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INTRODUCCION

El presente trabajo de investigacién contiene un
an&lisis amplio del municipio mexicano, enfocéndose a su
aspecto financiero, se hace hincapié en la importancia del
municipic dentroe del Estado, siende la autonomia una
caracteristica vital para su plenc desarrecllo y cumplimiento
eficaz de sus objetivos, el mis importante resulta ser: la

satisfaccidén de las necesidades de la poblacidn.

En el primer capitule, se detallan los elementos
metodolégicos gue dan forma y fundamento a la investigacidn

del presente trabajo.

EX segundo capitulo, narra los antecedentes histéricos
del municipio en México, asi como el proceso de formacidn
del articulo 115 constitucional y de manera somera cada una

de sus reformas.

En el tercer capitulo se analiza la personalidad

juridica del ente municipal y su competencia, asi como las
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controversias de considerarlo como un 6rgano descentralizado

por regidén vy si tiene una o dos personalidades.

Finalmente, en el cuarto capitulo se expone de manera
amplia la problemdtica de la falta de autonomia y todas sus

consecuencias, asi como sus diversas soluciones.




cariToro 1.
METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

La metodologia, come la define Armande Asti Vera en su
libro “Metodologia de la investigacién”, es “la descripeidn,
el andlisis y la valoracién critica de los métodos de
investigacién™; es decir, en este punto es donde se delimita
vy se establecen las caracteristicas de la investigacién que
se desarrollari, por tanto, a continuaciédn se definirdn los
elementos de la metodologia que determinan este trabajo.

1.1 Planteamiento del problema

La institucién municipal por ser el ambito de gobierno
mas cercanc a la poblacidn, el punto de articulacién entre
el Estado y 1la Scciedad, vy donde se expresan las
necesidades primarias, requlere de capacidades reales para

impulsar su desarrolle econdmico y social, ademds de una




serie de facultades, atribuciones y competencias es decir,
de autonomia, caracteristicz gqgue en la actualidad no goza,
debilitando la figura social de ente gubernamental gque le

corresponde.

1.2 Justificacién del problema.

En el presente trabajo de investigacidén se ve la
problematica de la Esfera municipal y sus innumerables
restricciones para gue ejecute todas las facultades gue

legalmente se le confieren.

Se reconoce que la autonomia municipal en el orden
nacional nunca ha existido, vivimos mas gue bajo un régimen
juridico, bajo un régimen de simulacidédn juridica:; sin
embargo, el aceptar la contradiccién entre lo que debe ser
el municipio v lo que realmente es, no nos gquita gue
Juchemos por la realizacidén de ese ideal: Ideal que no es
utopia o suefic imposible, sino que con la optimatizacidn de

recurses puede lograrse en un futuro no lejano.

El cumplimiento de las funciones municipales se ha
visto mermado por la falta de recurscs. S5e ha wverificado
una centralizacién econdmica, administrativa y politica en
los niveles superiores del gobierno lo gque ha proveocado la

pérdida del dinamismo econémico-sccial de los municipios.

E]l municipio debe hacer real su capacidad de crear
actividades productivas es decir, de crear empleo, de elevar

el nivel de vida de la poblacién y de arraigarla a su lugar



de origen. Pero para que la instancia municipal pueda llevar
realmente a cabo Sus tareas sSe requiere reestructurar y
sobretodo fortalecer su hacienda, porgue 5010 en la medida
de que el municipio disponga de recursos econdmicos y sea
capaz de mantenerlos libremente, habrid de convertirse en un

verdadero punto de desarrollo.

Ia falta de recursos econémicos y de una hacienda fuerte
ha acrecentado todavia mis las tendencias centralizadoras
convirtiendo al municipic en un simple apéndice de los

gohiernos federales y estatales.

Asi los municipios se han visto cbligados a solicitar
apoyo econdmico de los Estados y de la federacidén mermando
con ello cada vez mas su autonomia y generando un circulo

vicicso.

La atencidén se ubica asi entre la demanda de una mayor
autopomia local, 1la necesidad de una mayor eficiencia
administrativa vy la apertura de canales para la
participacién de la ciudadania en la gestidn de gobierno
municipal, todo ello a partir de la enorme heterogeneidad
que existe en los municipios mexicanos. Es decir no es
posible pensar en un modelo uniceo de redistribucién fiscal
por ejemplo: En el caso de los municipios metropolitanos vy
los municipios rurales, no es posible pensar en formas de
representaciédn homogéneas. La agenda municipal tiene que
considerar por un lado los principios generales de la
institucién de gobiernc local y su insercién en el pacto
general y los problemas especificos gque encierra 1la

diversidad municipal en nuestro pais.
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1.3 Delimitacién de cbjetivos
1.3.1 Cbjetivo general

Percatarse de la falta de autonomia del municipio, sobre
todo en el ambite econdmico ¥ Cuales son sSus  causas

principales.

1.3.2 Objetivos especificos

e Anazlizar el nacimiento de la figura municipal y con
ello plantear 1la importancia del municipio en la comunidad

v en el Estado en si.

» Profundizar en aspectos generales del municipio como
persona; Estableciendo sus facultades, su competencia, su
naturaleza y de esta forma conecer a la institucidn
municipal y al mismo tiempo estimar la'idea de su real

autonomia.

¢ Anszlizar la necesidad de un gobierno de vecinos para
los vecinos.

s Observar lo relativo a la autonomia municipal desde

diversos puntos de vista sobre todo en materia econdmica.

» Partiendo de 1la autonomia econdmica wmunicipal,
analizar come se cenforma la hacienda municipal, cuales son

log ingresos municipales y su origen.




s Establecer prontas scluciones para disminuir la
dependencia del municipic con la federacién estimando la
necesidad de que el municipio exista bajo un régimen
juridico y mno bajo un régimen de simulacidén Juridica,

schretedo con respecto a su autonomia.
1.4 Formulacién de la hipdtesis.
1.4.1 Enunciacién de la hipdtesis.

“ 8i se logra una autonomia municipal vy se hace realidad
el concepto de municipio libre, a través del desarrollo y
fortalecimiento de los'municipios mexicanos sobre todo en
materia hacendaria, se alcanzarsd el progreso vy el bienestar
de las comunidades”.
1.4,2 Detemminacidn de variables
1.4.2.1 variable independiente

Lograr una autonomia municipal y hacer realidad el
concepto de municipio 1libre, a través del desarrollo vy
fortalecimiento de los municipios mexicanos, sobre todo en
materia hacendaria,

1.4.2.2 Variable dependiente

Alcanzar el progresc v el bpienestar de las comunidades.




1.5 Disefic de la prueba.

1.5.1 Investigacidn documental

Estz tesis ha sido elaborada siguiendo los patrones
necesarios vy conducentes en el proceso general de una
investigacidn, eligiéndose para tal efecto, la investigacién

documental y de informacidn contenida en libros.

Se escogid ésta por sy accesibilidad y per el invaluable
contenido de las fuentes mismas, La ley Organica del
municipio Libre del Estado de Veracruz-Llave, asi como 1la
Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos, también de
libros relacionados con el tema de investigacién, los cuales
existen en cantidad abundante, toda vez gque diversos
estudiosos del derecho, vy en particular del Derecho
Administrativo y Derecho Constitucional, han plasmado sus

conceptos en una numerosa bibliografia.

1.5.1.1 Biblictecas piblicas.

Biblioteca pablica municipal Venustiane Carranza,
Ubicada en la Avenida Ignacio Zaragoza entre Franciscc Canal
y Esteban Morales, anexo al Museo de la Ciludad de Veracruz,

Ver.

Biblioteca de la Facultad de Derecho de la Universidad
Veracruzana ubicada en las instalaciones de la propia

facultad en Zona Universitaria de la Ciudad de Xalapa, Ver.




Biblioteca de la Universidad Autdnoma de Veracruz, Villa
Rica, ubicada en Uranc esq. Progreso, Jardines de Mocambho,
Boca del Rie, Ver.

Biblioteca Dr. Segismundc Balague de la Universidad
Cristébal Coldn ubicada en la Carretera La Boticaria ¥m. 1.5

s5/n en la Ciudad de Veracruz.

1.5.1.2 Bibliotecas privadas

Biblioteca de H. Colegio de BAbogados, ubicada en la Av.

Ignacio Zaragoza, entre M. Lerdo y Zamorz, edificio del

Palacio Municipal, en la Ciudad de Veracruz.

1.5.1.3 Técnicas empleadas.

Las técnicas empleadas para la elaboracién de este

trabajo de investigacién son las siguientes: Pichas

Bibliograficas y Fichas de Trabajo, a efecto de lograr un

adecuado orden en la investigacién realizada.

1.5.1.3,1 Fichas bibliograficas

Nombre del auter de la obra, nimers de ediciébn,

editorial, pais, afio, paginas.




1.5.1.3.2 Fichas de trabajo.

Nombre del autor, titule de la obra, nimero de edicion,
editorial, pais, afio, mas un resumen de los datos recabados

¥ paginas consultadas,
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CAPITULO II
° EL MUNICIPIO EM MEXICO

2.1 S8inopsis Histérica.

El municipio es una institucidén que histéricamente ha
sido creada, conformada y fortalecida por el Derecho gue la
ha ido precisando, definiendo y perfilando. Para analizar al
municipico tenemos gque estudiar su aspecte histérico,
destacando sus enfogues juridicos y politices, ublcando
nuestro interés en las épocas de mayor esplendor, tratando
de encontrar en primer lugar sus motivaciones y necesidades
a las que respondid su florecimiento vy tampién las
caracteristicas gque leo identifican en los distintos espacios

geogréficos y tiempos de aparicida, en México.

BEn  todos los pueblos aborigenss gque habitaron el
terrvitorioc MNacional, principalmente el Azteca y antes de la

dominacién Espafiola, se descubre el fenémeno municipal.



Se afirma por los investigadores gque el municipio Pre-
hispanico 1o encontramos en los grupos Familiares o Clanes
cuyos miembros explotaban la tierra en Comin. En otras
palabras y basandonos en el Criterioc de varios autores, el
municipio primitivo era de caricter agrario. Las culturas
mesgamericanas tuviercon un gobierno teocratico-militarista y

una eccnomia de consumo.

“Europa sorprenderé a este mundo en un mal momento, &S
una concepcidén generalmente aceptada, vya que si el
descubrimiento se tarda un par de décadas, la historia se
hubiese escrito en forma distinta a la que conocemos. EL
progreso de la organizacidén soclal indigena estuvo
condicionado y limitado por la accién de factores negativos.
En México dichos factores estuviercn representados por el
desconocimiente del hierro vy la rueda; la ausencia de
cereales panificables como el trigo, centeno y otros; la
falta de animales domésticos, de nutricién y de transporte,
gue impidié las migracicnes humanas en gran escala y la
posibilidad de una dieta mas rica, la escasez de materias
vegetales para la alimentacién y los oficios industriales;
la ausencia de rios navegables y la falta de acceso al mar y
sus productos, c¢on excepcidn de una provisidn elemental de

pesca vy la explotacién de salinas.”?

El antecedente mAs directo del municipic Mexicano lo
constituye: El calpulli entre los mayas y scbre todo en los
Aztecas. El asentamiento del pueblo Azteca, en un territorio

especifice inicia la confiquracién seccial Dbasada en

T ARAGON SALCTDO. MRRYA INBS. EL mupicipio en México :;bases normativas o Ieglamentos
auténomos?.Centro Nacional de Desarrollo Municipal. México (1995) p.ié
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principio en lazos de parentesce que sirven para fundamentar
los Calpullis, palabra que se deriva de los wvocablos Calli
gue significa Casa y Pulli o Polli que indica agrupacioén de

cosas semejantes.

El Calpulli tenia su centro de decisiones en la junta de
ancianos llamada huehues, que tenia su Jjurisdicceidn civil vy
criminal. El1 Calpullec era el responsable de las funciones
Administrativas vy fundamentalmente 1la distribucién de

tierras.

Era comin la existencia del mupicipio natural de
caracter agrario, pero en un dgrado mayor de evolucidn
coexiste sobreponiendose el clan totémico, otro tipo. de
Unidad, fincada, en los lazos tribales gue adgquiere ya la
caracteristica del municipio politico, por <cuantc se
desarrolla francamente y con mayoer proximidad dentro del

Area de una organizacién estatal.

2.2 El municipio mexicano: origenes y evoluciodn.

“Encontramos al municipio en tierras americanas a partir
del descubrimiento de América vy mds especificamente & partir
de la conguista. Antecedide por 1la fundacidén de los
municipios insulares en las Antillas, en América
continental, concretamente en nuestro territoric, el
conquistador por antonomasia Don Herndn Cortés, al dar
iniciec a 1la campafia de la conguista de log pueblos

mesgamericanes, legitima sus actes, conforme al derecho de
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la metrépoli, al acudir a la representacién imperial que
recaia en la autoridad de un ayuntamiento como titular del
Gobierno Municipal: un dia del mes de Abril de 1519, en las
playas de Chalchihuecan, funda el municipio de la Villa Rica

de la Vera Cruz.”?

Diego Veldzquez Teniente de almirante de Cuba, confia a
Hernan Cortés la direccién de la tercera expedicién para

explorar las tierras que estaban al occidente.

“E} municipio se incorporz al bproceso histérico de
México desde el momentc misme en que arribd Herndn Cortés,
gquien a merced de su fermacién juridica vy con el animo de
desembarazarse de Diege Veldzquez, formd el primer
ayuntamiento con los espaficles, & cambic de gue le dieran
titule legal a su jefatura. Ahi el primer ayuntamiento
mexicano, debe mirarse como una maniobra juridica, mas gue

como fruto de una genuina vocacién democratica™.?

“El procedimiento que empled dice Salvador de Madariaga
respaldandose en Bernal Diaz del Castille, lleva el sello de
su estilo inimitable. Los soldados habiendo resuelto que asi
convenia al mejor servicio de su majestad, reguirieron a
Cortés para que cesare el rescate del oro y se fundase una
villa con autoridades para la administracién de Jjusticia y
gobiernc, es decir, con alcaldes y regidores. Cortés se tomd

un dia para pesarlo, a fin de simular mejor que hacia por la

2193568 SALCIDO. MARLIA IMES. Bl municipio en México ;bases normativas o reglamentos
auténompd?.Centro Nacional de Desarrollo Municipal. Méxice {1985} p.13

? pufz MASSIEU ooSE FRANCISCO. Estudios de dereche pelitico de los Estados y municipics
Editorial PorrGa. México (1990) p.21
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fuerza de las circunstancias y bajo la presidn popular lo
que en realidad habia ya meditado.y resuelto de por si. Al
diaza sigquiente, se inclindé como buen dembcrata ante la
opinién pdblica, no sin hacer constar, gue al hacerlo
sacrificaba sus intereses personales, pues el rescate de oro
era para ¢é1 compensacién necesaria de sus gastos. Se
resigné, a poner en practica su propio designio, fundando
la villa Rica de la Vera Cruz, nombre admirable que reunia
lo Gtil del oro con lo agradable del Evangelio. Como
alcaldes nombré a su fiel Portecarrers y a Montejo, amigo de
Veldzqguez, comprometiéndele asi en el acte aungue sin
conseguir, ganarlc del todo a sus intereses. Con 1la
fundacidén de la Vera Cruz, la armada se transfiquréba en un
municipic espafiol, gobernado democriticamente por su
cabilde. Para mayor solemnidad Cortés tome juramente a
Alcaldes, Regidores y Cabildos,”*

Posteriormente Hernan Cortés fundé el primer
Avuntamiento metropolitanc en Coycacan. Los primeros libros
de Cabildo se perdieron y los gque alln se conservan comienzan
con el acta del dia 8 de marzo de 1524, fecha en gque ya
funcionaba el ayuntamiento de la Nueva Ciudad de México.

El segundo municipic fundado por Cortés fue precisamente
el de la Ciudad de México, inmediatamente después de la toma
de la grande y deslumbradora Capital Azteca Tenochtitlan,

gue tanta admiracidn causé a los Conquistadores.

‘BU’RGOA 0. IGNACIC, Derecho constitucional mexicano Editorial Porrua, 6. Ed. México
{1985)p.8%4
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La ciudad de México~Tenochtitlan tras un lapso de 75
dias cayé en poder del conquistador el 13 de agosto de 1521,
y concluye, en nuestro convencional dividir por etapas la
historia nacional, la época del mundo indigena. Los afios
subsecuentes, trescientocs exactos, constituirdn en la
historia de esta tierra vy sus hombres, la época
colonial(1521-1821). El municipio, gque agonizaba en Espafiz,
recobra brios en las colonias trasatlénticas vy cuatro
virreinatog ~ Nueva Espafia, Perd, Nueva Granada y Rio de 1la
Plata- que constituyeron la base juridica para la fundacioén
de asentamientos importantes a partir de las formaciones
indigenas destacadas y sometidasgs, de las misiones o de los
presidios ¢ fuertes, que construidos conforme avanzaba la
conquista, alcanzaron con el tiempo a convertirse en

importantes centros de pcblaciénm.

"En cuanto a la organizacién del municipic neoespafiol,
es decir, al conjunte de 6rganos gue compeonian su gobierno,
su estructura tuvo las naturales wvariaciones gue las
necesidades politicas, administrativas y econtmicas de 1a
época iban determinando. Sin embargso, tomando en cuenta una
especie de “tipo” del municipic hispano, gque indudablemente
sirvid de modelo colonial, el principal &érganc gubernativo
de éste era el Ayuntamiento o cabildo, es decir upn Cuerpo
colegiado, también llamado concejo municipal, integrado per
varics funclonarios que tenian atribuciones diversas gue el
monarca, come supremo legislader, ampliaba, restringia o©
guitaba segun las circenstanciag. Diches funcionarios eran
el corregidor ¢ alcalde mayor que presidia dicho cuerpo, los

alealdes orxdinarios, los regidores, el procurador general,
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el alguacil mayor y el sindice, pudiendo el ayuntamiento
nombrar funcionarios menores gque ya no lo componian,
asignandoles facultades especificas dentre de la

administracién general del municipio”.®

Una wez instalade el ayuntamiento en la nueva capital,
las autoridades municipales se preocuparon por formar el
plano traze de la ciudad y después procedid el ayuntamiento
a la distribucidn de solares, facultad gue al principio,
habia usado Hernan Cortés. Los primeros ayuntamientos de la
ciudad de México se conformaron por un alcalde Mayor, dos
alcaldes Comunes vy ocho ediles. En 1526 los Ediles sg
elevaron a 12; después el ayuntamiento se habia de componer
de 13 personas degignadas a perpetuidad y que habian
comprado sus puestos, mismes que elegian dos alcaldes, cinco
Ediles y un Sindico.

En los tiempos de dominacidn espafiola en México, los
ayuntamientos representaron la dnica muestra del gobierno de
los puebles, aun cuande la participacidn de los gobernados
era falsa, wva due soio el alcalde ordinario lo era por
eleccién popular. Pero profundizando, es de entender que el
régimen wmunicipal indigena, en lo que no contrariara los
fundamentos  ideolégicos del derecho espafiol que =se
transplantd a la Nueva Espafia, fue generalmente respetado
durante la Colonla; Asi Carles V, mediante cédula de 6 de
agosto de 1555, dispuso gue las costumbres, institucicnes vy

el territorio de los pureblos indios fueran respetadas por el

3 BURGCA 0. IGNACIO. Derecho constitucicnal mexican¢ Editorial Poryida, 5*. Ed. México
{1985)p.89%
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sistema juridico-pelitico con gque se crganizaban las tierras

descubiertas y descubribles.

Debemos subrayar agqui gue el Ayuntamiento de Veracruz
de 1519 fue la fuente del poder que sustituyéd ﬁa ausencia

del soberano y ordend la conguista de México.

Fue en el Ayuntamiento donde por primera vez Comenzaron
a tomar parte los criollos y fue en estos centros en donde
se comenz® 2 hacer politica. A la Villa Rica de la Vera
Cruz, seguirian Puebla, Coyocacédn, Temixtldn (Méxice), San
Miguel, Perote, San Francisco de Campeche, Mérida, Acapulco,

etc.

Tomando en cuenta el conjunto de facultades c¢on que el
ayuntamiento o© cabildo estsba Iinvestido vy cuye marce
competencial se integraba con las atribucicones especificas
gue sus diferentes miembro tenian seflaladas, se concluye
indudablemente que el mencionado cuerpo  gubernativo
municipal asumia, a través de ellas, las funciones
lagislativa, ejecutiva y judicial, concentracidén que era uno
de los signos caracteristicos de los regimenes mondrguicos
absolutes en que tales funciones influian en la persona del
rey. 3in embargo la ausencia de lo que se llama separacién
de poderes no impididé gque los municipios necespaficoles, al
menos tebdbricamente fuesen considerados como entidades
estructuradas schre una clerta pase democratica,
principalmente en lo Que respecta a la designacién de los
regidores que en unién de los otros funcionarios constituian
sus cabildos o ayuntamientos. Esa faceta democratica

desaparecié cuande el municipio en Espafia entrd en una
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franca decadencia que lo aleid de su prescindida popular a
consecuencia de diversas medidas legislativas que adoptd la

autoridad real para mermarlo considerablemente.

Recordemos, gque 105 reyes de Espafia, en trescientos
aflos, JjamAs tocaron con  sus plantas estas Lierras:
gobernaron a control remoto, con base en las versiones Qque
iban y venian, con todo lo due esto significaba. La
expresidn, referida a las disposiciones reales de que “se
acata pero no se cumple”, aludia a la distancia existente
entre la voluntad e intereses de la corte imperial Europea v
la Voluntad e intereses de los peninsulares y criollos

avecindados en América.

En este contexto, el municipio en la colonia tuve altas
v bajas; en una primera etapa se impone el modelo municipal
castellano, derivado del romano visigdoticeo, modificado hasta
cierto punto durante la dominacidn arabe y robustecido en la
reconguista con peculiaridades ventajosas™” se perfila lo que
podemos llamar “El municipic Castizo” gue a su vez recibiré

durante el siglo XIX, la influencia francesa.

“A pesar del caos legislativo gue caracteriza a la
colonia, a su trayectoria erratica y contradictoria y a la
no pocas veces de inefectividad de sus ordenamientos: En la
Nueva Espafia coexistieron tres distintos regimenes juridicos
municipales: la organizacién primitiva en 1o gque no se
opusiera la religidén, derecho natural vy leyes de Indias; los

ayuntamientos de indios y el régimen municipal castellano.”"

6RUIE: MASSIEU JosE FRANCISCU, Estudics de dereche politico de los Estados y municipios
Editorial Porrda. México (1990} p.22
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Durante el siglo XVI, los caciques indigenas, 1os
gcbernantes prehispanicos, conservaron sus potestades en las
cabaceras, pero despugs se les fuercn reduciendo
progresivamente sus facultades, para finalmente sustituirlos
con ediles indigenas cercanos al modelo espaficl. Primerc se
designaba al Tlatcani de la comunidad indigena, vy mas tarde
se separaron lag dos funciones, vya para los siglos XVII y
XVIIT los ayuntamientes de las comunidades indigenas eran
elegidos por los principales y sélo en casoc de disputa, se

designaba por autoridad virreinal.

La normatividad municipal, en los siglos XVI y XVII,
evoluciond a partir de las ordenanzas de Cortés de 1524 vy
1525, cincuenta afios después en 1573, las Ordenanzas sobre
descubrimientos, Poblacién y pacificacidén de Indias,
expedidas por Felipe II; mas tarde en 1629, las ordenanzas
de Felipe 1V, para quedar comprendido todo este universo de
normatividad municipal, en la magna recopilacién general de

las lLeves de Indias de 1680.

Lo anterior, reflejo de lo complejo de una sociedad gque
se forjaba a golpe de fuerza y arbitrariedad, sumado a la
prictica legitimada de ofrecer al mejor postor los puestos
de cabildo e incluso, de volverlos hereditarios, dejaron al
municipio colonial cenvertide en perspectiva, mas que en
realidad. Ya en el siglo ¥VIII, en el despotismo ilustrado
produje la Real Ordenanza de Intendentes, hacia 1786,
profundizando en el centralismo politico y aherrcjande ain
mas la de por si, para esta época, alicaida autonomia

municipal.
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“José de Galvéz llegd a la Nueva EspafBa con el caracter
de visitador especial% y asociade con el vwirrey Croix,
proponen al monarca, establecer Intendencias con las mismas
caracteristicas que tenian en Espafla, pedian suspender a los
alcaldes mayores y a los corregidores, acusandoles de que se
quedaban con buena parte de los tributos recaudados,
defraudando asi el patrimonio real, y ademids impedian el
libre comercio en sus respectivos territorios para obtener
grandes ganancias, las gque resultaban de los precios
excesivos de mercancias <cuya compra imponian a los
habitantes de su c¢ircunscripcién. E1 4 de diciembre de 1786,

se promulga la Ordenanza de Intendentes".’

Dicha ordenanza modificédé profundamente la organizacién
politico~administrativa imperante hasta entonces en el
virreinato. Este fue dividido en doce intendencias a cuyas
circunscripciones se les dié la denominacidén de provincias
con el nombre de la ciudad gue fuere su capital. Las
provincias entre otras fueren: México, Puebla, Veracruz,
Mérida, Oaxaca, Valladolid, Guanajuato, Zacatecas, Durango y
Arizpe. Las alcaldias mayores vy los corregimientos

desaparecian o fueron refundidos en las intendencias.

Lo destacado de este altime ordenamiento fue 1a
aparicién de una institucidn gue estaba destinada a quedarse
por largo tiempo con diversos nombres, en nuestro panorama
municipalista:; nos referimos a 1la Intendencia, posicidn
intermedia entre el Ayuntamiento y el Virrey, de tal forma
gue los Intendentes reemplazaron a los Gobernadores vy

TROBI.ES MARTINEZ REYNALDD. El municipie.Editorial Porrta., Méxice {1993) p.72



Corregidores, destruyendo por completo la autonomia
municipal, que quedd plenamente absorbida por el Virrey v

por los propios Intendentes.

“En cada provincia, el intendente presidia el Cabildo,
llevaba las cuentas de los propios & informaba del estado de
1a hacienda municipal a la Junta Supericr de Real Haciends.
Los regidores fueron eliminadeocs de toda intervencidn en
materias fiscales, por el nombramiento de juntas especiales
municipales, compuestas de Alcalde ordinario, de dos
regidores y un procurador vy <que tenlan autoridad para
manejar fondos municipales. El intendente se ocupé ademis de
la  justicia; 0o obstante que las ordenanzas se lo

prohibian”.®

En 1808 las abdicacicnes de Carlos IV ¥ su hijo Fernande
VI, de hecho vy de derecho significaban la anulacidén del
goblerno Real Metropolitanc.

El ayuntamiento en México en 1808 pretendia: el ser
considerado subsidiariamenre com® representante dg 1la
scberanta de la c¢olonia y convocar a un congreso de
ayuntamientos para fijar un estatute provisional, en tanto
se definia la autoridad en Espafta. Estos dos principios
innegablemente habian de ser el inicic de la lucha por la

absoluta separacidn peolitica de Espafia.

Desde la instalacidén del primer ayuntamiento en América,

hasta la expedicibén de la constitucién de los Estados Unidos

3 ARAGON SALCIDO. MARiA INES. EL municipio en México ;bases normativas o reglamentos
auténomas?.Centro Nacional de Desarrollo Municipal. Méxice [1995) p.23
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mexicanos de fecha de 4 de octubre de 1824, lous municipics vy
consecuentemente los Ayuntamientos se rigieron por las
Siguientes Leves: Leyes de Partidas, Leves de la Novisima
Recopilacidn, Leyes de Indias, Constitucién Bolitica
Espafiola de 1812, Decretos emanados de las Cortes Generales

vy Extraordinarias de Cadiz.

