estudios Munlcipalcs 1 ldem. p§g. 113. 
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va en que dispongan las leyes". 

Siendo este Texto unAnimemente aprobado por los Diputados 

que concurrieron a la sesión en que se di6 lectura (26 

de marzo de 1856), convlrtt(;ndose en la fracci6n 11 del 

artfculo 31 de la Constltucl6n de 1857. (24) 

Para r~sumlr la sltuacl6n de los municipios durante el 

prolongado régimen de Dtaz, citemos dos arttculos de una 

Ley sobre el tema, que aunque promulgada a finales del 

régimen, recogta el sentimiento que el gobierno dispensaba 

a las munlclpalldades. "Arttculo 60. Los prefectos polftl ... 

cos serán la primera autoridad polftlca local, en la ju­

rlsdicci6n de su::i respectivas municipalidades". "Arttculo 

61. Los prefectos sera.o los jefes de todos los servicios 

en lns municipal ldades 

del Estado". (25 ) 

estarán subordinados al Gobernador 

Tales íunclonarlos solamente vinieron a exacerbar m:is los 

finimos y el rechazo de la población a la dictadura, puesto 

que hasta en los mismos municipios l leg6 el despotismo 

y la rcpresl6n 1 lo que vino a sumarse a las ya acumuladas 

(24) Burgoa Orlhuela, Ignacio.- Opus. cit. pfig. 126. 
(25) Centro Nacional de Estudios Mun.iclpalcs, ldcm. pág. 144. 



- 30 -

razones que llevaron a la revoluci6n que sacudl6 a la dicta­

dura y forj6 los cimientos del México de hoy, por lo que 

podemos conc\ulr que en eJ rl!glmen de Porfirio Dtaz. la 

sofocación del mlis leve suspiro de autonomta municipal, 

fué uno de Jos car6ctcrcs distintivos de su gestión polfti­

co y gubernativo. (26) 

4.- co-ISTITUCICl'l DE 1917. 

Todos los programas de la oposlciOn, esbozados como alter­

nativas de gobierno contra el régimen porfirista realzaban la 

autonomra municipal y sef'lalaban con dedo acusador el total 

desprecio que por ésta habla mostrado el gobierno. La 

libertad munlclpal, y con ella la desaparición de las jefa­

turas poifticas, se convirtió en uno de los mas importantes 

postulados revolucionarios. Para 1906, el Partido Liberal 

MexJcano se referfn en su programa a la necesaria supresión 

de Jos jefes poJftlcos, a qutenes cal J ficaba como protago­

nistas de un papel funesto para el pafs. En el mismo senti­

do se mani fcst6 Emi 1 iano Zopnta, a través de la Ley Genera) 

sobre Libertades Monlcipales promulgada en el Estado de 

Marcios en 1916. Mediante 22 art'fculos reglamentó lo. auto­

nomia polftlca, económica y admlnistrntiva de la entidad 

{26) ~11ñ6z, Virgillo.- Rulz Mlssicu, ~brlo.- Opus. cit. pág. 68. 
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municipal, pues ~sta es la primera y m6s importante de 

las instituciones democr:íticas, todo vez que nada hay m5s 

natural y respetable que el derecho que tienen los vecinos 

de un centro cualquiera de poblaci6n, para arreglar por 

st mismos los asuntos de la vida coman y para resolver 

lo que mejor convenga a los intereses y necesidades de 

la localidad. 

Por su parte, el programa de los hermanos Flores Mag6n 1 

que se di fundta por todo el pafs y que recogta con toda 

razón el malestar general izado de los mexicanos contra 

las tres d<!cadas de opresi6n, entre sus diversos temas 

hacfa alusión a la cucsti6n municipal, y sei'lalaba: Articulo 

45. Supresllín de tos Jefes Polftlcos¡ Arttculo 46. Reor­

ganizaci6n de los municipios que han .sido suprimidos 

robustccimlcnto del poder municipal. (27). 

El Plan Pol!t ico Social o Plan de Aya la de Emi llano Zapata 

de 1911. proclamado por los Estados de Guerrero, Michoac6n, 

Tlaxcala, Campeche, Puebla y el Distrito Federal, íu6 íir­

mado en la Sierra de Guerrero el 18 de marzo de 1911, en 

apoyo del r-.·tovlmiento Maderista ¡1o~tll\aba en su punto 

t27i El ,\\unicipio :\te:-.icuno, ldem. p5g. 115. 
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VI, "La reorganlzecl6n de las muntclpnlidodes suprimidas". 

El "Pacto de Empacadora" o "Plan Orozquista", de 25 de 

marzo de 1912, firmado en Chihuahua, contiene dos puntos 

concretos sobre el régimen municipal: 

28.- 11 La Revolucl6n harli cíectiva In Independencia y autow 

nomta de Jos ~ntamlentos para legislar y administrar 

sus arbitrios y_~dos". 

29.- 11 Sc suprimirán en toda la República los cargos de 

Jefes polttlcos cuyos funciones ser6n dcsempe~adas 

por tos presidentes munlclpales 11
• (28) 

Toda vez que la nación vive los dlftc.iles momentos de la 

1 Jamada Decena Trriglca, y nuevamente el pats se divide 

en fracciones que pretenden tomar el poder, bien sea en 

nombre de la lnstltucionalidad o bien en nombre de la misma 

revoluci6n 1 el tema del municipio contlriCía en la escena 

polTtlca y constituye parte importante de los postulados 

de la lucha polfticn. 

Estando en Veracruz, el Jeíc del Ejército Constitucional is-

(28) Ochoa Campos, Molst!s.- La Reíorma Municipal. Editorial 
Porrúa, S.A. México 1979, p.1g. 22. 
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ta. Don Venusttano Carranza, aborda el tema y en uno de 

los principales antecedentes a lo que serta el Articula 

115 de la Constitución de Querétaro, el 26 de diciembre 

de 1914 publica el siguiente decreto: Arttculo Unlco. Se 

reíorma el Arttculo 109 de la Consti tuci6n Federal de los 

Esrados Unidos Mexicanos, del 5 de febrero de 1857, en 

los siguientes términos: 

Los Estados ndoptar!in para su régimen interior Ja forma 

de Gobierno Republicano, Representativo, Popular, teniendo 

como base de su dlvisl6n territorial y de su organlzaci6n 

polftlca, el municlplo libre, administrado por ayuntamien­

tos de eleccl6n popular directo y sin que haya autoridades 

intermedias entre éstos y el gobierno del estado. 

Respecto al municipio, el mismo Carrnnzo afirm6 lo siguien­

te: "·· ••. El municipio Independiente, que: es sin disputo 

uno de las grandes conquistas que no s6lo dorfi libertad 

polftica a la vida municipal, sino que también le darfi 

Independencia econ6mlca, supuesto que tendrfi fondos y recur­

sos propios para la atención de sus necesidades, substl-

tuycndo ast la voracidad Insaciable que de ordinario 

han demostrado los gobernadores."(29) 

(29) El ~lunlcipio :\lexicano, ldem. ptig, 116. 
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El proyecto de Carranza solo establecfa que los estados 

tcndrfan como base de su di\'isl6n territorial y de su or­

ganización pol'ftlco el municipio l lbre, administrado cada 

uno por ayuntamientos, de elección directo y sin que hubiere 

autoridades intermedias entre ~ste y el gobierno del Estado. 

El problema que se plantearon y trataron de resolver Jos 

constituyentes fué el de la forma de garantizar la autono­

mta econ6mica de los municipios. Sin embargo, dcspu~s de 

largos debates, fué aprobado causa del cansancio, la 

facci6n 11 del arttculo 115 en los términos propuestos 

por el Diputado Ugarte. ttLos municipios admlnistrarén 

libremente su hacienda, la cual se formar§ con las contribu­

ciones que se11alcn Ius lt!gislaturas de los estados y que, 

en todo caso scrfin suíicicntes para atender a sus 11eces}dn­

dcs". De este modo, como apunta Tena Ramfrez, "La auto­

nomfa financlcra, y con ella la libertad municipal, han 

quedado a merced de la legislatura y del ejecutivo, que 

de acuerdo con su conveniencia polJtlca pueden aumentar 

o disminuir los recursos municipales". (30) 

Er. el tc:t.Lo del Articulo 115 Constitucional aprobado por 

el Constituyente de Qucrétaro, aparte de la alusi6n a la 

(30) Tena Roottrez. Felipe.- I:crec;ho Constitucional, Opus. cit. pfig. 156. 
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hacienda municipal contenida en la 

se reconoce personalidad jurfdica al 

citada fracción 11, 

municipio {fraccl6n 

111), se encarga su administración a un ayuntamiento de 

elecclón popular directa y se establece que no habr§ ningu­

na autoridad intermedia entre el ayuntamiento y el gobierno 

del Estado. (fraccl6n 1) 

finalmente y en Virtud de la Importancia que tiene para 

nuestro estudio el Arttcuto 115 Constitucional y especial­

mente la Fracción 11 del Constituyente de Quer6taro, nos 

ocuparemos de analizarlos detenidamente en el siguiente 

capftulo. 
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CAPITULO SEGUNDO 

ANALlSIS DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL 

CON RESPECTO A LA FACULTAD TRIBlITARIA. 

1.- LA SOBERANIA TRIBUTARIA 

A. - DEL GOBIERNO FEDERAL 

B.- DEL GOBIERNO ESTATAL 

C.- DEL GOBIERNO MJNICIPAL 

2.- LA FRACCION 11 DEL ARTICULO 115 

CONSTITUCIONAL. 
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CAPl11JLO SEGUNDO 

1.- LA SOBERl\NIA TRIBUTARIA. 

Para la conceptualizar:J6n jurfdlca se debe entender lni-

cialmente como poder tributarlo "la facultad del estado 

por virtud de la cual puede imponer los particulares 

la obl igaci6n de aportar una parte de su riqueza para el 

ejercicio de las atribuciones que 1 e es tan encomenda-

das". ( 31) 

SegCin este concepto tanto la F'ederaci6n, como el estado 

y los municipios pueden obligar a contribuir a los particu-

lares en general, pero al hAblar de la palabra Contribuclón 1 

es conveniente analizar el origen etlmol6gico asf: lo. pala-

bra 11Contrlbucl6n" proviene del griego 11 Cuntrlbuere" que 

se dcrívn de 1 a cunjunci6n formada por las palabras 

"Cun: Con Tribuere: dar 11 (32), o sea el verbo "contribuir" 

signi flca dar con otro o uyudur concurriendo con otros 

al logro de un fin. 

En tal virtud, la contrlbucl6n se puede deíinir diciendo 

(31) D:::? la Garza, Sergio Francisco.- ~rccho Financiero M:~xicano, r-.~:dco 1979, 
p~g. 195.- Editorial Porraa. 

(32) Opus. cit. pfig. 6. 
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que es "la cuota o cantidad que se paga para un fin, prin­

cipalmente las cargas que nos impone el estado." 

Esta obligaci6n de "Contribuir" será siempre por parte 

del estado en su forma tripartita y con un fin u objetivo 

que es la de cubrir los gnstos pCiblicos como lo sel"laln 

el arttculo 31 IV de la Constl tuci6n, que establece: 

"Articulo 31".- Es obl igaci6n de los mexicanos: 

IV.- "Contribuir para los gastos pGbl leos, ast de la fede-

racl6n como del estado municipio en que residan, de la 

manera proporcional equitativa que dispongan Jus I~ 

yes". (33) 

Pero cada uno cobrará las contribuciones respectivas 

que permitan solventar sus gastos para el mantenimiento 

de un órgano público en general. 

De acuerdo con el sii;tema federal, que es en el que se 

organiza nuestra estructura poltticn fundamentalmente, 

en el Articulo 40 Constilucionnl establece: 

(33) Constitución Polftica de los Estados Unidos r..1exicanos. 
Editorial Porrua, S.A. 1991. 
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Articulo 40.- 11 Es la voluntad del pueblo mexicano consti­

tuirse en una repGblica representativa, dcmacr~tica, fede­

ral, compuesta de estados 1 ibres y soberanos en todo lo 

concerniente a su régimen interior; pero unidos en una 

federacil'in establecida según los principios de esta ley 

fundamental". 

Los gobiernos federales estatales tienen independencia 

uno del otro dentro de su :1mblto propio, lo que se mani­

fiesta también en el poder impositivo de cada uno, ésto 

es que tal independencia significa la facultad de allegarse 

recursos por si mismos, recursos entre los cuales se encuen­

tron los derlvactns del establecimiento de Impuestos, dere­

chos y aportaciones de seguridad social fundamentalmente. 

Tenemos entonces que el sistema nacional impositivo se 

integra con tres ámbitos distintos, el federal, el local 

y el municipal. 

El federal se fundamento canstitucionulmcnte en los Arttcu­

los 31 fracción IV )' 73 fracciones VI l, X y XXIX, el local 

en los Artlculos 31 fracción IV y Articulo 124, con sus 

re~pect ivas 1 imi toe Iones co110 son 

de la misma; el municipal 

los Artlculos 117 y 

en los Art fculos 

118 

31 
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fracci6n IV y 115 fracciones 11 y IV principalmente. 

De acuerdo con la tradicional Interpretación de las 

fracciones Vil, X Y XXIX del Artfcuto 73 en relacl6n con 

el Artfculo 12'1, se tiene como r1..'sultado una muy omp1ia 

concurrencia impositiva entre el fisco Federal y los Fiscos 

Locales, sin tomarse en cuenta el poder municipal. 

