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ING. LEOPOLDO SILVA GUTIERREZ
DIRECTOR GENERAL DE LA ADMINISTRACION
ESCOLAR DE LA UN.AM,

PRESENTE

Muy Distinguido Sedor Dircctor:

El alumno MINCE SERRANO REYNA CONCEPCION inscrito cn el
Seminario de Derecho Constitucional y de Amparo a mi cargo, ha claborado su tesis profesional
intitlada  "EVOLUCION CONSTITUCIONAL DEL MUNICIPIO Y SUS
ATRIBUCIONES FISCALES", bajo la direccion det suscrito y del Dr. Scrgio R. Méirquez
Ribago, para ob ¢l titulo de Licenciado en D

El Dr. Mérquez inb'!go cn oficio de fecha 14 de febrero de 2002 y ¢l Dr. Carlos
F. Qui Roldén, medi del 6 de marzo del mismo afio, me manifiestan haber
aprobado y revisado, respectivamente, la referida tesis; y personalinente he constatado que la
monografia satisface los requisi ue establece ¢l Regl de Exa Profesionales, por
lo que, con apoyo en los artfculos 18, 19, 20, 26 y 28 de dicho reglamento suplico a usted
ordenar la realizacion de los trimites tendicntes a la celebracion del Examen Profesional del
compaiiero de referencia,

ATENTAMENTE
"POR MI RAZA HAB

RO SR
Sibins Eoririgm

NOTA DE LA SECRETARIA GENBYAL: El intatesudo debcm ydclar ¢l tramite para su titulacion dentro
de los seis meses siguientes (contados de dia a dia) a aquét en que le sca entregado el presente oficio, en
el entendido de que transcurrido dicho lapso sin haberlo hecho, caducard la autorizacion que ahora se le
coricede para someler su tesis a examen profesional, misma autorizacion que o podré atorgarse
nucvamente sino en el caso de que el trabajo recepcional conserve su actualidad y siempre que la
oportuna iniciacion del trimite para la celebracion del examen haya sido impedida por circunstancia
grave, todo lo cual calificard la Secretaria General de la Facultad.
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México, D.F., 6 de Marzo de 2002.

DR. FRANCISCO VENEGAS TREJO
Director del Seminario de Derecho
Constitucional y de Amparo.

Facultad de Derecho de la U.N.AM.
Presente.

Distinguido Sefior Director:

En referencia a su oficio s/n del 18 de febrero del affo en
curso, mediante et cual me hizo llegar la tesis de la alumna REYNA
CONCEPCION MINCE SERRANO, denominada “EVOLUCION
CONSTITUCIONAL DEL MUNICIPIO Y SUS ATRIBUCIONES
FISCALES"”, manifiesto a usted que a juicio del suscrito la
investigacion de referencia retine los requisitos que establecen
nuestros reglamentos de examenes.

El tema es interesante en cuanto a que toca uno de los
aspectos sustantivos de la estructura municipal, como lo es el caso
de |a Hacienda y los recursos fiscales. Trata la alumna la evolucién
constitucional de los aspectos hacendarios municipales, hasta su
reglamentacion vigente, incluidas las reformas mas recientes de
1999.

De igual manera hace un interesante estudio sobre los
diversos “fondos de aportaciones” para el fortalecimiento municipal,
previstos en el Ramo 33 det Presupuesto de la Federacion.

Las conclusiones que aparecen en el final del documento de
tesis son concretas y sustantivas en su concepcion. La bibliografia
de apoyo cuenta con los libros de mayor actualidad sobre el tema
abordado.




Por lo anterior, reitero mi apreciacion de que la tesis de la
alumna Mince Serrano, reine los requisitos reglamentarios.

Sin otro particular aprovecho la oportunidad para reiterarle las
seguridades de mi consideracion.

Atentamente.

AC .
wé%éﬁ)/

iifad de Derecho.

Dr. Carlo!
Profesor de

c.c.p. Srita. Reyna Concepcidn Mince Serrano.- Para su conocimiento,




‘Sergio R. Mérquez Réabago

Doctor en Derecho

México, Distrito Federal a 14 de febrero de 2002

DR. FRANCISCO VENEGAS TREJO
DIRECTOR DEL SEMINARIO DE DERECHO
CONSTITUCIONAL

FACULTAD DE DERECHO, U.N.AM.
PRESENTE.

Me es muy satisfactorio comunicar a usted que la alumna REYNA
CONCEPCION MINCE SERRANO con nimero de cuenta 9135367-0, ha
concluido bajo mi asesoria y en ese Seminario a su muy digno cargo, el trabajo
recepcional para optar por el titulo de Licenciado en Derecho intitulado *
EVOLUCION CONSTITUCIONAL DEL MUNICIPIO Y SUS ATRIBUCIONES
FISCALES", el cual en mi criterio retine los requisitos metodologicos y
académicos que para este tipo de trabajos exige el Reglamento General de
Examenes de nuestra universidad.

Ante la conclusion de dicho trabajo, comunico lo anterior a usted a fin de
que se sirva girar sus muy apreciables instrucciones al efecto de que, si esta usted

de acuerdo con lo anterior, pueda continuar con el tramite de titulacién procedente.

Aprovecho la oportunidad para reiterarle mi admiracion y aprecio.

ATENTAMENTE
=2
C.C.P. Lic. Agustin E. Carrillo S. S io Académico de la F itad de Derecho, para

efectos de PROBETEL.
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INTRODUCCION

Desde el punto de vista constitucional el Estado Mexicano es una
federacién compuesta por entidades federativas y estas por el municipio libre,
este Uitimo se presenta como base de nuestra division territorial y de la
organizacion politica y administrativa de los Estados que conforman la
Federacion, asi lo establece el articulo 115 constitucional.

Asi tenemos en esta forma de estado tres ordenes de gobierno: Federal,
estatal y municipal. Los municipios cuentan con autonomia, para administrar

dentro de su territorio, aquellas cuestiones de indole municipal que se le
presenten.

No obstante lo anterior, se ha observado a lo largo de su evolucién, que
esta institucion no ha contado con una autonomia plena, debido en gran
medida a la actitud centralista adoptada por el gobiemo federal, y en ciertos
aspectos por los gobiernos locales.

Sin embargo, en afios recientes, nuestro pais ha asumido una etapa de
renovacion del federalismo, caracterizada por procesos de descentralizacién y
modernizacién de la capacidad administrativa de los ayuntamientos mexicanos,
que no ha sido suficiente para fortalecer al municipio.

Es importante hacer notar que a principios de un siglo nuevo, el
municipio presenta la necesidad de plantear nuevas orientaciones asi como
enfoques, con la finalidad de entender el papel que esta institucién representa.



El presente trabajo de investigacién intitulado “Evolucion Constitucional
del Municipio y sus Atribuciones Fiscales”, esta dividido en cuatro capitulos en
los cuales se pretende dar a conocer aspectos importantes en materia
municipal.

En el primer capitulo se daran a conocer el concepto del municipio asi
como su naturaleza juridica, la autonomia y competencia municipal, la forma en
que se compone su gobierno y las funciones que éste ejerce.

El segundo capitulo esta dedicado a hacer un recuento de la evolucion
del municipio en nuestro pais hasta nuestros dias, se estudia la regulacién de
esta institucidn en todos los ordenamientos constitucionales mexicanos desde
la Constitucién de Cadiz hasta la ultima reforma de} articulo 115 constitucional
de la Constitucin Politica de los Estados Unidos Mexicanos de1917 vigente.

Dentro del tercer capitulo se estudia e federalismo, por ser un factor
importante del sistema juridico-politico mexicano, ya que de |a forma de Estado
deriva en gran medida nuestra estructura y organizacion tanto politica como
econémica, también se encuentran aspectos generales de la planeacién
nacional, y los Planes Nacionales de Desarrolio desde 1983 a la fecha.

Asi mismo, se analiza el régimen de competencias derivado de nuestra

forma de Estado, en especifico la competencia tributaria entre la Federacion,
los Estados y los municipios.

vil



INTRODUCCION

Por ultimo el cuarto capitulo esta dedicado al andlisis de todos los
recursos econémicos de que goza el municipio para cumplir con aquellas
funciones y atribuciones que le han sido encomendadas en la Constitucién y en
las leyes; por lo que se contemplan los ingresos que obtiene el municipio de
fuentes recaudatorias propias tales como: impuestos, derechos,
aprovechamientos, contribuciones; y aquellos que recibe del gobierno federal
provenientes de la Recaudacion Federal Participable.

En este mismo capitulo se estudia lo relacionado a la coordinacion fiscal,

ya que s un tema de gran importancia en lo referente a la hacienda publica
municipal.

Por ultimo se analiza la posibilidad de descentralizar impuestos federales
que tienen un amplio margen de recaudacién como el impuesto Sobre la renta
de personas fisicas y morales, el Impuesto al Valor Agregado y el Impuesto
Especial Sobre Produccién y Servicios, con la finalidad de determinar con que
impuestos podria ampliarse a las haciendas municipales.

VI




CAPITULO

EL MUNICIPIO EN MEXICO

1.1 Concepto de municipio.

Al hablar de la institucién del municipio se debe hacer un andlisis mas
profundo y no solamente reconocerlo como base de nuestra division territorial,
derivado de un sistema federal establecido en nuestra Constitucién Politica.

el origen etimolégico del mismo, para posteriormente sefialar conceptos
manejados por diversos autores y después finalizar intentando un concepto
propio del municipio.

El vocablo municipio es de origen romano, etimoldgicamente deriva de
"munus” que significa carga, gravamen o prestacién, no hay que olvidar que a
consecuencia de las conquistas romanas los pueblos sometidos debian pagar
un tributo llamado ‘munus’, con el tiempo estas ciudades se convierten en
independientes y se les denominan “forum”, pueden administrarse
internamente pero siguen contribuyendo a la carga del Estado “munera”, de ahi
que a sus habitantes se les denominara municipes.




Para Gabino Fraga el municipio es:

“Una fonna en que el Eslado descentraliza los servicios

pubficos, conespond;entes a una circunscapcion territorial
determinada.’

En esta definicion se observa que solamente es considerado el
municipio como un drgano descentralizado que debe encargarse de ia
prestacién de los servicios publicos, por encargo de un poder central.

Para Enrique Sanchez Bringas el municipio:

“Es la comunidad social y polltica bésica fundada en el poder y
en la capacidad autondmica de sus miembros, que es
reconocida por el orden nommativo del Estado como una de sus
instancias de produccion normativa.

En tanto que Acosta Romero seiflala:

“El municipio es una realidad social regulada por el Derecho a
partir de sus mas remolos origenes.”

Por su parte Felipe Tena Ramirez define al municipio como:

“la institucibn que tiene en nuestros gastos el ongen
democratico mas puro.

Para Robles Martinez:

*es una persona juridica integrada por una asociacién solidaria
de vecindad asentada en una circunscripcion territorial que es
la base de la division politica, administrativa y territorial de una
enlidad; constituye un nivel de goblemo con capacidad juridica,

! Fragg, Gabino, Derecho Administrativo, 39 Edicién, Pomia, México, 1998, p. 219,

2 Sanchez Bringas, Enrique, R Municipal, La ion politica y el sistema electoral mexicano,
1* Edicidn, Porriia, México, 1987 p.28.

* Acosta Romero, Migucl, Teoria General del Derecho Administrativo, 14* Edicién, Poeriia, México,
1999,p. 754.

* Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, 28* Edicidn, Porria, México, 1994, p, 153,

[X)



EL MUNICIPIO EN MEXICO

politica y econémica, para alcanzar sus fines y autogobemarse,
con sujecion a un orden jurldico superior”’

El articulo 40 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos sefiala que el Estado mexicano es un Estado federal, esta
federacién se compone a su vez de los estados y de los municipios, asi mismo
la propia Constitucién Politica establece en su articulo 115 que los Estados
adoptardn, para su régimen interior, la forma de gobiemo republicano,
representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de su
organizacién politica y administrativa el municipio libre, de lo anterior deriva que
se considere al municipio como {a unidad politico administrativa.

En opinién personal se considera al municipio como:

Una persona jurldica creada por el derecho, dotada de
patrimonio y personalidad propias, asentada en un feritorio
determinado, que se integra por una comunidad social (grupos
humanos) capaz de administrarse asl misma y auténomo
respecto a su organizacion infema y libre para designar a sus
propias autoridades.

1.1.4 Elementos del Municipio.

Los elementos fundamentales del municipio son tres: poblacion, territorio
y gobierno; se les considera esenciales porque si faltara alguno de ellos no
podria existir el municipio, asi como en la teoria del Estado los elementos que
le dan existencia al mismo son: territorio, pueblo y poder.

A continuacién se analizaran cada uno de ellos.

* Robles Martinez, Reynaldo, &7 Municipio, 3* Edicion, Porria, Méxice, 1998, p. 153,
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1.1.1.1 Poblacién.

La poblacion es un agregado humano que se une por vinculos de
identidad (costumbres, tradiciones, cultura) establecido en un terrtorio
determinado. En el municipio se requiere no sélo una relacidn de coexistencia
entre sus habitantes, sino que son necesarias las relaciones de vecindad como
caracteristica fundamental para distinguirio de otras instituciones.

Asi como no es posible imaginar al municipio sin poblacién, también
resulta necesario establecer un elemento volitivo, una voluntad de eleccion de
sus habitantes para poder perfilar una organizacién local y asi distinguirio de
otros municipios. Esa relacion de vecindad que deviens como caracteristica
fundamental, es evidente porque a través de ella se establecen las
necesidades que tienden al bien comun.