Lag Cortes Constituyentes, como se sabe Se congregaron
en la Isla de Leén el 24 de septiembre de 1810 y pusieron
los cimientos a la Reforma radical de la vida municipal vy de
sus érganos, siendo la Constitucidn Politica de la Monarguia
decretada en Cadiz el 18 de marzo de 1812 y promilgada en
México el 30 de septiembre de ese mismo afio; el instrumento
juridico en el que se fundamentd la Reforma Municipal
aludida. Esta Constitucién se referia en su titulo Sexto a
la integracidén, organizacién y funcionamiento de los
ayuntamientos, pero es de hacer notar que en ella, se
encuentran plasmados los principios administratives de moda
en Europa, come sSoh: la divisidn de poderes y la
clasificacién de las facultades y atribuciones propias de
los entes municipales, que se extendian a todo aguello que
les era propio por la indole, caracter y naturaleza de esta
instituciotn.

El siglo XIX wve culminar el proceso de consolidacidn
politica de Espafia, tras la expulsidn del usurpador francés,
al promulgarse en Cadiz la Constitucidn Espafiola de 1812, la
cual a su vez tendré preofunda repercusidén en las colonias,
dando aliento a los movimientos gue con el tiempo floreceréan

en verdaderas revoluciones populares cuy0o desenlace lo
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ceonstituird la independencia de los pueblos americanos del
control de la corona Espaficla, y el surgimiento de las

naciones ibercamericanas.

La constitucidn de Cadiz de marzo de 1812 tendi¢ a
reestructurar el régimen municipal dentro del sistema con
que organizé al Estado mondrquico espafiol. Pretendid
reimplantar la autonomia de los municipios estableciendc gue
en cada pueblo debia haber un ayuntamiente compuesto de
alcaldes, Regidores y un Sindico procurador, presididos por
el Jjefe pelitico. Los miembros componentes de los
ayuntamientos deberian elegirse indirectamente por los
pueblog, sin que los cargos respectivos fuesen ni vitalicios
ni vendibles y sin gue los electos pudiesen ser nuevamente
nombrados a no ser que transcurrleran par lo menos dos afigs,
donde el wvecindario lo permita, Las facultades de los
ayuntamientos, pastante restringidas por cierto, consistian
en la administracidén interior de los puebles respectives,
hapiéndose sujetado su actuacidn a la vigilancia de 1las
diputacicnes provinclales correspondientes vy del Jefe
politico que era una especie de autoridad intermediaria

entre ésta y los aludides cuerpos municipales.

Se indica acertadamente las consecuencias gque traje
dicho ordenamiento: “Tres meses tan s6lo permanecié en vigor
en México esta constitucitén, perc le bastaron para hacer
resurgir a la instituvcidén municipal, habiendo reinstalado:
El sistema de eleccién popular directa, La no reeleccidn de
los funcionarics municipales, sentd precedentes negativos

que Se recrudecieron en nuestro medic al transcursc de los
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afios, con el régimen de centralizacidn al dgue guedaron
scmetidos los ayuntamientos a través de lcs jefes politicos
Yy con la pérdida de Ia auvtonomia municipal en materia
fundamental: su hacienda.”’

A la Constitucidén espafiola de Cidiz debe considerarsele
comc antecedente importante, pues 8i bien es cierto que en
nuestro pais tuve escaza vigencia, ejercid gran influencia,
en la estructura juridica del municipio Mexicans. Dentro de
sus aciertos podemos destacar, en prlmer lugar gue regula al
Ayuntamiento come un drgane de goblerno local, estableciendo

importantes innovaciones.

™ A partir de lo previsto por la Constitucidén de Cadiz,
la organizacién territorial del imperic descansa en la
figura del jefe politico, cuye principal objeto es el
sostén, el orden social y de la tranquilidad piblica. El
jefe ejerce vigilancia scbre los ayuntamientos a fin de

cuidar gue dieran exacto cumplimiento a sus obligaciones”'®

A la Constitucidén da CAdiz le sucedieron una serie de
disposiciones dictadas con el sano fin de coadyuvar al
desarrollo v aplicacién de los articulos constitucionales

relatives al municipio.

La legislacién municipal de esa época fue incompleta y

carente, por leo gque toca a la organizacién interna y al

gsw‘m;oa 0. IGNACIO. Derecho constitucional mexicane Editerial Porriia, 6%. Ed. Mxico
{1%85)p. 898

10 putz MASSIEU JOSE FRANCISCO. Estudios de derecho politice de los Estados y municipies
Editorial Perrua. Méxicce {1330} p.30
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ejercicio de las atribuciocnes del Ayuntamiento, pero se
hallan en la misma sentados los principios y bases maximas
de una bondad manifiesta, sobre las cuales se hubiera podido
construir mas adelante un sistema Jjuridico completo vy
perfeccionade sobre el municipio; desgraciadamente la
reaccién politica que dos afios después se efectic en el
Estado espafiol y una vez wvueltoc ya de su cautiverio el rey

Fernando VII, no permitid llevarlas a su debido desarrollo.

Por su dimportancia en la wida nunicipal del recién
declarado Estado de México se hace mencidn del capitulade
referente a los ayuntamientos gue se contienen en el decreto
36 del 9 de febrero de 1825 y de la coastitucidn politica
del Estade libre de México, del 14 de febrero de 1837, al
igual que otros ordenamientos similares en diferentes
Estados de laz federacidn.

Ya en la Epoca independiente, La constitucién de 1814 de
Apatzigén, el acta constitutiva, y la constitucién de 1824,

noe hicieron referencia al régimen municipal.

Las constituciones de los Estados de la federacidn no
regqularon en forma especifica a2l municipio, y s6lo en forma
genérica se refertan al goblerno politice v administrative
de los puebloes, podemocs  destacar como  ejemplo la
organizacién del Estade de Méxice, plasmada en 1la
Constitucidén politica del 14 de febrero de 1826. Dicha
constitucidn, en su parte segunda, denominada Gobiernc
Politico Administrative de 1os Pueblos, establece que la

administracidn estard a cargoe de prefectos, subprefecteos y
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ayuntamientos. E1 Estade se dividid en Distritos, c¢ada uno
de los cuales era gcbernade por un Prefecto, quien era
responsable de la seguridad piublica, de vigilar gue los
ayuntamientos cumpliesen ceon su deber, asi como de regulax
el maneic de los fondos del piblico. Los distritos a su
vez, se dividian en Partidos gque estarian a carge de un
subprefecto y sus funciones eran las mismas que las del
prefecto. El Ayuntamiento se integraria con alcalde o
alcaldes y regidores designados por eleccidén directa ¢ a
través de electores designados por tos vecihos de la

municipalidad, renovandose anualmente dicha comuna.

Se puede indicar que la constitucién de 1824 apsnas si
se ocup¢ del municipio: las prioridades tenian que ver con
la fandacién del Estade vy con la determinacidn de los que
serian los principics fundamentales bajo cuyos auspicios nos
incorporariamos al concierto de naciones libres vy soberanas.
Por esto el municipio sobrevivid, con todo y Jjefaturas
politicas, mas por inercia que por atencidén. A mayor
abundamiento: el 20 de noviembre de 1824, el Congresc
Nacional expidié el Decreto por el cual se establecid a la
Ciudad de México como el lugar gue serviria de residencia a

los Supremos Poderes de la Federacidn.

“En 1835 se reunié el Congresoc Federal iniciande sus
sesiones el 4 de enero; se acordaron facultades para revisar
la Constitucidén vy posteriormente el 15 de julio se propuse
y aprobd que el congreso fuera Constituyente. Se nombrd una
comisién, la cual presentd el 23 de Octubre de 1835 1las
Bases de la nueva constitucidén concluyvendo asi el sistema

Federalista y estableciéndose el centralismo. En estas
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bases Constitucionales de la Republica Mexicana se seftala
que para el Gobierno de los Departamentos habra gobernadores
y Juntas departamentales, éstas tendrian atribuciones:
Econdémicas, municipales, electorales y legislativas que

explicarad la ley particular de su organizacién,”i!

"Un antecedente mas se encuentra en  la  Leyes
Constitucionales de la Repiiblica de 1836, que establecian la
existencia de la Juntas Departamentales vy sefialaban gue
habria ayuntamientes capitales, en los lugares donde 10s
hubo en el ado 1808 v en los puertos cuya poblacién llegara
a cuatro mil almas o0 en centros ¢on més de ocho mil, Los
Ayuntamientos se elegian popularmente y tendrian a su cargo

la recaudacién e inversién de sus arbitriocs.”!?

El constituyente dividié la nueva Ley fundamental en
siete estatutos por lo cual sSe le conoce como la
Constitucidén de las Siete leyes. La sgexta ley regulaba 1la
divisién del territorio de la Repiblica y el gobiernc
interior de sus pueblos. En  1a Sexta Ley, denominada
“Divisién del Territoric de 1a Replblica y gobierno
Interior de los pueblos” gue habla de los municipios, en los
articulos 7 fracciones VII y IX 9, 14 fracciones IV VII, 16,
18 fraccién 111, 22,23,24 fracciones I a IV, 25,2¢ y 30.

“"Fue la Sexta Ley Constitucional de 29 de diciembre de

1836 [(de la Constitucién Centralista llamada Las siete leyes

"' AOBLES MARTINEZ REYMALDO. El municipio.Editerial Porzfia. Méxice (1993) p.79

12 ACOSTA HOMERO MIGUEL. Teoria general del derecho administrativo.Editorial Perria, Méxice
{1293)p.691
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Constitucionales), 12 que consagrd como constitucionales a

los ayuntamientos, disponiendo que fueran popularmente
wl3

electos.

“Establecia gque la Replblica dividiria su territorio
en departamentos, éstos en Distritos, los cuales a su vez,
se dividirian en partidos. El Departamento estaba a cargo de
un gobernador designadc por el goblerno central a propuesta
de una terna de la Junta Departamental y duraba ocho afios a
su carge. En las localidades que no hubiese Ayuntamiento
habria Jueces de Paz bajo cuyo mando estaria la policia;
éstos serian designados por las Juntas Departamentales. Los
ayuntamientos  eran  electos popularmente. Para ser
integrantes del ayuntamiento, ademis de los reguisitos de
civdadania, de wvecindad y de edad, habiz uno econdmice, en
el sentido de gque debia tener capital que le produjera mas
de quinientos peses anuales. Al ayuntamiento se le seflalaban
entre sus opbligaciones las de seguridad, de asistencia, de
salubridad, de beneficencia, educacidn primaria vy obras
piblicas. Leos Alcaldes ejercian funciones jurisdiccionrales y
Se¢ establecieron los Prefectos vy subprefectos como

superiores jerdrquicos de los Ayuntamientos”.!!

Esta constitucién tiene el meérito de ser la primera que
regula directamente el municipio, aungue éste qguedd
constreflido, casi ahogade, por los Departamentos, prefectos

y subprefectos, debido a la centralizacidén del poder, perc

' ARAGON SALCIDG. MARIA INES. EI municipic en ¥éxico ;pases normativas o reglabentos
ayténomas? .Centry Nacicnal de Desarrollo Municipal. México (1595} ».27
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esto viene desde la Constitucidn de Cadiz vy se prolongaria
hasta 1910 siendo una de las situaciones mds reclamadas en
la Revolucidn. Su vigencia fue efimera, ya que no satisfizo
ni a los puros ai a los moderados, por elle en octubre de
1839 se declararon desaparecidos los poderes, a excepcidén
del Judicial y se autorizé la reforma de la Constitucidn,
apareciendo el mismo afic el proyectc de reforma, la gue en
el aspecto municipal tenia una innovacién en el sentido de
gue los Ayuntamientos lo integrarian sdélo Corregidores vy
sindicos que sS& renovaran por tercios cada dos afios; ééi, al
suprimirse el alcalde, también se suprime la funcidn

jurisdiccional.

La segunda constitucidn centralista, las bases orgdnicas
de la  Repliblica Mexicana de 1843 fue fruto de la Junta
Nacional Legislativa, que integré el presidente de 1la

Repiblica Nicolas Bravo, bajo la influencia de Santa Ana.

Después de 3 afios de precaria vigencia y a resultas del
Movimiento de la Ciudadela, es abrogada esta carta. Las
Bases Orginicas de la Repiblica Mexicana de 13 de junio de
1843, nuestra segunda constitucidén conservadorz, reiterd
casi en su totalidad las disposiciones municipalistas de su

antecesora.

Dichas bases organicas, an su articulo cuarto
determinaban el régimen municipal, ya que se establecid que
el territorio de la RepOblica se dividiria en departamentos
y éstos en Distrites, Partidos y Municipalidades. A su wvez,
el Articulo 134 en sus fracciones X y XII establecia 1las

facultades de las asambleag departamentales en la regulacién
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del régimen municipal. Hacia 1853, al asumir por sexta y
tltima vez el poder Antoniae Lépez de Santa Ana, tuvo lugar
el quizéd mayor atague a la institucidén municipal, al
disponer su “Alteza Serenisima” gue la funcién de los
Ayuntamientes era la de: practicar los actos de
administracién que se les encomienden por la ley; en
consecuencia, ninguna atribucién pueden ejercer gue tenga
relacién con la 'politica del pais ni con su forma de
gobierno, ni con 1los actos de adminigtracién piblica

encargados a 1los altos poderes de la Nacidn.

Las prefecturas subsistieron, ahogando toda posibilidad
de desarrollo auténomo para los municipios y dejando intacto
el universo de explotacidén, injusticia v desigualdad propio
de esa época. El 17 de marzo de 1855, Santa Ana, en su
6ltimo intento <c¢entralista del poder, habla dispueste
suprimir casi por complete a los Ayuntamientos, cuando los
liberales del Movimiento de Ayutla al triunfar hicieron

abortar esta infamia,

En la bisqueda de la madurez necesaria, comc Naclién y
como Estado llegamos a la #época de la Reforma. La
Constitucién Mexicana de 1857, complementada con 1la
incorporacitn posterior de las Leyes de Reforma tampoco se
ocupéd mucho de la instituciédn municipal, la Censtitucién
reformista dejd sin elevar a precepto constitucional el
régimen de municipalidades y solamente se ocupd del
municipio en el Distrito Federal y en leos territorios para
establecer la forma popular de eleccidn de las autoridades

municipales.
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“"El principic liberal de ™ dejar hacer” y el concepto
federalista de 1iibertad de 1los Estados para todo 1o
concerniente a su régimen intericr, fueron la explicacién
del silencio de la Constitucidn de 1857 sobre el gobierno
municipal. Pero las Entidades en Ssu mayoria siguieron el
modelo francés de descentralizacidén. Asi pues la legislacién
local de mediados del siglo pasado, reafirmé, la wvigencia de

las prefecturas”*?

El municipio - wolvié a sobrevivir por su apego a las
raices del Estado en su formacidén, sobreviviendo también las

prefecturas o jefaturas politicas.

Con fundamente en el Plan de Ayutla, y mientras se
elaboraba una nueva constitucién gque respondiera a las
demandas democratizadoras del movimiento antisantanista, el
presidente  substituto, Ignacic Comonfort, expidié el
Estatute Qrganicoe Provisional de la Repiblica Mexicana de
1856. El1 estatuto desarroclla 1las garantias de libertad,
propiedad v saguridad, dentro de la mas firme tradicidén
liberal, fija los fundamentos organices de la Repiblica, vy
adelanta la férmula federal, que la magna carta de 1857
congagraria defipitivamente.

En lo referente a la cuestidn municipal se aprecia gue
log redactores del estatuto se dejaron influir por las bases
organicas: atribuyeron al gcbernador, tomando come expresidn
sacramental la redaccidn de la Gltima constitucidn

centralista, las facultades de establecer corporaciones

13 aracdN shLcIDO. MARIA INES. EL municipic en México ;pases hormarivas ¢ reglamentos

auténomos?.Centro Nacional de Desarrolle Municipal. Méxice {199%) p.28
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municipales vy expedir sus ordenanzas asi como aprobar los
planes de arbitrios vy presupuestos de egresos de 1los
municipios. Lz constitucidén de 1857, en sus articulos 31,
36 y 72 reconoce la existencia del municipic; sin embargo,
no los reguld y esto quedd durante su vigencia como una

facultad de las legislaciones locales, como se afadid.

Podemos decir gue entre 1824 y 1857 las tfendencias
iiberal vy conservadora, dos criterios para organizar una
Nacidén se enfrentarcn a fin de alcanzar =1 poder politico y
desde alli imponer su concepcidén de como deberia
organizarse, politica Vi civilmente nuestro pais.
Republicanos Y monhargquistas primero, federalista vy
centralista mas. tarde, para luego reciciar las tendencias,
su preocupacién macreorganizativa no les permitid atender a
la instancia municipal. Hube sin embarge destellos,
particularmente en las constituciones centralistas las
cuales, al digneorar las autonomias estatales debieron
regular, aungue fuera de manera muy general y desde luego,

més formal gue real, la situacidn del municipio.

“El 10 de abril de 186% Maximiliano, Emperador de México
promulga un estatuto provisional para el imperic, en tanto
organiza definitivamente el imperio, asi en el titule IX de
dicho documente, regula el gobierno local estableciends
prefectos como delegados del emperador para gobernar vy
administrar los departamentos, =l prefecto era nombrado por
el Emperador, los departamentos se dividieron en distritos a
carge de un subprefecto gue seria el delegade del poder,

cada poblacidén contaria c¢on una administracién municipal
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apropia, la cual estaria a cargo de 1los alcaldes,
ayuntamiento y comisarios municipales, los alcaldes eran
nombrados por el Emperador, el de la capital y el de los
departamentos por el prefecto respectivo, el ayuntamiento
seria electo popular vy directamente y se renovaria por mitad
de cada afic, dejindose a una ley secundaria el seflalamiento
de su Eleccién.”'®

Maximiliance expidié el Estatutc Provisional del Imperio
Mexicano en 1865 que es, sobre todo, un ordehamiento de
contenido administrativo ma&s que una constitucibn, y cuyo
cbieto era el de regir temporalmente, en tanto se
estructuraba la organizacldn politica definitiva. El llamado
imperio se organizéd territorialmente por departamentos, en
cada uno de los cuales habia un prefecto designade por el
emperador, el cual contaba con la colaboracién de un consejo

departamental y de subprefectos El estatutc dispene gque en

tada peblacidén habrd una administracidn municipal y gque ésta
correrd a cargo de los alcaldes, ayuntamientos v comisarios

municipales en proporcién al numerc de habitantes,

Come atinadamente sefiala Miguel Acosta “De acuerdo al
estatuto provisional del Imperic mexicance de fecha 10 de
abril de 1865, el territorio del palis, quedd dividido en
departamentos, cada departamentc en Distrites y cada
Distrito en Municipalidades. Se establecia gque cada
poblacién tendria wna administracid4n municipal propia, a
cargo de leos alcaldes, migmos gue presidirian los
Ayuntamientos. Los ayuntamientos formarian el concejo del

16 ROBLES MARTINEZ REYNALDO. Bl mpunicipio.Bditorial Porrua. Méxice {1%93) p.83
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municipio, eligiéndose popularmente de manera directa

renovandose por mitad de cada ado~”l’

En el preambulo del Plan de Tuxtepec en 1876, Porfirio
Diaz reconcce gue el peder municipal ha desaparecidc por
completo al agrupar a los Ayuntamientos en Demarcaciones
Administrativas gue se llamaron Partide, Distrito, Jefatura
o Cantédny y sus dirigentes, los jefes politicos fueran los
agentes del Gobierno del Centro, esto eguivalia a gue los
Ayuntamientos fueran simples dependientes de los
Gobernadores. Dentro de los puntos del programa del Partido
Liberal de 1806 se plantean como reformas Constitucionales
la supresidn de loa jefes politicos y la reorganizacidbn vy
robustecimiento del Poder Municipal.

El municipio es una de las banderas que enarbold 1la
Revolucidn. Asi el movimiento precursor, que encabezan los
hermancs Flores Magdn y que integrara sus demandas
justicieras en el programa del partido liberal Mexicano que
expidieron en San Luis Missouri el 1° de Julio de 1906 no
dejd reparar en el tenaz reclamo popular del municipio como
célula democratica. Donde se demandéd la supresién de las
jefaturas politicas (legado Santanista y Maximilianista).
Maderoc por otro lade reconocid las desventuras municipales
en el Plan de San Luis Potosi del 5 de octubre de 1510, <¢on
el que desafidé de manera definitiva al Porfiriato y gue
actud como catalizador del movimiento revolucicnario: la
libertad municipal no existe y los gobernadores, gue son

l"rACOSTA ROMERQ MIGUEL. Teoria gemeral del derecho administrativo.Editorial Porria. México

(1993)p.592
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nombrados por el presidente de la Repidblica designan de

igual manera a las autcoridades municipales.

Como antecedente a la Revolucidn Mexicana de 1910-1917,
s& produce la etapa gque cConocemos en nuestra historia

nacional como el Porfirismo.

"La base en la cual se fundd Porfiric Diaz para enajenar
el suelo patrio en beneficic de terratenientes nacionales y
extranjeros, asentistas todes, descansa en la ley de 13 de
marzo de 1861 sobre la colonizacidn y en la del 20 de julio
de 1863 referente a su ocupacidén y enajenacidén de terrenos
baldios, dicrtadas ambas por Juirez v la de Lerdo de fecha 31
de mayo de 1875. Diaz inicid sn prolongada dictadura apoyado
enh las disposiciones de aquellos presidentes liberales:
sirviéndose de ellas como parapeto vy las transformo a medida

gue se censolidaba en el poder.”!®

En lo gque respecta al municipio, su condicién en esa
época podria sintetizarse en la siguiente expresidn: “Bajo
el porfiriato, el xrégimen de 1las Jefaturas ahogé por

completo la vida municipal”

La Revolucién Mexicana estalléd el 20 de Noviembrs de
1%910. Porfirio Diaz renuncia a la Presidencia de La
Reptblica el 25 de mayo de 1911; Francisco I. Madexro es
presidente electo de México a partir del € de noviembre de
1912 y cae asesinado el 22 de febrerc de 1913.

M arasen sATCIDO. MARIA INAS. EL municipio en México iPases normativas o reglamentos
auténomos?.Centro Nacional de Dasarrolle Municipal. México {1%%5) p.29
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En las reformas al Plan de Guadalupe del 12 de diciembre
de 1314, el primer Jefe de la revclucidn, se compromete a
poner en vigor leyes, disposiciones y medidas tendientes al
establecimients de la libertad municipal como institucién
constitucional. En cumplimiento de estas reformas, Carranza
en use del poder constituyente, Iintredujo el 23 de
diciembre de 1914 a la norma suprema la redaceidén gque aun
pervive y mediante la cual se sefiala el papel de la
institucién municipal en nuestre régimen federal: base de la
divisién trerritorial de los Estades y de su organizacién
politicar administrade por un  ayuntamiento elegido
directamente por el pueblo; libertad para el municipio,
mismo gue no debe sujetarse a autoridad intermedia, o sea
que 3¢ debia desaparecer el escalén de las jefaturas
politicas, brazo opresor del porfiriato.

Venustiano Carranza asumié la presidencia de 1a
ReptGblica el 1 de mayo de 1816; el Congreso constituyente se
instala el lo. de diciembre de 1916. La idea de revisar el
proyecto liberal de 1857 y adecuarlo a l1las nuevas
circunsgtancias, come Mmas adelante expondremos, las
expectativas y el perfil de los integrantes del
Constituyente, rebasaran la intencidén original y al final se
aprobard un nueveo Documento Fundamental para nuaestro pais:
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
promulgada el 5 de fehrero de 1917 y cuya vigencia se inicid
a partir del lo. de Mavo del mismo afio.
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2.3 El articulo 115 constitucional a través de la historia.

Como Themos viste, una wvez constituido el Estado
Mexicano, transité de una monarguia (1821 vy 1865%) a una
Repliblica, esta dltima alternada: de tipo Central (1836,1843
Y 1853) al tipo federal (1824,1857 y 1917), donde sus
principales influencias politicas al paradigma mexicano, se
deben a Francia, Espaila vy los Estados Unidos de

Norteamérica.

Asi las cosas, el Estado mexicano cuenta con la norma
suprema gue rige a todo el pais y que conccemos con el
nomhre de Constitucién Peolitica de los Estados Unidoes
Mexicanos, en cuya parte medular, es decir, en la parcte
organica, dispone en su articulo 40 que: “Es voluntad del
pueblo constituirse en una Reptblica Representativa,
Democratica, Federal, compuesta de Estados libres vy
soberancos en tode lo concerniente z su régimen interior,
peroc wunidos en una federacidn establecida segin los

principios de esta Ley Fundamental”.

“Nuestra constitucidn se colocd en el supuesto de que la
Pedaracién mexicana nacidé de un pacto entre Estados
preexistentes, que delegaban clertas facultades en el poder

central y se reservaban las restantes”®s

El Gltime Congreso constirtuyente trabaié en  su
trascendente tarea del lo. de diciembre de 1916, fecha de su
formal inicioc de labores; al 31 de enerc de 1917, fecha en

¥ ARpsON SALCIDO. MARIA INES. Bl municipio en México ;basés normativas o reglamentos
ayténomos?.Centre Hacional de Desarcolls Municipal. Méxice {19%95) p.30
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gue clausurd sus trabajes al jurar solamente el producte de
3 los mismos: la constitucidn Politica de los Estados Unides
| Mexicanos de 5 de feprero de 1917. El proyecto enviado a la
' asamblea por el primer Jefe, Don Venustiane Carranza,
encargado provisionalmente de! Poder Ejecutivo Nacional en
cumplimiento a 1la base gquinta del plan de Guadalupe,
correspondia a la constitucidén de 1857 con adecuaciones, de
tal manera que no era propdésita del Presidente Carranza la
asuncidén de un nuevo Documento fundamental, sinc de

reformar la Constitucidn vigente.

En dicho provyecto se reiteraba entre otras cosas la
abolicidén de la vicepresidencia, se establecia la eleccidn

} directa y secreta y la no reeleccidén para el Presidente de
l la Republica; se reiteraba el principio de divisién de
:poderes y se consolidaba el presidencialisme como forma de
' gobierno, bajo el argumento de que el pais no estaba
{preparado para el ejercicic parlamentario; y en relacidn con
Ela materia que nos ocupa, acentdc la importancia del
}municipio al adjetivarlo come municipio Libre, aungue sin

‘precisar las condiciones para hacerlo realidad.

El resto de la historia nos es de scbra conocido: 1los
Diputadeos al Constituyente rebasaron en muche la perspectiva
ael Presidente Carranza en un verdaderc parteaguas de
ftuestra evolucidn institucional, produjeron un documento gue
rompia inclusive con la ortodozia lo que después se conocid
gomo Constitucicnalismo Social, sumando a 1los derechos
individuales los scociales, poniendo las bases de una real

reforma agraria, estableciendo las condicicnes necesarias




para el desarrollo de un municipio libre, para mencionar lo
mas destacads de su apertacidn. Pero de alguna manera
concluimos gqQue en la época prerevolucionaria, vemos que el
municipic se le instruyé de manera expresa en algunas
constituciones, todas 1o dan por establecido, se refieren a
€l de wuna wu otra forma dando por hecho, gque las
constituciones locales lo establecian, aungue nada mas de

nombre, ya gue no tenian, libertad, ni gobierno autdénomo.