Tal interprctuci6n señala que la fracción VII del 73 otor­

ga facultades ilimitadas a la federaci6n en materia Imposi­

tiva y que las fracciones X y XXIX del mismo Arttculo dis­

pone las fuentes exclusivas de trlbutacl6n, dada lo exis­

tencia del Articulo 124. 

La citada concurrencia ha llevado al problema de la doble 

y hasta múltiple imposición sobre una misma fuente econ6mi­

ca, lo que origina una carga excesiva para el contribu­

yente. lo cual trae como consecuencia que el contribuyen­

te tenga que abandon<lr la actividad asi .gravada y con éso 

el consiguiente empobrecimiento de los recursos para el 

fisco, que repercute especialmente en perjuicio de las 

entidades federativas y como consecuencia grave en la ca­

pacidad contributiva n1unicipal. 
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A. - DEL GOB 1 ERNO FEDERAL. 

La federación va a tener plena potestad jurfdlca tribu­

taria, ésto se ve en sus propio fundamentos const i tucio­

nales que establecen: 

Artfculo 31.- Es obligaci6n de los mexicanos: 

IV.- ldem. pág. 38 ••••..••..••••••••••••••••••••••••••••••• 

Articulo 73.- El Congreso tiene facultad: 

Vil.- "Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir 

el presupuesto" ••••••.•••••••••••••••••••••••.••.•••••••.••• 

X.- "Para legislar en toda la Repfiblica sobre hidrocarburos, 

minerfa, industria clnmn.togr:iílca, carercio, juegos con apuestas y 

sorteos, servicios de banca y cr(!dlto, cnergia el~ctrlca 

nuclear1t •••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••• • ••• 

~XIX.- Para establecer contribuciones: 

1.- Sobre el comercio exterior. 

2.- Sobre el aprovechamiento y explotaci6n de los recur­

sos naturales comprendidos en los p§rraíos 4o. y 

5o. del Articulo 27 (recursos naturales, aguas y mares 

territoriales). 
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3.- Sobre instituciones de crédito y sociedades de 

seguros. 

4.- Sobre servicios Pfibllcos conceslonodos o explotados 

directamente por la fcdcract6n, y 

5.- Especiales sobre: 

a) Energfa eléctrica. 

b) Pro<lucci6n y consumo de tabacos labrados. 

c) Gasolina y otros productos del petróleo. 

d) Cerillos y 1'6sforos. 

e) Aguamiel y productos de su fermentación. 

f) Explotaci6n forestal y 

g) Producci6n y consumo de cerveza. 

En esta fracci6n se enumeran determinadas fuenles impo­

sitivas que s61o pueden ser gravadas por la federaci6n, 

pero sin que 61 lo slgnl fique que est1i Impedida de gravar 

otras fuentes, en cuato sea necesario para cubrir sus gastos 

pübl leos. "En los términos de la íraccl6n VI l del 

mismo Artfculo 73; o sea que si las contribuciones que 

se establecen gravando las fuentes que consigna la el toda 

fracción XXIX no son suficientes para cubrir el presupuesto, 

entonces la fedcraci6n puede concurrir con los estados, 

a rectando otras fuentes, hasta obtener los recursos 
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suíiclcntes para cubrir los". (34) 

Esto se ve más claro con lo que dice Flores Zavala (35), 

al hablar de que lo establecido en la íracci6n XXIX no 

1 imita a la íederaci6n 1 pues la fracción VI 1 del Articulo 

73, faculta al congreso claramente para imponer las con-

tribucioncs necesarias para cubrir et presupuesto, o sea 

que la reforma a la fracción XXIX del ArtTculo 73 sólo 

significa que esos grav6menes son exclusivos dCI poder 

federal que no puede admi t l rse la concurrencia de los 

estados. 

Pero de ninguna manera se pretendió que esos impuestos 

fueran los Onicos que la federación pudiera establecer, 

ya que sólo representan una mfnlma parte de los renglones 

de tributación que anualmente enumera la Ley de Ingresos 

de la federación. 

Veremos también que el propio artfculo 73 en su fracción 

(34) :i..brgafn ~bnatou, Bnl ! lo.- lntroducci6n al Esttidlo del D!recho Tribu­
tario ri..'l!xicano, M~xico 1969, pfig. 242 1 Editorial PorrCia. 

{35) flores la,·al<.i, Ernesto.- Elcrrcntos tle Finanzas PCiblicas ~Cxicomis, 
~r!xlco 1979, p§g, 353, Editorial Porraa. 
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X otorga facultades exclusivas al Congreso de la Unión, 

para legislar sobre hidrocarburos, mlnerta, Industria 

cinematogré.fica, comercio, etc. 

El Maestro Flores Zavala (36), dice que exclusivamente 

la federación gravarfi estas fuentes, serli porque los 

impuestos solo deben de estnbleccr!>e por medio de leyes 

y únicamente la federación puede legislar sobre esta ma­

teria, sólo la federación puede expedir Leyes de Impues­

tos que a el las se refieren, ya que si los estados pre­

tendieran gravar esas fuentes, tendrtan que legislar sobre 

esas materias y se violarta el precepto constitucional. 

B. - DEL GOUI 1:1{>'\ü ESTAli\L. 

i\I igual 

potestad 

que la FcUcroci6n, 

jurfdica tributaria. 

los estados van a tener plena 

Su fundamento constltucio-

nul se cncuenlra en los Arttculos: 

nArtfculo 31.- Es obligación de los Mexicanos: 

IV.- ldcm. pfig. 38 ......................................... . 

(36) Flores Zavala, Ernesto.- Opus. cit. pfig. 354. 
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"Artfculo 124.- Las facultodes que no están expresamente 

concedidas por esta ConstltuclOn, los funcionarios fc­

deral~s, se entienden reservudas a los estados". 

Es decir, que los congresos locales de los estados podr6.n 

legislar en materia de contribuciones según lo estableci­

do en et Arttculo 124, excepto lo que establece el Articulo 

117 fracciones IV, V, VI, VII y IX de la Constitución, 

que dice: 

"Articulo 117.- Los Estados no pueden en ningún caso ••.•••.• 

IV.- Gravar el tr5nsi to de personas o cosas que atravie­

sen su territorio. 

V.- Prohibir ni gravar. directa ni indirectamente, la entra­

da a su territorio, ni la sal ida de él, a ninguna mercan­

cla nacional o extranjera. 

Vt.- Gravar la circulacl6n ni el consumo de efectos na­

cionales o extranjeros, con impuestos, derechos cuya ex­

tención se efeclúa por aduanas locales, requiera la lns-

pece i ón registro de bultos o exija documentaci6n que 

acompa~e a la mcrcancta. 

VII.- Expedir, ni mantener en vigor leyes o disposiciones 

fiscales que importen diferencias de impuestos o requi-
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sitos por raz6n de lo procedencia de mercancfas nacionales 

o e;aranjcras. 

IX.- Gravar la producci6n, el acopio o la venta del ta­

baco en rama, en forma dist lnta o con cuotas mayores de 

las que el Congredo de la Unl6n autorice''. 

La Constituci6n tamblfn limita permite a los estados 

legislar en determinada materia, pero 

exista el consentimiento del Congreso 

siempre y cuando 

de la Unión. Al 

respecto el Articulo 118 de la Constitución expresa: 

"Artfculo 118.- Tampoco pueden, sin consentimiento del 

Congreso de la Unión: 

l.- Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de 

puertos, ni imponer contribuciones o derechos sobre impor-

taciones o exportaciones .••...•.•.•.•••••••••.••.•.••..••.•. 

Si se analiza objetivamente nos daremos cuenta que el 

poder local o estatal estfi también realmente limitado, 

al ver la amplitud de las íraccioncs del Artfculo 73 

Constitucional, y mfis en rclaci6n a la limitaci6n que to­

davfa le marcan o Imponen a los Estados con los Artfculos 

116 y 117 constitucionales, que no se puede meter en esa 
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materia o que si lo quiere hacer no puede ser o su volun-

tad ligislativa, sino que queda 

por medio de su Congreso de 1a Unión. 

lo voluntad federal 

Con esto podemos comprender que los estados n la hora de 

legislar, para lograr cubrtr su 

valer de los pocos recursos que 

presupuesto se t 1 ene que 

le quedan y que l6glca-

mente afecta en forma totalmente directa al Poder Munici­

pal 1 el cual no puede defenderse realmente de ninguna 

manera en virtud de no contar 

y ésto hace que el municipio 

pecto a la legislatura estatal, 

llamado municipio 1 ibre. 

con un órgano lcglslotivo 

tenga uno dependencia res­

la cual atenta contra el 

Lo cual trae como consecuencia la situación tan miserable 

en que se encuentran algunos o más bien la mayorfa de 

los municipios de nuestro pats como lo señuln nuestra 

Constituci6n y que es nuestro muy mermado municipio en 

su aspecto financiero fiscal. 

Aunque se puede afirmar que tanto las Entidodes federati­

vos como los Municipios de lo RcpGbl lea, se encuentran 

totalmente adheridos al Sistema Nacional de Coordlnacl6n 
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Fiscal, en el que son beneílciartos de los fondos Genera­

les de Participaciones, Finilncicro Complementarlo de Par-

ticlpaciones Adicionales, ast como del fondo de Fomento 

Municipal, (37) que han resuelto algunos de los problemas 

prioritarios de los munlclpios, deja mucho que desear, 

toda vez que no es una generalidad de los municipios 

mexicanos y mucho menos1 los ubicados en el territorio 

del Estado de Guerreroª 

C.- DEL GOBIERNO MJNICIPAL. 

Al respecto la Constltuct6n fundamenta su poco poder tri­

butarlo, no teniendo esta potestad jurtdlca tributaria, 

segCin lo expresa el Maestro Margain Manatou (38), pues 

los munlclplos Gnlcamcnte pueden administrar libremente 

su hacienda, la cual se forma de las contribuciones que 

les se~alen las legislaturas de los estados, segGn el 

Arttculo 115 fracci6n 11 de ta Constitucl6n. 

Su fundamento constltuclonal se encuentra en los Arttculos 

(37) Cfr. Acosta Rarero, Miguel.- Segundo Curso Mnlnlstratlvo. Edlt. PorrOa, 
S.A. M'!xico 1989, pfig. 391. 

(38) l'vbrgaln M>natou, Emilio.- Opus. cit. p~g. 240, Editorial PorrOa. 
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31 fraccl6n IV y 115 fracciones 11 y IV que dicen: 

"Artfculo 31.- Es obllgacl6n de los mexicanos: 

IV.- ldcm. p6g. 38 ....................................... . 

"Art1'culo 115.- Los Estados adoptarAn, para su régimen 

interior, la forma de gobierno repubt lcano, representat lvo, 

popular, teniendo e.orno base de su dtvtsi6n territorial 

y de su organlzac16n política y administrativa, el munici­

pio libre, conforme a \as bases siguientes: 

11.- Los municipios estar6n Investidos de personalidad 

jurldlca y manejor6n su patrimonio conforme a la Ley. 

Los ayuntamientos posccran facultades para expedir de 

acuerdo con tas bases normativas, que dcberlin establecer 

las legislaturas de los estados, los bandos de policta 

y. buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposi­

ciones administrativas de observancia general dentro de 

sus respectivas jurlsdlcciones. 

IV.- Los municlplos administrart\n libremente su hacienda, 

la cual se formart\ de los rendimientos de los bienes que 

le pertenezcan, ast como de las contr lbuclones otros 

ingresos que las legislaturas establezcan a su favor. 

Con este Gltimo arttculo se observa la gran \1m1Laci6n 
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que existe sobre los municipios, los cuales no cuentan 

con un órgano legislativo, sino que dependen totalmente 

de la legislatura del estado, pues éstas son las que van 

a determinar lus contribuciones que puedan cobrar los 

municipios. Implicando para el municipio, una dependencia 

respecto a la legislatura t!Statal, lo cual atente contra 

el llamado municipio libre. 

El problema de la doble o hasta la mGltiple imposicilin 

adquiere singular grávedad en los estados de orgenlzacl6n 

federal, por los conflictos que origina el ejercicio del 

poder tributorio por parte de la federacl6n, los estados 

y los municipios. 

Las Constituciones, tanto la de 1857 como le vigente 

desde 1917, no determinan el campo Impositivo correspon­

d lente a cada uno; pero se llevó a cabo en forma del i be­

rada para dejar en total posibl 1 idad tanto a la íederacilin 

como a tos estados, para establecer los impuestos nece­

sarios para cubrir sus presupuestos. 

La doble imposici6n se presenta cuando uno misma fuente 

es gravada con dos o m:ís Impuestos, ya los establezca 
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una misma entidad o bien porque concurran en esa fuente 

dos o rn~s entidades diversas. (39) 

Esto se desprende de lo establecido en los Arttculos 73 

fracción VII y en el Arttculo 124 de la Carta Magna, los 

cuales nos llegan a establecer una clara determinación 

de cuales son esos Impuestos. 

El Artlculo 73 establece en su fracci6n VII: 

"Articulo 73.- El Congreso tiene facultad •.•.••.••••.•.•.•.. 

Fruccl6n VII.- Para Imponer las contribucfones necesarias 

a cubrir el presupuesto •..•••••.•.••••.••••..•••.••.•••..•.• 

Con esta fracci6n la Constituci6n Je dé al Congreso fa­

cultades ilimitadas para legislar sobre las contribucio­

nes que sean necesarias, no determinando cuales sean ~s­

tas, sino que deja abierta la situación de que la Federa­

ción legisle sobre todas las contribuciones que se hayan 

dado. 