Existen diversas categorias poblacionales, entre ellas se encuentran la
de habitante persona que se encuentra en determinado momento dentro del
territorio municipal en forma permanente o pasajera, el transetnte persona que
en forma eventual se encuentra dentro del territorio municipal.

También existen dos categorias mas, la de vecino y la de ciudadano, la
primera de ellas es quien cotidianamente radica en la circunscripcion territorial
y, el ciudadano es quien tiene la aptitud de ejercitar derechos politicos.




EL MUNICIPIO EN MEXICO

Las leyes organicas municipales no hacen referencia directa a esa
relacién de vecindad, al referirse a la poblacion tnicamente sefialan la forma de
adquirir y perder la vecindad.®

1.1.1.2 Territorio

El teritorio @s un elemento que le da existencia al municipio, se visualiza
como ef espacio fisico en donde se asientan los grupos humanos y se realizan
las relaciones de convivencia.

El municipio encuentra su asiento en un territorio, pero hay que sealar
que éste no le es exclusivo. Si consideramos que la Constitucién Politica de
nuestro pais establece en su articulo 115 que el municipio es la base de la
divisién teritorial de los estados, entonces las entidades federativas delimitan
su territorio dentro de una circunscripcion geografica excluyendo los espacios
aéreos, maritimos y el subsuelo, que pertenecen a la federacion de esta
manera existe un todo que es la Federacion y a ésta le corresponde todo aquel
territorio que le integre.

Por lo tanto el teritorio municipal es la superficie terrestre en donde
tiene aplicacion el orden juridico municipal, pertenecs a la nacién y a su vez es
parte integrante del territorio de la entidad federativa.

Los municipios dividen su territorio @n varios centros de poblacién segin
su nimero de habitantes y de los servicios publicos con los que cuenten y se

© Cfr. Robles Maninez, Reynaldo, £ Minicipio, Op. Cit., p. 158,




EL MUNICIPIO EN MEXICO

establecen las siguientes categorias: ciudad, villa, pueblo, rancheria,
congregacion, cabecera municipal, delegacion, subdelegacion.

Por uftimo hay que sefialar que en caso de controversia por limites
territoriales algunas legislaciones estatales no en forma directa, sefialan como
alternativas de solucién al conflicto un procedimiento conciliatorio a través de
convenios intermunicipales o el procedimiento contencioso. Ya sea que
resuelva el Congreso del Estado (mediante via de solucion pacifica de
controversias) o el Tribunal Superior de Justicia del Estado (casos
controversiales).

1.1.1.3 Gobierno

El gobierno municipal es el encargado de mantener el orden dentro del
municipio y de mantener el equitibrio social de la comunidad, también es el
encargado de la prestacion de los servicios publicos a la poblacion.

En cuanto a las formas de gobierno municipal, Carlos Quintana Roldan
sefiala que la doctrina moderna establece tres tipos de gobierno: por comision,
por érganos duales o binarios y por gerente.

El gobierno por comision se deposita en un cuerpo colegiado de
funcionarios que tienen facultades deliberantes, ejecutivas y administrativas;
estos funcionarios son denominados comisionados y guardan entre si un nivel
igualitario.

El gobierno municipal por 6rganos duales (alcalde-concejo) es
depositado en dos érganos distintos, en el alcalde, mayor o prefecto que es de
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cardcter ejecutivo y en el Concejo, Junta o Cadmara Municipal de caracter
legisiativo. Ambas autoridades no interfieren en sus actividades unicamente
colaboran y las complementan.

El gobierno de gerente (cify manager) recae en un gerente que es un
técnico experto en técnicas administrativas propias de las empresas. Este
“manager” tiene la facultad de nombrar a su equipo de colaboracién y
unicamente reporta al Concejo los asuntos mas importantes.

Asi la forma de gobiemo municipal en México es la de comisién aunque
de manera impropia puesto que la Constitucion sefala que el gobierno del
municipio recae en un drgano colegiado elegido por ei pueblo llamado
ayuntamiento que integra su Concejo con regidores y sindicos que de ninguna
manera tienen e} mismo sfatus que el presidente municipal.

El articulo 115 constitucional establece en su fraccion primera lo
siguiente; “Cada Municipio ser4 gobernado por un Ayuntamiento de eleccién
popular directa, integrado por un Presidente Municipal y el nimero de regidores
y sindicos que la ley determine. La competencia que esta Constitucién otorga al
gobierno municipal se ejercerd por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no
habré autoridad intermedia alguna entre éste y el gobierno del Estado.”

1.2 Naturaleza juridica.

Acerca de la naturaleza juridica del municipio existen diferentes
corrientes que le han considerado como un organismo descentralizado o bien
como un nivel de gobierno.



1.2.1 Organismo descentralizado por regién.

En principio se debe sefialar que la descentralizacion del municipio tiene
dos vertientes, la politica y la administrativa. La Constitucién establece que los
municipios seran la base de la division territorial y de la organizacion politica y
administrativa de los Estados; asi tenemos que la descentralizacién politica se
refiere a que los municipios cuentan con un drgano de gobierno colegiado
llamado ayuntamiento que es elegido de manera directa por el pueblo. Por su
pare la descentralizacién administrativa es aquella que dicta actos de gobiemo
y presta servicios publicos.

La teoria que considera al municipio como un organismo descentralizado
de la administracion publica es la perteneciente a la doctrina clasica francesa,
la cual considera al municipio como una forma de descentralizacién por region’,
el Estado francés tiene una forma de gobierno centralista y una administracién
centralizada, por lo tanto es factible aplicar una descentralizacién por regién.

En nuestro pais esta teoria es recogida por dos grandes maestros
Gabino Fraga y Andrés Serra Rojas. Ambos tratadistas coinciden en considerar
que el municipio es una circunscripcion territorial delimitada con atribuciones

Lad Ii & i i a porque en clla sélo se deleaan TOCUTSos © ﬁmcims.
De csta mancra pcdcmos seflalar que la en tres

la descentralizacion por servicios, por colaboracion y por regitn. La dtsecnmllzaclm por servicio es
aquella que presuporic a exis(mclade n scrvicio publleo de cardcter téenico, que cuenta con una nonna

legal para su cjerciclo, la & por colaboracidn se da cuando el sector privado participa en
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NMMIM administrativos por el Estado destinados a de una
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que le son transferidas por un poder nacional y sometido al poder de éste
Gltimo.

Seriala Gabino Fraga:

“El Municipio no constituye una unidad soberana dentro del
Estado, ni un poder que se encuentre al lado de los poderes
expresamente establecidos por la Constitucién, el Municipio es
una forma en que el Estado descenlraliza los servicios publ:cos
comespondientes a una circunscripcion temitorial determinada™.
Asimismo, Andrés Serra Rojas considera que “la
descentralizacion por regién (la municipal) es una forma mma
administrativa y politica, que organiza una enlidad auténoma."

Las caracteristicas fundamentales para considerar a un organismo

descentralizado por regién segun la doctrina francesa son:

1. La existencia de personalidad juridica;

2. La concesién por el Estado de derechos piblicos a favor de esa
personalidad;

3. La creacién de un patrimonio cuyo titular es la propia personalidad, y, por
ultimo.

4. La existencia de uno o varios érganos de representacién de la persona
moral.*"®

El autor Gabino Fraga realiza un andlisis de! articulo 115 constitucional
encontrando aplicable la teoria clasica francesa, ya que la Constitucion
establece que los municipios seran investidos de personalidad juridica, que
constituyen la base de la divisién territorial de los Estados y de la Federacién y

® Fraga, Gabino, Derecho Administrativo, Op. Cit., p. 219.
® Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, 20" Edicidn, Pornda, México, 1999, p, 716,
" Fraga Gabino, Op. Cil., p. 220,
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de su organizacion politica y administrativa, que administraran libremente su
hacienda y que serdn administrados por un ayuntamiento de eleccion popular
directa,"

Por ultimo se debe hacer énfasis en ciertos aspectos que e maestro
Fraga no considero. Si bien es cierto que el municipio cuenta con una
personalidad juridica y patrimonio propios existen notables diferencias respecto
de los organismos descentralizados, mientras [0S municipios son creados por
decisién del pueblo y tienen su propia esfera de competencia por mandato
constitucional, los érganos descentralizados son creados por la administracion
publica central, la cual les transfiere competencia.'?

1.2.2 Nivel de gobierno.

La Constitucién mexicana establece en su articulo 40: "Es voluntad del
pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa, democrética,
federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior, pero unidos en una federacién establecida segun los principios
de ésta Ley fundamental.”

Asi mismo nuestra Carta Magna dispone en su articulo 115. “Los
Estados adoptardn, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo y popular, teniendo como base de su divisién territorial y de su
organizacion politica y administrativa el Municipio libre.”

' Cfr. Opus Cit, p. 2.
2 Cfr. Robles Martiniez, Reynaldo, £! Miricipio, Op. Cit., pp. 142-143,
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De lo anterior se debe seflalar en principio que el federalismo es un
factor de gran importancia en nuestro sistema juridico-politico; el federalismo
6s una forma de Estado cuyo gobierno se efectiia a través de los poderes de la
unién con su diverso régimen competencial: federal, estatal y municipal.

Desde un punto de vista personal se considera que la naturaleza juridica
del municipio mexicano es la de un nivel de gobismo, el municipio es la base
primaria de organizacién, al establecerse en la Constitucion que los Estados se
organizan en municipios.

No obstante, es necesario que el municipio cuente con elementos para
convertirse en un auténtico nivel de gobierno, el mas cercano a la poblacién;
por lo que se le debe de otorgar una verdadera facultad legislativa,
administrativa y jurisdiccional.

1.3 Personalidad juridica.

En el estudio del derecho positivo la personalidad juridica es un atributo
juridico y, quien goza de personalidad juridica es capaz de ser susceptible de
derechos (capacidad de gocs) y obligaciones (capacidad de ejercicio), existen
dos tipos de personas que pueden tener personalidad, las personas fisicas y
las personas morales.

Las personas fisicas son entes biologicos, el Cédigo civil sefiala due
estas adquieren su capacidad juridica con el nacimiento y la pierden con la
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muerte, la capacidad de goce la adquieren con el nacimiento y la de ejercicio al
cumplir la mayoria de edad.

En cuanto a las personas morales también conocidas como juridicas o
colectivas, es el propio orden juridico quien las crea, las integra y les da
legitimidad™. Al referimos al municipio podemos sefialar que es una persona
juridica colectiva de derecho publico asi lo establece el Cédigo Civil en su
articulo 25:

“Son personas morales:
I. La Nacién, los Estados y los Municipios...

La propia Constitucion reconoce la personalidad juridica de los
municipios en su articulo 115, fraccion li: “Los Municipios estaran investidos de
personalidad juridica y manejaran su patrimonio conforme a la ley.”

' Existen mitltiples teorfas que tratan de explicar la personalidad juridica de las personas morales. Entre
las mis sobresalientes tenemos la toorda de la ficcidn representada por Ductoq quien sefiala que toda
persona moral es wna fiecldn, incluyendo al Estado, estas persanas no pertenecen al mundo de 1a realidad
y ¢s necesario recurrir a una abstraccitn, asimismo Federico Carlos Savigny sefiala que las personas
Jurldicas son seres ficticios creados por el legistador y siempre en funcién de un patrimanio.

Existen ademds las teorias de 1 realidad que se subdividen en teorfas basadas en la voluntad y en teorfas
hasadas en el interds. Entre las primeras tenemos Ia teoria del alma colectiva cuyo expositor s Zitetmann,
esta teorfa se basa en que lo dnico que cuenta s la ficultad de querer, sin necesidad de que exista una
persona fisica, Tumbién encontrumos 1a teoria arganicista para la cual las personas juridicas son similares
a los entes bioldgicos individuales. La teoria del organismo social de Glerke para quien ¢l ente colectivo
s una persona constituida de individuos organizados a través de una voluntad superior manifestada a
traw's de los drgancs de la comunidad. La teorfa de la voluntad juridica representada por Jellinek para
esta teoria todo sujeto de devecho debe cstar dotado de voluntad y la teorfa de la ingtitucién de Hauriou
para quien la persona moral esmimimihmyndm-adm no depende de la voluntad de los individuos.

Dentro de las teorias basadas en el interés da por Ledn Michoud quien expresa
que la ley reconoce una volumad y protege el interds, m leu(ade quio Saleilles quien sefala que la
voluntad unfcamente es del hombre, pero si los i se len mejor con los fines. Y
par lltimo la teoria de Ferrara establece que 1a p "“Ju’(dlma,‘ del orden juridica, 1a

personalidad jurfdica es wna forma jurfdici.
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Otro de los aspectos fundamentales que tenemos que abordar dentro de
la personalidad juridica del municipio es el determinar si es una persona de
derecho publico o bien de derecho privado, esta diferencia puede determinarse
segun el régimen juridico al cual se someten. Las personas de derecho publico
8@ rigen bajo normas de derecho puiblico, las personas privadas por el contrario
son reguladas por el derecho privado.

La distincién entre personas publicas o privadas puede delimitarse de la
manera siguiente:

“a) Las personas publicas se sujetan habitualmente a las leyes
de contabilidad, obras puablicas y  procedimientos
administrativos, al menos cuando tales personas piblicas son
eslatales, b) Los agentes de las enlidades publicas son, en
principio, funcionarios pablicos; ¢) Los bienes de las personas
publicas son “fondos pablicos” no asi los de las personas
privadas y, ademds el patrimonio de algunas personas piblicas
estalales integra, en ciertos casos, la categoria del dominio
publico; d) Las personas publicas realizan actos administrativos
y celebran contratos administrativos, en tanto las personas
privadas emiten aclos juridicos comunes y contratos civiles o
comerciales regidos invariablemente por el derecho privado; e)
La jurisdiceion que atiende las controversias con enles publicos
es, por lo comin, la procesal administrativa o contencioso-
administrativa, al paso que los conflictos juridicos con entes
privados se tramitan por la via procesal ¢civil o comercial, ) Las
personas publicas, a diferencia de las privadas, forman parte
de la administracion publica en sentido objetivo, por cuanto
pueden ejercer funcién administrativa.”."