El gobiernc municipal habia sido asimilado por el
gobierno central, 1los ayuntamientos eran simples agentes
administrativos que debian cumplir oérdenes superiocres vy
egtaban baje mande o control de un agente estatal, que
vigilaba que se cumplieran las Ordenes del gobierno que
representara; estos agentes tenian diferentes denominaciones
segin la entidad, generalmente fueron conocidos como Jefes
Politicos o Prefectos que eran autoridades intermedias entre
el municipio y el Estado, sujetaban y centralizaban la
actividad municipal, a la voluntad del gabernador,
funcionaban en distrites controlando a los municipios de su
circunscripcién; por esto los Jefes politicos représentaban
la dictadura y el absclutismo de los municipios, razén por
la cual la lucha fue en contra de ellos. En los albores de
la  revolucién los vecinos aspiraban a auntocgobernarse
eligiendo ellos mismos a sus auvtoridades leocales, excluyendo
al gobierno central de los asuntos de competencia municipal.
Por ello la libertad municipal fue unc de 1los postulados

fundamentales de la revolucidn.

La ley del municipio libre fue expedida por Venustiano

Carranza el 26 de diciembre de 13812 y con ello se adiciona
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el plan de Guadalupe vy al mismo tiempo, la elevé a la
categoria de constitucicnal al reformar el articulo 109 de

la Conmstitucidn de 1857 quedando de la siguiente manera:

"Los Estados adoptaridn para su régimen interior la forma
de gobierno repyblicane, representative y popular, teniendo
como base de su divisién territorial y de su organizacién
politica el municipio Libre, administrado por ayuntamiento
de eleccibén popular directa, y sin gue haya autoridad
intermedia entre éstos y el gobierno del Estade. ' El
Ejecutivo Federal ¥ los gobernadores de los Estados, tendridn
¢l mando de la fuerza piblica de los municipios donde
residen habitual ¢ transitoriamente”.

Como es de percibir Venustiano Carranza fue uno de los
revolucionarios gque més dio soluociones al problema
municipal; Su proyecto tuve gran influencia tanto asi gue
gus ideas principales fueron aceptadas por el Constituyente
de Querédtaro.

Los ebates se concentraron bdsicamente en torno al
contenido de la fraccién II, REFERIDA A LA HACIEMDA PUBLICA
MUNICIPAL vy, particularmente, en lo gue se prescribia en
cuanto a que el municipio recaudaria ftodeos los impuestos y
aporraria al Estado el porcentaje que la legislacidn
sefialara; por un lado y por otro a la intervencidn de 1la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidén, para el caso de
plantearse diferentes entre ambos niveles de gobierno.

En disz segiones los diputados discutiercn en torno al

proyectc de la comisidén y fue hasta el 30 de enerc, va de



82

1917, pendltimo dia de labores del Congresc Constituyente
cuando, al aprobarse el texteo de la fraccidn II, guedd
establecido el definitiveo articule 115 de 1la naciente

Constitucidn, gquedando de la manera siguiente:

“"ART. 115. Les Estades adeprtardn para su  régimen
interijor la forma de gobierno republicano, representativo,
popular, teniendo como base de su divisidén territorial y de
Su organizaciédn politicz y administrativa el municipic

Libre, conforme a las tres bases siguientes:

I. Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento
de eleccidn popular directa y no habréd ninguna auvtoridad

intermedia entre éste y el goblerno del Estado.

II. Los municipios administrarén libremente su hacienda,
la cual se formara de las contribuciones que seflalan las
legislaturas de los Estados, y que en todo case, serian las

suficientes para atender sus necesidades.

III. Los municipios estardn investidos de pexrsonalidad
juridica para todos lgs efectos legales.

El ejecutive Federal y los gobernadores de los Estados
tendran el mando de la fuerza publica de los municipios
donde residan habitual y transitoriamente. Los gobernadores
constitucionales no podran ser reelegidos ni durar en Ssu

encarge méds de cuatro afios.

Son aplicables a los gobernaderes substitutos o

interinos, las prohibiciones del articulo #3.
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El nuimero de representantes en las legislaturas de los
Estados serd proporcional al de los habitantes de cada uno;
perc, en todo caso, el ndmerc de representantes de una
legislatura local no podrid ser menor de guince diputados

propietarios.

En los Estados, cada distcrito electoral nombrara un

diputado propietario y uas suplente.

86lo podra ser gobernador constitucional de un Estado un

ciuvdadano mexicano por nacimiento.”

“En el constituyente de 1916-1917, en diciembre del afic
de 1916, se presentd el proyecto del Articulo 115, gue tenia
como finalidad fortalecer y  establecer al municipio
independiente y libre y durante los debates, se planted la
forma de fortalecerlo a través de asegurar sus ingresos
piblicos; sin embargo, al final no tuve el efecto esperado
econdmicamente al municipio, pues quedd sujeto a los gue
determinardn las legislaturas locales. Tendran que pasar
muchos afios mMAsS para Jue se haga una nueva reforma
constitucional en este sentidor y muchos mas faltan todavia

para gque esto 8& haga realidad.

Desde entonces (1%17) a la fecha (199%98), descrita en
forma muy general la evolucién <de esta normativa-

constitucidn ha sido la siguiente:

Primera reforma: D.0Q de 20 de agosto de 1928: consigné
nuevas reglas parza la eleccidén de diputados locales en

proporcién de las Entidades.
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Segunda reforma: D.O de 2% de abril de 1933: establecié
ia no reeleccidn inmediata para 105 miembros de 1los

ayuntamientos.

Tercera reforma: D.0 de 8 de enero de 13%43: sefialdé que
el pericdo de los gobernadores no deberia rebasar de seis

aftos.

Cuarta reforma: D.0 de 12 cde febrero de 1947: instituyé

&l voto femenino para las eleccicnes municlipales.

Quinta reforma: D.0O de 17 de octubre de 1953: derogd el
contenide de la reforma anterior, al establecerse el

sufragio universal ciudadano.

Sexta reforma: D.O de & de febrero de 197¢: adiciond las
fracciones IV y V, estableciendo la competencia concurrente
de los tres niveles de goblierno para intervenir en la
planeacién de los asentimientos humanos, legislandoe vy

reglamentando segin correspondiera.

Séptima reforma: D.0O de € de diciembre de 1977: adiciond
un dltime pérrafo a la fraccién 1III, intreduciendo ¢l
sistema de diputacién de minoria en la eleccién de las
legisliaturas locales, el principio de representacidn
proporcional en la eleccidén de las legislaturas locales y el
principio de representacién proporcional en la eleccidn de
los ayuntamientos, en los municipios con mas de trescientos

mil habitantes.
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Qctava reforma: D.O de 3 de febrero de 1983: reguld la
suspensidn v desaparicidn de ayuntamientcs ¥ el
establecimiento de concejos municipales  por las
legislaturas locales; fijd expresamente la fuente de los
ingresos municipales-contribuciones sobre 1la propledad
inmobiliaria, sobre la prestacidén de los servicios publicos
y las participaciones federales bésicamente; reitera, ahora
expresamente, la facultad reglamentaria de les municipios,
intreoduciendo la instancia previa de las llamadas Bases
Normativas, de procedencia estatal; enumerd los servicios
piblicos a carge de los municipios; dejd a la legislatura la
aprobacién de 1la ley de ingreses y el presupuesto de
ingresos de los municipios, otorgando a éstos la atribucién

de elaborar y aprobar su presupuesto de egresos.

En conclusidén: La teleclogia de dichas modificacicones
aspiré al reforzamiento de la autonomia municipal en materia
tributaria, en dar a los ayuntamientos mayores facultades,
inclusoe legislativas, y en destacar, por lo general, 1la
importancia que debe tener el municipio dentro de la vida
politica, econdmica y social del pais. Sin embargo, las
referidas reformas, lejos de establecer las bases para la
realizacidén de dichos objetivos, supeditan a los municipios
v a sus autoridades a la potestad de las legislaturas de los
Estadeos, pues las facultan para expedir leyes conforme a las
cuales la actividad municipal debe desenvolverse. La simple

lectura de su texto corrobora esta afirmacién.

Novena reforma: D.0 de 17 de marzo de 1987: el articule

115 se reservd en todas sus fracciones al municipic. Lo
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relativo a las Entidades pasé a2l articulo 116, guedando éste

referide integramente al régimen internc de los Estados.

A la fecha de redaccidén del presente trabajo de resis,

el texto wvigente del articulo en comento es el gue sigue:

Articule 115 constitucional vigente:

“Los Estados adoptaradn, para su régimen interior, la
forma de gobiernc republicanc, representativeo, popular,
teniende como Dbase de su divisién territerial y de su
organizacidén politica y administrativa, el municipio Libre

conforme a las bases siguientes:

I. Cada municipio serid administrado por un Ayuntamiento
de eleccidén popular directz y no habrd ninguna autoridad

intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

Los Fresidentes municipales, regidores y sindicos de los
ayantamientos, electos popularmente por eleccidén directa, no
podrén ser reelectos para el periodo inmediato. Las personas
que por eleccidén indirecta o por nombramiento o designacién
de alguna autoridad desempefen las funciones propias de esos
cargos, cualquiera gue sea la denominacidn que se les d&, no
podrin ser electas para el pericodo inmediato. Todos lo3
funcionarios antes mencionados, cuando tengan el cardcter de
propietarios, no podradn ser electos para el periocde
inmediate con el caracter de suplentes, 31 podran ser
electos para el periodo inmediato como preopietarics a menos

gue hallan estadc en ejercicio.
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Las legislaturas locales, por acuerdc de las dos
terceras partes de sus integrantes, podran suspender
ayuntamientos, declarar gue éstos han desaparecide vy
suspender © revocar el mandato a algune de sus miembros, por
alguna de las causas graves gue la ley local prevenga,
siempre vy cuando €stos hayan tendido oportunidad suficiente
para rendir las pruebas vy hacer los alegatos que a st julcio

contengarn.

En este caso de declararse desaparecido un ayuntamiento
por renuncia o falta absoluta de la mayoria de sus miembros,
si conforme a la ley no procediere gue entraren en funciones
los suplentes ni gue se celebraren nuevas elecciones, las
legislaturas designaran entre los vecinos a los concejos
Municipales que concluirdn los periodeos respectives.

Si alguno de los miembros dejare de desempafiar su cargo,
ser& substituide por un suplente o se procederd segin lo

disponga la ley;

I1. Les municipios estaran investidos de personalidad
juridica y manejaran su patrimonio conforme a la ley.

Log ayuntamientos poseerdn facultades para expedir de
acuerde con  1las bases nermativas gue deban establecer las
lagislaturas de los Estados, los bandos de policia y buen
gobierne y los reglamentos, circulares y disposicicnes
administrativas de observancia general dentro de sus

respectivas jurisdiccionales;
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11I. Log wmunicipios, con el concurse de 1los Estades
cuando asi fuere necesario y 1o determinen las leyes,
' tendrén a su cargo los siguientes servicios piblicos:
alAgua potable vy alcantarillado;
biAlumbrado piblico:
<)Limpia;
d)Mercados y centrales de abasto;
e}FPanteones;
fyRastro;
g)Calles, parques vy Jardines:
h}Seguridad pidblica y trénsito,
i)Los demés que las legislaturas locales determinen
segin las condiciones territoriales y socicecontmicas de los
municipics, asi como su capacidad administrativa ¥y
financiera,
Los municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre
sus ayuntamientos y con sujecién a la ley, podran

coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacidn de los

servicios publicos gue les corresponda;
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IV, Los municipios administrarén libremente su
hacienda, la cual se formard de los rendimientes de los
bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y
otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor,

Yy en su Caso:

a) Percibiradn las contribucicnes, incluyendo tasas
adicionales, (que patablezcan los E3tades sobre la propiedad
inmobiliaria, de sus fraccionamientos, division,
conselidacién, transiacién y mejorz asi como las que tengan
por base el cambic de valor de los inmuebles. Los municipios
podran celebrar convenios con el Estado para que éste se
haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la
administracién de esas contribuciones.

bjLas participaciones federales, que ser&n cubiertas por
la Federacidn a leos municipics con arreglo a las bases,
montos ¥y plazos que anualmente se determinen por las
legislaturas de los Estados.

c)Los ingresos derivades de la prestacidn de servicios
pablicos a su cargo.

Las leyes federales no 1limitardn la facultad de los
Estados para establecer las contribucicones a gue se refieren
los incisos a} y ¢}, ni concederan exenciones en relacidn
con las mismas. Las leyes locales no estableceran exenciones
o subsidios respectc de las mencicnadas contribuciones, en
favor de personas fisicas ¢ morales, ni de instituciones

oficiales o privadas. S8leo los bienes del dominio pidblico de
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la Federacidén, de los Estados o de los municipios estaran

exentos de dichas contribuciones.

Las legislaturas de los Estados aprchbarén las leyes de
ingresos de los ayuntamientos y vyevisardn sus cuentas
piblicas. Los presupuestos de egresos seran aprobados por

los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

V. Los municipios, en los términos de las leyes
federales y estatales relativas, estaran facultados para
formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de
desarrollo urbano municipal; participar en 1la creacidén vy
administracién de sus reservas territoriales; contreolar vy
vigilar la utilizaciéon del sueloc en sus jurisdicciones
territoriales:; intervenir en la regulacidén de la tenencia de
la tierra urbazna; otorgar licencias, pemmisos para
construcciones, y participar en la creacién y administracidn
de =zonas de reservas ecoldgicas., Para tal efecto y de
conformidad a los fines sefialades en el parrafo tercero del
articule 27 Qe esta Constitucidn, expedirdn los reglamentos

v disposicicnes administrativas gue fueren necesaries.

VvIi. Cuande dos ¢ mAsS centros urbanos situados en
territorios municipales de dos o mas entidades federativas
formen ¢ tiendan a formar una continuidad demegrafica, la
Federacién, las entidades federativas vy los municipios
respectives, en el aAmbito de sus competencias, planearan y
regularan de manera conjunta y coordinada el desarzollo de
dichos centros con apege a la ley federal de la materia.
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¥IT. El Eijecutive Federzl v los gobernadores de los
Estados tendrdn el mando de la fuerza ptblica en c¢s

municipios donde residieren habitual o transitoriamente,

VIII. Las leyes de los Estados introduciran el principic
de la representacién proporciocnal en la eleccidn de los

Ayuntamientos de tedos los municipiocs.

Las relaciones de trabajo entre los municipios y sus
trabajadores, se regirdn por las leyes que axpidan las
legisiaturas de los Estados con base en lo dispuesto en el
articulo 123 de esta constitucidn vy, disposiciones
reglamentarias.”
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CAPITULO 11T
EL MONICIPIO: NATURALEZA JURIDICA, PERSONALIDAD, COMPETENCIA
¥ ATRIBUCIONES.

3.1. Su razén de ser: juridico~politica.

Después de sefialar lo mas trascendental de les
antecedentes gque dieron nacimiente a la 1institucién
municipal sumariamente podriamos destacar, que al discutir
el origen del municipio, necesariamente debemos de
considerar las dos opiniones generalmente més conocidas al
respecto; una se refiere al necho de gque el hombre tuvo
necesidad de reunirse en grupos mas © MeNOS eXtensos, qgue
contaban con un determinade territorice, para hacer frente a
las necesidades comunes, es decir, desde esta perspectiva se
la considera como wna institucidén producto de la evoluciédn
social; 1a otra, se refiere a 1la erecgidon del municipio
mediante vy s6lc como resultade del dictado de leyes

expedidas por el Estado ya organizado, es decir, desde esta
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dptica se le presenta c<omeo una institucidn netamente

juridica, por ser producte de la legislacién.

Se plantean asi dos corrientes de pensamiento en
relacidén con el tema: la corriente naturalista, gque ain
cuando en su linea hay varias expresiones, lo concibe como
un producto natural de la actividad social y lo identifica
histéricamente con las primeras asociaciones con sustento
normative y de supervivencia; la tesis formalista, por su
parte, sostiene gue el municipioco es una institucién
posterior al Estado; es decir, es una formacién social a la
que una voluntad politica superior dota de marco normative y
con guien mantiene una relacidn de caracter tutelar, en

diversos grados.

Moisés Ocheca Campes indica: "Hablames del municipio
primitivo, al referirnos al paso de la vida ndmada a la
sedentaria... hablamos del municipio natural al referirnos a
la comunidad domiciliaria... vy Thablamos del municipic
pelitico al referirnos a la comunidad domiciliaria en

cuanto institucionaliza politicamente su régimen social™?®

Al respecto, creemos gue es importante discernir entre
la presencia natural de ios agentamiantos humanos
organizades o mds © menos organizados, resultade del
gregarismo de la especie y de la evelucidén de la misma y el
municipio, para nosctros una categoria Jjuridice-social,

persona juridica colectiva, con atribuciones y obligaciones,

2 ocHoA CAMPOS MOISES. la reforma municipal .Editorial Porrua, 4 ed. México (19B%) p.22 y
23
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36lc y Unicamente existente como resultado de la wvoluntad

estatal expresada en este particular sentido.

La sociclogia y sus ciencias afines nos dan los datos
que necesitamos scbre las formaciones sociales come tales,
hasta donde lo permita lo infinitamente complejo de las
relaciones e interrelaciones humanas:; el derecho hara 1o
propio en lo que respecta a las instituciones y, en nuestro

concepto, el municipio, en cuanto tal, es una institucién.

Los hombres asentades en un territorio sobreviviendo,
creando cultura y civilizacién han dado origen a formaciones
sociales o T“asociaclones de vecindad" que s3i bien se
implican en cuanto su sustento material es comin, hombres y
territorio, se diferenciar, siendo cada una cosa distinta a
las demas, fundamentalmente por la carga ideolégica, fines y
valores a que obedece su surgimiento, asi la familia, 1la
cohorte, la cofradia, etcétera, siendo distintas, hoy su
substrato comin, en muicho se conserva; son formaciones gue
han cambiade fundamentalmente por evoluciédn: la divisisén del
trabajo, la guerra, la educacidén, el Estado vy, con éste, el
municipio, son formaciones gue sSe han transformado
fundamentalmente al influjo de 1las ideclogias vy son
substantivamente diferentes a los fendémenos sociales que,
con exXpresién externa parecida, caracterizaron a las

sociedades antiguas.

La concepcidn que cada Estado desarrolla, las
formaciones "o fenémenos sociales enunciados, cuando son
objeto de consideracién juridica, es decir, cuando pasan a

ser infiuildos en su estructura y desenvolvimiento porque 10s
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individuos o© unidades sociales gque los integran gquedan
sujetos en sus actuaclones por una regulacién normativa
heterdnoma, constituye el momento de transicién de
“Yasociaciones de wvecindad” o “comunidades deomiciliarias”,
pegueflas 0 grandes, a Instituciones, es decir, a persona
colectiva, sujeto y objeto de derechos y abligaciones. Estas
Instituciones nacen Yy sSe desarrollan, perecen o Sse
transforman. En el ualtime caso, son algo nuevo cuando 1la
distancia entre su origen y el presente es notablemente
grande.

Es interesante observar como, auague la naturaleza
fisica de los componentes materiales de las formaciones
sociales los hombres v su espacio wvital se conserva, en
realidad, y fundamentalmente con referencia al primero de
los elementos anotados, se constituye en una participacidn
igual, pero no idéntica, de una formacidn social histérica a
otra. El razonamiento y su expresién fundamental, el libre
arbitrio, ideologizan cada actuacién humana, haciéndola con
el tiempo claramente diversa a sus actuacicnes homélogas
anteriores en proporcidén directa a la distancia temporal ¥

espacial entre ambas, aungque se parezcal.

El municipio implica en esencia una forma juridico-
politica segdn la cual se astructura a una determinada
comunidad asentada sobre el territorio de un Estado. Sus
elementos se equiparan formalmente a los de la Entidad
estatal misma. Pues, como ella, tiene un territorie, una
poblacién, un orden juridico, un poder ptiblico y un gobierno

que lo dJdesempefla. Sin estos tres Gltimos elementos, Yy
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primordiaimente sin el Juridico, no puede concebirse

tedricamente, ni existir fécticamente el municipio.

Mientras un conglomerade humanc gque forme parte de la
poblacién estatal no se organice o sea organizado juridica y
politicamente y no se le confiera o reconozca por sl derecho
un determiﬁado marco de autonomia, no asume el caracter de
municipio. Esta afirmacidén esta respaldada por la historia
politica misma de los diferentes paises en gue se ha
registrade el fenémeno municipal, gue es juridico-politico y

no simplemente natural.

El estudio de los miltiples runicipios en especie gque
han existido y existen, corrobora esta dltima asercién gque
postula la tesis de gue el municipio como concepto abstracto
y como realidad histérica no puede congebirse ni funciocnar
sin el derecho, aungque tampoco, evidentemente, sin sus
elementos naturales gue son la comunidad humana y la porcién

territorial en que vive y se desenvuelve.
3.2 La personalidad Juridica del municipio.
3.2.1 Persona Juridica.
“El concepto de persgona juridica @ (individual o
colectiva) es la expresidn del conjunte de deberes juridicos

y de derechos subjetives atribuides o imputados a un mismo

ente, sea al individuo, sea una entidad social”.?

H RECASENS SICHES. LUIS Introduccion ai estudio del Derecho.Editorial Porrda. México
11991} p.158
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"Juridicamente se designa con este rtérmino a todo ente
al gue la ley ha investido con capacidad para ser titular de
derechos v obligaciones. Nuestra legislacién civil vy la
doctrina reconocen dos c<lases: La Persona Fisica o también
conocida como Persona Juridica Individual considerada como
el ser humano al que la ley da facultad de ser dotado de
derechos vy obligaciones, mientras que la Persona Moral o
también conocida como Persona Juridica Colectiva, es la
agrupaciodn de individuos, a la gue en cuante tal, la ley la
ha reconocide capacidad juridica independiente de la de sus
integrantes, para adauirir derechos v contraer obligaciones
o de otra forma dicha: Toda entidad a la que la ley le
reconoce personalidad jiuridica propia, distinta a la de sus

componentes, "

El municipio debe ser considerade bajo esos términcs
coemo una persona moral, asi el articule 32 del cédige civil
vigente en el Estade de Veracruz seflala en su fraccién

primera;

"Son personas mworales: I. La Nacién, Estados vy

municipics...."

Por otro lado la concepcién de persona juridica, lleva a
concluir que efectivamente e5 =1 orden juridico el gque le
atribuye a los individuos o cilertas agrupaciones de é&stos,
la capacidad bara tener derechos y asumir obligaciocnes:; la

personalidad del Estado, I(como persona coolectiva) nace

'.‘: MARTINEZ MORALES RAFAEL. Derecho administrativa (primer curso)Bditorial Harla. México
{1221) p,32



58

dnicamente <cuandoe el orden legal ha determinado el
correspondiente reconocimiento. Esta afirmacidn se  ve
apovada en el concepto comentado es, por definicidn, de
caracter juridice y sélo puede provenir de un orden legal
creade por el Estado, mediante el establecimiento de las
bases sobre las cuales se desarrollard su actuacidn, los
cuales no podran ser transgredidos validamente ni por el
propio Estado.

En relacién con la naturaleza juridica y la personalidad
juridica del municipio, el concepto de persona reviste
especial importancla. Asi tenemos que persona en derecho
{persona Jjuridica), es 1la cualidad de los individuogs para
ser sujetos de dereches y obligaciones. Esta posibilidad de
ser imputables pertenece en principic a todos los horbres,
del nacimiento a su muerte, en nuestro dérecho desde antes
de nuestro nacimiento. Estamcs en presencia de la persona

juridica individual.

“El concepto de persona juridica tiene una larga ¥y
complicada historia. Es el fruto de una lenta y £fatigosa
elaboracidén conceptual, en la cual se refleja toda la
historia de la dogmatica vy 1la experiencia Juridica.
Actualmente, persona Jjuridica es un  términoe altamente
técnice con el cual los juristas normalmente se refieren a
una entidad dotada de existencia Jjuridica, susceptible de
ser titular de derechos subjetives, facultades, obligacicnes

y responsabilidades juridicas.”?’

B ARAGON SALCIDG. MARIA IKES. El municipio en Méxice ;bases norMativas o regilamentos
auténomos?.Centro Nacicnal de Desarrollo Municipal. Méxice (1995) p.51
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Como parte de su quehacer cultural, en cuyas altas
manifestaciones trasciende su propia naturaleza fisica y la
de su entornc y en corregpondencia a lo complejo de su
convivencia, el hombre, a través del orden Jjuridiceo,
asciende al concepto de persona juridica colectiva moral o
corporativa, y hace imputable a una ipstancia de gestida,

remitiendo dar cauce al esfuerze colectivo.

La persona juridica colectiva se significa en una serie
de circunstancias, entre las cuales la principal es estar
constituida por un grupoe de personas que tienen fines
comunes vy permanentesd, no confundiéndose la personalidad

juridica de sus integrantes con la de la persona moral.

No debemos confundir persona juridica con persconalidad
juridica, si bien es cierto una implica a la otra, no son lo
mismo, el ente gQue posea persconalidad juridica es aguel gue
se encuentra en idoneidad para ser obiete de derechos vy
cbligaciones, la perscnalidad Jjuridica, se oterga por
derecho cuando se cumple con ciertos reguisitos, es la suma
de todos los atributes juridices de una persona.

Dominguez Martinez por su parte sefiala: ™Personalidad
juridica es la aptitud (idoneidad) para ser sujeto de
derechos y obligaciones, por personalidad ha de entenderse
la aptitud para ser sujeto activo o pasivo de relacicnes

juridicas."®

M omtucuEz MARTINEZ JORGE ALFREDO.Derecho civil.gditorial Perrta. México [1992) p.125% y
120
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La personalidad es la Suma de todeos 10s atributos
juridicos de la persona. Para entender su concepcidn debemos
recordar los atributeos de la persona que mencionaremos a
continuacidén vy que también deben de presentar las personas
morales a grosso mode, ya que come Sabemos la Ley de
Sociedades wercantiles seflala los requisitos para que exista
plenamente una socisdad. A saber 1los atributos de las
personas fisicas son los sigquientes: E1  nombre, el
domicilio, el patrimonio, la capacidad juridica y Estado

civil,

Ha sido precisamente por =1 reconocimiento de las
personas Jjuridicas colectivas, que se ha planteado, en la
doctrina, el problema de la personalidad juridica, gque ha
sido y sigue siendo uno de los temas mas polénicos en el
campo del derecho.

Recasens afirma que: "La personalidad de los entes
colectivos consiste en la unidad de imputacién de una serie
de miltiples conductas de ciertos hombres: conductas gque el
derecho no adscribe a los sujetos gue las efectuan, sino que
las atribuve a otro sujeto conceptual construide por la
norma. Este es el punto terminal de imputacidn de un
determinado repartoric de las relaciones juridicas en 1las
que intervienen diversas personas individuales perc las
cuales no son imputadas a dichas perscnas individuales, sino
al mencionade centro conceptual de imputacidn, es decir al

ente colectivo™.®®

» BECASENS SICHES. LUIS Introduccisén al estudie del Uereche.Bditorial Parrda. Médice
{1991} p.196,157 v 158.
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3.2.2 Personalidad de derecho piblico ¢ de derecho privado.

La incursidn del Estado en actividades qQue antes estaban
reservadas de manera exclusiva a los particulares, asi como
la propia necesidad de acogerse a normas de derecho privado
en sus relaciones con la poblacidn, ha planteado la
problemitica de dilucidar ai el Estado cuando se relaciona
en un plano de igualdad con los ciudadanos, por ejemplo con
motive de una compraventa, 1o hace ostentdndose como un
simple particular vy, por tanto, con una personalidad
juridica de derecho privade, ¢ bien l¢ hace sin despojarse

de su investidura sujetz al derecho publico.