(39) flores Zavola, Ernesto.- Opus. cit. p6g. 313. 
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Para los estados la Constitución marca en su Arttculo 124: 

"Las facultades que no esU'in expresamente concedidas por 

esta Constitución a los funclonarlos federales, se entien­

den reservadas a los Estados". 

Al leer este Artfculo, se puede entender que es una 11-

mitante para las legislaturas estatales al determinar 

que sólo legislarAn sobre aquel las materias que no estt!n 

concedidas expresamente a la Federación. Pero al regre­

sar al Artlculo 73, fracción VI 1, se ve que no se dctcr-

mina cuales 

Federación. 

son las contribuciones exclusivas de la 

Al haber una confrontación de los dos Arttculos se puede 

d~tcrminar que no existe Lnl limitación a las legislaturas 

de Jos estados, puesto que todas y ninguna de las contri­

buciones son Lolalmentc absolutas de la Fedcract6n, como 

se ve en el ya mencionado Art(culo 73. 

Pero esta íalta de claridad constitucional, se trota de 

subsanar y ~sto se empieza a hacer con la madi ficaci6n 

del Articulo 73 fracción XXIX real Izada durante el go­

bierno del Presidente Lrizaro Cérdenas, la cual fué apro­

bada y promulgada en octubre de 1942, entrando en vigor 
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el lo. de enero de 1943 y que dec!a: 

"Articulo 73.- El Congreso tiene facultad: .•.•••••••• ; .••••• 

XXIX.- Para establecer contribuciones: 

1.- Sobre el Comercio Exterior. 

2.- Sobre el aprovechamiento y explotacl6n de los recur­

sos naturales comprendidos en los p:irrafos 4o. y 5o. 

del Articulo 27. 

3.- Sobre inst.ituciones de crédito y socledudes de seguros. 

4.- Sobre servicios públicos conr.esionados o explotados 

directamente por la federación, y 

5.- Especiales sobre: 

a) Energ!a eléctrica. 

b) Producción y consumo de tabacos labrados. 

e) Gasolina y otros productos derivados del petróleo. 

d) Cerillos y f6sforos. 

e) Ajuamiel y productos de su fermentacl6n. 

f) Explotaci6n forestal 

g) Producción y consumo de.cerveza. 

Las entidades federativas particlparfin en el rendimien­

to de estas contribuciones especiales, en la proporcl6n 

que la Ley Secundaria federal determine. Las legislatu­

ras locales les fijarán el porcentaje correspondiente 
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a los municipios en sus ingresos por· concepto de impues­

tos sobre energfa cléctrican. 

Con ésto se trata de dar un poco de més formu pues )'B se 

trata de cspeci ficar un poco Jo contenido en la fracción 

VI l del propio Artfculo 73, determinando con m6s clnrl­

<lad, parte de las contribuciones necesarias para cubrir 

el presupuesto. 

Algunas doctrinas autores expresan que las fracciones 

VI 1 y XXIX del Artfculo 73, son contradictorias entre s! 

por la raz6n de que el XXIX delimita las contribuciones 

a cobrar, lo Cllal rc<luce la amp 1 1 t ud que invoca 

la fracción VII. 

Sin embargo no existe tul contradtccl6n en cuanto que la 

fracción XXIX va a determinar ciertas contribuciones, 

pero rescrv~ndose ese derecl10 de recaudarlas exclusivamente 

a la fcderaci6n. Pero no como un llmitante a la fracci6n 

VII, sino como una ompl lución u este urttculo, puesto que 

la federaci6n aparte de esas contribuciones, puede cobrar 

todas las necesarias, p_~ra cubrir el presupuesto. 

Considero que esta Fracción XXIX del Articulo 73 es im-
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portante ~n otenci6n que establece una limitación para 

los Estados, ésto es en el sentido de que si las contri­

buciones ahf mencionadas son exclusivas de la competencia 

dJ la Federación, va a J imitar totalmente a los Estados, 

Jos cuales no tendrl'in ninguna facultad para legislar sobre 

esas materias. 

En relación a estas J imitaciones veremos que el Artfculo 

1)7 Constitucional, también trae ciertas limltaclones para 

los Estados en sus fracciones: IV, V, VI, VII y IX, que 

estipulan: 

"Articulo 117.- Los estados no pueden, en ningGn caso: ..... . 

lV.- Gravar el tránsito de personas o cosas que atravie­

sen su territorio. 

V.- Prohibir nJ gravar, directa ni indirectamente, la 

entrada a su territorio, ni la salida de é.lt o. ninguna 

mercancta nacional o extranjeraª 

VI.- Gravar la clrculacl6n ni el consumo de efectos na­

cionales o extranjeros, con impuestos o derechos cuya 

exenci6n se efectúe por aduanas locales, requiera 

inspecci6n o registro de bultos o exija documentación que 

ac~mpañe la mercancta 

VJL- Expedir, ni mantener en vigor leyes o disposiciones 
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fiscales que importen diferencias de impuesto~ o requisi­

tos por razón de la procedencia de mercancfas nacionales 

o extranjeras, ya sen que estas diferencias se establezcan 

respecto de la producción similar de la local ldad, o ya 

e~tre producciones semejantes de distinta procedencia. 

IX.- Gravar la proc.Jucción, el acoplo o la venta de tabaco 

en rama, en forma distinta o con cuotas mayores de las 

que el Congreso de la Unión autorice". 

Conlo se ve en este artTculo, Jos Estados están totalmente 

1 imitados en cuanto a gravar el paso en la forma que sea 

de personas o mercancfas por su territorio. 

Pero veremos que en algunas materias, Jo~ Estados pueden 

legislar como es el caso del Articulo 118 en el que se 

establece: 

"Articulo 118.- Tampoco pueden, sin consentimiento del 

Congreso de la Unión: 

1.- Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de 

puertos, ni imponer contribuciones o derechos sobre lm­

portacioncs o exportaciones. 
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En mi opini6n, la Constitución limita demasiado a los esta­

dos, pues éstos al ser soberanos (según lo prevee el Artfcu­

lo 40 Constitucionnl), deben de poder gravar lo suficiente 

para cubrir su presupuesto local. 

Pero con estas l lmi tac iones, el Estado por su parte, cuan­

do legisle también restringirfi fuertemente a sus muni­

cipios, lo cual conlleva un fuerte conflicto en el sentido 

de que los Estados y Municipios, no pueden obtener Jo 

suíiclente para cubrir su presupuesto, y con el consecuen­

te detrimento de su gasto pGblico local. 

Lograr resolver este problema, considero que es di f ici 1 

en cuanto que este sistema ha Imperado por ampl lo tiempo, 

pero sin embargo se puede ir haciendo poco a poco, sobre 

todo a nivel de reformas constitucionales, en las cuales 

se especifique con mayor claridad y vehemencia, cuales 

son las contribuciones que le corresponden a cada uno de 

los niveles tributarlos (federal, estatal o municipal). 

Otra rorma podrla ser que imperara el poder tributarlo 

íederal )' que los estados municipios se les delegue la 

facultad de cobrar, y que de éstos se les deje una pro­

porción suficiente cubrir su presupuesto, para asr la 
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fedcraci6n obtener los elementos necesarios para cubrir 

el presupuesto federal. 

Con 6sto último, se limitarfa la soberanf11 estntal de la 

que habla la Constituci6n, pero considero que coníorme 

transcurra el tiempo se lograrta evitar el problema de 

la doble o mfiltiple imposicl6n tan marcada en nuestros 

dfus. 

Este último caso es el que se cstfi utilizando en forma 

sut i 1, en razón de los convenios de colaboraci6n adminis­

trativa en materia fiscal federal y en el convenio de 

udhesi6n al sistema nacional de coordinación fiscal, con 

los cuales se cstli buscando que los Estados colaboren o 

se adhieran al sistema que estG. utilizando la fedt:rución, 

la cual ha derivado a una supeditación econ6mlca de los est~ 

dos al fisco íederal. 

Considero que con lns reformas y adiciones real izadas 

la Constitución, publicadas el 3 de ícbrcro e.Je 1983, real­

mente se Je estfi dando al municipio la importancia que 

tiene en el Artfculo 115 F'racclón 11 que a la letra dice: 

"Los municipios cstar:in investidos de personalidad juridica 
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y manejarán su patrimonio conforme a la Ley. Los ayun­

tamientos poseerán facultades para expedir de acuerdo 

con las bases normativas que deberAn establecer las legisla­

turas de Jos estados, los bandos de poi lefa y buen gobierno 

y los reglamentos, circulares y disposiciones administra­

tivas de observancia general dentro de sua respectivas 

jurisdicciones". 

Con Ja fracci6n antes mencionada, se puede establecer que 

la facultad reglamentaria de los ayuntamientos, como fini­

ca fuente de normativldad jurtdlca con car6cter adminis­

trativo, en cuya formaci6n participan dichas entidades 

pfibllcas, se debe mantener y fortalecer brindando al muni­

cipio, el respaldo constitucional que se requiere para 

el buen ejercicio de su competencia reglamentaria. 

Este orden de ideas serl:i necesario determinarlo clara­

mente en el apartado respectivo de la Constituci6n Poltti­

ca federal y de la Constitución Polftlca del Estado, que 

los ayuntamientos municipales esttin facultados para expe­

dir Jos reglamentos autónomos que demande la buena admi­

nlstraci6n municipal, de sus recursos obtenidos para cu­

brir su gasto pfiblico y los servicios pG.blicos a su cargo, 

asf como la ordenada r pacífica conveniencia de las persa-
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nas que radiquen en la ci rcunscrlpcl6n municipal de que 

se trate; pero teniendo que respetarse los 1 Tmi tes que 

consignen los citados ordenamientos, entendi~11dose por 

ésto que la materia objeto de reglamentacl6n será. aquel la 

que no est~ reservada al Congreso di.! la Unión y al Congre­

so Local .. 

2.- LA FRACCICJ\I 11 DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL. 

El Artfculo 115 Constltuclonal establece: 

''Artfculo 115: Los estados a<lopter6n, para su r6gimen 

Interior, la forma de gobierno republicano, representa­

tivo, popular, teniendo como b'\se de su dlvisiOn territo­

rial y de su organizuclOn polftlca y ac;fmJnistrativa, el 

Municipio Libre conforme a las bases siguientes~ 

IL- Los municipios administrar6n libremente su hacienda 

la cual se formar6 de las contribuciones que señalen las 

legisla turas de los estados y que, en todo caso, serfin 

lo suficientes para atender a las necesidades municipales". 

Este Artfculo es como se establccl6 en la Constitución 

original de 1917, reformada en el año de 1938, quedando 

la fracción 11 en la fracción IV, cuyo contenido de la 
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fracción 11 qued6 de la siguiente manera: 

Artfculo 115: ••••••••.••••••••••••••••••••••••.•••••••••••• 

11~- Los municipios estarán Investidos de personalidad 

jurfdica >' manejar6n su patrimonlO conforme a la Ley. 

Los ayuntamientos posecrén facultades para expedir de acueL 

do con las bases normativas que deberán establecer las 

legislaturas de los estados, los bandos de poi lela y 

buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones 

administrativas dC observancia general dentro de sus res­

pectivas jurisdicciones. 

El Artículo 115 Fracc16n 11 en su primer p~rralo estable­

ce que los municipios estén investidos de personalidad ju­

rfdlca, 6sto significa que va a tener uno personalidad 

totalmente di ferentc a su estado, o sea que no son órganos 

descentralizados del estado, aunque constitucionalmente 

formen parte de la Federacl6n, como 6rgano fundamental 

del Estado e imprescindible de esta misma • 

.. ...--..-:r-es·t'~-Í>lccer que no es descentralizado se puede determinar 

que su personalidad jurfdica lo convierte en una persona 

moral, con sus atributos especfficos propios, como son 

que tenga una ca~cldad de ejercicio un lugar de ublcaci6n 
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claramente circunscripto a una determinada parte del 

territorio el cual se entcnderfa como su domlclllo, nnclo­

nalidad, patrimonio y un nombre en virtud del cual lo 

vamos a poder determinar ante los dem~s. 

Lo hace distinto la personal ldad jurldlca que tenga 

el estado, al que se encuentra sujeto. 

Establecemos que el 1V1uniclplo estti sujeto al Estado, al 

tener como Gnico elemento de autonomía el hecho de solo 

poder manejar su patrimonio, o sen que no tiene libertad 

de establecer, determinar e imponer los Ingresos que nece­

site para cubrir sus gnstos, sino que depende como lo 

establece la ConstltuciOn federal y las diferentes Consti­

tuciones Locales, del Poder Legislativo Estatal o Local. 

Con l!sto se ve la gran llmltaci6n que tiene el t'"'1untclpio 

en materia legislativa, ya que éste es representado por 

Diputados que sabemos que muchas veces n estos funciona­

rios, los escogen por compadrazgos o relaciones persona­

les, pero no por capacidad, raz6n tambi~n muy fuerte por 

la cual los municipios siempre est6n mermados en su capa­

cidad contri.butiva y por consiguiente se refleja en la fal­

ta de recursos para hacer que evolucione el ivluniciplo. 



- 63 -

Y si vemos todavfa en su segunda parte de este mismo Ar­

tfcuJo, que nos establece que los municipios poseertin fa­

cultades para todo lo concerniente al control de bandos 

de poi icfa y buen gobierno y expedir reglumentos, circulares 

y disposiciones administrativas, dentro de sus respectivas 

jurisdicciones. 