El municipio como persona juridica colectiva de derecho publico cuenta
con los llamados atributos de la personalidad que en general son los mismos

** Dromi, Jasé Roberto, Derecho Administrativo, 6 Edicién, Ediclones Ciudad Arg Asgenti
1997, pp. 502-503,
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para las personas fisicas excepto el estado civil. Para Acosta Romero las

caracteristicas propias de las personas juridicas colectivas son:

a) La existencia de un grupo social con finalidades unitarias, permanentes y
voluntad, en el caso concreto del municipio lo es la asociacién de vecindad.

b) Personalidad juridica distinta a la de sus habitantes, este atributo es
reconocido expresamente por nuestra Carta Magna.

c) Denominacién o nombre, lo utiliza el municipio para identificarse y
distinguirse de las demds personas.

d) Ambito geografico y domicilio. EI domicilio de las personas morales es el

lugar en donde se ubique el lugar de su administracion, por lo tanto el

domicilio del municipio es el que determina la ley y el domicilio legal en
donde se encuentra establecida la sede de sus érganos de administracién.

Elemento patrimenial. El patrimonio es un conjunto de bienes y derechos,

recursos e inversiones, el municipio cuenta con la hacienda municipal que

es el conjunto de derechos susceptibles de valuarse econémicamente, !
municipio dispone de ella para cumplir con sus fines.

f) Régimen juridico propio. El régimen juridico del municipio esta integrado por
la Constitucion Politica, por la Constitucién de! Estado al que pertenece y
las leyes que de ella emanen, la Ley Organica Municipal, leyes de caracter
fiscal, los bandos y reglamentos expedidos por su ayuntamiento.

g) Objeto. El municipio tiene por objeto servir de base a la division territorial y
organizacién poliica y administrativa de los Estados que integran la
federacion.

€

-~
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h) Organos de representacién y administracién. E! municipio cuenta con un
Ayuntamiento y este es representado por un titular denominado Presidente
Municipal. 5

Del estudio anterior podemos decir que es evidente la personalidad
juridica del municipio, asl o reconoce la doctrina y la legislacién, si el municipio
no contara con personalidad juridica no seria capaz de desenvolverse o de
actuar en el campo del derecho publico o del privado.

1.4 Autonomia municipal.

Se debe entender por autonomia la posibilidad de darse su propia ley, o
bien, la potestad que dentro de! Estado pueden gozar o ejercer las entidades,
para regir sus propios intereses con la peculiaridad de su vida interior,
mediante normas y érganos de gobierno propios; es decir, la autonomia es una
capacidad de autodeterminacién de acuerdo a normas propias.

Acerca de la autonomia Dana Montaiio establece:

“Es una cualidad especifica de la corporacién que la distingue
de olras corporaciones: su capacidad de goblemno propia y, con
mas precision, su facullad de organizarse, en las condiciones
de la ley fundamental, de darse sus inslituciones y de
gobemarse por ellas con prescindencia de todo otro poder”. ™

Para Marienhoff autonomia:

“significa que el ente tiene poder para darse su propia ley y
regirse por ella...La autonomia denota siempre un poder de

% Acostn Romero, Miguel, Thatado General del Derecho Administrativo, Op, Cit., pp 44-46,

' [ana Montafto, Salvador, Teorla General del Estado, 1* Edicién, Depalma, Buenos Alres, 1984, p.
201,
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legisfacion... de modo que autonomia es un concepto “politico”,
porque “politica” es el poder de la propia legislacion”."

Para el maestro Acosta Romero:

*autonomia del municipio se refiere exclusivamente a la region
urbana o rural que comprenda su supefﬂcie teritorial, y debe
eslar garantizada por ingresos propios, que le permitan cumplir
las facultades, atribuciones Y, comehdos que le olorga Ia
conslitucion y las leyes locales”."

1.4.1 Autonomia y autarquia. Diferencias.

Algunos autores establecen que tanto la autonomia como la autarquia
son formas de descentralizacion, sélo que la autonomia se refiere a lo politico y
la autarquia denota aspectos econémicos y administrativos. Recordemos que
la descentralizacién puede tener en si dos vertientes, la politica y la
administrativa, la primera se refiere exclusivamente a la forma de Estado o a la
forma de gobierno, mientras que la segunda se refiere a la organizacion
administrativa.

Cuando se habla de autarquia se entiende como capacidad de
administrarse asi mismo, de acuerdo a normas previamente impuestas por un
organo jerarquicamente superior. Para que se de la existencia de un ente
autdrquico es necesaria la presencia de tres elementos:

1) que el ente este dotado de personalidad juridica,
2) que cuente con un patrimonio propio, ¥
3)que deba cumplir fines publicos.

' Marienhoff, Miguel S., Trafado de Derecho Administrativo, Tamo 1, 4' Edicitn, Abeledo-Perrot,
Buenos Aires, 1990, p. 387,
" Acosta Romero, Miguel, Teoria General del Derecho Administrativo, Op. Cit, pp. 766y 767.



Existen dos tipos de entidades autdrquicas las tersitoriales y las
institucionales, sus elementos primordiales son su teritorio y el fin que
persiguen respectivamente. La autarquia implica descentralizacién, es decir,
los entes autdrquicos no tienen una relacién jerdrquica con fos drganos
superiores, unicamente existe la figura del control administrativo.

Las caracteristicas esenciales de una entidad autérquica son que
constituyen una persona juridica de derecho publico, pertenecen a la
administracién publica, al Estado, cumplen con fines publicos y son capaces de
administrarse asi mismas en funcién de una norma que le dio origen y son
cieadas por el Estado.

Como se observa la autarquia denota aspectos meramente
administrativos, esa es la principal diferencia respecto de la autonomia que es
aplicada en el campo politico e implica que el ente sea capaz de darse sus
propias leyes. Refiriéndonos en concreto a la autonomia municipal podemos

establecer que sus principales caracteristicas, segin Teresita Rendén Huerta,
son las siguientes:

1. Es politica y de aplicarse integralmente determinaré un régimen cuasi federal
de fraccionamientos minusculos®.

2, El municipio desarrolla una actividad normativa.

3. Dicta el ente municipal sus propias leyes.

4. Ejercita el municipio sus propias atribuciones.

5. Predomina la independencia sobre la subordinacién.



6. Es un principio teérico con aplicaciones ocasionales atenuadas.” '

De acuerdo a estos principios y con relacibn a nuestras bases
constitucionales podemos establecer que el municipio mexicano de iure es un
ente auténomo, ya que cuenta con personalidad juridica y patrimonio propio, no
existe subordinacion jerarquica entre el gobierno del Estado y su ayuntamiento,
administra libremente su hacienda, se efige popularmente y tiene facultades
materialmente |egislativas, ejecutivas y judiciales.

1.4.2 Autonomia municipal en el derecho mexicano.

En principio tenemos que hacer notar que nuestra Ley Suprema en su
articulo 115 jamds habla de autonomia municipal, sin embargo, hace mencitn
de que “el municipio es libre" de ahi que generaimente en la doctrina se
aparejen los términos de libertad y de autonomia puesto que contienen el
mismo sentido.

Es comun ubicar al municipio como Ia base de la organizacién politico
administrativa y de la division territorial de los Estados federados que integran
la federacion, de ahi que generaimente el municipio sea considerado como un
ente de descentralizacion administrativa y como un ente bdsico para la
estructura del Estado, asi encontramos que es comun hablar de una autonomia
politica y de la autonomia administrativa, ademds de la autonomia financiera no
menos importante que ias dos primeras, ya que sin la suficiencia econdémica
existirian carencias econémicas e inestabilidad politica.

¥ Renddn Hucria, Teresita, Derecho Municipal, 14* Edicion, Porria, México, 1985, p. 130,
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La autonomia politica se refiere a la forma de gobierno, es decir, el
municipio por tener personalidad juridica cuenta con la capacidad de darse sus
propias autoridades mediante elecciones, y la gestion de las autoridades
municipales no debe ser interferida por la federacion y los estados.

La autonomia administrativa es la capacidad del municipio para
gestionar y resolver los asuntos de su comunidad que bésicamente se refieren
a servicios publicos y cuestiones de indole reglamentario.

La autonomia financiera es la posibilidad que debe tener el municipio de
allegarse sus propios ingresos y la capacidad de disponer y de manejar
libremente su hacienda.

14.21 Autonomia politica.

Los municipios como estructuras basicas de la organizacion territorial
del Estado son los mas comprometidos a organizar a sus habitantes para que
participen en la satisfaccién de sus necesidades, para ello requieren de una
buena organizacién tanto administrativa como de su gobierno.

Nuestra Carta Magna establece que el municipio sera administrado por
un ayuntamiento de eleccion popular directa sin que medie autoridad
intermedia entre éste y el gobierno del Estado, asi como el principio de no
reeleccion de las autoridades municipales, de esta forma encontramos
fundamentada la libertad politica de los municipios.
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Asi mismo la autonomia politica de 10s municipios se garantiza por el
procedimiento que deben seguir las legislaturas locales para suspender
ayuntamientos, declarar su desaparicién o revocar alguno de sus miembros,
dicho procedimiento exige en principio del acuerdo de las dos terceras partes
de la legislatura, y que previamente exista alguna causa considerada grave. En
este procedimiento se da oportunidad a los afectados de rendir pruebas y
presentar los alegatos que a su juicio sean convenientes. Si el gobiemo local
efectuado el procedimiento decidiera dar por desaparecido algin ayuntamiento
los suplentes entran en funciones, de no ser asi designaran a los vecinos que
integran los concejos municipales para concluir los periodos respectivos.

No obstante que el articulo 115 constitucional establece la libertad
politica de los municipios existen una serie de cuestiones que dejan en tela de
duda que los municipios mexicanos ejerzan una plena libertad politica. Si bien
as cierto que el referido articulo fue sometido a una serie de reformas en el afio
de 1983, reformas que pretendian dafle mayor fuerza a la institucién de!
municipio desapareciendo la dependencia de los ayuntamientos con los
gobiernos estatales, hoy en dia podemos observar que esto no ha sido posible
por cusstiones que en la vida municipal no se han podido mejorar, por ejemplo
si con tales reformas se establecia el principio de representacion proporcional
en las elecciones de todos los ayuntamientos, es posible darnos cuenta de que
este principio aun no puede ser llevado a la préctica al cien por ciento ya que
existen municipios en los cugles no se da la contienda politica de varios
partidos politicos.
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1.4.2.2 Autonomia administrativa,

Las reformas efectuadas en febrero de 1983 adicionando el articulo 115
constitucional dotaron al municipio de los instrumentos necesarios para darie al
municipio un pleno desarrollo bajo el esquema descentralizador.®

De esta manera la fraccion tercera del referido articulo sefiala que los
municipios atenderdn los servicios publicos que determinen las leyes locales y
las federales, los servicios basicos son: agua potable y alcantarillado;
alumbrado publico; limpia; mercados y centrales de abasto; panteones; rastros;
calles, parques y jardines; seguridad publica y transito; y los demas que las
legislaturas locales determinen segin las condiciones territoriales y
socioecondémicas de los propios municipios, atendiendo a su capacidad
administrativa y financiera. Otro aspecto importante es que en ! parrafo final
de esta fraccién se establece la llamada asociacion de los municipios para la
prestacion de los servicios publicos, para lo cual es necesario el acuerdo de los
respectivos ayuntamientos, respetando siempre las leyes estatales.

Otro instrumento administrativo del cual fue dotado el municipio es el
intervenir en la planeacion del desarrollo urbano municipal, se le otorgan
facultades para que dentro del marco de las leyes federales y estatales,
formulen, aprueben y administren sus zonificaciones y planes de desarrollo
urbano; para que participen en la creacion y administracién de sus reservas
territoriales; para que controlen y vigilen la utilizacién del suelo del territorio

¥ Cfr. Olivera Tora, Jm Manal de Derecho Administrativo, 7* Edicidn, Pornin, México, 1987,
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municipal y para que intervengan en la regulacién de la tenencia de ta tierra
urbana. También se faculta al municipio para otorgar licencias de construccion
y permisos para participar en la creacidn y administracién de reservas
ecologicas (fraccién V art. 115 constitucional). Asimismo en la fraccion sexta se
les otorga la facultad de convenir con la federacion y con los Estados, en el
4mbito de sus competencias, lo relativo a la planeacién y regulacion del
desarrollo de las zonas de asentamientos humanos conocidos como
conurbanos.

“El texto actual de la Constitucién oforga al municipio toda una
serie de facultades reivindicatorias con relacién a su temitorio,
toda vez que antes de las reformas poco tenfan que ver las
municipalidades en la regulacién de su propio desarlio
urbano, de sus reservas temitoriales y de la regulacién de la
tenencia de Ia tierra urbana.®'

1.4.2,3 Autonomia financiera.

Este tema es sin duda uno de los mas discutidos, se dice que no puede
existir un ayuntamiento capaz de satisfacer las necesidades de su comunidad,
si no cuenta con ingresos propios.