Fsto nos lleva a mencionar 1la controversia gque ha
ocupado la atencidn de la doctrina durante un buen tiempo v
gue se cenfra en determinar si el Estado cuenta con dos
personalidades juridicas, © bien, con una sola persconalidad
juridica, la <c¢ual se manifiesta en dos aspectos o
voluntades, segin la circunstancia en que aquel le togue
actuar.

En dicha divergencia de opinicnes, se puede observar
como fonde, la gran disputa todavia sin resolver por parte
de lcs especialistas, disputa gue estd radicada en torno a
la divisién misma entre el derechc piblico y derecho privado
ahora, bdstenos con expresar que ésta sistematica aplicada
al estudio del dereche, retomada y enriguecida por Kant, no
ha side aceptada de manera universal, pues se le opone a
2lla la idea de gue toda norma juridica es por Su raturaleza

de derechoe piablice, ¥a gue la misma siempre emana del
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Estado; esta polémica ha venide a complicarse con el
surgimiento, relativamente reciente del llamade derecho
seocial.

En correspondencia con los atributos que los tratadistas
y la legislacién le han reconccido en materia civil, a las
personas juridicas, sean éstas fisicas o colectivas,
debemos, asimismo, aceptar gue los érgancs conformantes del
aparato del Estado, y gue conocemos como personas juridicas
de deracho pdblico, poseen sus propios atributes o
caracteristicas, los cuales le proveen de la capacidad para
ser sujetos de derechos y obligaciones y cuva diferencias,
con respecto de las primeras, consiste en los fines
perseguidos por los wnos vy las otras, que en gltima
instancia, en las personas juridicas de dereche piblico, es

el interés pablico.

Basado en ello, se tiene que los atributos o
caracteristicas de dichas personas Jjuridicas de derecho
piblico son: <Competencia:r Que en estos casos se limita a la
necesaria para cumplir, dentro de un espacic territorial,
con el objeto especifico para el cual ha side creada.
Patrimonio: Constituide por los recursos de los gue han sido
provistos para el cumplimiento de ese objete. Objeto: Son
las atribucicnes y tareas gque le han sido asignadas, de
acuerde con la normatividad, a cada persona juridica de
derecho pablico. Régimen juridico aspecifice: Es el conjunto
de reglas que crean a 1ls persona Jjuridica de deareche
piblico, delimiran su competencia, msdiante la asignacion de
las tareas por desempefiar vy en alguaas ocasiones, tampién

determinan su duracidn.
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Ahora bien, el problema tedrico de la perscnalidad de
los entes colectives entre elles, el municipie, puede
plantearse de 1la sigquiente manera: ;Puede el derecho
positivo otorgar capacidad o personalidad juridica a

entidades que no son seres humanos?

El cuestionamiento antes iandicade ha sido abordado por
un sinntmero de tratadistas gque han propuesto diversas
teorias con las cuales han pretendido solucionar la
problematica planteada; la persopalidad Juridica de la
persona colectiva, ha sido materia de miltiples
disceordancias dentro de los dectrinaries del derecho, han
distado tanto desde considerar a la personalidad de las
perscnas morales como producte de una ficcibdn, mientras
otras tantas consideran todo lo contrario vy defienden con

ahinco la existencia de ésta,

El Estado y la existencia de su personalidad juridica ha
constituide un tema de debate entre las teorias podemecs
mencionar aquella gue considera gue la personalidad del
Estado es una sola en donde de manerz preponderante impera
su caracter pablico, siendo en menor grado su caracter
privado. Otra ostenta gque el Estado cuenta ¢on  una
perscnalidad que se manifiesta en actos ya'sea pablicoes, va
sean privades, y Otra mds gue considera gque el Estado posee
una dualidad de personalidades, dicha dicotomia se traduce
en una personalidad de dereche piblice y otra dereche
privado, segln sea sus actos ya sea de Imperic o de gestidn.

*La persconalidad juridica del Estadoe es concomitante y

nace paralelamente con el ente social, es decir, al
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constituirse un Estado independiente, soberano ¥
autodeterminado, tiene derechos y obligaciones, y por 1lo
tanto, tiene desde ese momento, personalidad juridica, gue
ne es ni una fiecidén, nl una creacidn abstracta del

deracho. "*¢

Desde luego, apuntamos gue el Estado, las entidades
federativas y el municipic, constituyen instancias de
gestidn cuya existencia objetiva =ze impone; Acosta Romero
expone al respecty y dice: "Algunos autores reconccen casi
undnimemente, gque existen dos perseonas juridicas colectivas
(piblicas) de las cuales no se puede hablar de ficcién, sino
de una realidad, ellas son: El Estado y el municipic. EL
primero existe social, ontoldgica vy Jjuridicamente; el
segundo tiene los mismos datos genéricos, ann cuando con
diferencias especificas™?’

En relacién con las teorias gue se han ocupade en lo
particular de la persenalidad juridica del Estade, muchos
consideran que la personalidad juridica del Estado es una,
asli como su woluntad, aungue ésta se exprese a través de
diversos d&Organcs de representacion del ente colective. No
aceptan la teoria de la doble personalidad o de la
personalidad dnica de dos voluntades, porgue estiman gue el
Grico razonamiento que expone €3 gue el Estado se rige por
derecho pablico vy pag, el derecho privado, sin eyplicar en

que momento se desdobla la perscornalidad o la wvoluntad. Asi

“RGELES MARTINEZ REYNALDC. El municipio.Editorial Porrda. México (1993) p.128

¥ AARGON SALCIDO. MPRIA INES. El municipio en México :bases nermativas o reglamentos
autonomos?.Centro Wacional de Desarrolle Municipal. México (199%) p.53
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las cosas, la calidad de persconaz, conferida al Estado por
cuanto también es suleto de imputacidén de derechos vy
obligaciones, nos parece Iindiscutible. Se trata de la

persona ¢olectiva por antoncmasia.

Se reitera que la perscnalidad Jjuridica del Estadoe es
de derecho pablice y estd consagrada en la Constitucién,

congiderando que se trata de una sola personalidad vy

también de una sola voluntad, que se expresa a través de los

diferentes érgancs gue el sistema Jjuridico establece para
que se emita la voluntad del Estado, en los diverscs niveles
de competencia que la propia constitucién ordena y que el
Estado, adn aceptande una limitacién a su soperania interna,
cuardo se regula por normas de derecho civil o algunas ofras
de derecho privado, no deja de ser Estade, ni de cumplir con

las finalidades que al mismo corresponden.

En nuestra constituciédn Politica, al reconocerse que 1ia
soberania nacional reside esencial y originariamente en el
pueblo v gue es voluntad del pueblc mexicano constituirse en
una Reptblica representativa, democratica, federal compuesta
por Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior, perc unides en una federacién establecida
segin los prianciplos de la ley fundamental en su articulo
40, se estd admitiendo la personalidad de la federacidn, de
los Estados y de los municipics; 3 mayor abundamiento : el
articule 115 constitucional acota, en su fraccidn II, que
"Los municipios estardn investidos de personalidad
juridica”, con lo cual, doctrina y derecho positivo, en su
suprema expresiédn, institucionalizan tres niveles en la

administracién pablica en México,.
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En relacién a la situacién juridica de las perscnas
colectivas debemos indicar que unas son reconocidas como
privadas, porque Son Creadas por particulares y para un fin
también particular, pudiendo en ocasiones ampliarse a un
beneficio celectivo; otras son reconocidas come piblicas,
porgue deben sSu origen 8 1la historia y al deracho,
habliéndose impuesto al reconocimiento del legislader por su
continuidad vy necesidad, sus actividades deben ir
encaminadas al interés poblico y su a bienestar, utilizan
recursos piblicos y estan reguladas por el propésito de 1la
utilidad piblica, debiendo estar subordinadas en su creacién

y funcionamiente a las normas de derecho pablico.

Entendemos entonces gue el municipic es una persona
juridica de derecho pilblico regulade desde nuestro documento
fundamental Jjuridico y considerado como la base de 1la

~divisién  territorial y de la organizacién politica vy
administrativa de los Estados.

3.3 : BEs el municipio un 6rgano descentralizado por regidén?

El articule 90 constitucional sefiala: "La administracidn
Piblica Federal serd centralizada y paraestatal”. Tenemos
entonces que el sector paraestatal lo encontramos dividido
en: Organismos descentralizados, Empresas de participacién

Estatal minoritaria y mayoritaria y fideicomiscs piblicos.

La descentralizacidn segun Gabkino Fraga: "Consiste en
confiar la realizacién de algunas actividades

administrativas a 4rganos gue guardan con la administracion
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central una relacidn de jerarguia. Existen tres modalidades
de descentralizacidén: Descentralizacidén por servicio, por
colaboracidn y por regién. La descentralizacidn por regidén
consiste en el establecimiento de una organizacién
administrativa destinada a maneijar los intereses colectives
gue corresponden a la poblacidén radicada en una determinada
circunscripeidn territerial. Las razones gue han conducido a
este régimen de descentralizacidén por regidén consisten
fundamentalmente en que él se adapta de una manera mas
efectiva a las aspiraciones democriticas, vya que da
oportunidad a los interesades de hacer la designacidn de las
autoridades que han de manejar los negocios que les son
comunes ¥, por lo mismo, de ejercer sobre dichas autoridades
un control por via de la opinidn poblica, que unida a la
posibilidad gue tienen todos ios vecinos de la
circunscripeidn  territerial de llegar a -ser electos,
constituye una participacidén del pueble dentro de los

negocios pliblicos que los afectan"®®,

Desde el punte de vista dé la administracién, la
descentralizacidn por regidn significa la posibilidad de una
gestidén mas eficaz de los servicios piblicos vy, por lo
mismo, unz realizacién més adecuvada de las atribuciones que
al Estado corresponden. La organizacién centralizada implica
una organizacidn en la cual el despacho de los asuntos es
forzosamente lento y complicade, y no tiene los elementos
suficientes para concocer con detalle las necesidades de cada
localidad, inconveniente gue no presentan las autoridades

constituidas por vecinos de diche lugar.

“FRAGA GARING.Derecho administrativo.Editorial Porrva. México (1992} p.203
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"El municipio no constituye una unidad soberana dentro
del Estado ni un poder gue se encuentra al lade de los
poderes expresamente establecidos por la Censtitucién: el
municipic es una forma en que el Estade descentraliza los
servicios publicos correspondientes a una circurnscripcién
territorial determinada; la base de la divisién territorial
y de 11la organizacién politica y administrativa de 1los

Estados de la federacidn es sin duda el municipio libre™.?®

(Cuales son los caracteres gue llevan a concluir gue el

municipio es una forma de descentralizacién por regidn?

"La tecria Clasica a sefialado caracteres de
descentralizacién por regidn, cuyo tipo mas importante lo
constituye, se dijo, la corganizacién municipal, a saber: 1.
La existencia de perscnalidad juridica. 2. La concesioén del
Estado de derechos piblicos en favor de esa personalidad. 3.
La creacidn de un patrimonic cuyo titular es la propia
personalidad. 4. La existencia de uno o varios &rganos de
representacién de la persona moral. Mientras tante para la
escuela realista, no admite ni el concepto de personalidad,
ni la existencia de la soberania como dereche subijetive que
pueda transmitirse, los caracteres que distinguen a la
descentralizacién son los siguientes: 1.La existencia de un
vinculo de los funcicnarios de la organizacidn
descentralizada con la regién. Z. El1 nombramiento de los
propics funcionarios mediante elecciones y 3. La existencia
de un patrimenio autdnome que garantice la libertad de

EE?AGA GABING.Derecho administrativo.fditorial Porrtia, Méxice (1992) p.204
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acciénr del organismo  descentralizade  frente a la

administracién Centrai".™®

Nuestra legislacién se ha inspirado en las ideas de la
doctrina clasica, pues el sistema constitucional establece

como bases de la organizacidn municipal las siguientes:

*Los municipios serdn investidos de personalidad

juridica para todos los efectos legales.

*El municipic libre constituye la base de la divisién
territorial de 1los Estados de 1la Federacidn y de su

organizacién politica y administrativa.
*Los munhicipios administrardn libremente su hacienda.

*Cada municipio serd administrado por un Ayuntamiento de
eleccidén directa. .

“La descentralizacién territorial, es una forma de
organizacién administrativa, que tiene por finalidad 1la
creacién de una institucidén publica, dgtada de personalidad
juridica, patrimonio propic ¥ un régimen juridico
establecido por la Constitucién en el articulo 115 vy
reglamentado por las leyes organicas municipales vy due
atiende las necesidades locales o especificas de una

circunscripeién territorial®®

» FRAGA GABINC.Detrecho administrative.Bditorial Poryta. México {1932} p.204

A ROBLES MARTINEZ REYNALDO. El municipio.Edirorial Porrga. México (1993) p.127
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Gabino Fraga comenta: YE1l municipic no constituye una
unidad soberana dentro del Estado, ni un poder que se
encuentra al lado de los poderes expresamente establecidos
por la Constitucién: el municipic es una forma en que el
Estado descentraliza los servicics publicos correspondientes

a una circunscripcién territorial determinada”.®

“La descentralizacidén por regidén consiste come dijimos,
en el establecimiento de una organizacién administrativa
destinada & manejar los intereses colectivos que
corresponden a la poblacién radicada en una determinada

circunscripcidn territorial”®

Se ha sostenido que el municipic es un ejemplo de
descentralizacién por regién, de acuerdo a la doctrina
administrativa francesa, gue tanta influencia ha tenido en
nuestro pais. Sin embargo estoes autores dejaron de observar
que Francia cuenta con un gobiernc v una administracién de
indole centralista, que permite la congruencia de la
descentralizacidén administrativa regional, a diferencia de
México, que e85 una federacién donde el municipio tiene
caracteristicas bien diferentes al francés razén por la cual

no es aplicable su doctrina.

Ademas, aunque es cierto gue el municipio c¢oincide con
los  organismos descentralizados en gue ambos tienen
personalidad 3juridica, patrimonic propio v organismos de

representacién, también lo es que tienen profundas

szsn GABINO.Dereche administrativo.®ditoerial Porita. México (1992) p.z04

» ROBLES MAATINEZ REYMALDC. El municipio.Editorial Porrya. México (1993) p.128
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diferencias substanciales COmS que los organismes
descentralizados son creados por la Administracidn publica
central, la cual los dota de personzlidad juridica, les
asigna un patrimonico y les determina su competencia. 1os
organismos descentralizados presuponen un drgano
centralizado, que es parte del Ejecutivo gque le wva a
transferir una porcién de su competencia. El organismo
descentralizade puede ser creado a instancias de la
administracién piablica, vya sea Federal, Estatal o bien

Municipal.

La descentralizacidén administrativa es una opcién que
tiene la administracién para organizarse vy nunca una
obligacién. Los organismos descentralizados pueden ser
suprimideos, desaparecidos, en el momento que lo estime
oportune el Ejecutivo ya que fueron creados para apoyar y
auxiliarlo en su actividad vy al reorganizarse puede suprimir

la alternativa del &rganc descentralizadoc.

El municipio en cambio:

No es parte del poder eljecutivo federal, ni del poder
Ejecutivo Estatal, su competencia no se deriva de ninguno de
ellos. El murnicipio es libre vy tiene su propia esfera de
competencia, sin que estas atribuciones gue la integran, se

hallan desprendido de un érgano Federal o Estatal.

El municipio no nace del Poder Ejecutive Federal, ni del
Poder Ejecutivo Estatal, el municipio nace por mandato del
pueblo, plasmadeo en la Constitucidén Federal como forma de

organizacién politica y no sélo administrativamente.
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El municipic no es una opcién de organizacidn, es un
imperativo constitucional que la Federacidn y los Estados de
la federacién deben acatar y por lo mismo el municipio neo
es, ni debe ser concebide como una agencia gque depende del
Gobierno del Estado o de la Federacidn. El municipio nace
con la Carta fundamental del Estade, vya gue las Entidades
Federativas para estructurarse internamente desde el punto
de vista territorial politico y administrativeo, la dnica
forma exclusiva que tienen es el municipio, y por lo tanto

deben hacerlo con base al mismo.

Algunos autores mexicancs consideran al municipio desde
el punto de vista administrativo, como organismo
descentralizado por regién, estimando gue sSe trata de una
forma en que el Estado descentraliza log servicios p@blicos
correspendiantes a una circunscripeién territorial
determinada y ubican su estudio dentro del capituleo de la
descentralizacién administrativa entendiendo gue @ ésta
consiste en confiar 1la realizacidén de algunas actividades
administrativas a Organcs gue guardan con la administracién

central, una relacidn que no es la de jerarquia.

En primer 1lugar, la actividad del municipio no se
restringe Unicamente a prestar servicios pablicos pues
realiza maltiples actividades pcliticas, administrativas y
socioculturales y en segundo lugar, nc eXiste Jerarquia
directa administrativa entre el Presidente de la Repiblica vy
el Gobernador y los Ayuntamientos, pues é&stos son de
eleccién popular directa v gozan de la autonomia gue les
garantiza la Consgtitucién Federal, de donde el municipio es

una célula politico administrativa, gque es la base de la
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organizacidn de las entidades federativas y como tal debe
estudiérsele v ne en el concepto anticuado de

descentralizacidén por regién.

Por 1las razones expuestas con anterioridad, debemos
abandonar la concepcidén de gue municipico es una forma de

descentralizacién administrativa.

La persconalidad juridica del municipic estd reconocida
en la constitucién en el articulo 115 fraccién 1I; en
consecuencia, son personas juridicas de derecho Publice, los
&rganos politico-administrativos con autonomia para
administrar las cuestiones estrictamente locales municipales

dentro de su territorio.

"II. Los mupicipios estaran investidos de personalidad

juridica y manejarén su patrimonic conforme a la ley.

Logs ayuntamientos poseerian facultades para expedir de
acuerdo con lag bases normativas que deban establecer las
legislaturas de los Estados, 105 bpandos de policia y buen
gobierno y los reglamentos, las circulares vy disposiciones
administrativas de observancia generxal dentro de sus

respectivas jurisdiccicnes”.
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3.4 La competencia del municipic vy sus atribuciones.

3.4.1 Consideracicnes Previas.

La competencia puede definirse como el ambito, la esfera
0 el campo dentro del cual un drgano de autoridad puede

desempefiar vhlidamente sus atribuciones y funciones.

En e¢ste sentido la Constitucidn Mexicana establece en su
articulo 16 gque: "Nadie puede ser meolestade en su persona,
familia, domicilio, papeles ¢ posesiones, sino en virtud de

mandamiento escrito por autoridad competente®

Dicha referencia a la autoridad competente engloba a
cualquier tipo de ésta, ya sea legislativa, administrativa o
judicial. El gobernado tiene con ello la garantia de que los
actos de molestia para €1, deben provenir siempre de
agtoridad competente, es decir, de una autoridad gque debe de
estar actuando en ese dmbito, esfera o campo dentro de los
cuales puede vdlidamente desarrollar o desempeliar sus
atribucicnes vy funciones. Es el texto legal el que
determina, marca o© limita el ambite competencial de cada
6rgano. La competencia es esencialmente un atinente de la
persona juridica colectiva, en general son los siguientes
elementos;: nombre, domicilic, c¢ompetencia, patrimonico vy
objeto. En este sentido situames en su dimensién el concepto
y significado del elemento competencia, términoe gue
corresponde en las personas juridicas colectivas a lo que en
las individuales se denomina capacidad. Asl tenemos gue

algunos tratadistas hablan de funciones otros de
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atribuciones, alguncs de competencia, facultades, aptitudes,

jurisdiccién, entre otras acepciones.

La palabra competencla "encuentra su raiz etimolégica en
ias wvoces latinas competetia, relacién, proposicion,
aptitud, apto, competente, conveniencia. En castellano se
usan como sindnimos los  vocablos: aptitud, habilidad,
capacidad, suficiencia y disposicidn. En un sentide juridico
general se alude a una idoneidad atribuida a wn 6rgano de
autoridad para conocer o© llevar a cabo determinadas

funciones o acros juridicos™

Asi pues, el conceptc de competencia al ser trasladado
al derecho administrativo se define como el conjunto de
facultades y atribuciones que el orden juridico le confiere
al S6rgano administrativo, resultande pertinente recordar lo
anteriormente transcrito del articulo 16 constitucional, 1o
gue sirve para diferenciar el concepto de competencia ¥y
capacidad; el primero usado en el derechc publico; y el
sequndo en el derecho privado, gue son simllares ya que en
ambos se refieren a la aptitud de obrar. La capacidad es la
regla, en atencién gque los particulares pueden hacer todo lo
que deseen, en tanto no halla una norma que lo prohiba,
mientras que la competencia es la excepcién, ya gue no puede
presumirse, siendo necesario gue el orden Jjuridico la
atribuya expresamente a los érganos administrativos, es
decir que las auteridades sdélo pueden hacer lo gue la ley

les autoriza. A esto sSe le conoce en la dectrina come

s‘mgﬁu SALCIDO. MRARIA INES. E]l municipio en México ;bases normativas o reglamentos
auténomos?.Centro Nacional de Desarreolle Municipal. México (1995 p.56
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principio de legalidad, mismo gque genera seguridad Jjuridica

a los administrados.

3.4.2 El contenido de la competerncia municipal.

La constitucién federal, en el articulo 115, les asigna
a los municipies la competencia, estableciendo gque éstos son
la base de la divisidn territorial de los Estados de la
Federacién, asi como de su organizaciédn wpolitica vy
administrativa, sefialandoles como atributos las
caracteristicas de gue serdn investidos de personalidad
juridica y manejaran su patrimonic conforme a la ley; gue
cada municipico serd administrade por un ayuntamiente de
eleccién popular directa y no habrd ninguna autoridad
intermedia entre éste y el Gobiernc del Estado; gque 1los
miembros del ayuntamiento serian electos popularmente por
elecciédn directa, y no podrdn ser reelectos para el periodo

inmediato.

Ademas, la propia constitucién les otorga a los
municipios algunas facultades y atribucicnes especificas vy
asi las sefiala Maria Inés Aragén en su multicitada cbra:

"1)La facultad reglamentaria, para expedir, de acuerdo
con las bases -normativas gue deber&n establecer las
legislaturas de los Estados, los bandos de pelicia y buen
gobierno y los reglamentos, circulares vy disposiciones
administrativas de observanclia general dentro de sus

respectivas jurisdicciones.
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2)La prestacién de los siguientes servicios:

a} Agua potable vy alcantarillade:;

b)Alumbrado piéblico;

c)Limpia;

diMercados y centrales de abasto;

e)Panteones;

f)Rastro;

g)Calles, pargques y jardines;

h}Seguridad paiblica y transito, e

i) Los demds que las legislaturas locales determinen
segiin las condiciones territoriales y socioecondmicas de los
muhicipios, asi como su capacidad administrativa vy
financiera.

Para este efecto podran coordinarse vy asociarse 1los
municipios de un mismoe Estade, previo acuerde de leos
ayuntamientos y con sujecién a la ley.

3) La administracién libre de su hacienda, gque se
formard de los rendimientos de los bienes gque les

pertenezcan, asi c¢como de las contribuciones vy ctros

ingresos que las legislaturas establezcan en su favor. La
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Constitucidén establece, que en todo casc, percibiran las
contribuciones impuestas por los Estado scbre la propiedad
inmobiliaria. Le pertenecen al municipio las participaciones
federales y los ingresos derivados de 1la prestacidén de

servicios piblicos a su cargo

4) En materia de asentamientos humancs, axiste
concurrencia entre la federacién, los Estados y los
municipios, por 1o que se faculta a estes dltimes para
formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de
desarrollo urbano, expldiendo los reglamentos v
disposiciones administrativas que fueren necesarias en sus
raspectivas jurisdicciones, vy todas aguellas atribuciones
que a su favor establece el articulo 9 de la Ley General de
asentamientos Humanos publicada en el D.O. de la Federacidén
el 21 de julio de 1993,

5) En otras materias como educacidén, trabajce y deberes
ciudadanos, la Censtitucién previene funcicnes especificas
tales como legalizacidén de contratos de trabajo celebrados
entre meXicanos con empresarics extranjercs, las juntas de

reclutamiento militar: las cuestiones censales, etcétera™®

Las constitucicnes estatales dedican un capitulo
especifico al municipio, en donde se recoge &1 espiritu del
articulo 115 de la constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, que es el que lo enmarca Jjuridicamente y
aluden en forma general a su competencia territcrial, a su

actuacién legal y a lag facultades administrativas. En este

3 ARAGON SALCIDO. MARIA INES. E1 municipio en Méxice ;bases notmativas o reglamentos
auténohos?.Centro Nacional de Desarrollo Municipal. México {1335 p.60
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capitule consignan, cada uno de los Estados, el ndmero,
dencominacién y limite de sus municipios; la categoria de sus
peblados; las condiciones para la creacidn o supresidn de un
municipio; el patrimonic y la haclenda pdblica municipal; la
integracién, elecciones, instalacién y duracidén de los

ayuntamientos,

"Como las disposiclones contenidas en las constituciones
estatales son de caracter general y contemplan la necesidad
de una ley especifica que trate con mayor detalle todo lo
referente al municipic, se crearon las leyes organicas
municipales, también llamadas cdédigos municipales, dQue
contienen la base en las constituciones locales y son
expedidas por los congresos estatales. En ellos se contienen
las normas juridicas que regulan la vida municipal y se
refieren al funcionamiento, facultades y obligaciones de los
ayuntamientos: las facultades vy obligacicnes de los
presidentes municipales, sindicos ¥ regidores; la
integracidén de comisiones y ramas de la administracién
municipal, cuya vigilancia estard a cargo de los ilntegrantes,
del ayuntamiente la. suplencia o inhabilitacién de sus
miembros; las divisiones del territoric municipal y sus
poblados {delegaciones, comisarias, etcéteral;las principales
dependencias de la administracidn municipal (secretaria del
ayuntamiento, tesoreria municipal, etcétera); los servicios
piblicos municipales (panteones, rastros, mercados,
etcétera): las condiciones para contratar, realizar

empréstitos; adguirir o© enajenar Dbienes. También se
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establece en las leyes organicas la facultad reglamentaria

que ya mencionamos™?®

La innovacidén que presenta la fraccién III responde a un
reclamc popular, por lo demds polémico: el articulo 115
establece la competencia minima de la autoridad municipal y
previene que las legislaturas, con base en el desarrollo vy
condiciones especificas de los municipios, la amplien. Por
otra parte, como mas adelante se vera, la fraccidén X
establece que la ¢érbita competencial de 1os municipios, se

puede ensanchar a traves de 1o0s convenios de coordinacién.

Para evitar gque el seflalamiento de una competencia
minima desarticule la mecénica del poder local, el peder
revisor previc de los Estades, conforme a lo que la ley
defina, concurran con los municipios en la prestacién de
servicios piblicos, puesto gque hay actividades que no pueden
atenderse por todos los entes municipales aisladamente. El1
parrafo final de la fraccidén III, incluye la llamada
“sindicalizacién municipal”, que empieza a dar buencs
frutos, sobre todo en Francia. Los municipios, siempre gue
pertenezcan al mismo Estado, se sujeten a la ley y lo
aprueben los ayuntamientos, podran asociarse y coordinarse
para prestar con mayor eficacia los servicios plblicos a su

cargo.

Por otro lado, sabemos gque dentro de la competencia

del Municipio, no se encuentra la facultad de expedir leves

3 ARAGON SALCIDO. MARTA INES. El municipic en México ;bases nofmhativas o reglamentes
auténomos? . Centro Nacional de Desarrolle Municipal. México {1995} p.él
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propiamente dichas, de ello se encarga la legislatura de los
Estados.