Podemos decir que los munii:ipios que pueden contiolar sus 

óJSpectos administrativos en la forma que m:is les con­

cierne, pero siempre y cunndo ésta sea conforme lo esta­

blecen las bases normativas determinadas por el Congreso 

Local, con Jo cual se establece una total imposici6n de 

parte de los Estados hacia los Municipios. 
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CAPl11JLO TERCERO 

lA AD\11NISTRACION HACENDARIA MJNICIPAL 

1.- lA HACIENDA l\lJNICIPAL. 

A.- PRINCIPIOS HACENDARIOS CoNSIG­
NAOOS EN EL ART 1 CULO 1 1 5 FRAC-

C l ON IV CONSTl11JCIONAL. 

B.- EL PRESUPUESTO MJNICIPAL. 

C.- lA LEY DE INGRESOS ~IUNICIPAL. 
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CAP 1 TULO TERCERO 

LA ArMINISmACION HACENDARIA MJNICIPAL. 

f.- LA HACIEN'.JA M.NICIPAL. 

SegOn Sergio francisco de la Garza "La voz hacienda tiene 

su or.igen en el verbo latino "Cacera", aOn cuando algunos 

autores sostienen que deriva del Arabe "chasera" que sJg­

nifica "cti.mara del tesoro" .. Con el adjetivo de pOblica, 

signl ílea como lo expresa dicho autor, toda Ja vida eco­

nOmico de los entes pObl icos y su sentido estricto hace 

menclOn a los Ingresos pertenecientes y a los gastos de 

entidades pObl leas. La hacienda pObl lea, como organismo 

y como concepto en el derecho primitivo español, aparece 

por primera vez al crear Felipe V la Sccretarra de Hacienda, 

dentro de Ja organizaci6n administrativa del reino espaftol''. 

De ahf pasa a la Amerlca Latina y a México, donde la de-

pendencia 

actividad 

del gobierno federal encargada de realizar la 

financiera estatal se ha conocido tredlclo-

nalmente como Secrctarfa de Hacienda, agregándole poste­

riormente la innecesaria cxpresl6n "y Crédito PObllco 11
• (tJO}. 

(.JOJ O, la Corza, Sergio Foo.- O,roch:> Firorclero,\f,.xicaro 1969, (Dg. fil, Editoriul A:Jrrúa. 
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Con reíerencla a la Hacienda Municipal, ésta existe desde 

el mismo momento que se le da vida jurfdica al municipio. 

L6gtcamente al hablar de la hacienda, hablamos de una 

lnstltuc16n exugera<lamcnte 1 Imitada, conforme hemos vis-

to en los capttulos anteriores 

siguiente tema. 

que ampliaremos en el 

A. - PRINCIPIOS HACENDARIOS CONSIGNAOOS EN EL ARTIOJLO 

I 15 fRACX:ION IV CONSTITUCIONAL. 

Como se ha establecido en el capftulo anterior, al hablar 

lo referente al Arttculo 115 fracción fl Constitucional, 

su contenido fu~ modi íicado en el afio de 1983, quedando 

en el mismo Artfculo 115, pero en la· fracci6n IV, de la 

siguiente manera: 

Arttculo 115.- Los estados adoptar~n, para su régimen 

lntertOr, la forma de gobierno republicano, representati­

vo, popular, teniendo como base de .su división territo­

rial y de su organi-z.ucl6n polttica y administrativo, el 

municipio libre conforme a tas bases siguientes: 

IV.- Los municipios ntlmlnlstran'.'in libremente su hacienda, 
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la cual se formaré de los rendimientos de los bienes que 

les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros 

ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y 

en todo caso: 

a) Percibirán las contribuciones incluyendo tosas adicio­

nales que establezcan los estados sobre la propiedad 

inmobi l laria de ·sus (roccionamientos, divisi6n, conso-

1 idaci6n, traslact6n y mejora asf como las que tengan 

por base el cambio de valor de los inmuebles. Los Muni­

cipios podrAn celebrar convenios con el Estado para 

que éste se haga cargo de algunas de las funciones re­

lacionadas con la administración de esas contribuciones. 

b) Las participaciones federales, que ser§n cubic~tos 

por la federacl6n a los municipios con arreglo a las 

bases, montos y plazos que anualmente se determinen 

por las legislaturas de los estados. 

e) Los Ingresos derivados de la prestación de servicios 

pQblicos n su cargo. 

Las leyes federales no l lmi tar.fin la facultad de los esta­

dos para establecer las contribuciones a que se refieren 

los Incisos a) y e), ni conceder§n exenciones en relaclOn 

con las mismas. Las leyes locales no establecerfin exen-

clones o subsidios respecto de las mencionadas contrlbu-
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clones, en favor de personas ffsicas o morales, ni de 

instituciones oficiales o privadas. Solo los bienes del 

dominio pGbl ico de la federación de los estados o de los 

municipios estarán exentos de dichas contribuciones. 

Las legislaturas de los estados aprobarlin las leyes de 

ingresos de los ayuntamientos y r~vlsarán sus cuentas 

pGblicas. Los presupuestos de egresos serán aprobados 

por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponi~ 

bles. 

Como hemos observado la fracción 11 del Constituyente de 

Querétaro, pas6 a ser lo fraccl6n IV del actual Artfculo 

115 Constitucional reformada y adicionada en su pá.rrafo 

primero, y con In acJicit"in de dos párrafos más, cuyo fin 

es el de organizar la estructura financiera municipal, 

y de dotar a Jos municipios de mayores ingresos para que 

éstos puedan cumplir con su objetivo primordial que es 

la prestac-16n efir:.az y oportuna de los servicios pGblicos 

elementales. 

Ahora, si bien es cierto que los municipios tienen facul­

tad para el manejo 1 ibre de su hacienda tambl~n lo es, 

que ésta no ha sido ni es suficiente para cubrir sus mfis 

elementales necesidades, al no poder ser autosuficientc 



- 69 -

no tienen otra alternativa que recurrir al Estado o a la 

Fedcraci6n en busca de auxi 1 io financiero para poder cum­

plir con los servicios pGblicos que se le han encomendado. 

Esto lo podemos observar en el caso del municipio de 

Acapulco de Ju:1rez del Estado de Guerrero, Mt'?xico, en cuanto 

a las aportaciones que el gobierno estatal y/o federal, 

entrega a dicho municipio a través de los siguientes 

ingresos~ 

INGRESOS EXTRAORDINARIOS.- Son aquellos Ingresos que 

recibe el ayuntamiento del municipio de Acnpulco como 

resultado de su gestión directa, aportaciones de institu­

ciones oficiales por programas establecidos en convenios 

bipartitas o tripartitas (aportaciones del gobierno es­

tatal y/o federal, empréstitos autorizados por el Congreso 

del Estado, o bien por definlci6n de ley o que se espe­

cifique en algfin convenio). 

EL PROGR.\1.1-\ DANDO Y DANDO.- Son los ingresos que recibe 

el ayuntamiento, del gobierno del estado para la real lza­

ci6n de obras por convenio tripartita, (gobierno del 

estado-municipio-comunidad}. 
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SUBSIDIOS.- Son aquellos ingresos que del gobierno del 

estado puede recibir el ayuntamiento, para complementar 

su gasto de capital. 

PROVENIENTES DEL GOBIERNO FEDERAL.- Son los ingresos que 

por aportaciones del gobierno íederal puede recibir el 

ayuntamiento a través de las dependencias del gobierno 

del estado para la rcalizacl6n de programas especlficos 

como son: programa regional 

rehabilltaci6n de clfnlcas y 

de empico, construccl6n o 

centros de salud, rehabi 1 i-

taci6n de escuelas, programa de desarrollo regional y otros. 

REHABiLITACION. - Son i ngrcsos que de 1 gobierno federa 1 

puede recibir el ayuntamiento 

cias del gobierno del estado, 

escuelas establecidas por la 

través de las dependen­

para la rehabilitacl6n de 

Secretarla de Educacl6n 

Pública en el territorio municipal. 

PARTICIPACIONES.- Son ingresos que recibe el ayuntamiento 

de parte del gobierno íederal en los términos de la ley 

de coordinación íiscal, de acuerdo a convenios de adhesi6n 

al Sistema Nacional de Coordlnact6n Fiscal de Coi abo-

racl6n Administrativa en Materia Fiscal Federal. Las par­

ticipaciones federales se Integran con los Impuestos fede-
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rales, fondo general, fondo financiero, fondo de fomento 

municipal, Interés del fondo general, uso o tenencias 

de vehrculos y otros. 

INGRESOS EN ESPECIE.- En cuanto al gobierno del estado, 

el ayuntamiento Jos puede percibir del mismo y estos 

pueden ser bienes muebles como: vchtculos, maquinaria, 

mobiliario y equipo de oficina, instrumentos musicales 

y otros. También puede recibir ingresos en especie para 

obras, como cemento, varilla, lftminas de asbesto, lfimtnas 

de cart6n y otros. 

DEL GOBIERl© FEDERAL.- También el ayuntamiento puede reci­

bir ingresos en especie del gobierno federal, b:'islcamente 

para damnificados en casos de siniestros, como: Inundacio­

nes, ciclones, temblores y otros. 

Tambi6n existen otros ingresos que tnnto el gobierno es­

tatal como el gobierno federal, otorgan al ayuntamiento 

de Acapulco. Observando que el :i.tunicipio de Acapulco, 

aunque ·tiene facultad en el manejo de su l lbre hacienda 

como lo sei'Jala el Artfculo 115 F'racci6n IV constitucional 

no logra ser autosuflcientc para cumplir con sus necesi­

dades y por lo mismo es dependiente econ6mlcamente con 
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el estado o la federacl6n. 

También podemos ver que si bien hay avance en el recono-

cimiento de determinadas fuentes tributarlo.s favor del 

municipio subsiste todavfa una lndeftnicl6n legal a nivel 

constitucional en cuanto al derecho de los municipios en 

lus participaciones estatales o federales, quedando en 

consecuencia supeditados tas autorizaciones o asigna-

clones de las legis In turas locales y éstas a su vez u los 

acuerdos celebrados con el Ejecutivo Federal. 

De esta forma siguen siendo los congresos locales quienes 

tienen las facultades municipales en materia de Ingresos, 

es decir que dichas reformas son ambivalentes, ya que por 

una parte benefici3n a In autonomfa municipal, y por otra 

son limitativas de la misma, y ésto se nota mfis al ver 

el contenido de lo que establecen algunas Constl tuciones 

Locales, como lo es el coso de la Constltuci6n de Guerrero, 

la cual dispone en sus Art!culos 100, 102, y 103 prlncl­

palmente, lo siguiente: 

Artfculo 100.- Los ayuntamientos administrarán su hacien­

da conforme a la ley, la cual se formaré de: 

1.- Los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, 
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ast como de las contribuciones y otros ingresos que et 

Congreso establezca a su favor. 

11.- Las contribuciones incluyendo tasas adicionales, que 

establezca el estado sobre Ja propiedad inmobl l larla 1 

su fracclooamlento, dtvlsl6n, consolidaci6n 1 traslaciOn 

o mejora, ast como las que tengan como base el cambio de 

valor de los bienes inmuebles. 

111.- Las participaciones federales que le cubrir§ la 

federacl6n con arreglo las bases, montos y plazos que 

anualmente se determinen por la legislatura local. 

IV.- Los ingresos derivados de la prestaci6n de los servi­

cios pGblicos, a su cargo. 

las facultades de\ estado y en su caso del municipio, para 

determinar las contribuciones 3 que se reftere-n las rraccio­

(1 y IV, no podrén ser limitadas por las Leyes Federales 

ni se conceder6n exenciones o subsidios respecto de estos 

contrlbucíones, en favor de personas ffsicas o morales 

ni de instituciones oficiales o privadas. Solo los bienes 

del dominio pCibl leo de la federacl6n, de los estados o 

de los municipios estar6n exentos de dichas contribuciones. 
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Este Artfculo establece claramente todos los ingresos que 

puede obtener el Municipio, con un rcsaltamiento de la 

dependencia que tiene en forma esclavizante 1 hacia el 

congreso local, es decir que va a depender de la voluntad 

de los Diputados del Congreso del Estado directamente. 

Ar t tcu lo 102 .. - Los ayuntamientos aprobaran los presupues­

tos de egresos que regifiln en el ejercicio ílscal inmedia­

to siguiente con base en sus ingresos disponibles, y sus 

cuotas sertin glosadas preventivamente por el Regidor co­

misionado para el efecto y por el Tesorero Municipal du­

rante los dos primeros meses del año. Las cuentas públi­

cas se remitirtin a mtis tardar el dfa quince de marzo a 

la Contaduría Mayor de glosa de la Cámara de Diputados, 

la que comprobar!! la exactitud de la apllcacl6n de los 

fondos o, en su caso, determinar§ las responsabi 1 idades 

a que haya lugar. 