Ya lo apuntaban los constituyentes Jara y Medina:

“No se concibe la libertad politica cuando /a libertad econémica
no esté asegurada, tanto individual como cofectivaments...,
estdn todos de acuerdo en que la verdadera y unica base de la
fibertad municipal esta en el manejo libre de sus fondos con

BQuintana Roidin, Carlos F, Derecho Municipal, 2* Edicion, Pormia, México, 1998, p. 196,



que debe contar el Municipio, debe tener su hacienda
propia..." %

La redaccién original del articulo 115 constitucional no reglamentaba
adecuadamente las contribuciones, de tal manera que se modifica su fraccion
segunda que pasa como cuarta, en el afic de 1983, quedando en sus actuales
términos, se establece que l0s municipios tendrén la libre administracién de su
hacienda la cual se formard con los rendimientos de los bienes que le
pertenezcan, con las contribuciones que establezcan a su favor las legislaturas
de los Estados y que cuando menos deberdn ser las relativas a la propiedad
inmobiliaria, de su division, consclidacidn, traslacién o traslado, mejoria y
cambio de valor de los inmuebles, con las participaciones federales que
correspondan al municipio y, con los ingresos derivados de la prestacion de los
servicios publicos a su cargo. De esta forma se establecen una serie de
renglones minimos de contribucién para los municipios.

Nuestra Constitucion ademds establece que los municipios podran
celebrar convenios con el Estado para gue éste se haga cargo de alguna de las
funciones relacionadas con la administracién de las contribuciones antefiores.
Lo anterior se dicta en razén de que por falta de infraestructura administrativa y
técnica existen municipios que no pueden administrar esas contribuciones, lo
ideal seria que los municipios asuman e! manejo pleno de sus contribuciones,
para lo cual es necesario la modernizacién de la administracién piblica, ya que
es el movil de la accion politica del pais y el conducto por el cual se debe llegar
a la prosperidad del pueblo mexicano.

”Enclclopedia Parlamentaria de México, Los Derechos del Pueblo Mexicano, México a través de sus
Constituciones, Vol. 1, Tomo I1, Serie Vi, 4* Edicidn, Miguel Angel Pornin, México, 1994, p, 232,
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El citado precepto constitucional sefiala en el penltimo parrafo de la
fraccién cuarta que las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados
para establecer las contribuciones que la Constitucién designa en beneficio del
municipio, asimismo no podran establecer exenciones ni subsidios a favor de
persona o institucién alguna respecto de esas contribuciones.

La autonomia financiera también se vio beneficiada con las reformas del
83 en el sentido de que se permite a los ayuntamientos aprobar su presupuesto
de egresos con base en sus ingresos disponibles.

No obstante que constitucionalmente es garantizada la autonomia
financiera de los municipios, debemos estar consientes de que son muchos los
municipios de nuestro pais que no manejan un catastro actualizado, no cobran
los impuestos, contribuciones y demas derechos que les corresponden; no
administran o lo hacen con un minimo nivel de eficiencia los sefvicios publicos
de agua potable, basura, jardineria, limpia, rastros; ademds podemos agregar
ofros problemas como el suministro de transporte publico, promocién
econoémica y turistica de su teritorio, desarrollo de programas de vivienda.

*Si bien las reformas constitucionales hicieron posible la
existencia de un nuevo municipio, con obligaciones especificas
y dotado de nuevos y poderosos instrumentos para cumplirlas,
la realidad ha demostrado que los cambios s6lo constituyen un
primer paso. La autonomia, en particular la capacidad
financiera todavia son limitados.”

2 Aguilur Villanveva, Luls F. Foro A | Hacia un Awéntico Federalismo, Guadalajara, Jatisco,
mayo, 1995.
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Es la propia Constitucion la que deja al municipio desprovisto de medios
de defensa econémica ya que el municipio no cuenta con fuentes propias de
riqueza gravable, no puede participar en la determinacion de su presupuesto de
ingresos y no tiene manera alguna de impugnar las decisiones de |a legisiatura
local.

La Constitucién mexicana establece que la administracidn puablica
federal tendrd las caracteristicas de ser centralizada y paraestatal,
distribuyéndose los negocios administrativos de la federacién entre las
Secretarias de Estado y los departamentos Administrativos (articulo 80), de
esta forma la federacién mexicana es de carécter centralizado. No obstante en
nuestro pais los municipios integran a los Estados bajo el concepto de
descentralizacion territorial y denotan un carédcter meramente administrativo.

1.5 La competencia municipal.

La centralizacién administrativa ejercida por la federacion limita en gran
medida las esferas de competencia de los Estados y por ende la de los
municipios; asi nuestro sistema de competencias es controlado a nivel federal
por el poder ejecutivo.?

El sistema de competencias en nuestro pais se establece conforme a las
siguientes bases:

2‘EIfetl«:rallsmomhriéxloodaodm:nm.l'n rincipio cuya finalidad es distribuir las fas entre la
y las s, asf 1o establ elmfculolueamhmianl“lasfacmxa&sqm

no cstdn expresamente estab purcmr‘ itucién a los

reservadas a los Estados™.




EL i 2 )

A) Facultades atribuidas a la federacién. Se les denomina facultativas o
especificasy las encontramos en el articulo 73 de la Constitucion Apartado
XXIX incluidas de la B a la F, y el Apartado XXX.

B) Facultades atribuidas a las entidades federativas o residuales. Se dan por
exclusion de las competencias federales, por ejemplo “... fas leyes locales
organizarén el patrimonio de la familia, determinando los bienes que deben
constituirlo...” (articulo 27 fracc. XViI, Constitucién Federal).

C) Facultades prohibidas a la federacién. En todo aquello que no se le sefiale a
la federacién, ésta no tendré facultades para actuar, si partimos del principio
de que la autoridad nicamente puede hacer aquelio que la ley le permite
(articulo 124 Constitucional).

D) Facultades prohibidas a las entidades federativas. Pueden ser absolutas,
tal y como se sefiala en el articulo 117 de la Constitucién y que prohibe a
los Estados:

¢ Acufiar moneda, emitir papel moneda y papel sellado.

o Gravar el transito de personas o cosas que atraviesen su territorio,

o Prohibir o gravar, directa o indirectamente, la entrada a su territorio, ni la
salida de él, a ninguna mercancia nacional o extranjera.

De igual manera se establecen prohibiciones relativas en el articulo 118,
en donde el estado requiere del consentimiento de la Unién para:

o Establecer derechos de tonelaje, imponer contribuciones o derechos sobre
importaciones o exportaciones.

* Tener en ningin tiempo, tropa permanente o buques de guerra.

o Hacer guerra por si a alguna potencia extranjera, exceptudndose los casos
de invasion y de peligro tan inminente, que no admita demora.



E) Facultades coincidentes: Estas facultades son ejercidas tanto por la
federacién como por las entidades federativas, articulo 18 constitucional
parrafo cuarto.

F) Facultades coexistentes: Articulo 73 constitucional fracc. XVII, tratdndose
de legislar en materia de vias de comunicacion, ya que tanto la federacidn
como los Estados actiian en sus respectivas compatencias.

Refiriéndonos al tema de las competencias el municipio en México no
tiene ninguna materia con caracter de exclusiva, respecto de la distribucién de
competencias jamas es incluido el municipio como nivel de gobierno o como un
ente al cual se le puedan atribuir facultades.

Seglin la Constitucion los municipios Unicamente tienen facultades
normativas, asi se establece en la fraccion Il del articulo 115 “Los
ayuntamientos tendrén facultades para aprobar,...los bandos de policia y buen

gobiemo, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general."®®

Las facultades que otorga la Constitucién al municipio, se le otorgan
desde un punto de vista eminentemente administrativo, que obedece a la

 E| reglamento interior es un conjunto de normas que se refieren a la organizaciéa y funcionamiento del

aymlmnimlo.lmhuukmkpolichyhmgobiﬂmsmnanmqm izan ¢ orden y la seguridad
piiblica, los bandos de buen gobicmo son normas Gue gar la d idn de los servicios
publlccs.losteg\ammmsmdlmdmpalmayunwnlmloysmmcmjmodemmmma
dentro de su comp 1a ¢ o aplicacitn de leyes y disposici en materia municipal y las

dispmldmsadmhﬂmimdedsavamlamal smnmmsquescdictmmmzm de mna necesidad
urgente y que afecten los intexeses de Ja comunidad,
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descentralizacién administrativa por territorio®. De esta manera las facultades
de que goza el municipio junto con la federacién y los entes federados en
distintas materias son las siguientes:

« Educacién (apartado 1X, articulo 3°,art.73. const. Apartado XXV),

o Administrativas (articulos 16 y 21constitucionales),

e Adquisicion de bienes (apartado VI del art. 27 constitucional),
instruccion civica y militar (apartado Il det art. 31 constitucional),

« Hacienda publica (apartado 4° del art.31, apartado IV art. 115, apartado
Vill art. 117, apartado XXIX art. 73constitucional),

« En materia de elecciones (apartado VIl del art. 115 constitucional y et
apartado V del art. 36 con relacion al 41 constitucional),

« Planeacién (arts. 25 y 26 constitucionales con relacién al apartado V del
art. 115 const.),

o Ecologia (apartado V del art. 115 junto con el apartado XXIX-G del art.
73 constitucional.),

« Asentamientos humanos ( apartado IV del art. 115 y el apartado XXIX-
C del art. 73 constitucional),

e Trabajo (apartado VIl del art. 115 y el aparado XXV del art, 123
constitucional

o Salud (art. 4° constitucional y la Ley Federal de Salud y su Reglamento
respectivo).

% Respecto de este criterio Acosta Romero seflala que no debe considerarse al mumicipio como un ente de

descentralizacidn por region, ya que las actividades del mmlcipio no s¢ limitan a prestar servicios
piiblicos, ademds de quc no existe jerarqufa directa entre ¢l Pr de la Repiblica o el Gobernador y
los ayuntamicntos que son clegidos de manera popular directa y que gozan de autonomia constitucional,
V. Acosta Romero, Miguel, Teorfa General del Derecho Administrativo, Op. Cit., p. 764.
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En las anteriores materias aun cuando la Constitucién otorga a los
municipios la facultad de coordinarse en su desempefio, en la practica el
municipio no puede ejecutarias, fa administracién federal ha centralizado la
mayoria de esas funciones o las ha trasladado a los entes federados. Por lo
anterior nos atrevemos a sefalar que en nuestro pais no existe un marco
concreto sobre las competencias que deban ejercer los municipios.

1.8 Los poderes municipales,

Como ya seilale al analizar los elementos del municipio éste ejerce su
gobierno a través del ayuntamiento, 6rgano que representa la autoridad
superior dentro de! municipio y, es precisaments a través de é como se
concreta la personalidad y voluntad del municipio, asi mismo por su conducto
se ejerce el poder municipal.

La forma de gobiemo municipal es de comision aunque de manera
impropia, ya que el gobierno se deposita en cuerpo colegiado de funcionarios,
en el cual se retinen las facultades deliberantes, ejecutivas y administrativas,
pero los miembros det ayuntamiento tienen status diferenciados.

Como el municipio se gobierna por un cuerpo colegiado no es posible
obedecer a la idea clasica de la division de poderes: ejecutivo, legisiativo y
judicial, mas bien debe atenderse a la division de funciones, a aspectos
précticos y operativos.



1.6.1 El goblerno municipal.
1.6.1.1 El Ayuntamiento.

E! 6rgano colegiado es electo de manera popular directa tal y como lo
astablece el articulo 115 de la Constitucion Politica de nuestro pais, las
Constituciones Locales y las distintas Leyes Orgdnicas Municipales. Al
ayuntamiento le corresponde ejecutar aquellas atribuciones inherentes al
municipio, se encarga del gobierno y de su administracién, se integra por un
Presidente, uno o més sindicos y el nimero de regidores que establezcan las
leyes respectivas de cada Estado.

Para integrar los ayuntamientos se puede tomar en consideracién los
siguientes criterios; el nimero de habitantes de cada municipio, la importancia
de los municipios o bien bajo el criterio de la misma Ley Orgdnica, de ahi que el
nimero de integrantes de cada ayuntamiento sea distinto en cada Estado.

El ayuntamiento como cuerpo colegiado es presidido por un integrante
que se encarga de ejecutar las decisiones del ayuntamiento, los regidores que
son la base de! érgano colegiado y los sindicos que representan los intereses
del municipio. Asimismo sus sesiones se celebran periédicamente, sus
decisiones se denominan resoluciones de cabildo y se toman por mayoria de
votos, “Cabildo proviene del latin capitulum, palabra con que se designaba al
cuerpo de eclesiasticos de una iglesia, dentro de nuestro contexto se le llama
cabildo a la reunién de los integrantes del ayuntamiento, también se denomina
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asi al saldn o recinto donde se realizan las asambleas, asi mismo al acto de
intercambiar opiniones, se le denomina cabildear."?’

Por lo que respecta a las sesiones del ayuntamiento estas pueden ser
ordinarias, extraordinarias, permanentes y solemnes. Las sesiones ordinarias
se celebran con regularidad en las fechas establecidas en ia misma ley, y se
trata el despacho de los asuntos que competen al ayuntamiento.

Las sesiones extraordinarias se dan cuando se anticipa la celebracion de
la sesion ordinaria para tratar un tema que no admite demora, unicamente se
aborda aque! asunto que haya motivado la reunién. Las sesiones solemnes son
aquellas que por su importancia, el ayuntamiento les otorga ese caracter, por
su parte las sesiones permanentes se dan en razén de que un asunto requiera
atencién permanente.

En la celebracién de las sesiones es necesario que exista quérum
integrado por la mayoria (mitad mas uno) de los integrantes de! ayuntamiento.
Las decisiones que se toman en las sesiones son denominadas resoluciones
de cabildo y son anotadas en el Libro de Actas o de Cabildo, las actas se

firman por los miembros del ayuntamiento y por el Secretario que da fé de la
sesion.