En su obra Derecho Municipal, Teresita Rendén Huerta,
expone una guia sobre la competencia municipal, basandose en
que el municipio es un nivel de goblernc, con sus funciones
legislativas, judicial y administrativa, y aclara que se
trata de un mero catilogo de orientacién. Tales atribuciones

se enuncian de la siguiente forma:

*I. Ejercicio de la Funcidn Legislativa; expedicién de

reglamentos y disposicicones internas.

II. Ejercicio de la Funcién Judicial o sancionadora y
del poder de policia.

III. Ejercicio de la Funcién Administrativa:

1.Control de patrimonio municipal.

2.Regulacidn del sistema econdmico y financiero del

municipio.

3.Celebracién de convenices y contratos municipales

estableciendo sus modalidades.

4 .Prestacidén municipalizada, concecionada, coordinada o

asociada, de los servicios publicos a su cargo.

5.Realizacién de obras pilblicas de: urbanizaciédn,

equipamiento, infraestructura y disefio.
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6.Promocidén de actividades artesanales e industriales
organizando campafias para el aprovechamiento de los recursos

naturales de la regidén. Ferias, concursos, exposiciones etc.

7. ¥igilancia.

a) En materia de propiedad, lo relativo a

construcciones.

b} De edificios en via publica. Reparacién o demolicidn

de edificios gue amenazan la ruina.

c}En materia sanitaria: salubridad urbana, represiédn de
la especulacién ilicita, proteccién a la salud. En general,
el cumplimiento de las disposiciones federales ern materia

sanitaria.

d)De 1las costumbres: Moralidad pablica. Coxrrupcidn
sexual, su prevencidén y represién. Juegos. Espectaculos

piblicos. Censura teatral. Labor de profilaxis.

e}En materia de trabajo: atribuciones en relacién con
honorarios de trabajo y actividad comercial. Vigilancia en
el cumplimiento del articulo 123 de la Constitucién General
de la Reptblica.

f1En materia de educacién.

g) En materia de cultos.
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8§.Fomento de actividad cultural: escuelas de artes,

oficios, conciertos, expcsiciones, conferencias, etcétera.

9.Incremento de la asistencia social. Para el nifo, el
ancianc. Represidén vy prevencidén de 1la wvagancia y la

mendicidad. Asistencia preventiva.

10.Régimen de transportes. Servicio urbano y/o dentro de
la circunscripcién del municipio. QOrganizacion v

coordinaciédn del servicice, terminales ¢ centrales.

11.Regulacién sobre el uso de la via publica.

12.Dctacidn y mantenimiento del mobiliario urbano:
postes, semaforos, depésitos de basura, bancas, casetas de
teléfonos, lavaderos, piletas, postes para la colaboracién

de propaganda politica o comercial, etc.

13.Medidas de proteccién v educacidén peatonal:

sefializaciones, descansos, 2tc.

14.Auxilic en la prevencién de la contaminacidn: ruido,
aire “visuzal”(propaganda, carteles, letreros, etcétera.}

Agua.

15.Nomenclatura de avenidas, ejes viales © peatonales,

calles y callejones.

16.Actividades relacionadas con la materia electoral vy

censal.




17.Participacidén en materia de asentamientos humanocs.

18.Los demis due constitucicnalmente se establezcan, o
se sefalen en normas secundarias aplicables en materia

municipal®?’

Por otro lado Miguel Acosta Romero cementa: "Es dificil
precisar cuales son las facultades, atribucicnes y cometidos
de los municipios, pergque no hay unidad en las
legislaciones locales; no obstante, en términos generales

podemos decir que son:

l.Facultad de iniciativa de leyes ante la legislatura
local {en nuestra opinidén, gue se refieran exclusivamente a
materia municipal}; y para expedir, de acuerde con las bases
normativas que deberén establecer las legislaturas de los
Estados, 1los bandos de policia vy buen gobierno y los
reglamentos y disposiciones administrativas de observancia

general dentro de sus respectivas jurisdicciones:;

2 .Manejar libremente su hacienda y su patrimonio;

3.Administrar los bienes del dominio piblice y privade

del municipio;

4.0rganizar la administracidn ¥ los servicios

municipales.

" RENDOM  HUERTA TERESITA. Derecho municipal.Bditorial Porrta. México (1985) p.189
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5.Atribuciones relativas a cumplir y hacer cumplir las
disposiciones de accién politica y gubernativa tanto de la
federacién, comc estatales, por ejemple, elecciones, censecs,
servicies militar nacicnal, materia del trabajo, sanitaria,

educativa, etc.

6.La existencia de des o6rganos de direccién; el
ayuntamiento, &Organe colegiado, con poder de decisioén
general; y el presidente municipal Yy  su cuerpo

administrative, con atribucicones de ejecucién.

7.La responsabilidad de la actividad pidblica municipal
es principalmente de indole administrativa.

8. La existencia de un patrimonio, scbre una base fiscal
y de apoyo econdmico, federal y estatal, asi como de las
contribuciones y otros ingresos que las legislaturas
establezcan & su favor.

9.E1 incremento de la prestacién de los servicilos
piblicos conocidos come municipales, debido al proceso de
urbanizacién de las comunidades.

10.La ejecucién directa de las obras publicas
municipales con la cooperacidén econdmica y fisica de los

beneficiarios en forma directa.

1li.Un poder fiscal delegado por el Poder Legislativo
locai"®®

» ACOSTA ROMERO MIGUEL. Dereche administrativo (Segunda parte}Editerisl Porrda. México
{1i993) p.683,6084,685 y GBG.
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Reynaldo PRobles Martinez en su obra El municipio

clasifica a las atribuciones de la siguiente manera:
"a})Atribuciones en materia de educacién.

"La educacién que imparta el Estado-Federacién, Estados,
municipios tenderd a desarrollar armdnicamente todas las
facultades del ser humano y fomentarid en ¢1, a la vez el
amor a la Patria y conciencia de solidaridad internacional,

en la independencia vy en la justicia“. {Art. 3 Const)

Algunas leves orgénicas sefalan gue son atribuciocnes
del municipio las siguientes:

I. Impulsar 1la educacién en los términos de 1las
disposiciones legales aplicables,

II. Vigilar que los nifios en edad escolar concurran a

las escuelas primarias.

IIY. Promover la asistencia de 1os analfabetos a los
centres de alfabetizacién y de enseflanza para adultos.

IV. Promover la construccién y reparacidén de 1los
edificios escolares.

V. Crear centros para la capacitacién de la mujer a £in
de proporcionar su incorporacidén plena a las actividades

productivas.
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VI. Informar al Ejecutivo del Estado y a las autoridades

competentes sobre las deficiencias gque se observen"

b)Arribuciones para aplicar sanciones en materia
administrativa.

Compete a la autoridad administrativa la aplicacién de
gancionegs por las infracciones de los reglamentos
gubernativos y de policia, las que Unicamente consistiran
en multa o arresto hasta por treinta y seis horas; pero =i
el infractor no pagare la multa gque se le hubiere impuesto,
se permutaria ésta por el arresto correspondiente, gque no

excederd en ningln casc de treinta vy seis horas.

clAtribuciones en materiz de instruccidén militar.

Articule 31 Constitucional.- "Son obligaciones de los
mexicanos;

II. Asistir en los dias y horas designados por el
ayuntamiento del 1lugar en que residan, para recibir
instruccidén civica y militar qQue 105 mantenga aptos en el
ejercicio de 1los derecheos de ciudadano, diestros en el

manejo de las armas y conocedeores de la disciplina militar"
d)Atribuciones en materia laboral.
Regular las relacicnes de trabajo con sus trabajadores

por las leyes gque expidan las legislaturas de los Estados

¢on base en lo dispuesto en el articule 123 de 1la
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Constitucién y sus disposiciones reglamentarias {(Art. 116
Fraccidén V). Establecer bolsas de trabajo o instituciones
similares, para otorgar el servicio de colocacidén a los

trabajadores en forma gratuita. {Art. 123 frac. XXV).
e)Atribucicones en materia de cultos.

Misma que el articulo 130 constitucional advierte en su

Gltimo parrafo que a la letra dice:

“"Las autoridades federales, de lcs Estados y de los
municipios tendrédn en esta materia las facultades vy las

responsabilidades que determine la ley"”

Tomando en cuenta gue de acuerdo a las ultimas reformas
se seflala la separacidn Iglesiaz-Estado, ninguna autoridad
podréd intervenir en la vida internz de las asoclaciones

religiosas.
flAtribuciones en materia legislativa:

Formular el bando municipal, reglamenteos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general dentro
de =sus respectivas jurisdicciones, necesarios para el

cumplimiento de sus fines.

Proponer al Congreso Local las iniciativas de ley o
decretos en materia municipal. La fraccidn IT del articuls
115 establece aque los cabildos estan facultados para
reglamentar las bases normativas que definan las

legislaturas, mediante bandos de policiaz y buen gobierno,
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reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
cbservancia general. Esta innovacién constitucional acaba
con dos vicics idgualmente daflosos: 1la expedicidn de
reglamentos - municipales conccidos como auténomos, que
violentan el principio de la jerarqguia de las normas; vy la
aprobacidn de los bandos y reglamentos municipales por parte
de los gobernadores.

glAtribuciones en materia territorial.

Las leyes organicas de algunos Estados establecen gue el
municipio ha de dividir administrativamente el territorio
municipal en delegaciones, subdelegaciones, sectores o
secciones y manzanas o modificar la divisién existente, asi

como reconocer 1a denominacidn politica de ias
‘poblaciones".39

» ROBLES MARTINEZ REYNALDO. El muhicipic.Editorial Porrida. México {1993) p-170-180
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CAPiTULO IV
EL MONICIPIO AUTONOMO Y EL MUNICIPIO MEXICANO ACTUAL

4.1 La autonomia municipal.

Las caracteristicas del municipio de acuerdc con lo que
dispone el articulc 115 de la Constitucién Federal Mexicana,

son las siguientes:

1.El1 municipio es la base de la divisién territorial vy
de la organizacién politica y administrativa de los

Estados.
2.5u personalidad juridica le es conferida por la propia
constitucién Federal y también por la de 1las entidades

federativas.

3.Tiene patrimenio
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4.El municipio estd administrade por un ayuntamiento de
eleccidn popular directa y no hay autoridad intermedia entre
éste y el gobernador del Estado.

5.Los municipios administraridn libremente su hacienda
formada con las contribucicones gue sefialen las legislaturas
de los Estados, que en todo caso seradn suficientes para
atender sus necesidades.

Sobre el significado de autonomia municipal, tratadistas
de autoridad reconocida han sustentado la tesis de gue en un
pais de régimen federal, como el nuestro, no pueden
coexistir dos o&rganos con autonomia, es decir, las
entidades federativas y el municipio, y consideran en
consecuencia, que los municipios son entidades autirquicas
territoriales; sin embargo, consideramos que nada impide la
existencia de dos entidades auténomas previstas dentro de la
constitucidén, en paises de sistema federal, pues la
autonomia municipal se refiere exclusivamente al territoric
del municipico y no serd tan amplia como la de las entidades

federativas, pero no por ellc dejari de ser autonomia.

La autonomia del municipioc se refiere a la regidn urbana
o rural gque comprenda su superficie territorial, y debe
estar garantizada por ingresos propices, gue le permitan
cumplir las facultades, atribuciones y cometides gque le

otorga la constitucidn v las leyes locales.

“En el Estado moderno, el municipio es una
circunscripcidén geografica y politica del Estado. El

municipic es dependiente necesariamente de una entidad
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superior. Esto es3 asi, porgue los fendmenos reales se
comportan tal como corresponde a sus nombres; no existe un
runicipio aisladoe, o fuera del Estade, porgue entonces
ocurriria lo que dice ¥elsen: Ese municipic habria
coincidido en el Estado, es decir el municipio habria sido
Estado. Hoy en dia hablar de municipic es hablar de

dependencia, de sujecién al Zstado. Asi es la realidad”.*?

Nada es mis discutido en el campo de 1la ciencia
municipal, que la autonomia del municipic, hasta es algo
mistico politicamente. Todos los partidos la defienden con
entusiasmo; sin embargo nada mds oscilante en la practica,
nada mds divergente en la doctrina que su concepto. 1la
teoria gue considera al municipio como un ente autdnomo debe
ser estudiada a partir del concepto de autonomia que en el
lenguaje Jjuridico tiene una doble significaciém. En el
Derecho civil es donde por lo general se emplea la expresibn
autonomia privada v se entiende por tal a la capacidad de
obrar juridicamente reconoccida. Desde el punto de vista del
Derecho publico autonomia es la capacidad de crear preceptos
obligatcrios de derecho objetivo. Estos preceptos juridicos
son reconocidos generalmente con el nombre de “estatutos o
reglamentos", la promulgacién de éstos que materialmente son

normas juridicas, es un acto creador de derecho piblico.

Muchos han definido a la autonomia, haciendo su
comparacién con la autarquia: "La autonomia: Es la facultad
gue se le reconoce a las personas morales para organizarse

juridicamente, creando su propio derecho. La autarquia: Es

‘OUGARTE CORTEZ JUAN. la reforma municipal y elementos para una teoria constitucional del
municipic., Editorial PoryGa. México (1985) p.146
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la facultad gue se reconoce a las personas juridicas para
administrarse por si mismas; es{c es, para obrar mas
libremente en la obtencién de sus fines propics; se trata de
una actividad paralela a la del Estado".

La autonomia municipal tiene 3 postulados fundamentales:

a)la municipalidad tiene el derecho a elegir entre sus
propios ciudadancs los funcicnarics que tengan gue aplicar

sus propias leyes, que son las de la localidad.

b} La ciudadania goza de facultades para definir su

propia forma de organizacién a los fines del gobierno.

c)la localidad tiene facultad para deteriorar el fin o
esfera del gobierno local, lo que supone el derecho de
ampliar © restringir los poderes municipales, segin el
criterio politico imperante en la localidad.

Estos postulados tienen su base en la férmula siguiente:
la soberania de la ciudad, para resolver la organizacidén y
problemas de gobierno local, reside en el puebklo gue vive en
ia ciudad. Lo anterior se encuentra respaldado
constitucionalmente de acuerdo a lo gue establece el

articulo 39 de nuestra ley fundamental:

"La soberania nacicnal reside esencial ¥y originariamente

2n el pueblo.”
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Nuestrc méximo tribunal alude 1o siguiente en relacidén

con la autonomia:

MUNICIPIOS.
"No obstante 1la autonomia y libertad que 1les ha
concedido la nueva constitucidn, no tienen todos 1los

privilegios de un poder independiente, dentro del Estado.

Reconocerles el caradcter de poder independiente,
alteraria las doctrinas admitidas y sustentadas por todas

las constituciones gue se han promulgado en el pais.

El reconocimiento del municipio libre,lcomo base de 1la
organizacién politica y administrativa de los Estados de la
federacién, no implica, en ninguna forma, el que los
municipios adquieran todoes los derechos y prerrogativas de
un cuarto poder™.'

Podemcs comentar alge respecto de la autoncmia municipal
en su aspecto: politice, administrativo y financiero, frente
al Estade moderno. En el terrenc politico, la autonomia
Municipal es aseguradaz por el principioc de goblerno local
propio, elegide por el sistema representativo. En el aspecto
administrativo podemos caracterizar a la autonomia en lo que
concierne a su peculiar interés y especialmente en los
servicios plOblicos locales. El1 sector financiero, es un
aspecto que es sin duda e3 uno de los mas controvertidos y

que forman parte del presente trabajo de investigacidm.

# Controversia constitucional entre el ayuntamiento de Teziutldn y la legislatura del
Estado de puebla. Ayuntamiento de Teziutlin. 29 de marzo de 1%1%. Mayoria de ocho votos.
Semanarie judicial de la federscidn, quinta é&poca, temo IV, p. 728.
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Para la escuela francesa en vez de autonomia debe
hablarse mas bilen de descentralizacién; pues ésta no es mas
gue la atribucién de competencia gue hace el poder central
a los organcs responsables de la administracidn periférica
del Estado.

Desde el punto de vista estrictamente juridico, del
deber ser, la naturaleza o sustantividad del municipio es
auténoma. Efectivamente de jure el municipio es un ente
auténomo que de acuerdo a nuestro orden constitucional reltne

las giguientes caracteristicas, gue se han mencionado:

1. Personalidad Juridica propia.

- 2. bPatrimonio Propioc.

3. No tiene vinculos de subordinacién jerirguica entre
2l gobierno del Estado vy su ayuntamiento.

4, Administra libremente su hacienda.

5. El ayuntamiento es electo popularmente.

Se reconocce que la autoncomia municipal en el orden
nacional nunca ha existido y que es un ideal dificil de
alcanzar, no 36lo en México, tal vez también en otras
partes; sin duda vivimos mds gue bajc un régimen juridico,
bajo un régimen de simulaciédn juridica; sin embargo, el
aceptar la contradiccidén entre lo gue debe ser el municipio
y lo que realmente es, n¢ nos gquita que luchemos por 1a

realizacidén de ese ideal. Ideal gque no e3 utopia o suefo
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impesible, sino gue con la optimizacidbdn de recursos puede

lograrse en un futuro no lejano.

4.1,1 €1 municipio libre.

Mas que exponer agqul otra teoria, pretendemos analizar
lo gue implica esa exgrésién de municipio libre, gque se
enarbola <c¢omo un anhelo revolucionario y que acoge
posteriormente el constituyente de Querétarc elevandolo al
rango de precepto constitucional.

En cuanto al calificativo cabe anralizar su sentido vy

alcance:

Libertad, wvocablo que proviene del latin libertas, dque
gignifica la facultad que tiene el hombre de obrar de una
manera ¢ de otra y de no obrar, por lo gue &5 responsable de
Sus actos.

Como deberd cobservarse el término libertad referido al
municipio, no debe interpretarse en la significacién
anotada, 0 sea como libre albedrio, mismo que s6lo puede ser
atribuible a la persona humana. Esa libertad es referida mas
bien a la ausencia de coaccidédn fisica o© moral due
internamente posee, en la esfera de su competencia, sin
mengua de la necesaria relacién con ofros organismos

supexriores con el orden externo.

La libertad municipal: " Es el atributo de los

municipios que se caracteriza por la auctosatisfaccidn de los




97

requerimientos financieros del aparato piblico municipal v
por el uso de sus facultades constituciconales y legales sin
injerencia del exterior y satisfacer de esta forma las
necesidades primordiales de la comunidad™*?

Dada la estructura del Estado mexicano, el municipio es
libre en cuanto a su régimen interno. En un ambitc externo
e subordina & la legislacién local y nacional. Como
consecuencia del despotismo de los gobiernos centrales; el
municipic no es libre de heche atn cuando de derecho debe

serlo y se ha manejado come mera pieza del juego peolitico.

La constitucién utiliza la expresidén municipic libre en
el articulo 115 constitucional; la gue debe interpretarse
principalmente como autonomia en el ambito administrative.
Tal autonomia del municipieo es limitada y ello obedece a

miltiples razones de las que sobresalen:

ajLa necesidad politica de gue exista un solo poder
soberano dentro del Estado nacional.

p)Lla tendencia del gobierno central a someter de hecho o

de derecho, a los gobiernos estatales y municipales.

c)El viejo alegato de los partidarios del federalismo en
el sentido de que sean los Estados guienes legislen en lo

interno, incluyende desde luego lo municipal.

“ YGARTE CORTEZ JUAN. La reforma municipal y elementos para una teoria constitucional del
municipio. Editorial Porrua. México {1983} p.179
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d} La existencia ahora ya prevista en la constitucidn,
de que seé suscriban los llamados convenios de coordinacién;
dichos convenios permiten arrancarle a los municipios, por
parte de los Estados v de la federacién algunos de los
escasos asuntos de su competencia.

e}De manera fundamental: la penuria econbdmica en que
viven la mayoria de los municipios, per 1la falta de
renglones tributarios convenientes a sus necesidades y a la

indole de los servicios que deben prestar a la colectividad.

Existe Jurisprudencia que sefiala en relacién con la

libertad municipal lo siguiente:

MUNICIPIO LIBRE.

"Sobre cualesquiera disposiciones que se dicten en los
Estados, se encuentra la del articule 115 comstitucional,
gue seflala como base de la organizacidn politica ¥y

administrativa de los mismos Estados, el municipic libre."*

Hasta ahora hemos dejado claras las siguientes ideas cen
regpecto al municipio:

a) No es un organismo descentralizade por regiftn.
b} No ss un érganc que ejerza poderes concesionades.( No

es necesario profundizar parz darse cuenta de que el acto

gue da origen a la concesién no tiene nada da que ver con el

o Ampars penal en revisidm. Vribe Manuel y c¢oagraviados. 16 de diciembre de 1326,
tnanimidad de nueve vokos. Semanario judicial de la federaciém, quinta época, teme XIX, P.
1086.
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municipic y ademés el municipie no es sclamente un brgano
prestador de servicios sino que también realiza funciones
puibliicas).

¢} De facto es un ente auténtico territorial.

d) De jure es y debe ser autdnomo.

e} Constitucionalmente es libre.

4.2 La hacienda y los ingresos municipales.

4.2.1 Pundamentos legales.

Durante mucho tiempo se discutid en que consistia 1la
hacienda municipal, hubc quienes indicaban que la hacienda
municipal eran los ingresos tributarics de los municipios vy
se seflalaba por tanto que éstos no tenian la libre
dispogicién de su patrimonio, sino nada mas de su hacienda
{entiéndase ingresos <tributarios), lo gque dio origen a
numerosas injerencias de los gobernadores.

Cuestién esencial z- propédésito del municipio es 1la
relativa a sus Iingresos, pues de ellos depende en gran
medida el oportuno y adecuado cumplimiento de su cometido.
Ya se menciond como este aspecto ha estado en el centro del

debate suscitado acerca de la autonemia y la vida municipal.

El constituyente de 1917, apenas si sehald escasas

fuentes de ingresos al municipio. Con la reforma del 3 de
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febrerc de 1983, se pretendid superar esa situacién mediante
ia formulacidn de algunas medidas orientadas al
fortalecimiento financiero de la institucién gque estamos
comentando.

El problema de la autonomia Municipal, afin est& latente,
mismo que nace con el Constituyente de Querétaro. Existia
controversia en relacién a como definir lo que seria la
Autconomia Municipal y de que manera deberia de ser
comprendida, pues era necesario que para la existencia de
una cabal autonomia exista una autonomia financiera., Sin
embargo el problema gquedd® en pie, pues aungue se reglamentd
la libertad municipal, no se reglamentd su ejercicio.
Consideramos que el problema que se suscitd en el debate
sigue aln presente, tan es asi qgue para la reforma de 1983,
se tomo el espiritu de dicho debate.

En esta materia el articulo 115 constitucional
establece en la actualidad que:

"IV. Los municipios administraran 1libremente su
hacienda, la cual se formarid de los rendimientos de 1los
bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y
otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor,
Y en su caso:

a) Percibiridn 1las contribucicnes, incluyendo tasas
adicionales, gue establezcan los Estados sobre la propiedad
inmobiliaria, de sus fraccionamientos, divisién,
consolidacisn, translacidén y mejora, asi como las Gue tengan

por base el cambio de valor de los inmuebles. Los municipios
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podrén celebrar convenios con el Estadoe para que éste se
haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la

administracién de esas contribuciones.

b}Las participaciones federales, que seridn cubiertas por
la Federacidén a los municipios con arreglo a las bases,
montos y plazos gque anualmente se determinen por las
legislaturas de los Estados.

c}Los ingresos derivados de la prestacidédn de servicios

piblicos a su cargo.

Las leves federales no limitarén la facultad de los
Estados para establecer las contribuciones a que se refieren
los incisos a) v c), ni concederdn exenciones en relacién
con las mismas.

Las leyes locales no establecerén exenciones ¢ subgidios
respecto de las menciconadas contribuciones, en favor de
perscnas fisicas o morales, ni de instituciones oficiales o©
privadas. S6lo los bienes del dominio publico de 1la
Federacién, de los Estados o de los municipios estaran

exentos de dichas contribuciones.

Las legislaturas de lcs Estados aprobaran las leyes de
ingresos de los ayuntamientos y revisarédn sus cuentas

publicas.

Los presupuestos de egregos seran aprobados por les

ayuntamientos coh base en sus ingresos disponibles"
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Al regpecto el maximc tribunal sefiala:

MUNICIPIOS. ,
"sut hacienda se formari como lo previene el articule 115
de la constitucién®¥,

No es fécii dar uyna interpretacién cabal al texto del
articulo transcrito. Extraordinariamente, para empezar, Se
diferencian netamente ambos extremos los ingresos de los
gastos. Los ingrescs seran aprobados por la legislatura; los
egresos por los ayuntamientos. Esta contraposicién podria
explicarse reconociendo que se debe a la real separacién de
los atributos o leyes tributarias, de donde provienen los
ingresos de la ley presupuestaria, comc admite la doctrina
general; también podria afiadirse que se reconcce la doble
naturaleza de los érgancs gque intervienen; el legislativo,
que los aprueba, y el gubernative que eierce el presupuesto
correspondiente.

Con todo, estoc no es exacto enteramente, porgue el
ayuntamiento tiene ingresos gque al margen de su
correspondiente ley y que al decir de la constitucidn,
forman parte de su hacienda y deben ser manejados
libremente. Esto es: esa aplicacién que hace teoria general
(hacisndce intervenir al oOrgano legislative local para

aprobar los presupuestos municipales) no respeta el

principic constitucional de como se forma la hacienda

municipal v de que ésta debe manejarse libremente. Por eso

es gue resulta confusa la parte citada: “Log presupuestos de

“lmnzo administrative en revisién. Allende Pablo. 4 de febrero de 1918. Vnanimidad de
diez votos. Semanaric judicial de la federacién, quinta época, tomo II, p. 344,
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egresos serdn aprobados por los ayuntamientos con base en
sus ingresos disponibles” ;Cudles son sus ingresos
disponibles?, la respuesta es precisa: los ingresos
disponibles, no son otros que los ingresos aprobados
previamente por las legislaturas de cada Estado.

sQuiere ello indicar gue las respectivas leyes de
ingresos de los ayuntamientos deberan contemplar y abarcar
absolutamente todos los supuestos de ingresos a favor de la
hacienda municipal? 8i se contesta afirmativamente, entonces
¢ dénde gueda el principico de la libre administracién de la
hacienda municipal?, ; Dénde dqueda la libertad del municipio
para administrar sus recursos propios, o cual es la
diferencia, en dltimoc caso, entre 1los ingresos que la
Constitucién menciona como componentes libres de la hacienda
municipal vy los ingresos provenientes de impuestos
formalmente establecidos en la ley correspondiente,
incluyendo las aportaciones federales?. Por si fuera poco,
iDe gué sirve la facultad para aprobar los presupuestos, que
tienen losg avuntamientos, la cual se ejerce a la vista de
las necesidades a satisfacer ¢ de la funcién piblica a
cumplir, si los dingresos disponibles no guardan relacidn ni

contemplan esas mismas necesidades pidblicas?

No parece haber camino 1&gico, gque salve las
contradicciones en que incurre la previsidén constituclional
en materia de presupuesto. Pareceria mas conveniente darle
unidad a la hacienda municipal y, en consecuencia a la
libertad para su manejo, admitir gue el ayuntamiento forme y

autorice tanto los ingresos como los  gastos del
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correspondiente ejercicio financierc. Hubiera basado Su
simple dispositivo juridice que dijera que en el Presupuesto
se contemplaran los ingresos que a su favor aprobaré, ademis
de salvaguardarse la facultad de revisar el ejercicio que 3e
haga de estos presupuesteos, formados y aprcbados por los
propios ayuntamientos.