SegOn éste Artfculo, se le da a los ayuntamientos la facul­

tad de aprobar el presupuesto de egresos del municipio, 

pero la realidad de ésto, es que es un derecho lnalenea­

ble del municipio de regular sus propios gastos que depen­

den de las necesidades del mismo, y las cuales para apro­

ba·r.se tienen que pasar a la Contadurfo Mayor de Glosa 
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de la Cl!mara de Diputados, con la cual se quita la liber­

tad que se quiere manejar y que realmente es algo que no 

sucede con la realidad hlst6rlca presente que tiene el 

país y que trne corno 1 imitacl6n a la célula fundamental 

de nuestra Constitucl6n y que 

fuer tes y que han hecho que e 1 

es uno de los problemas 

gobierno federal en lugar 

de apoyar al municipio, lo va disminuyendo cada vez m6s;. 

este llmltacl6n se establece mAs clara con el contenido 

del Articulo 103 como se ve: 

Articulo 103.- Los Ayuntamientos no podrfin: 

f.- fijar cobrar contribuciones· que no estén expresa-

mente determinadas en las Leyes de Ingresos Muntclpales 

o decretados por la legislatura del estado. 

ll .. - Enajenar, donar o pe_rmutar bienes inmuebles de su 

- ~.. propiedad sin autorlzacl6n previa del Congreso del Estado, 

al que para el efecto expedir6 el decreto correopondlente. 

111.- Sin autorlzaci6n del Congreso del Estado y por un 

plazo que exceda su periodo de adminlslracl6n, otorgar 

concesiones o celebrar contratos con particulares para 

la prestaci6n de alguno de los servicios pQbllcos. 
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IV.- Celebrar contratos para la co11strucci6n de obras 

plíbl leas cuyo costo exceda del presupuesto calculado du­

rante el pertodo de su gestl6n, sln llenar los requisi­

tos de la íracci6n anterior. 

SI vemos ~sto corrobora lo antes dicho, puesto que todo 

se tiene que realizar conforme lo establezca el estado, 

por medio de su Congreso Legislativo, lo cual atenta 

contra una verdadera Libertad Municipal. 

Se est6 consciente que tampoco los municipios tengan una 

libertad irrestricta para establecer impuestos municipa­

les, se reconoce que para que no se establezca una pugna 

entre estado y municipio, en la que sufrlrfan ambas enti­

dades, y adema.s los habitantes del municipio, se dé una 

del lmitaci6n del poder tributario municipal, pero existen 

impuestos que son estrictamente municipales, y que deben 

definirse claramente como teles, sin que queden el arbi­

trio de la Legislatura Estatal y que pueden quedar como 

fuente de recursos municipales. 

guientes: 

Podemos señalar los sl-

El .impuesto de trasiacl6n de dominio de bienes inmuebles. 

El impuesto de espectficuios y diversiones pQbiicas. 

El l1npuesto sobre verificación de ganados. 
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El impuesto sobre parques, bardas y banquetas. 

El impuesto sobre peajes permitidos. 

El impuesto predial o terrttorlal. 

SegCin el Maestro Ricardo Cavazos Galv§n "Podemos expresar 

que las impuestos municipales gravan en la actualidad las 

siguientes fuentes de riquezas: La asistencia a espectticu-

los y juegos permitidos; El ejercicio de profesiones y 

oficios; La propiedad o posesión del suelo; Las enajena­

ciones y adjudicaciones de la propiedad y de sus derechos 

reales; ExplotaciOn de juegos permitidos real lzaclon 

de diversiones y espectAculos pfiblicos, celebración de 

rifas. lotertas, apuestas y sorteos; Explotación de ¡Jan-

teones particulares y fraccionamientos de terrenos; Explo­

taclOn de estacionamientos; Obstáculos en la vta púl>I i-

ca; La propiedad de predios urbanos o solares carentes 

de barda, banqueta, edt flcn.clones que est~n en mal estado 

y que queden a la vfa pfibl tea;, La propiedad o tenencia 

de vehfculos propulslOn no mcc6nica; Sacrificios de aves; S!! 

crificios de ganados y agricultura". (41) 

(41) Cavazos Galván, Ricardo.- Aspectos Econ<inlcos-Flnancleros de la Adnl~ 
nlstraciGn i\lmlclpal en l\·~xlco }' el apoyo institucional del gobierno 
federal para el fortaleclmlento de su hacienda, Canisi6n Coordinadora 
de Relaciones Financieras y Fiscales con Estados y 1\1.mlclplos 
S.H.C.P. 1980. 
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También se establece en el inciso a) segundo plirrafo que 

los _municipios podr6n celebrar convenios con el estado 

para que éste se haga cargo de alguna de las funciones 

relacionadas con la adminlstraci6n de las contribuciones. 

Este punto en lugar de beneficiar como se cree al muni­

cipio lo limita mA.s, puesto que scgfin ésto al realizar 

convenios de tal naturaleza, el estado ya no solo estti 

<letermlnando las contribuciones correspondientes los 

munlclpios. sino que hasta lo va a administrar, scgO.n su 

criterio, lo cual considero es totalmente perjudicial al 

llamado municipio libre. 

B.- EL PRESUPUESTO l\t.JNICIPAL. 

Antes de determinar el presupuesto municipal tenemos que 

entender claramente en que consiste el gasto pQbl leo mu­

nicipal para lo cual se tomar6n lo siguientes conceptos: 

Para el Maestro Gabino Fraga, por gasto pCibl leo debe en­

tenderse el que se destina a la satisfacción atribuida 

al estado de una necesidad colectiva. Quedando por tanto 

ex.clutdos los que se destinan a la satisfaccl6n de una 

necesidad Individual. (42) 

(42) fraga, Gabino.- Derecho Adninistrativo, ~xlco 1980, pag. 270. 
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ESTA ITSIS flO ornr 
SA! m Vt !.A B;: '~:''fff' 

Se podré ver que la deflnlci6n de Fraga es muy determinante, 

pues excluye totalmente las necesidades lndlvlduoles; 

al respecto, el ~tlestro Flores Zavala ha escrito: "Nosotros 

no estamos conformes con el concepto expresado por fraga, 

porque el Estado no real iza solo actos cncam1nados a la 

sattsfacciOn de necesidades colectivas. pues existen mu­

chos casos en tos que se realizan gastos justificados pa-

ra la satls(accl6n de necesidades Individuales, por ejemplo 

una pensión, una lndemnlzaci6n a un pa1·tlcular, por actos 

lndcvldos de runclonarlos, etc.• (43) 

En relacl6n al gasto pGbllco, el Maestro Argentino Glullanl 

Fonrouge rechaza el concepto tradlclonal de la doctrina 

clfislca, que supone dos ctrcunstanclas: primera, su rea-

llzacl6n por una persona moral administrativa (Estado), 

y segunda que se halle afectado a un servicio p!ibl leo o 

a un fin de utilidad pGbllca. 

Fonrouge concluye diciendo que de acuerdo con esto nueve, 

no es indispensable para caracterizar el gasto pfibltco 

que ta erogacl6n sea afectada por organismos ttplcomente 

estatales, Stno que tambi~n puede serlo por entidades de 

tipo privado o semiprlvado, de los cuales se valga el 

(.¡;]) flores z.,ula E.-firunzas R'ibllca.< i\l!.<lcarns, l\.,.loo 1979. pllg. 183. 
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estado pera lograr rcolJzar sus fines sociales (44) 

Lo Suprema Corte de Justicia de la Nacilin, expresa que 

el "concepto material de gasto pCiblico estrlba en el des-

tino de un impuesto pura la realizaci6n de una función 

pObllca cspecfflca o general, trav~s de Ja erogación 

que realice la federación directamente o por conducto del 

organismo descentralizado encargado al respecto. For­

malmente este concepto de gasto pQbl leo se dé cuand/ en 

el prsupuesto de egresos de la necl6n está prescrita Ja 

partida". (45) 

"Gastos PCibl leos".- Por gastos pGbl icos no deben enten­

derse todos los que puede hacer el estado, sino aquel los 

destinados a satisiacer las funciones de los servicios 

pGb 1 1 cos. ( 46) 

La Ley de Presupuesto, Contabi 1 idad y Gasto PGbl leo fede­

ral, en su Artfculo 2o., define que el gasto pObllco fe-

(44) Giul lanl fon rouge, Car los M.- ~recho Financiero, Taro 1, Buenos Al res, 
Argentina 1976, pfig. 184. 

(45) lnforrre a la Suprerra Corte de Justicia de la Nación 1969, Sala Auxi­
liar, pags. 24-26. 

(46) Suprenn Corte de Justicia de la Nación, Ap~ndlce 1917-75 Jurisprudencia, 
Tercera Parte, Segunda Sala No. 184, pBg. 320. 
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deral comprende las erogaciones por concepto de gusto 

corriente, lnversi6n ftsica asf como pagos de pasivo o 

deuda pfibllca, que realizan: 

1.- El Poder Legislativo. 

11.- El Poder Judicial. 

111.- La Presidencia de la RepGbllca. 

IV.- Las Secretarlas de Estado y Departamentos administra­

tivos y Procuradurfa General de la Rcpfiblica. 

V.- El Departamento del Distrito Federal. 

VI.- Los Organismos Descentralizados. 

Vil.- Las empresas de participacl6n estatal y mayorita­

ria y 

VIII.- Los fideicomisos en los que el fidelcomitente sea 

el gobierno federal o alguna de las entidades mencio­

nadas en las fracciones VI y VII. 

Maurice Duv~rgucr opina que por lo cambiante que es en 

sf el concepto de gasto pCibl leo, por la evolución de éstos 

en esta !!poca contemporl'inea se puede optar por una defini­

ción mfls actual, en la cual al estado se \e va a dar el 

cart'icter que tiene, o sea el administrador o el que reali­

ce en sf el gasto público por el carfictcr que posee, por 

lo cual Ouverguer dice: "Que, se consideran gastos públi-
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cos s61o los que tenga el estado en el ejercicio de su 

poder de mando". (47) 

Otras muchas opiniones se han dado sobre este punto, pero 

tomaremos por fil timo lo escrito por el Proresor Lauíenburger, 

el cual considera: "que dcspu~s de la Primera Guerra Mun-

dial ( 1914·1918) se aceler6 y alcanz6 un gran desarrollo 

t¡ue propici6 que el Estado pasara a ser un Estado consumi­

dor (ast establecido por Duverguer o Estado Gendarme o 

de Laisser Faire) a un Estado Redistrlbuidor", (48) con 

lo cual este autor va a dar origen a la teor!a del filtro. 

ScgCin la cual el presupuesto actGa como un 11 fi 1 tro 11
; pro-

cede a modo de bomba aspirante de rentas, luego como impe-

lente de el las mediante gastos pfibl leos, que las expande 

para el beneficio pfiblico y la cconom!a del Pats. 

De las teor{as anotadas, estimo má.s acertada In sustenta-

da por el Doctor flores Zavala 1 toda vez que estipula con 

claridad los alcances del gasto pCíbl leo, ya que éste busca 

el beneficio pOblico, tanto colectivo, como individual 

demuestra que los gastos ! levados por el gobierno para 

(47) Duvergl.Elj ~buricc.- Hacienda PCibl leo, Edi t. Boseh 1 Barcelona Espafla 
1968, pfig. 34. 

(48) Laufcnburger.- Bodget et Trcsor, pfigs. 35 y 36. 
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mantenimiento y logro de su adminlsttaci6n, entran cla­

ramente como objeto a cubrir por los gastos pCiblicos. 

Lo 

y 

establecido por la Ley de 

Gasto PCibl leo federal, se 

lo que entendemos por gasto 

Presupuesto, Contabl i idad 

puede apegar perfectamente 

pObiico municipal, al de-

terminar que este concepto es el egreso total de las fun­

ciones pCibllcas que se realizan en el ejercicio de las 

autoridades municipales como son: 

La Presidencia Municipal. 

El Ayuntamiento. 

Regidores. 

Stndlcos. 

Anal izado lo anterior, habi~ndose conceptuado lo que 

se debe entender por gasto pCibl ico, se pasarti ahora al 

estudio de lo que es el Presupuesto de Egresos Municipal, 

para ver osf, quienes intervienen en ~sta. Primero se annll 

zará si el presupuesto de egresos es una ley. 

El presupuesto de egresos se vertí en principio, que real­

mente no es una Ley, sino que es un acto administrativo. 

Se puede expl !car ~sto desde el punto de vista formal, 
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el presupuesto de egresos se aprueba por la Cémara de 

Diputados exclusivamente, por lo que no puede considerftrse­

le como una ley, puesto que para serlo tendrfan que in­

tervenir ambas C6maras. 

Tampoco podria ser una Ley por contenido, pues no va ml1s 

al IA de Ja autorización que dA una de las dos Cl1maras 

del Cangreso (la de Diputados) los tres poderes de Ja 

Unl6n de facultar el puga de los gastos previstos. 

al respecto, la doctrina extranjera a discutido mucho en 

re)aci6n al presupuesto de egresos, asf el Presupuesto 

de Egresos tiene el carlicter de "Acto Legislativo", tan­

to en su aspecto formal como en su aspecto material. 

Una gran mayorfa de autores se ha lncl inado por consi­

derar el Presupuesto de Egresos como un acto formalmente 

legislativo, pero materialmente administrativo o sea un 

acto de previsión y de autorización. 

En M<!xico Gnbino Fraga expone "Que para poder llegar a 

una conclusión sobre el particular, es necesario conocer 

a fondo los efectos jurldicos que produce el presupuesto". 

Los efectos del presupuesto de egresos segCin Fraga, son 
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los siguientes: 

a).- El presupuesto constituye la autorización 

sable para que el poder ejecutivo efectGe 

siOn de los fondos pGbl leos. 

indispen­

la lnver-

b).- El presupuesto 

cl6n de cuentas 

al legllatlvo. 

constituye la base para la 

que el poder ejecutivo debe 

rend 1-

rend ir 

e).- El presupuesto, consecuentemente, produce el efecto 

de descargar de responsabilidad al ejecutivo como 

todo manejador de fondos, se descarga cuando obra 

dentro de las autorizaciones que le otorga quien 

tiene poder para disponer de esos fondos. 

d).- A su vez, el presupuesto es la base y medida pnra 

determinar una responsabilidad cuando el Ejecutivo 

obra fuera de las aulorlzaciones que contiene. 