37 Robles M Inez, Reynaldo, “El Municipio®, Op. Cit., P, 205.

© 31



1.6.1.2 Miembros del Ayuntamiento.

a) Presidente Municipal.

E! Presidente Municipal es el representante politico del municipio, el
encargado de ejecutar y hacer cumplir las resoluciones de cabildo y de llevar a
cabo la administracién del municipio, de lo anterior deriva que las atribuciones
del Presidente Municipal puedan ser como representante politico det municipio,
como lider del cabildo o como titular de la administracién publica.

Las atribuciones de! Presidente Municipal como representante politico

son;

a) Representar al ayuntamiento.

b) Informar al ayuntamiento en sesién de cabildo el estado de la
administracién municipal, es decir, rendir su informe.

c) Someter al ejecutivo estatal a nombre de] ayuntamiento , la aprobacién del
Plan Municipal de Desarrollo Urbano.

d) Ejercer las funciones de Presidente de la Junta Municipal de Reclutamiento
de acuerdo a la Ley de! Servicio Militar Nacional.

Como lider del Cabildo le coresponde:

a) Convocar a sesiones al ayuntamiento, tehiendo voz y voto para tomar parte
en las discusiones y voto de calidad en caso de empate.

b) Presidir y dirigir las sesiones del ayuntamiento.

¢) Publicar y divulgar los Bandos y Reglamentos Municipales.

Como titular de la administracion publica le corresponde:



a) Cumplir y hacer cumplir la Ley Orgénica Municipal, los Reglamentos y
resoluciones del ayuntamiento.

b) Ejecutar los acuerdos del ayuntamiento.

c)  Celebrar a nombre y por acuerdo del ayuntamiento los actos y contratos
necesarios para el despacho de los negocios administrativos y la atencién de
los servicios publicos municipales.

d) Proponer al ayuntamiento la designacion de los fitulares de las
dependencias municipales.

o) Cuidar la integracién y el funcionamiento de los érganos administrativos.

f) Resolver las peticiones de los particulares en materia de permisos para el
aprovechamiento de las vias publicas.

g) Calificar y sancionar a los infractores de los reglamentos municipales.

h) Vigilar la recaudacion municipal.

i) Vigilar la prestacion de los servicios publicos.

b) Regidores.

El regidor es un integrante del ayuntamiento y es un funcionario de
eleccion popular directa, el nimero de regidores varia segin la cantidad de
habitantes y las posibilidades econémicas del municipio. Por ser parte del
ayuntamiento la funcién basica de los regidores es la de pertenecer a este
cuerpo colegiado, participa en la toma de decisiones y tiene voz y voto en las
sesiones del Cabildo.

Ademdas de esta funcion principal, los regidores tienen a su cargo las
siguientes atribuciones:
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o Desempefiar fas Comisiones que le encomiende el ayuntamiento,
presentando sus informes respectivos, el regidor debe recabar la
informacién relativa a los problemas, analizar los asuntos, proponer
soluciones, vigilar el cumplimiento de los reglamentos y de las
decisiones tomadas por el ayuntamiento,

o Vigilar los ramos de la administracién municipal que estén bajo su
responsabilidad,

* Suplir al Presidente Municipal segun lo determine la ley,

* Realizar aquellos actos que les autorice la ley para cumplir con sus
funciones.

¢) Sindicos.

El sindico es el encargado de procurar la justicia, al igual que los
regidores son miembros del ayuntamiento, cuentan con voz y voto y son
electos de manera popular directa.

Dentro de las funciones que realiza se encuentran las siguientes:

o Ejercer la representacién juridica del ayuntamiento en la gestion de
negocios de la hacienda municipal y en aquellos litigios en que sea
parte,

* Revisar y firmar los cortes de caja de la Tesoreria y revisar la aplicacién
correcta del presupuesto municipal,

o Vigilar que las multas que impongan las autoridades mwnicipales
ingresen a la Tesoreria,
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* Remitir oportunamente a la Contaduria General del Estado las cuentas
de la Tesoreria Municipal,

o Asistir a las visitas de inspeccién que se realicen a la propia Tesoreria,

¢ Vigilar que sean regularizados los bienes de la municipalidad e intervenir
en la formulacion de los inventarios de estos.,

o Practicar por falta o ausencia de los Agentes del Ministerio Plblico las
primeras diligencias de la Averiguacion,

e Aquellos actos que les autorice la ley para cumplir con su cometido.

La figura del sindico puede ser unipersonal o pluripersonal con
independencia de la cantidad de habitantes o la posibilidad econémica de los
municipios.

d) Autoridades auxiliares.

A estas autoridades auxiliares comiinmente se les denomina delegados,
son considerados como tales los jefes de seccién o manzana y los
representantes del ayuntamiento en los distintos centros de poblacion.

En forma genérica podemos sefalar que las atribuciones de estas
autofidades auxiliares son cinco, representan a la autoridad municipal en la
poblacién donde funcionan. Mantienen el orden y la tranquilidad se encargan
de cumplir y hacer cumplir las disposiciones municipales, solicitan la prestacion
y el mejoramiento de los servicios publicos, expiden constancias relativas a la
vecindad y cobran previa autorizacién de las autoridades municipales las
contribuciones respectivas.
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1. 6.1.3 Las Comisiones en el Ayuntamiento.

Dentro de la organizacion del ayuntamiento es posible crear segun las
Leyes Municipales de los Estados comisiones que $e encarguen de investigar,
supervisar o estudiar alguna rama administrativa municipal. Estas comisiones
estan obligadas a vigilar y controlar dichas dreas bajo su responsabilidad.

Las comisiones son integradas por dos o mds miembros del
ayuntamiento, el nimero de comisiones se da en funcién de los recursos con
que se cuenten y de las necesidades de los municipios, asi podemos encontrar
a manera de ejemplo las siguientes comisiones:

+ De gobernacion y Reglamentos.

o De hacienda y Patrimonio municipal.

¢ De desarmollo.

¢ De educacion y cuttura,

« De policia y Seguridad publica.

¢ De Salud y Asistencia Publica.

+ De Comunicaciones y Obras Publicas.

o De Asentamientos Humanos, Fraccionamientos, Licencias y
Regularizacién de la Tenencia de la Tierra.

o De Agua Potable y Alcantarillado.
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1.8.2 Funcién administrativa.

La administracién puiblica municipal se conforma por el Presidente
Municipal, por las dependencias que le estdn subordinadas y por los
organismos paramunicipales.

La actividad administrativa la realizan los érganos del poder ejecutivo y
es en si un proceso por el cual se realizan aquellas actividades tendientes a
satisfacer las necesidades colectivas. Dentro de la estructura municipal el
encargado de la administracién, de la ejecucion de las leyes municipales y de
las decisiones del ayuntamiento es el titular de la administracién pubfica, el
Presidente Municipal.

El Presidente municipal tiene a su cargo la Secretaria del Ayuntamiento
como principal auxiliar para llevar acabo la administracion publica municipal. €l
encargado de esta Secretaria es ademas auxiliar del ayuntamiento.

Las funciones del Secretario del Ayuntamiento como auxiliar del
Presidente Municipal son las siguientes:
o Controlar la correspondencia oficial y dar cuenta al Presidente Municipal
con los asuntos para acordar el tramite respectivo.
o Suscribir los documentos oficiales,
o Formular e! inventario generat de los bienes muebles o inmuebles que
sean propiedad del municipio.

El sector paramunicipal esta integrado por empresas y sociedades
mercantiles municipales, organismos descentralizados y fideicomisos
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municipales. Las empresas paramunicipales son de interés publico y tienen los
derechos necesarios para prestar un servicio publico, los organismos
descentralizados son érganos dotados de personalidad juridica y patrimonio
propio, gozan de autonomia en o que respecta a su funcionamiento y a la toma
de decisiones.

1.6.3 Funcién legislativa.

Mucho se ha discutido sobre las funciones legisativas del ayuntamiento
mexicano, es comun que la mayoria de las opiniones se centren en considerar
al municipio como un érgano meramente administrativo y por lo tanto carente
de facultades legislativas.

Si estudiamos las caracteristicas de los drganos legislativos podemos
establecer que se integran por mas de dos miembros, funcionan de manera
colegiada y las decisiones son tomadas por mayoria de votos a través de un
proceso previamente establecido.

El 6rgano legislativo emite actos unilaterales con las caracteristicas
siguientes: deben ser:. generales, abstractos, impersonales, permanentes,
imperativos y coercitivos.

Dentro de la estructura organica del municipio se encuentra la figura del
ayuntamiento, que como ya he sefialado con anterioridad, es un cuerpo
colegiado integrado por regidores y sindicos, sus decisiones se toman por
mayoria de votos y siguen un proceso formal, el ayuntamiento se integra de
manera plural e inclusive existe la figura de la representacién proporcional, los
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actos que emiten los ayuntamientos tienen las mismas caracteristicas de los
que emiten los érganos legislativos.

Por lo general el procedimiento legislativo de los ayuntamientos se inicia
con un proyecto de norma realizado por cualquier miembro del mismo, en
algunas legislaciones se establece que debe ser el Presidente Municipal o bien
dos 0 mas regidores; posteriormente el proyecto es discutido en una sesién de
cabitdo. El siguiente paso es aprobar o desechar el proyecto por mayoria de
votos y por Ultimo se procede a la publicacién de los bandos y los reglamentos
en el Periédico Oficial del Estado. En algunos casos es necesario proceder a la
difusién constante de los ordenamientos municipales para asegurar de esta
manera su cumplimiento.

Hay que sefialar que en cuanto al proceso legisiativo en materia
municipal no existe un criterio uniforme ya que varia segun las Leyes Organicas
Municipales de cada Estado.

1.6.3.1 Evolucién constitucionat de la facultad legisiativa municipal.

El primer documento que hace referencia a facultades legislativas de los
ayuntamientos en nuestro pais son las Ordenanzas Sobre Descubrimientos,
Paoblacién y Pacificacién de las Indias del afio 1573, dictadas por Felipe Il
establecian dentro de las funciones de los ayuntamientos las de caracter
legislativo, tales funciones consistian en la posibilidad de emitir sus propias
ordenanzas sobre asuntos de policia y buen gobierno.
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Posteriormente con la promulgacion en el afio de 1812 de la
Constitucion de Cadiz se otorga a los ayuntamientos una sefie de funciones
entre las cuales se encuentra, segun (o establecido en su articulo 321 pérrafo
Vill, la de formar ordenanzas municipales, desde entonces, era necesario que
tales ordenanzas contaran con la aprobaci6n de las Cortes, las gue también se
encargaban de aprobar reglamentos generales de policia y sanidad del reino.

En el afio de 1835 se emiten las Bases Constitucionales, documento
normativo a través del cual se crea la figura de las juntas departamentales las
cuales ejercian las facultades legislativas bajo sujecién y responsabilidad ante
el Congreso General de la Nacion.

En la sexta de las Siete Leyes Constitucionales de 1836, fue establecida,
en su articulo 14 fracciones | y VI, la funcién de las juntas departamentales de
formar las ordenanzas municipales y reglamentos de policia junto con el
gobernador. Las juntas departamentales también podian iniciar leyes en
materia de impuestos, educacién publica, industria, comercio, administracién
municipal y variaciones constitucionales,

Con las Bases Organicas del 12 de junio de 1843 se otorgaba la facultad
legislativa a las asambleas departamentales, la cual congistia en expedir
ordenanzas municipales y reglamentar la policia municipal urbana como rural,
asi como aprobar los planes de arbitrios municipales y los presupuestos

3 Cir, Tercera ey Constitucional de 1836, arts, 25-46,



EL MUNICIPIO EN MEXICO

anuales de gastos. Por lo tanto los ayuntamientos no gozaban de la facultad
legistativa.

Por Ultimo hay que sefialar que la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos de 1917 no contemplaba dentro de su texto original ningiin
tipo de facultad legisiativa material o formal, la razén principal radico en que el
Constituyente de aquetla época se preocupé de manera priositaria por las
cuestiones de indole financiero.

No es sino hasta el afio de 1983 cuando se contempla, en la fraccion It
del articulo 115 de nuestra Constitucién, la facultad meramente reglamentaria
de los ayuntamientos mexicanos, por la que estos tienen la posibilidad de
expedir normas de caracter general.

El citado precepto constitucional es producto de reformas publicadas en
e! afio de 1999, en lo concemniente a la facultad materiaimente legislativa de los
ayuntamientos. Con lo cual se detafla el contenido de los ordenamientos
municipales en cuanto a la organizacion administrativa municipal; regulacién de
medios, procedimiento, funciones y servicios plblicos de su competencia.

La Constitucion en el articulo 115 fraccion segunda establece: “Los
ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en
materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los
bandos de policla, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas
de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones.”
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De lo anterior tenemos que los ayuntamientos tienen facultades
materialmente legislativas y formalmente administrativas, puesto que
unicamente puede emitir bandos, reglamentos, circulares y otras disposiciones.
Los bandos son instrumentos normativos a través de los cuales se hace algo
de conocimiento publico, pueden ser ordinarios y extraordinarios; el bando
ordinario hace pablicas las normas a que se sujeta la vida municipal y el
extraordinario difunde algin acontecimiento sobresaliente que debe darse a
conocer.

El reglamento es el principal ordenamiento municipal, los hay de
esfructura y organizacién, de servicios publicos, los concernientes a
zonificacion, planeacion y desarrollo urbano, relativos a materia ecotbgica y los
que estructuran a los drganos de participacion y colaboracién ciudadana.

La facultad de caracter legislativo de los municipios es limitada ya que
las atribuciones de crear bandos de policia y buen gobierno asi como
reglamentos, deben seguir los lineamientos que al respecto emitan las
legislaturas estatales.