Tampoco resulta sencillo determinar la estructura legal
que deben guardar los presupuestos del municipio mexicano.
Como se sabe, la doctrina ha elaborade diferentes criterioes,
en base a los cuales explicar la formacién del presupuesto
0, visto desde otra perspectiva, explicar la estructura gque
posea €l correspondiente presupuesto. Estos criterios, en
efecto, aplicados al gasto, permiten hablar de una
clasificacidén del gasto de tipo orgédnico o administrativo,
de tipo funcional, de tipo por programas o de tipo
econdémico. Mientras que los ingresos, se estiman basandose
en los criterios que se desprenden del sistema legal
aplicable, el cual nos llevara a la determinacidn de los
diversos tributos y contribuciones y derechos que estén en
vigor. ¢ Cémo explicar 1a estructura del presupuesto
municipal? , El1 texto es confuso; Por ejemplo: de 1os
gastos, no se nos dice nada, de donde nosotros pudiéramos
inferir la estructura de este rubro. El municipio, ademas

tendré gastos derivados de su organizaciodon y funcionamiento.

En efecto, el texto aclara que el presupuesto se
formari tomando como base los ingresos disponibles. ; Cuales
serdn éstos? Aqui entra la duda, porque el texto no nos
especifica. ¢ Acaso, nos preguntamcs, los ingresos

dispcnibles se identifican c¢on las haciendas municipales,
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formados por los rendimientos de los bienes que les
pertenezcan, asi come las contribuciones vy otros ingresos
que establezcan las legislaturas? ; Acasco hacienda municipal
es igual a ingresos aprobades por la legislatura? O jAcaso,
los ingresos disponibles que sirven de base a la formacidn
del presupuesto, incluyen <también cualesquiera otros

conceptos por cuya wirtud el municiplo percibe un crédito?

Con estas interrogantes, tal parece que 1la ley de
ingresos municipales debera referirse absolutamente a todos
los posibles rubros o vias, por las que el municipio pueda
percibir un crédito, un ingresoc; que se hard, una estimacién
cuantificada de dichos ingresos, y basandose en ella, el
ayuntamiento - aprobaré los egresos. De este modo, la
legislatura les determina el contenido real de sus
haciendas, no es otra cosa mas dque la autorizacién contenida
en la respectiva ley de ingresos, para efectuar tales
ingresos mediante érdenes concretas de pagos.

La fraccién da a entender gque esa hacienda serd
significativa por si misma vy gque tendrd contenido propic, vy
éste serda libremente administrado. Sin embargo, esa misma
hacienda vista desde la estructura posible del Presupuesto
correspondiente, no parece sino identificarse 1lisa vy
llanamente con los ingresos, previamente establecidos per la
ley.

Seria bueno, por tanto, wvolver una y otra vez al
analisis del articulec 115 constitucional, para esclarecer
estas dudas, las cuales desde luego quedarian despejadas, si

convenimos © conviniéramos en reconocerle al municipio poder
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financiero  bastante, como  para aprobar su  propio
presupuesto, incluyendo lo relative & sus ingresos, que la
legislatura se limitard a fijar ciertas bases, como 1o hace
la constitucidn; que se limitard a vigilar su ejercicio para
allegar mas recursos, mas participacién proveniente del
gobiernc federal. Ademis, preservariamos la idea del
presupuesto, toda vez que esta hacienda, scbre tode, estaria
formada con el patrimonio total del municipio, y no nada mas
por ciertos ingresos

Por otro lado, no es facil explicar lo que es el
presupuesto municipal de manera adecuada. No existen
estudios juridicos bastantes como para poder hablar de que
5@ trata de una materia reconocida ¢ tomada en cuenta para
los estudiosos del Derecho.

El presupuesto se podriz definir como: E1  acto
legislativo mediante el cual se autoriza el monto miximo de
los gastos que el gobiernc puede realizar durante un periocdo
de tiempo determinado, en las atenciones gue detalladamente
se especifican y se preveen los ingresos necesarios para

cubrirlos.

El municipio goza, igual gque el Estado, de un poder
soberano financiero derivade. Segin esto, el municipico estéd
legitimado para establecer ciertas clases de impuestos o¢
tributes, de donde recabar ingresos para hacer frente a los
gastos que tiene gque efectuar en la realizacién de su
funcién publica ({(cubrir necesidades generadas igual que el
Estado). En consecuencia, basados sobre el mismo fundamento

juridico (poder soberano derivado) el municipic debiera ser
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capaz Yy estar legitimado para autorizarse y aprobarse su

propic Presupuesto.

La doctrina resuelve luego la cuestidn de la naturaleza
del presupuesto. Este sé férmula come un acto legislativo,
se discute sobre si dicho acto tiene el caracter de una ley
formal o de una ley material; sobre si es un acto complejo,
que implica ademés del acto del poder legislativo, otro acto
del poder ejecutivo.

Aplicando esta problematica de la doctrina general, se
desprende que la ley de ingresos de que habla el texto del
articulo 115 constitucional, tiene un caracter de acto
formal: es decir, tiene wvigor y fuerza de ley, gue no
puede ser modificadce por actos del ejecutivo nil por actos
gubernativos de la autoridad municipal, de donde se
desprende asimismo, esa profunda subordinacién del principio
del 1libre ejercicio de 1la hacienda municipal a las
previsiones concretas contenidas por la referida ley de
ingresocs.

"El municipio integra su hacienda con los siguientes
elementos:

1. Rendimientos de los bienes que les pertenezcan.

2. Las contribucicnes y otros ingresos dque las
legislaturas establezcan a su favor y especialmente las que
tengan como objeto la propiedad inmobiliaria, por su

fraccionamiento, divisidn, consclidacién, <translacién vy
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mejora, asi ccmo las que tengan por base el cambio de valor

de los inmuebles.

3. Las participaciones federales, que serdn cubiertas
per la federacién a los municipios con arreglc a las bases,
montos y plazos gque anualmente se determinan por las
legislaturas de los Estados. El congreso tiene 1la facultad
para establecer 1los impuestos o© contribuciones especiales
sobre diversas actividades y precisa que las entidades
federativas participardn en el rendimiento de estas
contribuciones especiales, que en la proporcién que la ley
secundaria determine; aclara, ademads que las legislaturas
locales fijardn el ©porcentaje correspdndiente a los
municipios, en sus ingrescs por concepto del impuesto sobre
energia eléctrica.

4. Los ingresos derivados de la prestacién de serviclos
piblicos a su cargo.

El ayuntamiento tiene atribuciones ©para celebrar
convenios comn los Estados para que éste se haga cargo de
algunas de las funciones relacionadas con la administracién

de contribuciones a favor del municipio.

Mo puede establecer exenciones o  subsidios. La
constitucidén dice que: “Ni 1las leyes Federales ni las
locales pueden establecer exenciones o subsidios respecto a
las contribuciones que corresponden a los municipios y sélo

los bienes de dominic piblice de 1la Federacidén de los
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Estados y 108 municipios estaran exentos de dichas

contribuciones”, 4

Los ayuntamientos tienen limitaciones para contraer
obligaciones © empréstitos, mismos gue deben destinarse a
inversiones publicas productivas.

las legislaturas de los Estados aprobarén las leyes de
ingresos de los ayuntamientos, asi también revisarédn sus
cuentas piblicas. Los presupuestos de egresos serdn
aprobados por los ayuntamientos, <¢on base en sus ingresos
disponibles.

El articule 31 fraccién IV, establece que: "Son
obligacicnes de los mexicanos contribuir para los gastos
piblices, asi de la federacién como del Estado y municipio
en que residan, de la manera proporcional y egquitativa en
que dispongan las leyes™.

Poxr lo tanto se delega indirectamente al ayuntamiento la
atribucién de hacer qgue sus habitantes contribuyan para el
gastc piblico. Estas atribuciones gue seflala la Constitucién
Federal al ayuntamiento, las leyes orgénicas municipales,
las precisan, las desarrollan, las desenvuelven ¢ las hacen

mas explicitas.

El articulo 114 de la constitucidén politica del Estado
de Veracruz, indica que las leyes reglamentarias municipales

se sujetarédn a las bases siguientes:

43 ROBLES MARTINEZ REYNALDC. El municipic.Editorial porrua, México (1993) p.173
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"I. Los municipios estaran investidos de personalidad
juridica vy administrarin libremente su patrimonic conforme a
la Ley;

IT. Los municipios administraridn libremente su hacienda,
la cual se formard de los impuestos, derechos, productes,
aprovechamiente, participaciones, contribuciones y todos los
demés ingresos fiscales que la legislatura establezca a su
favor;

I1f. Los municipios percibiran los impuestos, derechos,
productos, contribuciones y demds ingresos fiscales, inclusc
las tasas adicionales gue decrete el Estado sobre la
propiedad inmobiliaria, la de su funcionamiento, divisién,
consolidacién, translacidén v mejoras, asi como aquellos que
tengan por base el cambic de valor de los inmuebles.

Iv. Los municipios percibirén todos aquellos ingresos
provenientes de la prestacién de servicios pablicos a su
cargo;

V. las participaciones federales seran cubiertas a los
municipios con arregleo a las bases, montos vy plazos gque

anualmente se determinen por la legislatura.

VI. Los municipios podrédn celebrar convenios con el
Estado para que éste se haga carge de algunas de las
funciones previstas en las fraccicnes III y IV de este
articulo, cuando su desarrclle econémice y social lo haga

necesario.
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VII. La legislatura analizarid vy aprobard la ley de
ingresos de los ayuntamientos y revisarid sus cuentas
publicas, cuando menos una vez al afio.

VIII. Los presupuestos de egresos serdn aprobados por
los ayuntamientos, seglin los ingresos disponibles y conforme
a las bases normativas que para tal efectc expida la
legislatura.

IX. Los municipios con el concurso del Estade cuando asi
fuere necesaric y lo determinen las leyes, tendran a su
cargo los siguientes servicios pablicgos:

a) Agua potable y alcantarillado;

blAlumbrado pablico;

c}Limpia piblica;

d}Mercados y centrales de abasto;

e)Pantecnes;

f)Rastro:

gjyCalles, parques y Jjardines;

h)Policia Municipal.

i)Tréansito Municipal;
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jlLos demds gque la legislatura determine segan las
condiciones territoriales sociceconémicas y la capacidad

administrativa y financiera de los municipios.

X. Previo acuerdo entre los ayuntamientos y con sujecién
a la Ley, los municipios podran coordinarse y ascciarse para
la m&s eficaz prestacién de los servicios piblicos que les

correspondan.

XI. Los municipics, en ‘los términos de las leyes
federales y estatales relativas, estaran facultados para
formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de
desarrcllo urbane municipal; participard en la creacién y
administracién de sus reservas territoriales; controlar y
vigilar la utilizacién del suelo en sus 3Jurisdicciones
territoriales; intervenir en la regulacién de la tenencia de
la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para
construcciones y participar en materia de proteccién al
ambiente y de preservacién y restauracién al eguilibric
ecoldgico asi como en la creacién y administracién de zonas
de reservas ecolédgicas. Para tal efecto y de conformidad a
los fines seflalados en el parrafo tercero del articulo 27 de
la constitucién Federal, expediran los reglamentos vy

disposiciones administrativas gue fuesen necesarios.

XII. Los municipios poseerdn facultades para expedir, de
acuerdc con las bases normativas gque establezca la
Legislatura, los bandos de pelicia, buen gobierno,
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
cbservancia general dentro de sus respectivos smbitos de

validez™.
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Se elevd a categoria de rango constitucicnal el derecho
de los municipies a recibir las participaciones federales,
Que en su caso Se le asignen, disponiéndose la obligacién de
las legislaturas locales de establecer anualmente las bases,
montos vy plazos con arreglo a las cuales la federacidn debe

cubrir a los municipios dicha participacidn.

Como  vemos lo  transcrito tiene una apariencia
convincente; se habla, en efecto de derechos (a faveor del
municipio) y de obligaciones por parte de las legislaturas y
el gobiernc federal. Crece esta impresién de conciencia,
cuando se subraya el caracter constitucicnal de tales
derechos y obligaciones.

4.2.2 Autonomia Hacendaria

La autonomia municipal no s6lo se debe dar en €l plano
politico, abarca, fundamentalmente el ambito econdmico vy
financiero y son los puntos que principalmente tratamos en
el presente trabajo. La funcién principal del municipio es
la de ser el primer gobiernc. Debe Ser el promctor del
desarrcllo de su comunidad, debe encauzar la participacién
ciudadana, es también prestador de servicios piblicos. 8in
embargd, el cumplimiento de sus funciones se ha visto
mermado precisamente por la falta de recurses. 3Se ha
verificade wuna centralizacién econdmica, administrativa vy
politica, en los niveles supericres del gobierno, lo gque ha
provocado la pérdida del dinamismo econdémicc y soclal ge los

municipios.
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Todos los autores coinciden en gue se ha generado un
procesa de centralizacidn econémica de 1la Federacién, en
detrimento de los gobiernos estatales y municipales. Scbre
la cuestién de las finanzas municipales y toda vez gue
durante muchos afios quedaron conforme 1o sefialaba el
articulo 115 a los ingresos que determinan las legislaturas
locales, en muchos casos éstos respondian al favoritismo
politico deiﬁgobernador del Estado.

Afortunadamente las reformas al articule 115
constitucional recogen inguietudes académicas y politicas
muy antiguas, que constituyen un verdadero avance en esta
materia, puesto gque por virtud de ellas se establece
claramente en la fraccién IV, cuales son los bienes,
contribuciones vy otros ingrescs gue constituyen la hacienda
municipal. Por wvirtud de 1la reforma, a las legislaturas
locales ya no le corresponderd decidir gue contribuciones
pueden ingresar a las arcas municipales y cuales al Estado,
pues anteriormente la fraccién II hoy IV, sefialaba la
limitacién de que las contribucicnes serian “ las
suficientes para atender a las necesidades municipales”
entendiends el “suficiente” comoe minimo, interpretacién
seméntica, origen de la penuria financiera que 1los

municipios han padecido.

No obstante considerar gue las reformas en materia
hacendaria municipal han side un logro, creemos gue se puede
hacer mas, Qque la federacién por ejemple, distribuyera a
los Estades y al D.F., v a los municipios un porcentaje
adecuade de los impuesto scbre {mportacién y exportacibn,

distribucidn y venta de lubricantes y combustibles, del
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impuesto de preoduccién y distribucién de energia eléctrica,

asi como del impuesto de extraccidén de minerales,

Con ello puede lograrse gue el municipio tenga ingresocs
propios, sin depender de la legislatura local, ademés de que
éste seria un principio de ingresos tributarios a los
diversos sujetos activos de la relacién fiscal, pese a las
opiniones disidentes se estima que seria conveniente
asequrar con mayor amplitud en la Constitucién, una fuente
propia de ingresos de los municipios para garantizar su

plena autonomia.

Hasta shora, la regulacién del proceso econémico por el
Estade ha side realizada a través del nivel federal vy
estatal perc no a través del nivel municipal gue es el mas
cercanc a los individuos y & las colectividades, al mismo

tiempo que puede ser el nivel mas cercano a la producciém.

El municipio debe hacer real su capacidad de crear
actividades productivas es decir de crear empleo, de elevar
el nivel de vida de la poblacién y de arraigarla a su lugar
de origen. Perc para que la instancia municipal pueda llevar
realmente a cabo sus tareas se requiere reestructura vy
fortalecer su hacienda, sélo en la medida de que el
municipic disponga de recursos econémicos Yy sea capaz de
mantenerlos libremente, habrid de convertirse en un
verdadero punte de desarrolle. La falta de recursos
econdémicos y de una hacienda fuerte ha acrecentado todavia
més las tendencias centralizadoras convirtiende al municipio
en un simple apéndice de los goblernos federales vy

estatales.
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Los ingresos de la Hacienda municipal se clasifican en
ordinarios y extraordinarios; los primeros son aguellos que
cubren la municipalidad en forma ordinaria v regular gque
percibe con base en las leyes respectivas para proveerse de
los fondos que necesita para realizar sus fines, entre los
que destacan: impuestos, derechos, preductos,
aprovechamientos, contribucicnes de mejoras, participaciocnes
estatales. Los ingresos extraordinarios son agquellos
ingresog que prescriben bajo circunstancias especiales y gque
se requieren para impulsar proyectos de inversién municipal
y hacer frente a situacicnes de emergencia, dentro de esta
categoria encontrameos : los prestamos, los financiamientos y
aportaciones de gobierno federal y estatal, los cuales no
son fijos ni se sujetan a rubros especificos de la hacienda

municipal.

Al municipio corresponden una serie de impuestos tanto
definidos en la propila constituciédn federal comoe en otroes

ordenamientos estatales.

Para el debido estudio de la materia hacendaria del
municipio debemos tener claro leos siguientes conceptos, Sin
los cuales seria imposiblie el total entendimiento de lo

planteado:

Segin el articulo 2 del cédigo fiscal de la federacidn
indica: "™ 1as contribucicnes se clasifican en impuestos,
aportaciones de seguridad sccial, contribuciones de mejoras

v derechos: -
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T. TImpuestos: Sen las contribuciones establecidas en la
ley que deben pagar las persconas fisicas y morales que se
encuentren en la sitwacién juridica o hecho prevista por 1la
misma y sSean distintas de las sefialadas en las fracciones
II, ITI y IV del presente articulo.

IV. Derechos son las contribuciones establecidas en la
ley, por el uso ¢ aprovechamiento de los bienes del dominio
piblico de 1la Nacién, asi como por recibir servicios que
presta el Estado en sus funcicnes de derecho piblice,
excepto cuando se presten por organismos descentralizados u
érganos desconcentrados cuando, en este Ultime caso, Se
trate de contraprestacicones que no se encuentren previstas
en la Ley Federal de Derechos"

El articulo 3 del mismo ordenamiento seflala: " Los
aprovechamientos son los ingresos gue percibe el Estado por
funciones de derecho publico distintos de las
contribuciones, de los ingresos derivades de financiamientos
y de los que cobtengan los organismos descentralizades y

empresas de participacidén estatal"”

La tendencia decreciente de los ingresos municipales, ha
despojado al municipio de su autonomia econdmica, heche gque
se refleja al mismo tiempc en los raquiticos montos de

diner¢c de que dispone el municipio para sus egresos.

Observemos entonces gue los municipios enfrentan una
doble problemética que es la combinacién de un bajo nivel de
ingresos con una desequilibrada composicién de egresos. Asi

los municipios se han visto obligados a solicitar apoyo



118

econdémico a los Estados y a la federaciédn mermando con ello

cada vez més su autonomia y generando un circulo vicioso.

Los municipicos pierden su autonomia, en virtud de gque
son pobres y como son pcbres requieren de la intervencién
estatal y federal, lo cual repercute en una mayor

dependancia que tiende a empobrecerlos alin mas.

El desequilibrio en la distribucién de los ingresos vy
los egresos se traducen cada vez mi&s a una desequilibrada
estructura administrativa y en una cierta incapacidad para
atender 1los regquerimientos administrativos en el é&mbito
municipal. Es indudable que la federacidédn ha realizado una
labor muy importante en el fortalecimiento municipal, pero
los resultadeos son desalentadores para la mayoria de los
municipios. Por mas que aumente el monto de participaciones
no hay dinero que alcance para dar a los municipios el
apoyo monetario requeride para su desarrollo., La federacién
podréd seduir aumentando 1las participaciones, perc estos
aumentos tilenen un limite puestc gue el gobierno federal
tiene que hacer frente también a una serie de compromisos
entre los cuales el mas importante es el pago de los

intereses de la deuda externa.

Fortalecer el municipic es uno de los fines dque
conforma 1la base de un nuevo modele de desarrollo nacional,
Se trata de impulsar una nueva politica de descentralizacién
que se funda en la necesidad de buscar una alternativa al
modelo centralizado de los recursos fiscales, financieros
materiales y humanos. El modelc centralizade ha llegade a

sus limites. Es el momento de luchar contra la tendencia que
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ha originado el debilitamiento de las Haciendas municipales,
la escasez de servicios publicos, la insuficiente
infraestructura, el estancamientc de la actividad econbmica
y la ampliacidén de la brecha entre los municipios pobres vy
los municipios ricos, entre regiones productivas e

improductivas.

De una articulacién productora de centralizacidén, se
debe pasar a una articulacién productora de
descentralizacién, descentralizar el poder fiscal, econémico
y politico de la Federacidn y 1los Estados, significa
redistribuir y extender el poder y la actividad productiva.
Con #llo el Estado no pierde ni disminuye sus funciones
esenciales; Por el contrario gana eficacia como promotor

del desarrolloc econémico, politicoc y social.

Justanmente el proceso centralizado ha invertido la
relacién entre el municipio y la federacién. Come hemos
visto en vez de que el municipio sea la razén de ser de la

federacién, es la federacién la razén de ser del municipio.

Por ello cuando se habla de descentralizar la vida
mencionada, se entiende deveolver al municipio sus
capacidades de autonomia, autogobiernc, autosuficiencia vy
libertad. Reformar el concepto original implica fortalecer
al municipic v una condicién indispensable parz ello es el

fortalecimiento de la hacienda municipal.

Replantear la relacidén entre el Estade Federal y el

municipio puede ser util para establecer con claridad cual
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es el sentido de la descentralizacién y para no incurrir en

un nuevo paternalismo del Estado federal hacia el municipie.

Como puede verse, el desafio municipal tiene
implicaciones mucho mas profundas que la mera intencidén de

reivindicar ¢ redimir al abandonando municipio.

Lo importante es que el municipio tienda a potenciar la
utilizacién de los recursos humanos, naturales y materiales
con que cuenta. El impulso al municipio como promotor del
desarrcllo econémico sccial y de 1la democratizacién del
pais, debe ser 1la base del sustento de las diversas
politicas encaminadas a superar la crisis que sufre la
Nacién. Nos encontramos en el momento preciso de reformar la
legislacion municipal, comc una bandera que defienda 1los
intereses de la comunidad y de 1a Nacién. Los funcicnaries
municipales deben hacer uso de las disposiciones
constitucionales para respaldar sus acciones y satisfacer

las demandas scciales de la poblaciébn.

Para 1los ayuntamientos es un reto demostrar que el
articule 115 no s6lo hace posible la atencién de 1los
servicios publicos, sinc que permite llevar a cabc una
diversidad de acciones tendientes a lograr el desarrollo
integral de sus regiones. Debido al mecanismo gue Se
contempla para la impeosicién de tributos municipales, el
ayuntamiento deberd enviar con oportunidad al legislativo
del Estado, el proyecto de ley o presupuesto de lagresos, en
que se determinen los montos especificos, cuotas y tarifas

gque regirén en el afic fiscal del ejercicio que se trate.
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Al no tener el municipic facultades legislativa formales
su ayuntamiento no estd en capacidad de imponer ningdn tipo
de tributo o de definir contribuciones. En relacidén con 1o

anterior encontramos jurisprudencia que seflala:

MUNICIPIO LIBRE, ADMINISTRACION DE.
"Debe sujetarse a las leyes expedidas por las

legislaturas®.®®

MUNICIPIOS.
“Carecen de la facultad de legislar y, por ende, de la de
decretar impuestos. Sus atribuciones estén limitadas a las

que menciona el articulo 115 constitucicnal™.®

Por ende estard supeditade a la gestién del poder
legislativo dentro de un complejo marce de ordenamientos, la
Hacienda Municipal esté& regulada por las siguientes leyes:
CONSTITUCION POLITICA DE 10S ESTADOS UNIDCS MEXICANOS,
CONSTITUCION POLITICA ESTATAL, LEY DE INGRESOS, LEY ORGANICA
MUNICIPAL Y LEY DE HACIENDA MUNICIPAL.

Carlos Quintana Roldan, en su obra Derecho Municipal
propene:

"a)Pese a las reformas constitucicnales en que Se

especifican las fuentes de ingrescs comunales no se concede

“Anpnro administrative en revisidn., Compafila limitada luz eléctrica, fuerza y traccién de
Tampico, s. A. 17 de noviembre de 1917. Maycria de siete votos. Semanario judiclal de la
federacisn, quinta época, temo I, p. 735

b Ampare administrative en revisién. Escobar Tomas. 8§ de mayo dJde 1918. Unanimidad de
votos. Semafario judicial de la federacién, quinta época, tomo II, p. 1360.
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a los municipilos la posibilidad de ejercicio de un poder o

potestad tributaria ni siquiera limitada menos adn plena.

b)Son muy amplias e importantes las repercusicnes de la
reforma, en el sentido de asegurar para el erario municipal
la percepcidn de todas las contribuciones sobre la propiedad

inmobiliariz.

c)YParalelo a 1la reforma fiscal municipal se hace
impostergable, urgente y necesario, €l establecimiento de
acciones tendientes a informar y capacitar al cuerpo
edilicio y demas funcionarics municipales, pues de nada ¢ de
muy poco serian mayores ingresos, sino se tiene una adecunada

programacién para aplicarlos al gasto piblico.

d}En las actuales circunstancias es muy dificil que el
municipio ejerza plena y totalmente sSu  competencia
tributario por 1o cual, 1la constitucién general esta
previniendo la pesibilidad de convenir con la

correspondiente entidad federativa.

e)El parrafo final de la fraccidén IV del articulo 115
implica un avance considerable en 1la wvigorizacién del
municipico al confiar excluyentemente al ayuntamiento la

aprobacidén del presupuesto de eqresos.

filos principios Juridices de crden general,
relacionados con la tributacién deberan de  ser observadoes

integramente a escala municipal.™*

“QUINTANA ROLDAN CARLOS. Derecho municipal Editorial Porrda. México (1595} p.385




123

4.3 La Actualidad Municipal.

4.3.1 Ramo 033 Aportaciones Federales a  Entidades

Federativas y municipios.

El afio de 1998 empieza con cambios importantes an lo
que se refiere a los recursos a los Estados y municipios.
Por un lado, se ha aumentado la base de recursos
participantes Ve los porcentajes de esos recursos
correspondientes a los municipios dentro del marco de la ley
de Coordinacién Fiscal. Por otro lade se han incrementado

las transferencias del gasto_  sccial destinadas a los

ayuntamientos.

De esta forma, el presupuestoc de egreses de la
federacién, en el ramo XXXIIT Aportaciones Federales a
Entidades Federativas vy municipios traslada una parte
sustancial del gasto federal a los gobiernos estatales vy
municipales. Para 1998, se¢ establecid una erogacién de 98

mil 849 millones de pesos distribuidos en tres fondos:

a)Fondo de apeortaciones para la  educacién bdsica vy

normal.

Para la integracién de este fondo, los recursos gue
hasta el afo de 1997 habian sidc canalizados por la via del
ramo 24 del presupuesto de egresos se ubican ahora en el

ramc 33.

b) Fondos de Aportaciones para los Servicios de Salud.
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Este fondo, trata de preservar la capacidad cperativa de

las entidades y promover una mayor eguidad entre ellas.

c)Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social.

Se establece que las obras y acciones que se efectiden
con este fondo deberan de ser compatibles con la
preservacién y proteccién del medio ambiente, y para el
impulso del desarrolle sustentable, Este Gltimo Se compone a
su vez del fondo para la infraestructura sccial estatal; el
fondo para la infraestructura social municipal, el fondo de
aportaciones para el fortalecimiento de los municipios y el
distrito federal y el fondo de aportaciones miltiples, este
Gltimo se destinard exclusivamente para proporcionar
desavyunoes escolares, apovos alimentarios y asistencia social
a la poblacién en situacién de pobreza.

Tanto el fondo para la infraestructura social, como el
de fortalecimiento de los municipios y del distrito federal
son aportaciones directas a los municipios. Para la
asgignacién de los recursos se toma en cuenta tanto 1los
esfuerzos que realiza cada gobierno en la recaudaciédn
fiscal; asi como las necesidades gque tienen los Estados vy
municipios de menor desarrollo. El ejercicio de este gasto
se¢ hard de acuerde a los criterios de distribucidn,
condiciones y términos indicados en el capitulc V de la Ley

de Coordinacidn Fiscal vigente.