Visto ésto, 

contemplar en 

ya aplicado al §mblto municipal 

la Constitución de los diversos 

1 o podemos 

Estados de 

la RepCíbl ica, como por ejemplo en Ja Const i tucl6n del 

Estado de Guerrero, que establece lo siguiente: 
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"Artlculo 102.- Los ayuntamientos 

puestos de egresos que regir6n en 

inmediato siguiente con base en sus 

aprobarán los presu­

el ejercicio fiscal 

ingresos disponibles, 

y sus cuotas serán glosadas preventivamente por el Regidor 

comisionado para el efecto r por el Tesorero Municipal 

durante los dos primeros meses del afta. Las cuentas 

pfiblicas se remitirán a mtis tardar el dfa quince de marzo 

a Ja Contadurra /Vlayor de glosa de Ja Cámara de Diputados, 

la que comprobarn la exactitud de Ja apl lcacl6n de Jos 

iondos o, en su caso, determinará las responsabi l ldades. 11 

"Artfculo 115.- Inciso C, Gltlmo plirrafo de la Constitu­

ción Polftica de los Estados Unidos Mexicanos: 

e) Los ingresos derivados de la prestac'i6n de servicios 

pfibllcos a su cargo. 

C.- LEY DE INGRESOS J\UNJCIPAL. 

Se toc6 primero el punto del egreso, en virtud de que 

se vea la di ferencla que existe entre la real _izaci6n de 

los gastos pQbllcos federal y estatal con el municipal, 

puesto que mientras que la federación y los estados, 

determinan primero sus egresos, para después imponer y 
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determinar sus Ingresosª Es decJr, primero veo cufinto 

gasto y despu@s adopto lo necesario para obtener el ingreso 

y realizar el gasto pGblico. 

Mientras que en el municipio es totalmente diferente y 

opuesto. pues @stos primero tienen que saber los Ingresos 

que le va a otorgar la legislatura de los estados, para 

despu~s realizar su programacl6n de egresos es decir para 

poder llevar a cabo su gasto pGbllco. 

Este comentarlo se fundamenta jurfdicamentc hablando· al 

ver claramente lo que dice el Gltimo párrafo del Articulo 

115 Constitucional en su Inciso e), Ciltimo plirrafo: 

11 La legislatura de los estados 

Ingresos de los Ayuntamientos 

pGbllcas. Los presupuestos de 

por los ayuntamientos con bese 

n 1b1 es 11
• 

aprobar:in las Leyes de 

y revlsar6n sus cuentas 

egresos serán aprobados 

en sus ingreso:; di spo-

Y para apoyar más tal comentario veremos que en la Consllt!:!, 

ciOn local del Estado de Guerrero en su Articulo 47 Incisos 

V, XV y XLI 11 nos establece lo siguiente: 
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ArtTcul" 47.- Son atribuciones del Congreso del Estado: 

V.- Legislar sobre el Municipio Libre sujet§ndose a lo 

establecido por el Articulo 115 de Ja Constltucl6n Pol!tlca 

de los Estados Unidos Mexicanos. 

XV.- Aprob.ar las Leyes de Ingresos de los Ayuntamientos 

revisar sus cuentas pOblicas, en términos <le Ley. 

XLIII.- Establecer en favor de los Municipios las contribu­

ciones, rendimientos de los bienes que les pertenezcan y 

otros ingresos que a su juicio deban incorporar a su 

patrimonio. 

Al ir apoyando la opinión dada ni iniciar este inciso, tam­

bien se abarca y muy claramente el total control que tiene 

el Congreso Local, sobre la vida del ivlunlclpio Libre como lo 

hemos venido estableciendo durante los comentarlos diver­

sas opiniones dcsarrol ladas en el transcurso de la real lza­

ci6n del presente trabajo. 
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CAPITULO OJARTO. 

CDiENTARIOS SOBRE LA LIBERTAD CXNTRIBlITIVA Y 

HACENDARIA MJNICIPAL 

1 • - LOS DEBATES DEL CONSTITUYENTE DE QUERET ARO 

EN LA APRDBACION DE LA FRACCION I I DEL AR­

TICULO 1 I5 CONSTITUCIONAL. 

2.- REALIDAD ALMINISTRATIVA EN LA IMPLANTACION 

CONTRI BUT 1 VA DE LOS 1 ~!PUESTOS. 
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CAPITULO CUARTO 

CCMENTARIO SOBRE LA LIBERTAD CONTRIBUTIVA Y HACENDARIA 

MJNICIPAL. 

Estos comentarios son el punto fundamental de la presen­

te tesis~ los cuales los íundamentaremos mfis y se vis­

lumbrarAn los conceptos que se vert le ron en lo que son 

los debates constituyentes que se realizaron para lograr 

llegar a establecer el contenido del Arttculo 115 Consti­

tucional. 

1. - LOS DEBATES DEL CONSTITUYENfE DE ,QUERETARO EN LA 

APROBACION DE LA FRACCION 11 DEL ARTICULO 115 

CONSTI TUC 1 ONAL. 

El 24 de enero de 1917 fué decisivo para el destino del 

municipio mexicano, ya que aht se discutió el Articulo 

115 de la Constitución del 5 de Febrero de 1917. Los congr~ 

sistas reunidos en Querétciro, impulsados por Jos ideales 

revolucionorios y apoyados en el proyecto de Constituci6n 

presentado por Don Venustlano Carranza. conscientes de 
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la importancia del municipio y de la responsabi 1 idad 

que como legisladores asumfan en el destino del mismo, 

se preocuparon por darle a esta institución la libertad 

que nunca habfa tenido y que era fundamental para el 

progreso del PaTs. Por tal motivo, el Constituyente de 

Querétero, no dud6 ni un momento en darle al municipio 

esa libertad exigida, querida reclamada, no sólo por 

el Primer jefe de la Nación, sino por todo el pueblo de 

México que se habla lanzado a un movimiento revolucionario 

en busca de l lbertad y justicia social y ost se hacta 

sentir en los debates del Constituyente que trata la repre­

sentación popular para defender a instituir la libertad 

y la autonomta municipal. 

Puesto a discusión el Articulo 115 Constitucional 

Segunda Comisión a quien íué turnada la reforma, 

su vez expresó: "La difere.ncla mfis importante 

por 1 a 

aquel la 

y 1 por 

tanto, la gran novedad respecto de la Constitución de 

1857, es la relativa al establecimiento del municipio 

libre como futura base de la admlnistracl6n polftica y 

municipal de los estados, y por ende del pafs". (49}. Por 

Jo que esta comlsl6n prc3ent6 su dictftmcn al Congreso 

Constituyente, que desde luego an-allza el tema m~s diffcll 

(49) Diario de los Cl:!butes del Constituyente de Q.Jerétaro, 1916-1917. Taro 11 
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de la organlznci6n municipal, que es su problema 

econ6mico. 

Tcxtua lmcnte, la fracción del Articulo 115 dec!a: "Los 

Estados ndoptarAn, para su rl!gimcn interior, la forma de 

gobierno republicano, representativo. popular, teniendo 

como base de su división territorial y de su organiza­

ci6n polftlca y administrativa el Municipio Libre, 

conforme a las bases siguientes: 

Csda Mun le 1 pi o ser tí admi n 1 s t rada por 

elección popular directa, no habré 

un Ayuntamiento de 

ninguna autoridad 

Intermedia entre ~ste y el gobierno del Estado". (SO) 

Estas dos partes del proyecto del Arttculo 115 presen­

tado por 1 a Segunda Coml si 6n al Congreso Cons t l tu yen te 1 

ful! aceptado sin discusión alguna por considerar que era 

lo mejor para el municipio. 

Pero he aqut Jo que para el Const 1 tuyente fuera uno de 

los problemas mfis delicados a tratar, la fracción 1 I del 

Arttculo 115, originalmente decta en el proyecto 11 Los 

(50) Diario de los Debates del Constituyente de Qierétaro, ldem. p§g. 875. 
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Municipios administarl1n 1 lbrcmente su hacienda, recaudartin 

todos los impuestos y contrlbuir6n a los gestos pGblicos 

de1 Estado en la porción y término que señala la legis­

latura local. Los ejecutivos podrán nombrar Inspecto­

res para el efecto de percibir la parte que corresponde 

al estado y para vlgl lar la contnbt l ldad de cada muni-

ci plo. Los conflictos hacendar los entre el municipio y 

los poderes de un Estado, los resolver5 la Corte Suprema 

de justicia de la Nación en los términos que establezca 

la Ley". 

El Congreso Const 1 tuycnte, sabfa que Ja fraccl6n 11 del 

Artfculo 115 por la Importancia, que ésta tente para la 

vida polftica y econ6mica del municipio y por ende para 

el pats, no podta ser voto.da sin antes haber hecho de 

el la 

que 

un razonamiento 

permitiera los 

concienzudo, sintético y analftlco 

presentes tener una visión clara 

y asf poder votar sin temor a equivocarse por lo que, 

puesta a discusi6n, varios de los diputados en repetidus 

ocasiones hicieron uso de la palabra a fin de dejar bien 

claros los alcances que lo susodicha íraccl6n contenfa. 

El Diputado Rodtfguez González, preocupado por la 

educación, solicitó a la asamblea se suprimiese 1 a pa-
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labra "I lbrcmente" y en su Jugar se agregase un inciso 

4o. que debla decir: "En lo relativo a la ensel)anza se 

sujetarán a las leyes del Estado". El Diputado Rodrlguez 

Gonztilez planteaba el problema de Ja enseñanza desde el 

punto de vista ccon6mlco, y al hacer uso de la palabra 

expresó: "Raros son los dTas en que no se pide a la asam­

blea que obre con espfritu de justicia en cada uno de 

sus actos; yo en esta ocaslOn, vengo a pedir para uno 

de los m§s abnegados servidores de Ja Patria, pura uno 

de esos seres que constantemente van consumiendo su exis­

tencia en bien de la juventud, sin ambiciones de ninguna 

e 1 ase y cas l siempre con mayor abnegac i 6n que muchos de 

los que se llaman archlpatrlotas", y sigue diciendo que 

el problema de Ja ensel1nnza es tan complejo que no puede: 

ni debe dejarse totalmente en manos del municipio, porque 

si éso se hiciere l lcvarta al caos la enseñanza. Se 

rcíerfa a los cambios en la po
0
lftica local, que favorecfa 

a algunos maestros y a otros no, cene.luyendo que: "A l!so 

nos llevar§ esa 1 ibertad municipal en lo que se refiere 

a ensenanza". (51) 

El Diputado 1-Jerlberto Jara, miembro ele la Comisión, ce­

loso e incondicional defensor de la autonomfa íinanclera 

(51) Diario U, los Q>lntes cbl CbnstitU)"'1te cb Q.erét<rro, Q;us. cit. p'.igs. 875 Y 876 
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municipal, pldi6 lo palabra para explicar el sentido 

munlcipalísta que tnsplr6 n la Comisl6n para redactar 

la discutida fracción expresando: "si la comisi6n no 

hubiera traldo al debate la 11 Fracci6n del Art!culo 

115 en la forma en que est5 expuesta, seguramente que 

no hubiere si<lo consecuente con la idea expresada, que 

la referida Comisl6n tiene para dar a los municipios su 

libertad, de acuerdo con el programa revolucionario. No se 

concibe la libertad poltticu cuando la libertad econ6mica 

no estti asegurada, tnnto individual como colectivamente, 

tanto refiriéndose a personas como a pueblos y entidades 

en lo general". Continúa diciendo: 11 Los municipios, las 

autoridades municipalcs 1 deben ser las que estén siempre 

pendientes de los distintos problemas que se presenten 

en su jurisdlcci6n, puesto que son las que estfin mayormente 

capacitadas para resolver acerca de lo forma mfis eficaz 

de tratar esos problemas, y cstfin por consiguiente, en 

mejores condiciones para distribuir sus dineros, las con­

tribuciones que paguen los hijos del propio municipio 

)' son los interesados en íomentar el desnrrolo del muni­

cipio en las obras de má.s importancia, en las obras que 

den mejor resultado, en las que mfis necesite, en íin 

aquel municipio''. 