1.6.4 Funcién jurisdiccional.

Los municipios realizan actos jurisdiccionales tendientes a mantener el
orden juridico, es decir, la funcién jurisdiccional en los municipios puede
ejercerse en aquellos conflictos que puedan surgir entre los particulares o bien
conflictos entre los servidores publicos municipales y los particulares cuando
los actos de los primeros afecten los intereses de los segundos.
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En lo que respecta al tema de la justicia municipal debemos sefialar que
el encargado de designar a los jueces municipales es el Tribunal Superior de
Justicia del Estado. Estos jueces resuelven asuntos de merior cuantia en
materia civil y penal, ademés conocen de delitos cuya pena sea altemativa.

Por su parte la justicia administrativa es regulada por las Leyes
Orgénicas Municipales de los Estados. Si un particular ve afectados sus
intereses por actos que realizan las autoridades municipales, tienen la
posibilidad de impugnar tales actos a través de recursos, procesos contencioso
- administrativos y el juicio de amparo®cuando los actos de las autoridades
sean violatorios de garantias individuales.

# Cfr, Quintana Roldin, Carlos F., Derecho Municipal, Op. Cit., pp. 271-295,



CAPITULO I

EVOLUCION CONSTITUCIONAL DEL MUNICIPIO

2.1 Origen del municipio.

Dentro de la doctrina se han distinguido diversas tesis que pretenden
explicar el origen del municipio, asi existen hipétesis que sefalan que el
municipio surge como algo natural y espontaneo, otras establecen por el
contrario que el municipio es una creacion posterior al Estado y, por titimo
podemos seilalar el planteamiento que considera al municipio como una
creacion natural reconocida por el Estado.

2.1.1 Tesis sociolégica.

Esta corriente asegura que el municipio es de creaciéon anterior al
Estado, de esta forma se considera el origen del municipio como e! origen de
las primeras sociedades. Al respecto es necesario considerar la Teoria de las
Formas Sociales, cuyos principales expositores son Fedinand Toennies y
Gastén Richard, esta teoria sostiene que la sociedad es el género y de ella se
desprenden la comunidad y las sociedades en sentido estricto.
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La comunidad surge por voluntad natural, persigue fines comunes de
todos los individuos que la integran y su duracién se da, en razén de la
subordinacién de las voluntades individuales. En cambio, la sociedad en
sentido estricto no persigue fines comunes, por el contrario la sociedad es
“..una multitud, una diversidad; el individuo se sirve de la sociedad para
realizar sus fines propios, para satisfacer sus necesidades particulmez:...""°

Dentro de las sociedadas se encuentra a la comunidad como un grupo
natural inmerso en las formas de agrupacion social, asi tenemos dos subtipos
de comunidad, las formadas por lazos de parentesco (de sangre o matrimonio)
y las locales basadas en el domicilio.

Las comunidades de parentesco se dan en la familia, clan o tribu, las
comunidades locales se dan con la existencia de relaciones de vecindad
cuando aparecen los intereses comunes, surgiendo asi el municipio como una
forma de agrupacion social. De lo anterior se desprende que el municipio en
principio se de como una forma de asociacién para ser posteriormente un
municipio politico con la instauracién de sus instituciones.

2.1.2 Tesis jur{dica.

Esta teoria sostiene que el municipio es una creacién posterior al
Estado, el municipio nace de un orden normativo que le legitima y le da
existencia juridica. Antes de que la ley reconozca al municipio sdlo existen
centros de poblacion.

* Gastén Richard, Cit. por De la Garza, Sergio Francico, £I Minicipio, Historia, Naturaleza y Gobicrno,
2* Ediciin, EPESSA, México, 1992, p, 32.
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Los seguidores de esta tesis no aceptan posturas socioldgicas, de tal
forma establece Kelsen que un hecho natural y un orden juridico son dos cosas
distintas, una entidad local es un orden juridico condicionado por un orden
natural. De tal suerte el municipio no puede existir con anterioridad al Estado
puesto que forma parte de éste.

“El derecho puede aceptar que exista una etapa premunicipal y la
estudia con todo detenimiento, si en dicha etapa otras disciplinas encuentran la
aparicion de una institucién a la que ellas llaman Municipio, esa nocién y
momento extrajuridicos, de ninguna manera obligan al derecho.”™!

2.1.3 Tesis ecléctica.

La postura de esta corriente sostiene que el municipio tiene algunas de
las caracteristicas de las agrupaciones vecinales, sin embargo, no por elio tiene
existencia anterior a su reconocimiento por la ley, es decir, se considera que el
municipio no es creado por el derecho sélo reconocido, y que la vida del
municipio antes de ese reconocimiento es la correspondiente a las formas de
agrupacién social estudiadas por la sociologia.

Asi lo considera Ochoa Campos al sefialar “El municipio s un efecto de
la sociabilidad, como tendencia ésta a institucionalizar las relaciones sociales.
Se produce como mediata agrupacidn natural y como inmediata unidad

3t Robles Marti Ido, £ Municipio, Op, Cit., p. 31,
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sociopolitica funcional, aglutinada en forma de asociacién de vecindad, siendo
por excelencia la forma de agrupacién local. Es fuente de expresion de
voluntad popular y en consecuencia, atiende a sus fines propios como
institucién y a los de sus componentes como asociacién de 6stos. ™2

2.2 Antscedentes del municipio en la época prehispinica y época
colonial.

Antes de la llegada de los espafioles a tierra azteca los pueblos del
continente americano encontraban su forma de organizacién social, politica y
aconémica en el calpulli cuyo funcionamiento sefialan los historiadores era
similar a la organizacién municipal del viejo continente.

El calpulli se integraba por un grupo de familias agricolas, es decir,
familias que poseian sus tierras y las trabajaban; las clases sociales eran muy
marcadas existian los privilegiados: militares, sacerdotes y comerciantes, y el
pueblo™ Dentro del calpulli la autoridad suprema eran los tiafoanis, asi mismo
se encontraban ofras autoridades como un administrador general “teachcauh”,
los capataces “tequitlatos”, el encargado de recaudar los tributos “calpizques”y
los escribanos ‘tacuilos”, cabe mencionar que estos cargos eran ejercidos de
por vida.

32 Ochoa Campos Moisés, La Reforma Municipal, 3* Edicidn, Pomia, México, 1985, p. 29.
3 Cfr. Mufioz, Virgilio y Rulz Massien, Mario, Elementos Juridicas Historicos del Municipio en
Meéxico,1* Edicién, UNAM, México, 1979, p, 21,
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Los calpullis unidos entre si formaban tribus que a su vez constituian una
alianza y en ésta se encontraba el Concejo integrado por todos los jefes
militares tlacatecuhtli y los parientes mayores de los calpulli

Una de las caracteristicas mas importantes de los pueblos indigenas es
la de ser eminentemente militares, obteniendo asi, los pueblos mas fuertes la
supremacia sobre los mas débiles. De esta forma se establece uno de los
imperios de mayor importancia en nuestra historia, el azteca,

Con la aparicion de este imperio, los calpulli estaban obligados a
pagarles un tributo independiente del que daban a su t/aloani, no obstante lo
anterior no fue impedimento para que los calpulli conservaran su unidad
auténoma, asf surgen los gobiernos locales y los centrales.

Es posible sefialar que aun cuando e! calpulli fue una forma de
organizacién, sus caracteristicas no pueden equipararse a las de un municipio,
propiamente dicho como una institucién juridica. Sefiala la autora Teresita
Rendén Huerta “las caracteristicas y funciones del calpulli nos llevan a concluir
que era una asociacion humana de caracter natural y politico, que en algunos
rasgos se identifica con el municipio; sin embargo, consideramos que en el

mundo prehispénico, sélo se llegd a una idea de lo que es el régimen
municipal.”*

La institucién municipal aparece en nuestro pais como consecuencia de
los procesos de colonizacién, se da como un instrumento para organizar a los

* Rendén Huera, Teresita, Derecho Municipal, Op. Cit., p. 87.
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pueblos del nuevo continente. En ese entonces encontramos referido al
municipio en dos etapas: la de los municipios insulares y la de los municipios
continentales.

Los municipios insulares se dan con los primeros descubrimientos en el
nuevo mundo de 1492 a 1519, los principales teritorios en esa época son los
de Santo Domingo y Cuba, en estos pueblos es en donde se organizaban
nuevas excursiones para descubrir temritorios.

En el afio de 1519 siendo gobernador de Cuba Diego Veldzquez se
efectia una nueva expedicion a cargo de Hernan Cortés, quien se revela de!
gobernador, y tras desembarcar, legitima su expedicién fundando el primer
municipio de la América Continental, surge asi el municipio continental.

Ef municipio fundado por Cortés el 22 de abril de 1519 a nombre del Rey
Don Carlos, recibe el nombre de Ia Villa Rica de la Veracruz, villa rica por el oro

que fue encontrado en esa tierra y Veracruz por haber desembarcado un
viemes santo.

Una vez que Cortés establecid el primer municipio, nombrando
regidores, Alcaldes, escribano, Alguacil Mayor y Procurador General, renuncia
al cargo de Capitdn del Ejército y Justicia Mayor que le pertenecia por
nombramiento de Diego de Veldzquez, posteriormente el ayuntamiento acepta
Su renuncia y le otorga un nuevo nombramiento gobemnador y principal justicia
del pais.®

* Cfr. Madaringa, Salvador De, Biografia de Herndn Cortes,1* Edicion, Porria, México, 1970, pp. 154 -
155.
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Después de la fundacién del primer municipio le slﬁuen el de Tepeaca
hoy Estado de Puebla el 15 de agosto de 1520 y a la caida del imperio Azteca
o Mexica el 13 de agosto de 1521 se instala el ayuntamiento de Coyoacan.

Entre las primeras funciones de los Cabildos, primer 6rgano de gobiemo
en la Nueva Espafia, se encontraba la de establecer lazos de vecindad y
planificar las ciudades, trazar las ciudades, es decir, determinar las calles y
manzanas.

Uno de los objetivos principales de Cortés fue e! de fortalecer al
Municipio, a través de la solidaridad, arraigo e identidad de sus vecinos, para
lograrto emite Las Ordenanzas de Cortés de 1524 y 1525, también conocidas
como Plan Municipal, como lo seilala Quintana Rold4n,

Las Ordenanzas de 1524 establecian obligaciones a los vecinos y
disponian lo siguiente:

“1. La obligacién de todo vecino espafiol de prestar el servicio
militar, graduando las armas que habia de tener por el nimero de
indios que tuviere de repartimiento y que cada cuatro meses

habia de pasar revista, o hacer alarde, como entonces se decia,

ante los alcaldes y regidores de cada villa (De la primera a la
quinta ordenanza).

2. Que los vecinos, por cada cien indios de repartimiento que
tuvieren, debian de sembrar mil sarmientos de la mejor vid que se
pudiera, cada afio, hasta completar cinco mil sarmientos por cada
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cien indios, y que si tenian otras plantas de Castilla, debian de
plantarias en los pueblos de indios que se les hubiere asignado
(De la sexta a la octava ordenanza).

3.Que los duefios de repartimientos deblan de cumplir con la
obligacion de difundir entre los indios la religién catdlica,
ordendndoles que los manden a los monasterios a ser educados y
alimentados a costa del encomendero (De la novena a la décima
tercera ordenanza).

4. La prohibicién a los espafioles de exigir a los indios tributarios
el pago del tributo en oro(Décima cuarta ordenanza).

5. La obligacion a los espafioles, de residir en el pais por ocho
afios, so pena de perder todo lo adquirido y ganado aqui. Daba
seguridades de que el repartimiento se tendria por juro de
heredad para ellos y sus sucesores y ordenaba que los que
fueren casados en Espafia, mandaran por sus mujeres, y los que
no lo fueren deberian casarse dentro de afio y medio de
publicadas las ordenanzas y en el mismo plazo todos los vecinos
deberian de fabricar y tener casa poblada en el lugar de su
vecindad (De la Décima quinta a la Décima octava ordenanza).

6. Sobre la justa compensacién y premio de servicios a los
conquistadores, que hasta entonces no los hubieran recibido
(Décima novena ordenanza).®

En las Ordenanzas de 1525 se establecia que los ayuntamientos se
integrarian con dos alcaldes, uno de jurisdiccion civil y otro de jurisdiccion

3 Ochoa Campos, Maisés, La Reforma Municipal, Op. Cit., pp. 109-110.
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criminal, cuatro regidores, un procurador y escribano. También se sefiala que el
Unico que tenia facultad de repartir las tierras para labor, ganado o solar para
casa, seria el Concejo.

Siguiendo la genealogia normativa del municipio en nuestra historia, otro
documento de importancia es el que regula la estructura de vida en la Nueva
Espafia, las Primeras Ordenanzas Sobre Descubrimientos, Poblacién y
Pacificacién de las Indias, dictadas por Fefipe Il en el afio de 1573. Estas
Ordenanzas abarcan cuestiones abordadas por Cortés y en general regulan la
fundacion de pueblos y ciudades, ademas de instituir los Concejos municipales
como forma de gobierno.

Con las Ordenanzas de Felipe Il se inicia la época de colonizacion,
constituyéndose asi la primera etapa de la historia municipal en nuestro pais.
En este tiempo existian municipios indigenas y municipios espaiioles.

Los municipios indigenas se encontraban en una situacion inferior a los
de espafoles. La propiedad era comunal unicamente y debian pagar
contribuciones a las autoridades espafiolas. El cabildo indigena se integraba de
dos maneras: una restringida en donde participaba exclusivamente su antigua

clase noble y otra en donde se permitia la participacion de los vecinos de la
comunidad.