El articulo 19 del Decretc de presupuesto de egrescs de
la federacién para el ejercicic fiscal de 1998, establece

que la Secretaria de hacienda y Crédito Publico tiene la
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atribucidén de administrar los recursos gque integran el ramo
33 aportaciones federales para entidades Federativas vy
municipios vy, asimismo, sefiala que dicha dependencia es la
encargada de ministrar a cada entidad federativa, y a través
de éstas a los municipios, los montos que les correspcondan a

cada uno de los fondos que conforman el ramo 33,

Por otra parte las Secretarias de educacidédn plblica vy
desarrclle social con base en lo ordenado en el capitulo V
de la Ley de coordinacién fiscal, asi como a lo establecide
en el articulo 18 del decreto del Presupuesto de egresos de
la federacidén para el ejercicic fiscal de 1998, han
proporcionado a la Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico,
los montos, la distribucién de los recursos calendarizados
para cada entidad federativa, asi como las fechas de pago,
tomando en cuanta las bases de coordinaciédn intersecretarial
en materia de ejecucién presupuestaria, en las que se
establecen los mecanismos a gque se encuentran sujetas las
dependencias del Ejecutivo federal competentes, para la
cuantificacién y radicacién de los recursos que se afecten a

la constitucidn de los fondos de aportaciones federales.

En tal virtud y con el objeto de ministrar los recursoes
del 1ramo 33 aportaciones federales para Entidades
federativas y municipios, conforme al monte total autorizado
por la H. camara de Diputados, esta dependencia con
fundamento en lo dispueste en el articule 31 de la Ley
orgénica de la Administracién Publica federal, asi como en
el capitule V de 1la ley de Coordirnacién Fiscal, los
articulos 1,5 yv 32 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Pablice Federal, los articules 8,16 y 15 del Decreto
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de Presupuesto de Egresos de la Federacidn para el ejercicio
fiscal de 1998 y articulos 6 y 105 del reglamento interior
de la Secretaria de Hacienda y créditc piblico, emite lo
Siguiente:

PRIMERQ: El monto ftotal de los recursos que integran el

ramo 33 " aportacicnes Federales para Entidades Federativas
v municipios”, autorizado por ia H. Camara de Diputados, se

distribuird como sigue:

I. Fondo da asportaciones para la $67,512,647.000.00
educacién basica y normsl.

II. Fondo de aportaciones para los $10,546,151,400.00
Servicios de Salud.
III. Forndo de Aportaciones para la $10,403,400.000.00
Infraestructura Social que se divide

aen:
a) Fondo de infraestructura Social $1,261,100,000.00
Estatal.
b) Fondo para la Infraestructura 59,142,300,000.00

Sccial Municipal

IV. Fondo de aportaciones para el $6,732,100,000.00
fortalecinients de los municipios y
dal Distrito Pederal.

V. Fondo de aportaciones Maltiples. $365,530,000,000.00
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4.3.2 Las finanzas municipales

Las fuentes principales de finanzas para el municipio
mexicano, son los impuestos prediales, los aprovechamientos
¥y los derechos. La otra gran fuente ahora son las
participaciones, el dinero que devuelve la federacidén a los

municipios.

Se supone que realmente son los gobiernos o los
municipios urbanos los que tienen més peder de recabacién,
simplemente por los tipos de impuestos a que el municipio
tiene derecho, scobre todo el predial. Donde el wvalor del
suelo es poco, como en la gran mayoria de las &reas rurales
en México, ne se puede recoger mucho, en las &reas urbanas
3i se tiene més posibilidad para cobrar impuestc sobre el
suelo gue vale més. Pero si se mira a los cincuenta v cinco
municipios mas grandes del pais, todavia hay wna gran
variedad de dependencia en las participaciones federales,
desde 10 o 15% hasta 89 y 90% de participacién anual a
dichos municipios.

El presupuesto municipal estd creciendo bastante rapido,
el problema en este montoc es lo relativo a las
participaciones, pues existe disparidad entre los ingresos y
los egresos. (Qué guiere decir?, Que esti gastando cada vez
m&és el municipio, sin que realmente sus recaudaciones estén
creciendo al mismo ritmo. En relacidn con el cambio del ramo
veintiséis a ramo treinta y tres, la idea tiene que ver con
el desarrolle municipal:; desarrcllar la infraestructura
social municipal, tratrandec de corregir unc de los problemas

gue tenia el rame veintiséis, de no dejar a los Estados
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decidir a donde van los fondos; es el primer intento de
dotar de fondos etiquetados a los municipios:; porque
supuestamente estos fondos del zramo treinta y tres estén

para usarse sdlo en la infraestructura social municipal.

Retomando nuestre tema inicial, lo gue es un hecho gue
marca las estadisticas, es que las participaciones
federales, son un porcentaje mucho mas importante que lo que

generan estos municipios a través de sus ingrescs propios.

Los ingresos propios del municipic, se podrian dividir,
en dos rubros importantes: los impuestos inmobiliarios y los
cobros por servicios piblicos. De los impuestos
inmobiliarios diriamos que el fGnico que se ha desarrollado
razenablemente bien es el impuesto predial; los otros come
pueden ser el traslado de dominio y todos los demas, son
realmente incipientes, salvo en algunos municipios
urbanizados, may claramente localizados, que han
desarrollado estos esfuerzos muy especificos; practicamente,
los demés no han hecho nada.

Lo gque es un hecho es que el impuesto predial, atn el de
los municipios mé&s grandes, ya no se diga de los municipios
menos desarrollades, también representa una fuente de
ingresos muy poco explotads y muy poco trabajada por parte
de los municipios. Basta recordar que el impuesto predial,
come porcentaje en PIB de México, unos lo ubican entre el

0.5% v otros entre el 1%.

El ingreso gque se genera a través de las finanzas

piblicas, el ingreso federal participable, esta altamente
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concentrado. El ingreso que se distribuye, se distribuye més
bien a través de la federacidén, en un porcentaje muy amplio
vy en mucha menor medida a través de los Estados, vy en mucha,

pero mucha menor medida a través de los municipios.

36lo en diecinueve Estados existe una ley de
coordinacién fiscal Con esto no estamos diciendec que esos
diecinueve Estados tengan una ley de coordinacién f£iscal
interesante o bien hecha, simplemente decimos gue la tienen.
iQué quiere decir? Que el resto de las entidades federativas
reciben sus participaciones federales a través no de una
ley, ni de un criteric normado, sinc las reciben a través de

mecanismos, convenios, de manera discrecional.

:0ué pasa en materia de gasto? Sé estd de acuerdo en que
existe un gran centralismo fiscal y que su reversidn, que su
cambic es importante para la vida en general del pais vy

particularmente para la vida econdémica de los municipios.

Con el avance de los tiempos hay mas necesidades y gue
en sentido proporcional quizAd haya menos recursos, el
problema también lo es la mala distribucién, habiende una
distribucién distinta, creemos habria condiciones distintas
para el desarrcllo. El problema es el diseflo institucicnal,
no s6le del municipio, sino toda la estructura de
concentracién de facultades. La Federacidn concentra, en
términos generales, el 95% de los recursos fiscales, de la
captacidén fiscal.

El presupuesto de egresos, de la Federacidn, no es,

como su nombre lo dice, el fondo general participakble, no es
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el 100% de los recurseos, sino sproximadamente el 55%, ya que
el 45% de 1los fondos captados por la Federacidn, no
Participan. De entrada, la federacidén se reserva el 45%, no
para robarselo, 8ino para gastos comprometidos por otras
vias como es el servicic de la deuda, organismos federales,
etcétera. De entrada solamente se participa con el 55%,
¢Quiénes estén en el sistema fiscal nacicnal? Estén
solamente los Estados v la federacidén. Los municipios no se
sientan a la mesa con los Estados y la federacién a discutir
cudnto les toca; los municipios todavia hasta la fecha,
sclamente ven de lejos cuénto les va a tocar.

El modelo de desarrollo estd centrade en la federacién,
ésta es la que consume todos los recursos, porgue ha sido el
actor histérico que promueve el desarrollo. ;Quién hace las
grandes v las pequefias obras? Todavia atn hace pecos afios,
ne sgolamente las grandes obras: come presas, aeropuertos,
carreteras, sinc hasta pequeflas cbras eran financiadas por
la federacién. Este disefio institucional estd hecho para que
la federacidén sea, no sclamente el principal, sino casi el
Unico actor del desarrclls. El municipio, en el disefic
institucionalhno estd concebide como actor de desarrollo,

sino simplemente como administrador de recursos federales.

Hay dos vias que se estén discutiendo: el avance es que
el ramop veintiséis, ahora treinta y tres, antes pasaba por
el Estado, por el convenio vnice de desarrcllo y eran los
Estados a través de férmulas estatales gue establecian la
distribucién. Ahora ya no, ahora se dice gque ya no va a
haber "candados™, sinc directamente la federacidén los va a

distribuir a través de doce mensualidades a los municipios.
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Ciertamente los municipios van a tener més dinero, pero
el cuestionamiento es ;quién sigque decidiendc el destine de

€508 recursos?

Se sefala, y es clerto gque es un problema de tipo

técnico, gue los municipies ne tienen capacidad de hacer

provectos, ademés porque nunca han tenido la
responsabilidad de desarrolle, siempre han sido
administradores.

Los municipios tienen una gran cantidad de fuentes de
ingresos municipales. Las participaciones son solamente unas
de ellas. Tienen impuestos, dereches, productos,
aprovechamientos. En muchos casos las participaciones llegan
hasta el 100% o el 98 o 99%. Hay municipios que tienen cero
por ciente de ingresos propios, dependen absolutamente de
las participaciocnes.

Se requiere definitivamente cambiar el modele de
grganizacién, y no seolamente contribulr a darle mas
capacidad técnica. El municipio no tiene participacidén en
nada actualmente, son los Estados guienes con la federacién,
discuten quién cobra. Lo vemos como algoe natural aungue
deheriamos estar alarmados ya que, es la Federacién gquien
decide en gué se gasta. Los Estados noe estan teniendo
participacidén, son los diputados gquienes deciden en gue sze
aplicard el dinero.

Evidentemente hay gue modificar esto y hay que darle un

gradeo de importancia al municipio como interlocutor para
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participar en esto y tenga derecho de sentarse en la mesa
con los grandes.

El centralismoc fiscal hay que revertirlo,
independientemente de gque mejoremos la recaudacién propia
gue tengan los municipios; lLa primera reivindicacién de los
municipios es alterar ésta injusta relacion y distribucién
de los recursos es algo que se debe sostener,
independientemente de que se creen nuevas fuentes de

generacién de recursos propios.

Los municipios solamente tlenen dinero para la
administracién, ya que cada vez hay mayor deterioro de la
calidad de vida de nuestras ciudades.

Se detectan tres 4&4reas gque podrian €fortalecer al
municipio: la capacidad del proyecto, 1la gestoria del
proyecto y el financiamiento del proyecto.

De los ingresos que recibe el pais, apenas un 4.5% les
toca a los municipios. De los gastos que distribuye el pais,
apenas un 3 % lo gastan los municipios. Luego entonces el
municipio no tiene abundancia, por lo tanto no tiene ninguna
decisién en los recursos qQue puede utilizar, no es duefio de
hacer sus propios programas, porgue 1o0s municipios no se
sientan a la mesa, & discutir sobre el gdineroc gue van a
recibir. No deciden salvo en un rango sumamente pequefio,
cudles son las obras que tiene gque hacer vy cudl es la
calidad gque debe de tener.
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Por otro lado, cuando tenemos un problema de finanzas,
no podemos homogeneizar, ¥a gue tenemos diferentes
realidades municipales. Hay municipios del pais que tienen
presupuestos similares a los de gcbiernos estatales en su
conjunte, mientras otros, como el caso de Oaxaca, apenas
tienen recursos.

La relacién gque hay entre los wmunicipios y sus finanzas
es como la relacién que hay entre las familias y las clases
sociales. Es decir, tenemos municipios pobres que tienen muy
pocos recurscs, gque tienen muy pocas perspectivas, gque no
tienen ni para pagar la luz, el agqua, los servicios més
elementales, igual gque 1las familias pobres. Hay también
municipios medianos, municipios maés equipados, mas ricos,
con mAs recurses, muy rices, extremadamente ricos, etcétera.
La organizacién del Gobiernc Municipal es relativamente
indiferente al desarrollo econdmico.

Es necesario también que el gobierno municipal se
pueda permear por los intereses ciudadanos, y gque pueda
corresponder a estos y entonces ir creando los brganos en
diferentes tiempos, en diferentes momentos y con diferentes
caracteristicas. Los municipios indigenas crearan sus
recursos para sus necesidades indigenas, 1los municipios
metropolitanos crearin las suyas, cada gquién de acuerdeo a
sus caracteristicas.
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4.3.3 Reflexiones de la figura municipal y su situwacién
actual,

4.3.3.1 E1 gobierno Municipal.

Como ya se ha dicho el municipio es la forma primerz de
sociedad civil, «con autoridades ©propias y funciones
especificas, cuya misién consiste en proteger v fomentar los
valores de la convivencia local y prestar a la comunidad los
gservicios bégicos. El municipie base de la crganizacién
politica nacional, debe ser comunidad de vwvida, fuente de
apoyo de libertad, de eficacia en el goblerno y no una

simple circunscripcién politica.

Quizd uno de los mayores conflictos existencilales del
federalismo mexicance ha sido el de entender al municipic
come una simple sucursal o delegacién de gobiernc central,
encargada de prestar los servicios piblicos vy de cuidar el
orden del wvecindario; como ya se ha explicado, el propioc
congreso Constituyente no termind de plantear la figura del
municipio: el articule 115 Constitucicnal dice la historia,
fue vorado entre bostezos y ausentismo, en la nltima Sesidn;

el municipio mexicane nacid incompleto y olvidado

Asi concebido y entendido, el municipio ha sido siempre
considerado comoc &l tercer nivel de goblierno., A partir de
esto, debemos entender gque el municipio no constituye un
nivel de gcbiernc, porgque no esta supeditado jerarguicamente
ni a la entidad Federativa ai al Estadc Federal, sinoc como

estos dos, al orden constitucicnal.
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Lo que hace al municipio gistinte a 1la Entidad
Federativa vy al Estado Federal, es el 4ambitc de
competencias que la Constitucidén le otorga; y como célula
politica v juridica que es, porque estd previsto asi en la
Constitucién, el municipic es uno de los Tres érdenes de
gobierno en México, con personalidad juridica y hacienda,
pero mas que eso, con atribuciones claramente definidas y
con origen esencialmente democratico y  popular, El
municipio, como los otros dos érdenes de gobierno, sélo esta
supeditado al esquema de competencias y limites que prevé la
constitucién. Asi pues para con escs otros oOrdenes gue se
mencionan, debe ser tratado come igual en Jerarquia
constitucional, s6lo distinto por la naturaleza de 1los
asuntos que le compete atender.

El gobiernc municipal se distingue de los otros dos
drdenes, en que en éstos la toma de decisiones
fundamentalmente se deposita casi en forma absoluta en una
sola persona: el Presidente de la Republica © al gobernador
del Estado; y para el caso Municipal, se deposita en un
cuerpo colegiado cuya existencia tiene profundas raices
histéricas v politicas.

La naturaleza de los asuntos que histéricamente ha
atendido el orden municipal (no siempre de dereche, casi
siempre de hecho), ha exigido gne sean los propios vecines a
través de sus representantes que participen en la toma de

decisiones y en la construccidén de su propio destinc.
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El goblerno municipal e3 goblerno ¥V es0 e3 importante
para terminar de entender al municipic como orden del
Estado. Los elementos del Estade son: la poblacidén, el
territorio, el orden juridico y el gobiernc, elementos todos
de que dispone el municipio v por lo tante puede hablarse
del Estado Municipal, como se habla del Estado federado y
del Estado Federal.

El gobierno municipal ejerce dos tipos de facultades
piblicas: aguellas gque son normativas y las gQue son
ejecutivas. El gobierno municipal come orden de autoridad,
ejerce las tres funciones que el Derecho Administrativeo
reconoce al gobierno: las legislativas, administrativas vy
jurisdiccionales, El1 geobiernc municipal ejerce atribuciones
legislativas, no porgue formalmente dicte leyes, sino porque
materialmente las dispesiciones gue dicta el cabiide tienen
la naturaleza juridica de leyes: normas abstractas,

generales, coercibles y de cbservancia obligatoria.

Pero antes de dictar estas normas, el cabilde ejerciendo
esa funcién de fondo de gue hemos hablado, emite para normar
el camino del Presidente Municipal un plan de desarrollo.
Las normas que dicta el cabildo, por otra parte, ya como
instrumentos materialmente legislativos y Que se conocen
como bandos o reglamentos, tienen respecto de las leyes dos
cualidades importantes: gue son auténomas y gque regulan

estrictamente la convivencia vecinzal.

Por otra parte al presidente ¢ ejecutivo municipal le
corresponde, fundamentalmente ejecutar aguello gue el

cabildo dispone. Tan amplic y tan estricteo como €sc, PEro nNo
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solamente toca al presidente ejecutar materialmente, por
ejemplo el Plan municipal de desarrollo o el bando o los
reglamentos, sino ademds le corresponde encargarse de la
parte material del gobierno municipal: prestar los servicios

publicos indispensables.

Debe puntualizarse en la importancia del gobierno
Colegiado: los municipios, erigidos en Cabildo, tienen la
responsabilidad més importante del goblerno municipal: sus
decisiones no sélo proyectan el rumbo de la ccomunidad
manicipal, sino que regulan su existencia y su convivencia
civilizada, disponiende sanciones a quienes n¢ lo hagan asi;

fijan, ademds prioridades para la atenciédn de los vecinos.

El cabildo se organiza en comisiones y se divide el
trabajo, bajo la coordinacién y especializacidén de uno de
los municipes, todos aportan puntos de vista y criticas
constructivas gue deben servir para fortalecer el caracter
comunitario en la toma de decisiones. Es el trabajo de las
comisiones lo que marca la pauta, el ritmo, la velocidad v
la intensidad del trabajo ejecutivo del gobiernc. S$Si 1las
comisiones toman decisicnes ligeras o tardias, en esa medida
el Ejecutive atendera su parte en la administracién
municipal. S5i las comisiones por el contrario, toman
decigicnes oportunas, condensadas y precisas, en esa misma

medida el presidente atenderd a la comunidad.

Sin embargo hoy en dia persisten inercias y tradiciones
que no hemos podido superar en la funcidén politica del
Cabildo. El presidenciallismo que asfixia al pais con esa

concentracidén desorbitada de facultades en una sola persona,
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alcanza a nuestro municipios, 1los permea vy los hace sufrir
el mismo problema; en muchos de los cabildos de México,
existe un presidencialismo mas grave que el gque vivimos en
el gobiernc de 1la Reptblica y en los Estadoes. Este
presidencialismo es mas grave, porque en el case municipal
el gobierno es ceolegiade y nc unipersonal como en los otros
6rdenes de gobierno.

4.3.3.2 Gobiernc de vecinos por vecinos.

Esta inercia, esta triste tradicidén del sistema politico
mexicano ha generado una devaluacidn del papel politico del
regidor y también del Sindicoc, que en muchos$ casos sigue la
inercia del presidencialismo municipal y pierde su o¢ficio,

olvida su papel como representante de los vecinos.

En los cabildos, asi entendidos como gobierno de 1los
vecinos por los wvecinos, Se encuentra representada la
comunidad, los habitantes del municipio y no las ideclogias,
principio propie de los parlamentos; &1 principio del
goblerno wvecinal no puede funcionar si los regidores se
agrupan por filiacién partidaria, mas que per vinculacidn
territorial; y si el principio no funcicna, no funciona
tampoco la mayor virtud del gobiernc municipal: el discutir
las cosas pablicas.

Esta visién equivocada de la representacidén municipal ha
traido consige las consecuenclas propias de la filiacién
partidaria que - vemos en los congresos Federal o de los

Estados: las cosas Se revisan mas que por los vecinos, por
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los partidos, con lo gque cada vez parece mads lejos el
ayuntamiento de los wecinos que le dieron el mandato para

administrar sus c<osas piblicas.

Por ello el sistema de eleccidn de regidores, debe ser
més por circunscripcién territorial que por el esquema de
planillas. En nuestro caso, casi siempre las minorias, son
relegadas de los procescs de toma de decisicnes. Se ve a
estos regidores mis come oposicidén gque como composicidn del
Gobierno comunal.

Si el principic del gobiernc de los vecinos por los
vecinos no funciona con el presidencialismo municipal, menos
funciona con la segregacién de las minorias. Para abatir
esto, ademds de buscar nuevos esqguemas para la eleccién de
los municipes, debe replantearse la funcidén social vy
politica del Regidor y del Sindico como representantes de la
comunidad, mas que como integrantes de un planilla propuesta
por ua partido politico y de esa forma subsista el

principic de : E1l gobierno de los vecinos, por los wvecines

4.3.4 Problemdtica en los municipios mexicanecs y los

recursos municipales.

Mucho se ha hablade ya de la critica situwacidén de los
municipios en Me€xico, su enorme diversidad reflejada en la
existencia de 2419 municipics gque reproducen desigualdades
y padecen diversos problemas: insuficiencia crénica de
recurses financieros, desequilibrio reglonal que concentra

la poblacién y actividad econdmica en pocoe menos de 10




grandes 4reas metropolitanas, mientras gue existen més de
155 mil comunidades rurales con menos de 5000 habitantes (el
80% de los municipios mexicancs tienen mencs de 50,000
habitantes, hay 444 municipios con poblacién
mayoritariamente indigena y 803 que tienen m&s del 30% de
poblacién indigena), ha predominado una cultura centralista
y presidencialista que obstaculiza la autonomiza y subordina
politica y administrativamente a 1los municipios, las
instancias representativas son débiles y carecen de
legitimidad popular, no hay continuidad en las politicas ni
en los programas, etcC.

No obstante 1la entrada de México a la organizacién
mundial de comercic y su pase gradual al blogque de los
paises industrializados mediante la firma de un tratado de
libre comercio con los Estados unidos y Canadia, la pobreza
continda siendo el problema principal que afecta a mas de la
mitad de la poblacién. Se estima gue mas del 50 por ciento
de los casi 100 millones de mexicanos viven en condiciones
de extrema pobreza, es decir ni sigquiera acceden a los

nutrientes basicos.

La reforma constitucicnal del articulo 115 en 1983,
confiridé a los municipios la responsabilidad de suministrar
los servicios de agua potable, alcantarillado, pavimentacidén
de calles, electrificacidn, sanidad y rastros, asi como de
recaudar y retener los impuestcs sobre la propiedad y 1as
tarifas por el uso de dichos servicios. En la practica, sin
embargo la mayoria de los municipios contintan siendo
dependientes del gobierno estatal en materia de apovyes

financieros, técnicos y administrativos y debe recibir del
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congreso  estatal la aprobacién de los  presupuestos
municipales, la creacidn de impuestos y tarifas y demas

leyes locales.

Los gobiernos estatales continan recaudando los
impuestos prediales locales a nombre de la mayoria de los
municipios. No obstante, para 1los municlpios rurales, los
impuestos prediales no son, y no pueden ser una fuente
importante de ingresos, por 1o que estos municipios dependen
de las participaciones transferidas mensualmente por 1los

Estados aproximadamente en un 90%.

Los municipios rurales sufren una serie de limitaciones

importantes:

1.Una dependencia casi total de los recursos externos,
bédsicamente de las participacicnes gque se distribuyen

mensualmente por parte del goblerno estatal,

2.Carencia de servicios  proporcionados por las
dependencias federales y estatales, vya gue hay pocos
incentivos para que los servidores publicos lleguen a las

zonas rurales y.

3.Recursos insuficientes para apoyar 1la inversidén

piblica pricritaria en servicios basicos.

La situacion en los municipios urbanos y metropelitanos
igualmente enfrenta graves Y miltiples problemas:
crecimiento anarguico de los asentamientos humanos, escase:z

de wvivienda, inseguridad pablica, falta de empleo,
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descoordinacién gubernamental, contaminacién y falta de
canales adecuados para la intercomunicacidén entre la
ciudadania y el gobierno ante un tejideo social diverso vy

complejo.

El congresc de la Unidén ha acumulade Iacultades
constitucionales para establecer contribuciones, despojando
en gran medida a las entidades de este derecho. Ello ha
ocasionado que mds de cuatro quintas partes de los ingresos
financieros estatales, y cerca de dos tercios de los
recursos nmunicipales, provengan de las participaciones
federales, con lo cual se tiene une idea clara de 1la
dependencia y subordinacién de las entidades de la
federacidn hacia el centro y del por dque se convierten en
gestoras de Dbienes y servicios de la federacién,
transformandce a estos soberanos en administradores de los

programas y recursos federales.

A pesar de que los principios normativos de la Ley de
coordinacién Fiscal establece que el sistema de
participaciones Federales serd un mecanismo equilibrado de
recurses entre leos Estados y municipices, gque combine la
asignacién de participantes a las entidades con mencres
pogibilidades en su aplicacién distaz mucho de cumplir estos
principios. E]l sistema de cocrdinacién fiscal tiene graves
deficiencias, derivadas de su naturaleza centralista como

I0ons

*La falta de transparencia, al no existir formas para
saber cuanto se recauda; la existenclia de partidas

confidenciales, que permiten el manejo de grandes recursos
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sin un destinc especifico y la falta de mecanismos de
seguimiento y fiscalizaciém.

*La escasa asignacién de facultades y recursos a los
Estados y municipios.

*La existencia de una elevada discrecionalidad en la
distribucién del gasto plblico federal, al momento de

aplicar la legislacién de coédige fiscal.

*El retraso de transferencias de recurseos a las
entidades.

“*La falta de participacién democratica de 1los
ayuntamientos vy los gobiernos estatales para determinar las
asignaciones de participacidén y los indicadores para asignar
los recursos.

*La existencia de criterios arbitrarios e injustos, para
la asignacién de participaciones,

Antes del llamado error de diciembre de 1995, en sélo
cince aflos las entidades federativas y los nunicipies
elevaron enh trece veces su saldo de endeudamiento de 2013
millones de pesos en 1989 a 26,416 millones en 1954
correspondiendo a 1la banca comercial el 60 por ciento de esa
deuda.

El incremento de la tasa de interés generd presiones
considerables dificiles de cubrir. Las respuestas oficiales

frente a las demandas de financiamiento fueron promover la
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reestructuracié4n parcial de sus deudas a cambic de gue los
ayuntamientos y gobierncs estatales aumentaren sus impuestos
v el cobro por servicios de aprovechamiento, redujeran sus
gastos, vendieran sus activos no prioritarios y ampliarén
los plazos de amortizacidn vy pagoes minimos de capital. A
pesar de haberse puestco en practica las mediadas antericres,
mas de la tercera parte de las entidades federativas vy los
municipios tiene problemas de liquidez para hacer £frente a

sus obligaciones financieras.

El presidente Ernesto Zedillc declard el 29 de marzo de
1995 en el foro ™ Hacia un nuevo federalismo”: MEl1
centralismo es cimiento de un verticalismo autoritario vy
soberbi¢ que rifie con el despliegue de la democracia y 1la
participacién social, el centralismo coarta el
desenvolvimiento equilibrado de las regiones del pais al
concentrar recursos y rigquezas, oportunidades e iniciativa,
decisién vy estimulos., Hoy en México €l centralismo es
Opresive ¥ retrégrada, socialmente insensible e

ineficiente.”