Después de estas consideraciones 1 et Diputado entr6 en 
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en materia de las objeciones que acababa de presentar 

el Diputado Rodrfguez Gonz§lez, expresando: "Algunos 

temores se han iniciado acerca de que si a los municipios 

se les deja el manejo de la hacienda 1 ibremente, es pro­

bable que incurran en rrecucntes errores de alguna trascen­

dencia; nosotros en prevls Ión de éso, nos hemos perml ti­

do asentar que las legislaturas de Jos Estados fijarlin 

lo que o éste corresponda pora las atenciones meramente 

indispensables para el sosrenimier1to de los gobiernos 

de Jos estados, para lo que sea absolutamente necesario 

para el funcionamiento de esos gobiernos. Pero queremos 

quitarles esa traba a los municipios, queremos que el 

gobierno del Estado 110 sea ya e 1 papfi que, temeroso de 

que el niño compre una cantidad exhorbitante de dulces 

que le hagan daño, le recoja el dinero que el padrino 

o abuelo le ha dado, y después le da centavo por centavo 

para que no le hagan dano las charamuscas. Los munl-

cipios no deben estar en ·esas condiciones. Si damos por 

un lado Ja 1 ibertad polftica, si alardeamos de que los 

ha amparado una revoluci6n social y que bajo este amparo 

se ha conseguido una libertad de tanta importancia y se 

ha devuelto al municipio lo que por tantos afias se le 

habfa arrebatado, seamos consecuentes con nuestras ideas, 

no demos 1 ibcrtad por una parte y la restrinjamos por 
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la otra; no demos libertad polftlca y restrinjamos hasta 

lo 01 timo, la 1 ibertad econ6mica 1 porque entonces Ja 

primera no podra. ser efectiva, quedarfi simplemente con­

signada a nuestra Carta Magna como un bel lo capftulo 

Y no se l Jevarfi a Ja prr!ct ica, porque los municipios no 

podrlín disponer de un solo centavo para su desarrol Jo, 

sin tener antes el pleno consentimiento del gobierno 

del Estado". (52) 

l-lcriberto Jara habta expuesto a la Asamblea, de manera 

por demás elocuente, las razones que movieron la 

Comisl6n a redactar en esa forma la fracción que se dis-

cut fa. Pero las inquietudes estaban latentes. La Asam-

blea estaba pendiente del mlís mtnlmo de tal le, no podfa 

dejar escapar nada, porque unhelabo dar los cleirenLos fun­

damentales que rigieran la autonomfa financiera del muni­

cipio. En el seno del Const~tuyente hubo quicne., afir­

maron que para garant 1 zar la autanomfa que se le querfa 

dar, la Cínica forma eficaz era Ja propuesta por la Se-

5untla Comisión redactadora de la fr;:icci6n 11 del Artfculo 

115. Pero por otro lado habla quienes dccf;:in que la frac­

ción JI del Artfculo en referencia, no dnb;:i al municipio 

la autonomTa anhelad~. 

(52) Diario ce los Illntcs rel G:instituyente ce Qcretaro.- lmn. p(i¡¡. 879, 



- 98 -

Aquel la misma tarde del miércoles 24 de enero de 1917, 

el Diputado Rafael Martínez de Escobar, tomo la palabra 

en contra de Ja 11 fracción contenida en el dictfimen, 

para expresar que "la fracción JI del Artfculo 115, no 

obstante que parece ser muy libcrul 1 es en el fondo ente­

ramente conscr vado ra". ( 53) 

Con esta expresiOn, Martínez de Escobar había dado la 

voz de alrma, porque efectivamente, el Diputado estaba 

en lo cierto, ya que la fracción que se discutfa, tenfa 

en esencia un motivo verdaderamente realista, ni esta­

blecer la intervención directa e Inmediata del Estado 

en el municipio restringiendo asf lo que Heriberto jara 

defendiera con tanto ahfnco, la autonomfn financiera del 

municipio. Martfnez de Escobar, se refcrfa a los pá.rrafos 

relativos a que los ayuntamientos "recaudar:in todos los 

impuestos" y que "contribuirán a los gastos pObllcos 

del Estado". 

parte de la 

Se puede ver 

fracci6n 11 del 

claramente como In primera 

Artículo 115, establece la 

emancipación formal del municipio, pero en Ja segunda 

parte estipula la lntcrvencl6n directa del Estado. 

Martfnez de Escobnr se mostraba preocupado por establecer 

(53; Diario cb los l:lmtes cbl G:>nstitu¡mte cb Qieretaro.- Q:<Js. cit. ~. 881. 
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una vertladera libertad municipal y asf to hizo saber al 

decir: "Los municipios creo yo que finlcamente deben re­

caudar los impuestos meramente municipales, los impuestos 

que pertenetcan directamente al municipio"; m§s ade­

lante agrega: "pero parece que en cierta forma, señores 

diputados, va subordinarse la libertad municipal al 

Estado, 

blece. 

pues es una l lbertad aparente la que aquf csta­

¿Por qué? Porque luego agrega m~s adc l ante 1 a 

fracción 11: "Los ejecutivos podr~n nombrar inspectores 

para el efecto de percibir la parte que corresponda al 

Estado y para vlgl lar la contabl 1 idad de cada municipio". 

ContinGa diciendo el orador "Pues bien, et hecho de recau­

dar los impuestos, no solo municipales, sino del Estado, 

faculta al Estado para nombrar inspectores, para nombrar 

vigi Ion tes de la actuaci6n del municipio y esa actuaci6n 

del Estado, nombrando inspectores y vigilantes en cuanto 

a la recaudacl6n de impuestos, no significa otra cosa 

sino la intervención directa e lmncdtnta del Estado sobre 

el municipio¡ que s6lo significa subordinar o los Ayunta­

mientos del Estado", y coincidiendo con el Diputado Jara 

agrega: "yo sé como ustedes también, que en el fondo de 

todo problema sea de carlicter polftico, sea de cnrlicter 

moral, sea de carficter rel lgioso o de carticter psico16gico, 

existe uno alrededor del cual giran todos: el problema 
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econ6mico". Considerando que: "La base de la 1 ibertad adml 

nistrativa de los Ayuntamientos estA en la 1 ibertad eco­

n6mica, y la l ibcrtad econ6mlca cst6 en los t~rminos del 

dict:imen, subordinada a la acct6n de los Estados, y por eso 

mt> opongo a la fracción 11 d"I Artkulo 115". (54) 

Cuando Mart1nez de Escobar hace elusl6n a los conflictos 

hacendarios entre el Municipio el Estado, el orador 

St! manifiesta en contra de la idea de que sea la Suprema 

Corte de justicia de la Nación, quien res1Jelva en última 

instancia eslos conflictos, argumentando que en ese 

momento se le estarta dando un carácter federal, a una 

cuestión meramente del Estado, por lo que propone a la 

legislatura local o al Tribunal de Justicia del Estado, 

para que resuelva los conflictos hacendarlos. 

El Diputado José Alvarez, tomó lu palabra sólo para 

apoyar la fracción 11 del Artfculo 115 tal como se en­

contraba redactada por la Comisión, y aludiendo a :su pro­

pia experiencia en la administración municipal, expresa: 

''Los municipios csL(Jn organizados por la Ley fundamental 

municipal 

y ah r se 

de cada Estado que dicten laS legislaturas, 

asienta precisamente cual debe la hacienda mu-

nicipal; por ~so Señores Diputados, la Fracción 11, que 

(54) Diario de los Debates, Opus. cit. p§gs. 881 y 882. 
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vengo a apoyar: "Las legislaturas de los Estados no po­

drá.o contrai:enlr en nada la Constitución General de la 

RepGbl len". Efectivamente, scf1ores, las lcgisluturas 

de los Estados no podrlin 

fundamentales de nuestra 

actuar en contra de las leyes 

Constituci6n, puesto que Ja 

Fracción 11 señala que: "Los municipios <ldminislrurán 

libremente su hacienda". Quiere decir la hacienda muni-

cipal, no todos los fondos del Estado, y al decir esta 

hacienda municipal, no se refiere a que haya otros fon­

dos que son del Estado y que los puede destinar ni fomento 

de In instrucción. (55) 

ºEn sfntesis José r-\lvarez, apoyó los siguientes puntos: 

Los .\luntclpios no deben recaudar únicamente los impuestos 

municipales, sino además, los del Estado. 11 1.n i ndepen-

dencia municipal no consiste en que el Ayuntamiento no 

cobre mfis de lo que le corresponda", sino que "tenga todo 

Jo suf iclente paro sus gastos". 

No lesiona lo autonomTa municipal el nombrnmiento de 

inspectores por parte del Estado, que vigilen lo que le 

corresponde de las rentas. Su utilidad consiste en que 

vigl Jan la contabi l ldad municipul sin autoridad para 

(55) Ochoa Campos, Mols6s.- Opus. Cit. pAgs. 326 y 327 
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intervenir en ella. 

En los casos de conflictos hacendarios \a intcrvenci6n 

de la Suprema Corte no le!'Jlona Ja soberanlA del Estado 

y es saludable porque queda fuera de la 6rbita local. 

Con estas medidas 1 expresó el Diputado Alvarez: "Habremos 

llevado a la pr~ctica uno de los mAs grandes ideales de 

de la Revolución". (56) 

Por su 

apoyar 

de la 

parte el Diputado Reynoso tom6 la palabra para 

la tesis sustentada por Heriberto Jara, en contra 

11 Fracción del Articulo 115, po.rquc ul dejar que 

el municipio recoja todos los Impuestos, ésto impl lcarta 

lo siguiente: Si la Fcderncl6n cobrara todas las contri­

buciones, serta muy dlítcll distribuirlas entre los es-

Lados, si los estados cobraran las contribuciones 

también serta imposible darle su participacl6n a la fe­

dcraci6n, por lo tanto al permitir que el municipio recabe 

todos los impuestos tambil!n va a ser imposible repartir 

los mismos. 

Segura la discusi6n sobre la Fracci6n 11 del Arttculo 

115 y el Diputado Cayetano Andrade, al tomar la palabra, 

(56) Ochoa Campos, Moiscs.- ldem. p6g. 328 
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hizo una cxposlci6n de mucha valta, considerando al "Mu­

nicipio como clHula del organismo naclonaln, y en cuanto 

al funcionamiento del gobierno dice: "Los municipios 

no son entidades esencialmente independientes y autónomas 

que no tengan que ver nada con el estado y, por Jo mismo 

deben estar sujetas a el". 

El Diputado C!!spcdes Medrana tomCi la palabra para mani­

festarse en contra de que fuese la Suprema Corte de jus­

ticia quien interviniese en los conflictos del municipio 

y el estado, y defendió la existencia de <los recaudacio­

nes, una de la Tesorerta Municipal y otra del Estndow 

Scgutan los debates sobre el dictnmen a la fraccl6n 11 

del Art!uclo 115, que la Segunda Comlsi6n redactora pusie­

ra a consideración de la asmblea para su discusión, pero 

todos cotncidfan en que la· verdadera y única base de la 

l lbertad municipal se encuentra en el manejo 1 ibre de 

los fondos con que debe contar el municipio, y nsf lo 

expresó el Diputado Hi !ario r..ledina 1 miembro de la Coml­

si6n de Constitución, cuando la presidencia le conccdi6 

In palabra para contestar las objeciones presentadas por 

los Diputados en contra de In mencionada fracción y exhor­

tando a la Asamblea expresó: "y yo exhorto a la asamblea 
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111..1y atentamente, que tenga en cuenta que (!ste es eJ m~s 

al to principio de la Revolucilln porque es la clave de 

nuestro porvenir poJftlco. Todos los patses del mundo 

señores, han debido to que son a la organizaci6n municipal¡ 

el verdndero principio de la organización municipal, es 

que e 1 mun i c i p 1 o tenga su hacienda 11 bre y que sea e 1 

que contribuya, en los t~rmlnos que fijan las leyes, 

para los gastos generales". (57) 

Con la participación del Diputado Medina se dill por ter­

minada In 59a. Sesión Ordinaria que es celebrada la 

tarde del miércoles 24 de enero de 1917, en ei Teatro 

las inquietudes estaban latentes, la dlscu-lturbide, 

si6n habla girado en cuanto a los de tal les, pero todos 

acuerdo en el principio los oradores hablan estado de 

de autonomia econCimica para el municJplo 1 es declr, !as 

bases estaba puestos, faltaba la estructura. 

Ese mismo dfa a las nueve de la noche la presidencia le­

vantó Ja sesión para continuar nuevumente el debate so­

bre la multicitada rracci6n, siendo el primero en abor­

dar la tribuna, el Dlpulodo Lizardi, lleno de inquietudes 

y de ideas políticas expres6: ºtodos hemos venido 

(57) Diario de los Debates, Opus. cit. p6g. 895. 
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luchar por la libertad municipal, toda vez que el muni­

cipio es la primera expresión polTtica de la libertad 

individual, y que la 1 ibertad municipal es la hase de 

nuestras instituciones sociales", sigue diciendo "Lleguemos 

al anhelo que tenemos todos: El Municipio Libre como base 

del Pueblo Libre". 

Efectivamente, todos los constituyentes celosos de su 

labor legislativa, no sólo quertan 1 sino deseaban la 

Libertad Municipal, .Y aunque estaban conscientes de la 

importancia de este hecho, hasta ese momento, nadie habfa 

determinado con prec is i On en qu~ cons l s t la esa 1 i ber tad 

municipal de la que tanto se habla hablado. 

Habfa que dt:iterminar, cuales eran los impuestos meramen­

te municipales, ésto era muy importante para poder esta­

blecer la autonomfa del municipio. 

El mismo Llzardi, planteó la siguiente pregunta: ¿Que 

es lo que constituye la hacienda del Municipio? y res­

pondió: "Hay tres sistemas perfectamente distintos para 

saber qué es lo que constituye la hacienda del munici-

pio. Si consideramos el absolutismo municipal, podemos 

decir que el municipio recaudara. todos los Impuestos; 
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si considerarnos lu acciOn del Estado sobre la marcha rnu­

nicipol, diremos que la lcslslaturn del Estado determi­

naré todo asunto munlcipnl y otros asuntos del Estado. 

Entre estos <los extremos exlste un término medio: que 

los municipios administren 1 ibrcmcnte sus arbitrios 

que los Estados fijen su contribución o Ju parte propor­

cional a una cantidad fija anual y ¿Quil'!n de nosotros 

Señores Diputados, podrá decir que es lo m~s conveniente 

para la administroci6n municipal? Todos estamos perfec­

tamente <le acuerdo, al menos asf lo supongo, en que cada 

hacienda municipal debe 3Jministrarse libremente y to­

davfn no sabemos que es Jo que constituye la hacienda 

municipal. ¿so11 los arbitrios que le deje el Estado? 