Las funciones de los cabildos indigenas eran las de recaudar y entregar
tributos a los espafioles, y las propias de su comunidad como administrar
justicia en problemas vecinales, planear caminos, entre otras.
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En lo que respecta a los municipios espafioles este es representado por
el cabikio que a su vez dependia del gobernador, Alcalde Mayor o Corregidor.*”
En un principio los funcionarios del cabildo respondian a cargos u oficios
capitulares de justicia y regimiento, es decir, los funcionarios de cabildo
correspondian a los adelantados, descubridores o fundadores de villas.®

Posteriormente los funcionarios de cabildo se nombraron por
designacion rea! y mas adelante por venta o enajenacién de los cargos, entre
los cargos que eran vendibles se encontraban los de regidores, escribano,
alguacil mayor, depositario y fieles ejecutores.

El ayuntamiento se componia por el corregidor, los alcaldes ordinarios,
regidores cuyo nimero era variable y otros oficios como son: el alférez real,
procurador general, alguacil mayor, fie! ejecutor, escribanos.

Entre las funciones del ayuntamiento se encuentran las administrativas,
judiciales y legislativas. Las funciones administrativas consistian principalmente
en el cuidado de las obras publicas (casas de cabildo, alhéndigas, pusntes,
etc.), vigilancia de los mercados, organizar el disfrute de tierras, pastos y aguas
comunales, los servicios publicos, planificacién urbana.

3 La diferencia entre Alcalde Mayor y Cmeglda radica en que ¢ primero tenta jurisdiccion sobre
Syueblosdc indios y el segundo se

s EJ sistema de poblamiento en la Nueva l:spam respondia al derecho castellanio de Caplldaclm Las

eran <o d unreclrcyosm P con los b
v olantad fan las pecrrogativas, y obligac entre los derechos se
ban 14 p de ,__," perp para adelantados y fundadores de villas, En las
Ord cdei;u.llsc blecié que los adel podian [ o cargo de alguacil mayor

en su gobernacion, nombear alcaldes mayores u ordinarios y cmegldm's.
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Las funciones judiciales eran ejercidas por los alcaldes civiles y
criminales, los cabildos conocian de las apelaciones en contra de los fallos de
los alcaldes ordinarios que no fueran competencia de la Real Audiencia.

Las funciones legislativas propiamente se referian a la creacién de sus
propias Ordenanzas ‘cuerpo de normas auténomas, que lo mismo
reglamentaban cuestiones de policia y buen gobierno, que la forma en que
hablan de prestarse determinados servicios al publico, las condiciones a que
debian sujetarse los productores y artesanos en la elaboracién de sus
productos; los precios a que debian de venderse éstos...”™®

La organizacién economica del ayuntamiento colonial funcionaba de la
siguiente manera: existian dos tipos de bienes los comunes y los propios.
Segln la ley “son del comin de cada ciudad o villa, las fuentes y las plazas
donde se hacen las ferias y los mercados, y los lugares donde se ayuntan a
concejo, y los arenales que son en las riberas de los rios, y los otros ejidos, y
las carreras donde cofren los cabalios, y los montes y las dehesas, y todos los
otros lugares semejantes de éstos que son establecidos y otorgados para pro
comunal de cada ciudad o villa o castillo u otro lugar” (Ley 9, titulo 28, partida
). La funcién que debia ejercer el ayuntamiento sobre estos bienes era la de
su conservacion y lograr el disfrute equitativo de los mismos entre los vecinos.

Los bienes de uso propio si daban ganancias al ayuntamiento ya que
eran los que se arrendaban o administraban de manera directa por el

* Robles Martinez, Reynaldo, £ Municipio, Op. Cht. pp. 78 - 79,
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ayuntamiento, ademas tenian la caracteristica de ser inalienables.

Otra forma con la que contaba el ayuntamiento para allegarse de
recursos era a través de los llamados arbitrios (impuestos), los cuales siempre
deblian ser autorizados por el rey. Dentro de los arbitrios se encuentran las
sisas, derramas, contribuciones y concesiones.

Las sisas eran impuestos excepcionales para determinada obra ©
servicio. Por ejemplo, la ciudad de México disfrutaba, excepcionalmente, del
derecho de cobrar una sisa de un cuartillo de plata por cada cuartillo de vino
que se vendiera alli, para aplicarse exclusivamente a la obra del desagle y que
terminaria cuando ella quedara concluida. Podian hacerse excepciones en el
pago de este impuesto, como en efecto se exceptuaba del pago de la sisa, el
vino que el rey daba de limosna a los religiosos de San Francisco.

Las derramas o repartimientos, como todos los arbitrios, s6lo podian
decretarse con especial autorizacion del rey. Pero quedaba exceptuada de esta
prohibicion ia derama o repartimiento que se hacia entre las diversas
poblacicnes, del costo que originara el envio y sostenimiento en la corte de un
procurador que representara los intereses comunes a esas poblaciones. Tal
repartimiento debla hacerse de acuerdo a lo que ordenara el gobierno o justicia
superior de los pueblos. En otros casos se podia decretar una derrama o
repartimiento solo por las reales audiencias, hasta la suma de doscientos
pesos, 0 por la justicia ordinaria focal, cuando no excediera de quince mil
maravedis, 0 sea cincuenta y cinco pesos quince centavos.
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Podian a la vez, los cabildos, imponer repartimientos o derramas en
caso de langosta, para perseguifa. En este caso debian entrar a la profrata
tanto los seglares como los eclesidsticos y la real hacienda, y se mandaba que
los gobamadores hicieran arar la tierra y echar a ella el ganado de cerda para
que se acabara con el germen.

En cuanto a las concesiones, consistian en rentas cedidas por el rey a
algunas municipalidades, pudiendo ser de o que a é tocaba en tributos, penas
de cdmara, etc."

Hasta este momento histérico es posible sefialar que la vida municipal
tuvo su auge y desarrollo, ya que con, la creacion de las llamadas Intendencias
se quebrantan sus rasgos auténomos.

Durante el gobiemno de Felipe V, se incrementd el manejo centralizado
de la administracion en Espafia. Con la llegada al trono de Carlos lll en 1786 se
estableci6 el proyecto modernizador de los borbones con influencia del sistema

politico francés de aquella época, y llega a América la creacién de
intendencias.

A la llegada de Don José de Gélvez a la Nueva Espaia, se propone la
creacion de intendencias, lo que arroja la promulgacion de la Ordenanza de
Intendentes el cuatro de diciembre de 1786, la cual modifica en gran medida la
organizacién politica y administrativa de la época.

* Ochoa Campos, Moisés, La Reforma Municipal, Op. Cit,, pp.161-162,
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Se crearon doce intendencias: México, Puebla, Veracruz, Merida,
Oaxaca, Valladolid, Guanajuato, Zacatecas, Durango, Michoacdn, San Luis
Potosi, Arizpe. Cada intendencia se dividia en partidos y los partidos en
municipalidades. La razén principal de la creacién de las intendencias, era la de
suspender a los alcaldes mayores y a los corregidores argumentando que
defraudaban e patrimonio real, por lo que se establece la figura de los
intendentes y los subdelegados.

De esta manera los ayuntamientos se subordinan al poder de los
intendentes y la descentralizacion de funciones es consecuencia del
despotismo ilustrado de los borbones, porque se dota de mayor mando a las
acciones del gobierno y a la administracién. '

Al inicio del siglo XIX con la caida del imperio borbénico y la usurpacién
bonapartista, se da en nuestro pals una accién politica tendiente a asumir y
defender la soberania nacional; el ayuntamiento de la Ciudad de México, en el
afto de 1808, a través de su sindico Don Francisco Primo de Verdad y Ramos,
el regidor Don Juan Francisco Azcérate entre otros, proponen que la Nueva
Espafia asumiera su soberania nacional desconociendo la abdicacién de los
Reyes espafioles a favor del pueblo francés.

Lo anterior trae como consecuencia que los peninsulares impusieran a!
ayuntamiento de la Ciudad de México no tomar voz por los demds

ayuntamientos, y que el entonces Vimey Iturrigaray fuera destituido de su
cargo.

41 Cfr, Salinas Sandoval, Maria del Carmen, Semblanza Histdrica del Municipio en México, en 1a pigina
web://www.CEDEMUN.gob.mx.
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“La institucion municipal de ia cuidad de México hizo valer su autonomia
al desechar la usurpacion francesa y al asumir el ejercicio de la soberania en
representacion de la poblacion de la Nueva Espafia.”?

Sin embargo, la idea de libertad habia ya sido sembrada y recogida en
las colonias de la Nueva Espafia, es entonces, cuando surge la lucha de
independencia en contra de las autoridades espafiolas.

2.3 Constitucién de Cidiz de 1812,

En Espafla son convocadas a sesionar las Cortes Generales
Extraordinarias debido al movimiento liberal surgido en el afio de 1808, de
estas sesiones se da la Constitucién de la Monarquia Espafiola, de Céadiz o
Gaditana.

La Constitucién de Cédiz se basa en el movimiento francés de aquella
época, por lo que el municipio queda inmerso dentro de la descentralizacién
administrativa por e! control que el Estado ejerce sobre este.

Aunque el tiempo de vigencia de esta Constitucién fue muy corto, es
indudable que es un documento que trata en forma amplia las cuestiones de
indole municipal. En su Titulo VI * Del Gobierno Interior de las Provincias y los
Pueblos®, Capitulo | “De los Ayuntamientos”, articulos 309 al 323 se establecen

42 Sinchez Bringas, Enrique, Derecho Constitucional, 19 Edicidn, Pormia, México, 199, p. 569,
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algunas caracteristicas que serian fundamentales para el municipio en nuestro
pais:

“Art. 309.Para el gobierno interior de los pueblos habra ayuntamientos,
compuestos de! alcalde o alcaldes, los regidores y el procurador sindico,
y presididos por el jefe politico, donde lo hubiere, y en su defecto por el
alcalde o el primer nombrado entre éstos, si hubiere dos.

Art. 310. Se pondra ayuntamiento en los pueblos que no le tengan y en
que convenga le haya, no pudiendo dejar de haberle en los que por si o
con su comarca lleguen a mil almas, y también se les sefialara término
correspondiente.

Art. 312. Los alcaldes, regidores y procuradores sindicos se nombraréan
por eleccién en los pueblos, cesando los regidores y demds que sirvan
oficios perpetuos en los ayuntamientos, cualquiera que sea su titulo y
denominacion.

Art. 313. Todos los afios en el mes de diciembre se reunirdn los
ciudadanos de cada pueblo para elegir, a pluralidad de votos con
proporcion a su vecindario, determinado numero de electores, que
residan en el mismo pueblo y estén en el ejercicio de los derechos de
ciudadarno.

Art. 315. Los alcaldes se mudaran todos los afos, los regidores por
mitad cada afio, y lo mismo los procuradores sindicos donde haya dos:
si hubiere sblo uno, se mudara todos los afos.
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Art. 316. El que hubiere ejercido cualquiera de estos cargos, no podréd
volver a ser elegido para ninguno de ellos sin que pasen por lo menos
dos afios, donde e} vecindario lo permita.

Art. 321, Estara a cargo de los ayuntamientos:

Primero: La poficia de salubridad y comodidad.

Segundo: Auxiliar al alcalde en todo lo que pertenezca a la seguridad de
las personas y bienes de los vecinos, y a la conservacién del orden
publico.

Tercero. La administracién e inversion de los caudales de propios y
arbitrios conforme a las leyes y reglamentos, con el cargo de nombrar
depositario bajo responsabilidad de los que le nombran.

Cuarto: Hacer el repartimiento y recaudacién de las contribuciones, y
remitirlas a la tesoreria respectiva.

Quinto: Cuidar de todas las escuelas de primeras letras, y de los deméas
establecimientos de educacién que se paguen de los fondos del comun.
Sexto: Cuidar de los hospitales, hospicios, casas de expésitos y demas
establecimientos de beneficencia, bajo las reglas que se prescriban.
Séptimo. Cuidar de la construccién y reparacién de los caminos,
calzadas, puentes y cdrceles, de los montes y plantios del comiin, y de
todas las obras publicas de necesidad, utilidad y ornato.

Octavo: Formar las ordenanzas municipales def pueblo, y presentarias a
las Cortes para su aprobacion por medio de la diputacion provincial, que
las acompafiara con su informe.
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Noveno: Promover la agricultura, la industria y el comercio segun la
localidad y circunstancias de los pueblos, y cuanto les sea util y
beneficioso.

Art, 323. Los ayuntamientos desempefiardn todos estos encargos bajo la
inspeccién de la diputacion provincial, a quien rendiran cuenta justificada
cada afio de los caudales publicos que hayan recaudado e invertido,"*

Entre los temas mas importantes que trata esta Constitucion se
encuentra el considerar al municipio como un 6rgano de gobierno local,
ademds entre las modificaciones que se dan a la institucién municipal se tienen
{a de otorgarie un estatuto constitucional y la eleccién de los ayuntamientos por
los ciudadanos.

Sin embargo, y no obstante en ser uno de los primeros ordenamientos
que regulan la vida municipal, la Constitucion de Cédiz introdujo figuras
negativas que hasta nuestros dias afectan al municipio, la creacién del jefe
politico por el cual los ayuntamientos son sometidos a la centralizacion politica,

. ¥ por ende pierden autonomia.

A la Constitucion Gaditana siguieron ofros documentos que no
cambiaron la situacién de los ayuntamientos, entre ellos tenemos el Decreto
Constitucional para la Libetad de la América Mexicana expedido en
Apatzingan en el afio de 1814 que nunca tuvo vigencia; en este se sientan las
bases para la organizacién politica del pais, pero en lo tocante al municipio

“ Tena Ramirez, Felipe, Leyes Fundamentales de México 1808- 1997, 20° Edicion, Pornia, México,
1997, pp. 95-97.