El plan nacicnal de desarrcllo establece " Que 1la
federacién deberi avanzar hacia un nuevo pacto federal que
sea mas compensatorio, que sea instrumento eficaz de

redistribucién de los recursos y las oportunidades"”

No obstante estas declaraciones, el presupuesto de
egresos de la federacién para el afic de 1996 no respondid a
las aspiraciones de descentralizacién y fortalecimiento de
instituciones v programas federales, relega el

fortalecimiento vy desarrollc municipal.
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Seglin datos extraidos de la ley de coordinaciédn fiscal
de 1998 vy gue constituird un complemento con lo gque se
especifica en el punto 4.3 de este capitulo, en su articulce
2 sefiala:

“El fondo general de participaciones se constituira con
el 20% de la recaudacién federal participable que obtenga la
federacidn en un ejercicio. La recaudacién federal
participable serd la que obtenga la federacidn por todos sus
impuestos, asi como por los derechos sobre la extraccién de
petrélec y minas, disminuidos con el total de la

devoluciones por los mismos conceptos”.

En el articule 2A del mismo cuerpo normativo indica:
"En el rendimiento de las contribuciones gue a continuacién
se sefialan, participardn los municipios, en la forma

siguiente:

I. 0.136% de la recaudacién federal participable, a
aguellos municipios colindantes con las Exonteras o 1os
litorales por los que se realice materialmente la entrada al
pais o la salida de él de los bienes gue se importen ¢
exporten, siempre que la entidad federativa de que se trate
celebre convenio con la federacidén en materia de vigilancia
y control de intreduccidn ilegal al territorio nacional de
mercancias de procedencia extranjera. (La distribucién entre
los municipios se realizard mediante la aplicacidén del
coeficiente de participacién que ge determinard para cada
unc de ellos conforme a férmulas cuya enunciacidén seria

complicada vy saldria de nuestro tema de investigacidn.}
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ITI. 3.17% del derecho adicicnal sobre la extraccidén de
petrdleoc, excluyendo el derecho extraordinario sobre el
mismo, a los municipios colindantes con la frontera o
litorales por los que se realice materialmente la salida del
pais de dichos productes. Petrdleos mexicanos y sus
organismos, informaridn mensuyalmente a la Secretaria de
hacienda y crédito Publico lcs montos y municipios a gque se
refiere el parrafo anterior.

III. E1 1% de la recaudacién federal participable, en la
siguiente forma:

a)El 16.8% se destinard a formar un Fondo de Fomento
Municipal.

bJEL 83.2% Incrementar& dicho Fondo municipal y sélo
corresponderd a la Entidades que se coordinen en materia de
derechos, siempre que se ajusten estrictamente a los

lineamientos establecidos por esta ley.

Los Estados entregaran integramente a sus municipios las
cantidades gque reciban del Fondo de Fomento Municipal, de
acuerdoc con lo que establezcan las legisliaturag locales,
garantizando ' gque no sea menor a lo recaudado por 1os
conceptos que se dejan de recibir la coordinacién en materia
de derechos. Las cantidades gque correspondan a 1os
municipios en los términos de las fracciocnes I y II, se

pagarén por la Federacidén directamente a dichos municipios”

Mientras en articulo 3B de la misma ley establece: " Los

municipios de los Estados v Distrito Federal, participarén
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con el 70% de 1la recaudacién que se obtenga de los
contribuyentes que tributen en la Seccidn III del Capitule
IV de la lLey del Impuesto schre la Renta que a partir del 1°
de enero de 1998, se incorporan al Registro Federal de
Contribuyentes como resultade de actas de wverificacidn de
las autoridades municipales, en los términos de colaboraciédn
administrativa en materia fiscal federal aque al efecto

suscriban las entidades federatiwvas con la federacién”

Por ultimo el articule 6 de la Ley de coordinacidn
fiscal de 1998 sefiala: " las participaciones federales que
reciban los municipios del Fondo general de participaciones
incluyendo sus incrementos nunca seran inferiores al 20% que
correspondan al Estado, el cual habrd de cubrirse y las
legislaturas locales establecerén su distribucidn entre los
municipiocs. Cada cuatro meses la federacidn realizard un
ajuste de las participaciones, efectuando el calculec sobre
la recaudacién obtenida en el periodo; Las diferencias
resultantes sSerdn liquidadas dentro de los dos mneses
siguientes.

Las participaciones que correspondan a las entidades y
municipios son inembargables, ni estén sujetas a retencidn,
salvo para el pago de obligaciones contraidas por las
entidades o municipios con autorizacién de las legislaturas
locales e inscrita la peticién de dichas entidades ante la
Secretaria de Hacienda y Créditc Piblico en el régimen de
obligacicnes y empréstitos. Por otro lado desgraciadamente,
el centro de atencién del gasto publico federal son las
Secretarias de Estado y las dependencias federales, asi

como el pago a los acreedores internacionales.
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A pesar de ser un sistema federado, el gobiernc de
México recauda y maneia la mayor parte de los recursos
publicos. En la actualidad, el gobiernc federal(excluyendo
D. F) recauda aproximadamente el 93 % de los ingresos
egresados del sector publico producte de los impuestos ¥
tarifas de los usuarios de los gue acaso el 20 por ciento se
transfieren nuevamente a los 31 Estados y los municipics &

través de las participaciones.

4.4 Prontas solucicnes

Como va en miltiples ocasiones se ha mencionado, el
municipio es el &mbito de gobierno més cercano a la
poblacién, el punto de articulacién entre el Estado y la
socliedad, espacio donde se dirimen, en primera instancia,
las contradicciones sociales, ahi se expresan las

necesidades primarias y las relaciones de poder.

El municipio es, entonces, un espacio privilegiadc para
la construcclién de una forma de vida mAs democratica o el
impulse de condiciones para elevar la calidad de wida vy
promover el desarrclle futuro en el &mbite local. Esto es
posible gsolamente mediante una reforma de Estado que
proponga, efectivamente, una redistribucién del poder hacia
la poblacién y un reequilibrio de poderes donde 1los
gobiernos locales sean también actores centrales. EIL
planteamiento especificc para el 4ambito municipal debe
empezar por ccensiderar la enorme diversidad en los 2,419
municipios del pais. De éstos el 70% tienen menos de 20 mil

habitantes y representan aproximadamente el 15% de la



149

poblaclén nacional, por otro lado el 0.78% de los municipies
concentran el 19% de la poblaciodn, existiendo municipios con
159 habitantes.

Ademé&s del grave desequilibrio regional con relacidn al
tipo y tamafic de municipios, la hetercgeneidad municipal se
expresa en la extensidn territorial, en 10s indices de
marginacién, en las capacidades técnicas vy politicas para
autodetérminarse; en la riqueza de su habitat, etc. De aqui
que toda propuesta de reforma municipal, o politicas de
descentralizacién, debe concebirse a partir de esta
diversidad, acompafiando los planteamientos generales con las
medidas diferenciadas que les den viabilidad en su
aplicacién.

El municipio e8 también el espacio de mayor competencia
politica, en este nivel encontramos el aspecto mas vlural de
reprasentacidén en el goblerno, actualmente el PAN goblerna
més de 220 municipios, el PRD més de 180, el FT 20, cabe
destacar gue hay una gran cantidad de movimientos civicos y
sociales gue gobiernan les municipios a través de alguna
sigla partidaria, pero que, en los hechos mantienen su
caracter civil. Hoy podemos encontrar numercsas experiencias
de gestidén municipal gque pretenden innovar formas vy
propuestas de gobiernc de diferentes campos, gue van desde
aspectos administrativos hasta la conformacién de instancias
gue buscan lograr un verdaderc cogobiernc con la sociedad.
Es necesario estar atento a estos ensayos de alternativas a
la problemdtica social v practicas democraticas en el nivel

local.
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La creciente pluralidad de la composicidn de los
ayuntamientos ha contribuide de manera importante a
revalorizar el espacio local ¥y ha generade formas
innovadoras de gestidén municipal. Elio ha dado pie al
surgimiento de nueves actores politicos muy significativos
como son  las asociaciones de gobiernos locales y la
apertura de un sinnumero de espacios de reflexién sobre los

distintos temas relacionados con el ambito municipal.

Ante la grave problemdtica del municipic mexicano, es
evidente que no existen opciones uUnicas de solucidn; en
términos generales se coincide en la necesidad de promover
un proceso de descentralizacién que redefina la tareas del
gobierno local,\ sin embarge para la crientacién de este

proceso se han expresado diferentes visiones y propuestas:

Una de ellas concibe la descentralizacién come la
transferencia de responsabilidades pliblicas al &mbito de los
gobiernos municipales vy a la sociedad civil dejando gue una
serie de necesidades sociales se resuelvan por fuerzas del
mercado y las iniciativas civiles. En esta propuesta hay un
énfasis importante en la privatizacién de servicios
ptiblicos. En este planteamiento no ha gquedado clarc 1la
transferencia de los recursos financieros, tecnolégicos y de
la infraestructura para due los gobiernos locales asuman
cabalmente sus nuevas competencias, en cierta forma éstos
han tenido que absorber cada vez eh mayor medida la demanda
social, sin qQue haya una correspondencia con su capacidad de
respuesta a esta presién de la poblacidn. Otra tendencia con
origenes y actores muy diversos plantea uyna propuesta de

descentralizacldén mds integral con varios ejes:
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En primer lugar alude al fortalecimiento institucional
del municipio otorgandole mayores facultades y competencias,
profesionalizando su adiministracion A% su quehacer
gubernamental, aumentado su capacidad de interlocucién y de
concurrencia e incidencia con otros odérdenes de gobierno,
etc., Se reguiere por tantce de una mayor transferencia de
recursos fiscales y del gasto social para el cumplimiento de
las nuevas responsabilidades sociales, para el desarrollo y
la lucha contra la pobreza Gue se viene asumiendo en el
municipio, a su wvez 3é& necesita de wuna democracia
participativa, que garantice la incorporacién de los
diferentes sectores de la comunidad mﬁnicipal en la toma de
decisiones y en el planteamiento, ejecucidén y supervisién de

las politicas, planes y accicnes de gobierno municipal.

Esta propuesta implica no solamente una serie de
reformas de carécter juridico, fiscal e imstitucicnal, sino
también un perfil de autoridad lecal con mayores capacidades
de concentracié4n, liderazgo, promecién, elaboracién de
politicas y administracidn de recursos.

S5e trata entonces de una descentralizacién no sdélo
administrativa, sino politica vy por ello se habla de
autonomia municipal, perspectiva que encuentra en el
municipio un espacio propicic para la democratizacidén vy
mejoramiento real de la calidad de vida, previa modificacidn
de los atributos y condiciones de los gobiernos locales. Es
por ello gue el debate sobre el papel del municipic se abre
en el marco de la reforma del Estade, gue supone la bidsgueda
de un reequilibrio de poderes, en donde los gobiernos

locales serian también actores fundamentales.
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La atenhcidén se ubica asi entre la demanda de una mayor
autonomia local y la necesaria articulacién del proyecto
nacional, entre la descentralizacién y los sistemas de
concurrencia,' entre la necesidad de una maver eficiencia
administrativa vy la apertura de canales para la
participacién de la ciudadania en la gestidén de gobierno

municipal.

Mucho se ha habladoe de la necesidad de fortalecer los
manicipios, se requiere para elle una definicién sobre el
rol del municipio. Nesotros pensamos dque debe ser una
institucidén de gobiernc local fuerte, con capacidades reales
para impulsar su desarrollo econdmicce y social y proteger y
aprovechar los recurses naturales, luchar contra la pobreza
¥y democratizar la vida politica del municipio. Para ello
reguisre una serie de facultades, arribuciones v
competencias que hoy no tiene. Por ejemplo, para promover el
desarrolle agropecuaric, medic ambiente, aguas, turismo,
proyectos productivos etce. En el casc del desarrcllo social,
mas alld de la inversién en obra vy servicios piblicos, el
municipic deberd tenerla en materia de szalud, educacién,
vivienda y alimentacién. Para dotar efectivamente a los
municipiecs de capacidades en egtos rubros, se requlere hacer
las transferencias conducentes de recurscs financieros,
tecnolédgicos y materiales para la realizacidén de nuevas
tareas, asimisme darle mayeres atribucicnes en la
plancacidn, la administracidén de recursos y la elaboracién

de pcoliticas publicas para el desarrolle.
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4.4.1 Democracia Municipal.

Se requiers de una Democracia participativa que
garantice la incorporacién de los diferentes sectores de la
comunidad municipal en la toma de decisiones y en la
planeacidn, ejecucién y supervisibébn de las politicas vy
acciones de gobierno, asi como el fortalecimiento de las
diversas estrategias de organizacién que la sociedad genera

para la satisfacciédn de sus demandas.

La democratizacién mwunicipal tiene varios ejes a

considerar:

1. Democratizacién de los érgancs de gobiernc; Algunas
propuestas que se han formulandoe para este tema son los

siguientes:

a) Lo referente a 1la forma de eleccién de las
autoridades municipales: eleccidn de regidores Tor
circunscripcién territorial, eleccién separada de presidente
municipal, eleccién de las autoridades auxiliares,

ampliacién del periodo del gobiernc municipal.

b) Las que se refieren a lograr un mayor equilibrio
politico internoc v una forma de separacidn de poderes en el
gobierno municipal: asamblea legislativa municipal, como
contrapeso al presidencialismo y para garantizar mayor
representatividad de la poblacidn, mavores facultades de
ios regidores % sindicos, fortalecimiento de la
representaciédn comanditaria en las sesiones de cabildo y en

la distribucién de funciones y recursos municipales.
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¢} Aguellas orientadas a lograr mayor transparencia y
eficiencia en la gestién de gobierno: contreladeras
sociales, informes publicos e informacién abierta al
piblico, obligatoriedad de rendicién de cuentas de los
diferentes representantes populares, profesionalizacidn de

autoridades y funcionarios.

2. Relacién gobierno-sociedad.

a} Formas institucionales de participacién: creacién de
canales, instancias, mecanismos para promover la
participacién en las tareas de gobierno, cabildos abiertos,
concejos o asambleas municipales, gestién sccial de
servicios y equipamientos municipales, instancias de
decisidén para la planeacién del desarrollo, la fiscalizacién

de la administracién municipal, etc.

b)Formas directas de participacién: mecanismes amplics
de consulta y decisién: referéndum, plebiscito.

c)Fortalecimiente de la sociedad c¢ivil y la vida
asociativa en los municipios: reconcocimiento a ia
interlocusién de las organizaciones y movimientos sociales y
civiles, fomento y apoyo & las iniciativas diversas de

organizacién y accién ciudadana.
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4.4.2 Redistribucién de los recursos publices.

Fortalecimiento de la hacienda municipal.

Para poder lograr una redistribucién de los recurses
publicos y el fortalecimiento de la hacienda municipal, se

requiere de:
1. Una reforma fiscal que:

a) Incremente substancialmente el porcentaje del fondo
participable que corresponda a los municipios. Varias
corrientes municipalistas plantean que este porcentaje sea
20%, actualmente es del 3.7%

b) Que abra espacios de participacidn a los municipios ©
a una representacién de é&stos en el sistema de coordinacidn
fiscal.

c) Que aumente la capacidad recaudadora de los
municipios, mediante mayores facultades tributarias vy

fortalecimiento de sus administraciones.

2.2umento y Descentralizacidn del gaste publico para la

inversién social en los municipioes.

a)Un aumento significativo del mento hoy destinado a

este fin.

b}Participacién de los municipios o una representacidn
de éstos en 1la definicidén de criterices y montos de

distribucién.
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¢) Descentralizacién que llegue efectivamente al ambito
municipal, neo solamente al estatal, para evitar controles y
disecrecionalidad por motivos politicos en el uso de estos

recurscs.

3. Mecanismos de supervisién y transparencia financiera
desde la poblacidén vy los propios goblernos locales para la

fiscalizacién de los recursos estatales y federales,

Por GUltimo, En la cobra del multicitado autor Moisés
Cchoa Campos propone una reforma econdmica bajo los

siguientes términos:

"Es necesaria la expedicidén de una ley reglamentaria de
la EIraceién II del articulo 115 constitucional sobre la
hacienda municipal. Dicha ley deberd fundarse en los

principios siguientes:

I. Una equitativa participacién municipal en 1los

impuestoes.

II. Una intervencién de los propios municipios para la

percepcién de las participacicones gue le correspendan.
IITI., La garantia de percepcidn con caricter mensual.

IV. la percepcién de la participacién en 1os impuestos

de exportacién de productos agropecuarios.

Para todo esto la ley deberid contener entre otras cosas

las siguientes disposiciones:
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a)Las legislaturas de los Estadcs aprobaran aumentar 108
presupuestos de ingresos de los municipios de su entidad,

gque al efecto formaran cada uno de los ayuntamientos.

b)De los impuestos o mercados, diversiones, espectaculos
piblices, rastros, anuncios y propaganda comercial en la via
publica y los que se causen sobre juegos, firmas y sortecs

permitidos.

c}be 1los derechos por prestacién de servicios de
caracter municipal: agua, drenajs, cementerics, registro
¢ivil, licencias, certificaciones, legalizaciones y los de

cocperacién para obras de urbanizaciédn y servicios piblicos.

d)De las contribuciones principales y adicicnales que

establezcan las legislaturas de los Estados.

ejbe las adicionales gque fije &l congreso de la unién

sobre impuestos federales.

f}be las participaciones generales en todos los
impuestos federales y estatales. '

g)De 1los productos y aprovechamiento de sus bienes
muebles & inmuebles.

Al establecerse en nuestra materia tributaria gque los
municipios deberd&n percibir el 100% de los ingresos que se
obtienen del impuesto predial, se estima que nadie tiene mas
derecho gue el municipio a las contribuclones sobre los

bienes rusticos v urbanos de su respectiva localidad.
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La ley deberid sehalar los impuestos esenclalmente
municipales y dentro de éstes delimitarin, reconocer al

municipio su libre imposicidn.

V. Enrn resumen la reorganizacidén fiscal gque ha de
delimitar equitativamente la competencia tributazria entre la
federacidén, los Estados y los municipios, dande a estos
Galtimos, mayor participacién en 1lo recaudado en su

jurisdicciédn.

VI. Paralelamente deberid orientarse el fomento de la
economia municipal, hacia 1la <creacién de medics que
faciliten en 1la localidad la explotaciétn de recursos

naturales y produccidén de transformacidn.

VII. Es indispensable la planeacién de la economia
municipal, para aprovechar al mé&ximo los recursos naturales
y normas de cada localidad y organizar las fuentes de
trabajc, la produccién, la circulacidén de dichos productos,

los mercados y el consumo internc.

La planeacién de 1a economia municipal aceleraria el
desarrolloc econdmico y permitiria la creacidén de nuevas
fuentes de ingreso de caracter impeditivo gue serian factor
determinante para la ejecucidn de los programas de obras
piblicas,"?

* GCHOA CAMPOS MOISES. La reforma municipal.Editorial Porrua, 4 ed. México (1985} p.517
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4.4.3 Cultura Politica.

Es condicién para lograr gque los municipios sean un
vehiculo efective de democratizacidn y desarrollo, romper
con las linercias de la cultura politica demandante qgue ha
viciade el ejercicio de gobiernc en todes sus aspectos:
corrupcién, auteritarismc, caciquismo, etc. De aqui que
recuperar la credibilidad en el gobierno local requiere: una
reconceptualizacidén del poder, definir y apropiarse de una
ética de goblerno donde los elementos de sexrvicio vy
democracia sean fundamentales, una actitud de mandar

cbedeciende y rendir cuentas.

Estas son s80lo algunas de las reflexiones de las
reformas o las tareas que se necesitan emprender para que la
necesaria transferencia de poder hacia la sociedad logre
como deciamos al principioc establecer un xreequilibrio de
poderes en el que el autogobierno de la ciudadania, es decir
el gobierno local, se convierta en un actor central. Son
muchas las acciones que se tlenen que realizar para ir
avanzando por este camine, pero es necesaric buscar
instrumentos organizativos especificos para atender este
componente de la reforma del Estado. Pensamos por elle gue
se requiere pensar en 21 impulso de diversas formas de

articulacidén municipalista:

*Promover el dialogo municipal en el ambito naciocnal.

*Hacer defensa de la autonomia municipal.
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*Tener 1la capacidad de fiscalizacién de los recursos
financieros.

*El apoyo mutuc Y el intercambig de experiencias tiles
entre los propios municipios.

La reforma municipal necesita de todos para ser viable s
legrar su  objetivo: Un desarrcllo local ¢on  justicia,
democracia y calidad de vida.
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CONCLUSIONES

Después de haber dedicado horas de investigacidén en el
presente trabajo con tristeza descubrimes lo abandonada
que se encuentra la Institucidédn municipal en varios vy
miltiplas aspectos; se tiene una urgencia, politica, social
y econdémica en el sentido de hacer realidad los principios
del municipic Libre y auténomo, para resolver los asuntos
que s6lo a el interesan; pendientes de un esquema de
competencias y recursos en el gque 1¢s gobilernos municipales
son considerades irresponsables, inexpertos e incapaces de
conducir los destinos de la comunidad que se les encargd:
desgraciadamente la administracidén de los asuntos vecinales,
3¢ encuentra ante un panorama nacional centralizado, en el
que el federalismo empieza en la federacidén y termina con la
¢élula basica municipal, con la conclencia de gue los
esquemas centrales, no haran por los municipios lo gue los
ayuntamientos noc hagan por zi mismos.

Come sabemos, lograr la autonomia del municipio es una

labor ardua, pero no coanstituye una utopia.
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La evolucidén histérica del municipalismo no ha sido
lineal y ascendente, pecr el contrario, ha estado prefiada de
recaidas, amagos, retrocesos y devaluaciones como pudimos
constatar. Los tres siglos de colonia se caracterizaron por
el combate al municipio y & sus precarios pero tercos
privilegios: el sistema institucional de- duplicidades
competenciales Y laberintices procedimientos, la
proliferacién de instancias y la introduccidn de
cbscuridades democriaticas, contribuyeron intencionadamente
al entorpecimiento de la vida municipal v a la merma de las
potestades de los cabildos: la venta o arrendamiento de los
cargos concejiles; la designacidén discrecional de buena
parte de los ediles y su carActer hereditario en no pocos
casos, acercd gérmenes de descomposicidn y la disminucién
tributaria de las comunas le dié la puntilla a su autonomia

Yy a su capacidad de respuesta administrativa.

En el sigleo XIX y peculiarmente en el porfiriato, se
acelerd por la intermediacién de una instancia de
gxtranjeria: el prefecto v el jefe politico. Para este siglo
el municipio como entidad politica hablia visto desaparecer
las incipientes facultades legislativas v 3jurisdiccionales
que la tradicién peninsular vy colonial le conferian, y como
entidad administrativa hallaba reducida su aptitud para
prestar servicios paiblicos y regular aspectos importantes de
la wvida de los pueblos. El embrién de politica tributaria
habia conllevado el naufragic casi total de sus potestades

fiscales.

El municipic es una comunidad béasica, es magnifica,

porgue ella hace mérito a su capacidad de autcorganizacidn y
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esa posibilidad de cumplir fines totales. ELl municipio
actual mexicano, en cuanto comunidad basica debe cumplir
fines totales. ¥, en consecuencia, la mayor o mencr
autonomia, gue se le reconozca, no debe medirse en funcidn
de la posicidn que guarde respecto del Estado y del Gobierno
Federal, sino en funcidén de que efectivamente pueda cumplir

y satisfacer esas necesidades fundamentales.

Ahora bilen, :Se podran satisfacer dichas necesidades
fundamentales, sin prejuzgar su relacidn de dependencia con
la autoridad estatal o federal?. Podia péensarse en el
extremo de un municiplo atado al goblerno federal, porque
todo lo recibe de éste y gracias a éste, aquel cumple sus
fines totales. Otrc extremo, seria el imaginar & un
municipic con gran autonecmiz, pero carente de recurscs e
imposibilitado para cumplir sus fines totales, éste seria un
municipio tedrico, pues estaria desprovisto de lo
indispensable para sobrevivir y tendria que asociarse a otra
comunidad. Es decir la idea de gque sea el municipio una
comunidad de fines totales, permite hablar de <ciertos
requisitos que les serdn siempre inherentes v que no deben
nunca de negarse totalmente: a saber, un municipio debe
tener siempre expedita la libre voluntad de autogcbernarse,
basindose en -ciertas normas constitucionales: si se nieqa
@sa libre voluntad de autogobernarse de manera total, va no
habra sociedad c¢ivil de fines completos: tendremos
delegaclones.

Por otro lado, un runicipioc siempre debe gozar de
recurses suficientes para hacer frente a estas necesidades

basicas, de otra manera, estaremos ante una ficcién de
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sociedad perfecta. S8Si, de hecho, carece de esS0S recursos,
porgue fisica o materialmente no los tiene, deberia
dotarsele de tales recurscs, si los tiene de hecho. El
municipic libre es 1la base de la descentralizacidén de la
vida nacional, wuna de las estrategias decisivas de la

pelitica del gobierno actual.

Por otro lado pudimos comprobar tampién que el municipio
nc es una forma de descentralizacidn por regién y gque a su

vez tiene una scola personalidad de carscter pablica.

Las més recientes reformas al articuleo 115 otorgan al
municipio una mayor capacidad de gcbierno y administracién,
gue le permiten organizar la actividad econdémica, politica y
cultural en el &mbito de su territorio. Constituyen, asi,
una verdadera renovacidn de las estructuras del pais, capaz
de asegurar un futuro abierto a nuestras necesidades de
crecimiento y desarrclle social. ElL fortalecimiento del
municipio asegura el desarrollo mas armonioso del pais, al
atenuar las enormes diferencias que existen actualmente en
el nivel de productividad y en 1los recurscs de los diversos
municipios.

El federalismo mexicano se fortalecerd s6lo cuando el
gobierno federal y el estatal, permitan que el municipio se
desenvuelva libremente, en sus aspectos de organizacién vy
funcionamientos internos, de acuerdo a los ideales
democraticos. La unidad politica referida al municipio nc
puede significar otra cosa mas gue la acentuacidn del
principio de la inrata v natural capacidad del municipio en

cuante comunidad basica, para autogobernarse vy
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autodeterminarse sin perjuicio de hacerlo al amparo de una

realidad superiocr, como es el Estado.

Debe impulsarse vy preomoverse el fortalecimiento v
vigencia del federalismg fiscal, deben triplicarse 1los
recursos propios de los ayuntamientes del pals, mediante la
asignacidén de los recursos que tanto el Gobiernc Federal

como 1los Goblernos de los Estados designan al gasto social.

Ninguna Autcoridad mis que la de los wecinos,
representada por los ayuntamientos electos popularmente,
puede definir su problemdtica social y comunitaria. No es
posible gue los recursos gue en México se destinan para el
nejoramiento social de las comunidades, se programen Vv

ejerzan lejos de los vecings del municipio.

En los asuntos que interesan a los wvecinos y que
resultan de exclusiva competencia de los  gobiernos
municipales, no debe haber intromisién de los gobiernos
Federales y Estatales. Las cuesticnes piblicas de interés
deben diagnosticarse, planificarse y resclverse por los

Ayuntamientos, primera autoridad de las comunidades.

Se requiere hacer conciencia de la importancia del
municipio dentrc del gobierno de tedos y cada une de los
paises, el municipio es el 6rgano de gecbierno mas cercano a
la comenidad y por tanto debe fortalecerse en sus bases y en

cada uno de 105 principios constitucionales conferidos.

En lo particular podria comparar al municipio, con la

familia en cuantc a que ésta es la célula de la sociedad, vy
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