¿son los que el municipio fija? si es lo Gltimo, el Estado 

fija un tanto por ciento, o el Estado fija una c;.intidad 

determinada. Estos problemas, Señores Diputados, no debe 

resolverlos la· Constituci6n, ni podemos nosotros resol­

verlos, porque soL::imente las necesidades locales, las 

necesidades de cada estado, vendrlin a decirnos en cada 

momento si los municipios son capaces para r ijar sus ar­

bi trlos y el Estado debe limitarse a una parte proporcio­

nal, o si los municipios deben fijar y el Estado C'xigirlcs 

determinada cantidad o si el Estado debe reservarse deter­

minados ramos y dar otros al municipio y en una Consti­

tución Federal que fije bases gcneralell para todo.'> los 
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Estados, podemos decir con exnctltud como dice el dlct~men: 

"Los municipios recaudara.a todos los impuestos contrlbul­

rt\n a los gastos pQbl leos del Estado, en la porción y 

términos que sena le la legislatura local, pero no dirta 

todos, porque pudiera suceder que a un Estado le convi­

niera un sistema hacendario y a otro Estado otro •.•. " (58). 

Con esta exposiciOn Lizardi habta hecho conciencia en 

la asamblea que lo que en ese momento importaba era sentar 

las bases generales que garantizaran In autonomta fi­

nanciera municipal expiesando que no se podta hablar de 

libertad hacendarla munlctpol cuando aGn no se determinaba 

lo que deberta integrar ta haciendo municipal, que 

serfan las legislaturas locales quienes en última ins­

tancia, debertan determinar la haciendo del municipio. 

Con 

el 

la participaciOn 

dlctfimen de la 

del Diputado Avilés para 

comlsi6n, sobre ta fraccl6n 

defender 

11 del 

Articulo 115 y con las oujecioncs de /\lberto M. Gonz6iez, 

se 1evant6 la sesión. El primer <.lict~mcn sobre la Frac­

ción 11 1 debta de desecharse por ciento diez voto!:! en 

contra, treinta y cinco a favor, al votarse en la 

sesiOn del 25 de enero de 1917. 

(58) Diario de los Debates. Ópus. cit. pfigs. 889-890. 
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En la scsiOn nocturna del dla 30 de ~nero. se puso 

debate el voto particular sobre la fracci6n 11 del Artfcu­

lo 115, formulado por los Diputados Heriberto jara e 

Htlnrio Medina, que decta: 

11 .. - "Los Municipios adminlstrartin libremente su hacien­

da, la cual se formarti de las contribuciones municipales 

para atender sus diversos ramos, y del tanto que asigne 

el Estado a cada municipio. Todas las controversias 

que se susciten entre los poderes de un Estado y el Muni­

cipio, scr:in resucitas por el Tribunal Superior de cada 

Estado, en los términos que disponga la Ley respect 1-

va". (59) 

El voto particular <le 

rada por el los mismos, 

terpretado el sentir 

jara y Medina, tuvo que ser retl­

al ser atacados por no haber in­

gencral de la asamblea, ya el 

Diputado Calder6n habfa pedido que se votara por el 

proyecto del Primer jefe y a este respecto, el Diputado 

Chapa di jo: "Señores Diputados, la asamblea desea aprobar 

el proyecto del Primer jefe" y agrego 11 De manera que, 

como ven ustedes, ya esttí aprobado el Artfculo del Prl-

(SH) Diario de los Debates. Opus. el t. p§g. 1067. 
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mer Jefe y la Fraccllin 11 es una ndlci6n que hobfa pro­

puesto la comisión y que fué desechada por esta asamblea. 

La comisión retiró su dicttimen y el voto particular tam­

bién, de manera que no tenemos nada que votar". (60} 

Efectivamente, el Diputado Chapa estaba en lo cierto, 

si la comisión habta retirado -Su dict:irnen y su voto par­

ticular, la asamblea, ya no tenta nada que votar, las 

dificultades sobre la Fra~ci6n 11 del Artículo 115 conti­

nuaron en torno la hac 1 en da mun 1e1pa1, pero no por 

cuestiones de fondo, sino de detalles. El problema 

sólo conslstta en encontrar la redacción exacta de la 

mencionada fracción y que a su vez fuese capaz de alber­

gar en su contenido una total autonomfa financiera mu­

nicipal, donde el Estado viera coartada cualquier po­

sibilidad de Introducirse en la polftica económica de 

los municipios. 

La madrugada del 31 de enero de 1917, habfa sorprendi­

do a los diputados, los cuales se habtnn negado a levan­

tar te sesión, sin antes concluir con ese punto, que 

tantas pol~micas habfa originado. sin embargo aquellas 

(60) Diario de los Debates, ldem. p1ig. 1133. 
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largas jornadas de trabajo, habtan hecho mel In en los 

legisladores, disminuyendo tanto su resistencia ffsica 

como su capacidad mental, ast pues las cosas, el muni­

cipio se jugaba su Qltima carta, para no dejar a merced 

de los estados, puntos tnn trascendentales. 

El filtlmo orador de aquella histórica sesión fué el 

Diputado Gerzayn Ugarte, que fuera Secretario Particular 

de Don Venustiano Carranza, el cual al abordar la tribu­

na puso a conslderaci6n de la asamblea lo que a su juicio 

debfa de ser la 11 fracción. 11 Los municipios admlnistra­

rlín libremente su hacienda, la cual se formarlí de las 

contribuciones que señalen las legislaturas de los Esta­

dos y que, en todo caso, serAn las suficientes para 

atender a sus necesidades''. 

A pesar de que el cansancio habla hecho estragos y el 

sueño impedta que los constituyentes se condujeren con 

serenidad para coordinar sus Ideas, aGn en estas condi­

ciones, la asamblea insistTa en Impugnar la nueva redac­

ción que presentara el Diputado Usarte, la madrugada del 

31 de enero de 1917, sin embargo ya nada se podrta hacer 

y ante tal si tuaci6n, el Diputado Jara toma la palabra 

paro informar que la Comisi6n y los autores del voto 
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particular piden permiso para retirarlo. En consecuencia, 

se vota el artfculo presentado por la comlsi6n que tuvo 

ochenta y ocho votos por la afirmativa r sesenta y dos 

por la negativa. 

Es asf como el Constituyente daba fin a una jornada que 

tan solo consagraba a medias el "Municipio Libre". El 

problema qued6 en ple, la autonomta econ6mica del Munl-

clplo quedo limitada, consagró su libertad, pero no 

reg1ement6 su ejercicio y lo mA..s lamentable del caso, 

es que ni siquiera se previ6 la posibilidad de expedir 

un reglamento federal pera regular la actividad e Jnter-

vencilin del Estado en el Municipio. De este modo, como 

apunta Tena Ramtrez, ttLa autonomla financiera, y con 

el la la libertad municipal, han quedado a merced de la 

legislatura y del ejecutivo, que de acuerdo con su conve-

niencla polftlca puedan aumentar o disminuir los recursos 

municipales". (61). 

Al respecto es necesario mencionar que la Fracción 11 

del Arttculo 115 Constitucional que qued6 plasmada en 

nuestra Carta Magna no parece haber sido, ni podrta haber 

sido el verdadero sentir de la Asamblea Constituyente, 

(61) Tem Rm!rez, Felipe.- Cbredn G:nstltuclorol ~bxicam !>o. Ei:llcloo Editorial l'\Jrrúa, 
~t;xico 1977. 
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ya que en nlngtln momento puede decirse que ésta le haya 

dado al municipio la autonomta financiera reclamada. 

2.- REALIDAD All'vllNISTRATIVA EN LA lMPLANTAClON CONTRl­

BlITIVA DE LOS IMPUESTOS. 

Mi oplnt6n es que, la Constitución limita demasiado a 

los Estados, ya que éstos al ser independientes para 

gravar lo suficiente cubrir ast su presupuesto local 

como lo señala el Arttculo 40 Constitucional, restringe 

a los municipios con la problemfitica de que ambos {Estados 

y Municipios), no logren lo suficiente para cubrir su 

presupuesto de su gasto pOblico. 

Lo anterior, se podrta resolver paso a paso y ésto t!S 

a trav6s de reformas constitucionales dando bases cla­

ras en cuanto a niveles tributarios ya sea Federal, 

Estatal y Municipal. 

Tambi~n otra forma que podrta ayudar a los Estados 

Municipios serta que l'!stos cobrartin los tributos federa­

les y <le ~stos les quedara una parte, para cubrir su 

presupuesto local 
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Aunque lo anterior limita la soberanfa estatal y muni­

cipal como lo señala nuestra Constituci6n, pero se trn­

tarta de evitar esa doble imposlci6n que como hasta ahora 

sucede. 

Ahora bien el Art!culv 115 Fraccl6n 11 de la Constltu­

ci6n Federal, se le dA a los municipios la racultad de 

regtamentaciOn de sus ayuntamientos y ésto es Gnlcamentc 

de car~cter administrativo y vemos que tiene injerencia 

las legislaturas de los Estados y es ah! que dichas le­

gislaturas deben de dar mds fuerzas y fortalecimiento 

al municipio para que éste obtenga una mejor rcglamenta­

ci6n. Lo anterior, nos darta a qué se les debe de dar 

bases ·claras y precisas a los municipios, tanto en la 

Constitucl6n Pol1tlca Federal como en la Constltucl6n 

Polftica de ·las Estados para que el Municipio tenga mayor 

libertad para la obtenci6n de sus propios recursos para 

ast cubrir su gasto pGblico los servicios pGbl icos y 

asl tener m~s eficacia en la administración municipal 

que redundaría en una mejor situación de vida de los 

habitan tes de los municipios de que se trate, claro estfi 

que siempre se rcspetarTan los ordenamientos de nu.estra 

Carta Magna se cuidarla que las reglamentaciones que 

realicen los municipios, no afecten los previstos tanto 

en lo federal como en lo estatal. 
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CONCLUSIONES. 

PRIMERA.- El Municipio, como una realidad socio-polftlca, 

se ha maní festado en nuestro medio jurfdico, por coincidir 

como un fenOmeno coherente o la idiosincracla del pueblo 

mexicano, al tener en sus antecedentes hist6ricas 1 la 

organlzacl6n del Calpulli. 

SEGUNDA.- Con el prop6sito de crear niveles de gobierno 

y de admlnistracl6n como erecto de una necesidad de la 

descentralización Estatal, la Constituci6n Polftica de 

los Estados Unidos Mexicanos, tutela al Municipio; pero 

surge una situaclon en la pr~ctica polftlc~ de rcstrlcci6n 

en Ja Propia actividad del municipio Libre, en materia 

tributarla. 

TERCERA.- La facultad contributiva, que es una de las 

necesidades y urgencia de solución actual, en un princi­

pio existi6 en el desarrollo udmlnlstratlvo del fi.lunlciplo, 

como se ha podido constatar históricamente desde la época 

colonial, en la que se le di6 la facultad de crear y le-

gislar en el fimbito de su competencia jurfdica y juris­

dlcci6n territorial, aspectos tributarlos o fiscales. 
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OJARTA.- En materia de impuestos, sólo ta fedcraclOn y 

los Gobiernos Locales tienen pleno derecho a legislar 

sobre esta materia y los Municipios únicamente a recibir 

participaciones fiscales, yo que éstos no pueden deter­

minar conceptos tributarios, puesto que es el Congreso 

Local quien refrenda o legisla respecto las figuras 

Impositivas del Municipio, a pesar de que se cabi lde y 

publiquen sus leyes de Ingresos y egresos. 

QUlr-ITA.- A pesar de que los Municipios tienen derecho 

a contar con fuentes de Ingresos m:is productivas, corno 

los provenientes <le1 impuesto pfcdtal. de transmlsl6n 

de dominio de bienes inmuebles, lo menos que puede hacerse 

actualmente es Incrementar sus participoclones tanto 

locales, como federales, a un nive1 superior al que ac­

tualmente se encuentran establecidas. 

SEXTA.- Se debe dar a los Municipios, la facultad de 

decretar y recaudar los impuestos que son de su leg1tima 

competencia y los que son necesarios para cubrir sus 

presupuestos, ya que pr5ct icamente quien los r 1 Ja 

recauda, es la Federación los Gobiernos Locales, de-

jando muchas veces reducidos sus Ingresos o sujetos 

los vaivenes poltticos y las buenas relaciones del 
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tltu1ar del Ayuntamiento, sltuacl6n que origina que el 

tviunicipio sin recurso!-> económicos se vea ante la necesi­

dr!d de hacer un papel poco decoroso al solicitar sul>ven­

cioncs económicas y quedando r.n une depen<lencla ecnn6mia 

Y politice que afectn sustancialmente el desarrollo libre re 

la lnstituci6n Municipal. 
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PROPUESTA 

UNICA: Con base a los criterios de las anteriores conclu­

siones, se propone que la Federaci(5n asuma la responsa­

bi i idad histOrica de Reglamentar el Artfculo 115 de la 

ConstituciOn Polftlca de los Estados Unidos Mexicanos, 

en la materia correspondiente a los Ingresos Municipales, 

en el que se abra la poslbi 1 ldad de que los Ayuntamientos 

de la Repfiblica, tengan la facultad tributaria para 

desahogar los problemas sociales ubicados en el ~mbi to 

de sus necesidades y prioridades sociales. 
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