61



EV N

mantiene el régimen de esa época al establecer en su art. 211 "Mientras que la
soberania de la nacién forma el cuerpo de leyes que han de sustituir a las
antiguas, permaneceran éstas en todo su rigor, a excepcioén de las que por el
presente y otros decretos anteriores se hayan derogado y de las que en
adelante se derogaren.™

Asi mismo los Sentimientos de la Nacion creados por Morelos, el Acta
Solemne de la Declaracién de la independencia de América Septentricnal, el
Plan de Iguala y los Tratados de Cérdoba tampoco tratan ef tema municipal.

2.4 Constitucion Federal de 1824.

La Comision de Constitucién del Congreso General Constituyente
presenta el 20 de noviembre de 1823 el Acta Constitutiva la cual fue discutida
del 3 de diciembre de 1823 al 31 de enero de 1824, fecha en la cual se acepta
el proyecto y se le da el nombre de Acta Constitutiva de la Nacién Mexicana.
Este proyecto es aprobado en octubre de 1824 con modificaciones y se le da el
nombre de Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos sancionada
por el Congreso General Constituyente el 4 de octubre del mismo afio.

El Acta Constitutiva sefialaba en las prevenciones Generales art. 25 que
las legislaturas de los Estados podrian organizar de manera provisional su
gobierno interior, observando hasta ese entonces las leyes vigentes, para la
materia municipal eran las otorgadas por la Constitucion de Cédiz.

4 Opus Cit, p. 53.
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Entre los puntos mas sobresalientes de la Constitucion de 1824 se
encuentra la adopcion del federalismo en su art. 4 “La nacién mexicana adopta
para su gobiemo la forma de Republica representativa popular federal.”

Como una de las principales preocupaciones del Congreso
Constituyente era la integracion de los Estados para evitar la desintegracién del
naciente Pacto Federal, deja a los Estados en libertad de organizar su régimen
interior sin que éste se oponga a la nueva Constitucion ni al Acta Constitutiva,
asi lo establece el art. 161 fraccion ).

2.5 Bases Constitucionales de 1836.

Debido a la diversidad de tendencias ideol6gicas en los primeros afios
de vida independiente, después de la promulgacion de la Constitucién de 1824
los conservadores logran imponerse sobre los liberales con la ayuda de los
moderados, quienes consideraban que los cambios deblan efectuarse de
manera paulatina y no de tajo como lo querian los liberales puros.

Asi el 4 de enero de 1835 el Congreso Federal inicia sus sesiones, de
ahi deriva el acuerdo para revisar la Constitucién, y es el dia 15 de julio del
mismo afio cuando se aprueba que el Congreso fuera Constituyente.

Este Congreso presenté las Bases Constitucionales de la Republica
Mexicana que ponen fin al sistema federalista e implantan la forma de gobierno
centralista; estas Bases ademas establecen la division del temitorio nacional en
Departamentos en los cuales habria gobernadores y juntas departamentales.
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Los gobernadores serian elegidos por el poder ejecutivo a propuesta de
las juntas departamentales, las que a su vez elegirian popularmente segutn lo
establecerian las leyes. Corresponderia a las juntas ser el Concejo del
gobemador y sus facultades eran. econdmicas, municipales, electorales y
legislativas.*

2.6 Leyes Constitucionales de 1836.

A la caida de la Republica federal y ante la instauracién de un régimen
central se promulga como Carta Fundamental las Siete Leyes Constitucionales,
Norma Suprema de Gobierno.*

La sexta de estas Leyes es la que aborda las cuestiones municipales,
lleva por titulo “Division del Territorio de la Republica y Gobiemo Interior de sus
Pueblos® y se compone de 31 articulos. Esta Ley regulaba la divisién del
territorio de la Republica en departamentos divididos en distritos y estos a su
vez en partidos.

Entre los articulos que tratan temas relacionados con e! municipio se
encuentran:

“Articulo 22. Habra ayuntamientos en las capitales de departamento, en
los lugares en que los habia el afio de 1808, en los puertos cuya

45 Cfr, Bases Constitucinales expedidas por el Congreso Constituyente el 15 de Diciembre de 1835, ants,
89,10,

* Cfr. Calzada Padrén, Feliciano, Derecho Constitucional, 1* Edicidn, Harla, México, 1998, p. 245.



EVOL 0!

poblacion llegue a cuatro mil aimas, y en los pueblos que tengan ocho

mil. En los que no haya esa poblacién, habra jueces de paz, encargados

también de la policia, en el numero que designen las juntas

departamentales, de acuerdo con los gobemadores respectivos.

Articulo 23. Los ayuntamientos se elegirdn popularmente en los términos

que arreglara una ley. El numero de alcaldes, regidores y sindicos, se

fijara por las juntas departamentales respectivas, de acuerdo con el

gobernador, sin que puedan exceder. los primeros, de seis; los

segundos, de doce; y los Gltimos de dos.

Articulo 24. Para ser individuo del ayuntamiento se necesita:

I. Ser ciudadano mexicano en el ejercicio de sus derechos.

. Vecino del mismo pueblo.

Iit.  Mayor de veinticinco affos.

IV.  Tener un capital, fisico o moral, que e produzca por o menos
quinientos pesos anuales.

Articulo 25. Estara a cargo de los ayuntamientos: la policia de salubridad

y comodidad, cuidar de las carceles, de los hospitales y casas de

beneficencia, que no sean de fundacién particular, de las escuelas de

primera ensefanza que se paguen de los fondos del comin, de la

construccion y reparacion de puentes, calzadas y caminos, y de la

recaudacion e inversion de los propios y arbitrios, promover el

adelantamiento de la agricultura, industria y comercio, y auxiliar a los

alcaldes en la conservacién de la tranquilidad y el orden publico en su

vecindario, todo con absofuta sujecién a las leyes y reglamentos.”

Es importante seftalar que en el articulo 14 se trataban algunas
cuestiones de importancia como lo son: que las juntas departamentales junto
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con el gobernador se encargarian de formar las ordenanzas municipales de los
ayuntamientos y los reglamentos de policia interior del departamento.
Asimismo correspondia a las juntas departamentales examinar y aprobar las
cuentas que debian rendirse de la recaudacién e inversién de los propios y
arbitrios.

En esta ley se establecio la figura de los prefectos y los subprefectos,
que dejaba a los alcaldes supeditados a los mismos y a los departamentos, por
lo que a pesar de ser la primera ley que regula en forma directa al municipio,
también lo hace dependiente a un poder central.

2.7 Bases Orginicas de la Republica Mexicana de 1843.

El 28 de septiembre de 1841 se firman las Bases de Tacubaya, las
cuales declaraban cesados los supremos poderes excepto el judicial,
convocaba a una Junta para elegir un Presidente provisional y que a su vez
éste convocara a un nuevo Congreso. Santa Anna es elegido Presidente.

Este Congreso elaboré6 e Proyecto de Consfitucién de 1842 que
pretendia ser una nueva Constitucion, hay que sefalar que no abordaba
aspectos de indole municipal. Tras el fracaso de este Proyecto debido a la
situacién politica del momento, el Congreso es disuelto, convocandose a una
Junta Nacional Legislativa encargada de expedir una nueva Constitucién,

La Junta Nacional Legislativa expide las Bases Orgdnicas de ia
Republica Mexicana, que serian la segunda ley de cardcter centralista en



EVOLUCION CONSTITUCIQNAL DEL MUNICIPIO

nuestro pais. Esta nueva Constitucion se refiere al municipio minimamente, asi
encontramos los siguientes articulos:

“Art. 4. El territorio de la Republica se dividird en Departamentos, y éstos
an Distritos, partidos y municipalidades...
Art. 134: Son facultades de las Asambleas Departamentales:

X. Hacer la division politica del territorio del Departamento, establecer
corporaciones y funcionarios municipales, expedir sus ordenanzas
respectivas, y reglamentar la policia municipal, urbana y rural.

XIll. Aprobar los planes de arbitrios municipales, y los presupuestos
anuales de los gastos de las municipalidades.”

“Asi pues, vemos que por lo que respecta al régimen municipal no hay
ningun avance en este periodo ya que el centralismo puso en evidencia la
inutilidad hasta de las elecciones mismas, en razén de que las autoridades
departamentales se reservaban el derecho de anular la eleccién popular por la
deposicion de los ayuntamientos.™’

De las medidas centralistas de esta época podemos advertir que
muchas de elias prevalecen hasta el siglo XIX y principios de! XX, tales como
las relacionadas con las finanzas publicas, las obligaciones y funciones de los
ayuntamientos.

* Rendén Huerta, Barrera Teresita, Derecho Municipal, Op. Clt, p. 111,
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2.8 Constitucién Federal de 1857,

Con el Plan de Ayutla del primero de marzo de 1854 se derroca el
gobierno de Antonio Lépez de Santa Anna y se establece como régimen
provisional el gobiemo de Ignacio Comonfort, quien el 15 de mayo de 1856
expide el Estatuto Orgdnico Provisional de la Republica Mexicana, el cual
establecia las bases del gobiemo mientras no se expidiera una nueva
Constitucion.

En este Estatuto Unicamente se contemplaba que los gobernadores de
los Estados y los jefes politicos serian nombrados por el Presidente de la
Republica. Los gobernadores segtn el art. 117 fraccion XIil tendrian la facultad
de hacer la division politica del territorio del Estado, establecer corporaciones y
funcionarios municipales, y expedir sus ordenanzas respectivas. También
tendrian la facultad de aprobar los planes y arbitrios municipales y sus
presupuestos de gastos, ademas deberian cuidar la inversién de los fondos de
los ayuntamientos.

El Congreso Constituyente encargado de expedir la nueva Constitucién
es convocado e! 16 de octubre de 1855 por Don Juan Alvarez, asi tras meses

de trabajo el 5 de febrero de 1857 es jurada la Constitucién por el Congreso y
por e Presidente Comonfort.*®

Esta Constitucién establece la forma de gobierno como Republica

% Cfr, Tena Ramirez, Felipe, Leves Fundc les de México 1808-1997, Op, Cit., p. 604,
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representativa, democratica y federal, ademas establece la competencia para
la Federacion y los Estados, por o que estos se resarvan todas las facultades
no sefialadas para la primera, de ahi que sblo regule el gobiemo del Distrito
Federal y tervitorios federales.

Se refiere especificamente a las cuestiones municipales en lo referente a
la eleccion popular de sus autoridades en el Distrito Federal y territorios;
estableciendo para estos en su articulo 72 que se gobernarian por
ayuntamientos, respetdndose et gobiemo intemo de las entidades federativas.

2.9 Estatuto Provisional del Imperio Mexicano de 18885.

El grupo de los conservadores descontentos con el triunfo del partido
liberal, instala €l imperio de Maximiliano de Habsburgo, quien el 10 de abril de
1865 promulgé el Estatuto Provisional para el Imperio.

En este Estatuto se incorpora el modelo francés de la época
napoleénica, es decir, la organizacién politica y administrativa se organizaba
dividiendo a! pals en Departamentos, Distritos y Municipalidades. Segun lo
establecia su articulo 28, los encargados de administrar fos Departamentos
eran los Prefectos auxiliados por un Consejo de Gobiemno.

Los Distitos se administraban por los Subprefectos y las
municipalidades por los alcaldes quienes presidian los ayuntamientos. Al
respecto cabe sefialar que aun cuando el propio Estatuto establacia que los
ayuntamientos se elegirian de manera popular y tendrian sus propias
facultades, en realidad el Alcalde de la Capital era nombrado por e! Emperador
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y los demds por los Prefectos; de esta manera los alcaldes quedaban bajo el
control de fos Prefectos.

Culminado el Imperio, restablecida la Republica, da inicio la época de la
dictadura porfiriana en la que el municipio fue controlado por los llamados jefes
politicos que servian como agentes de los gobiemos locales y manejaban la

actividad municipal de aquellos ayuntamienios que estuvieran dentro de su
jurisdiccién.

La figura del jefe politico variaba de acuerdo a las Constituciones
estatales, asi tenemos varios subtipos: jefe politico, prefecto, subprefecto, jefes
de policia, directores politicos, visitadores y prefectos populares.*®

A decir de Maria del Carmen Salinas “Entre 1867 y 1911 se inici6 el
proceso de fortalecimiento de la centralizacién del ejecutivo. Se entro en la fase
de la era de los jefes politicos, instrumento bésico de la centralizacién; con ello
el municipio se vio supeditado a las autoridades distritales y estatales. El
control municipal que se habia iniciado a principio del siglo XIX era un hecho a
finales de ese siglo. Los ayuntamientos vieron mas restringida su accién en la
medida que los pueblos y demas centros de poblacion se alejaban de la esfera
y nicieo de aquellas autoridades. Los ayuntamientos tenian restringidos sus
actos en diversos ramos, como en el manejo de sus presupuestos y en las
elecciones populares.*®

¥ Cfr. Ochoa Campos, Moisés, La Reforma Municipal, Op. Cit., pp. 274-299.
* Salings Sandoval, Marfa dcl Canmen, Semblarza Historica del Municipio en México, Op. Cit,, p. 3.
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A principios del siglo XX comienza la época revolucionaria, caracterizada
por el reclamo de tierra y libertad, por un proceso de democratizacion de la vida
nacional; ademds como consecuencia de la falta de autonomia de los
municipios, nace uno de los postulados revolucionarios mas debatidos, la
pugna por un municipio libre desapareciendo las jefaturas politicas.

Con la revolucién surgen distintos planes y programas, en 1906 el
Programa del Partido Liberal Mexicano deniro de sus puntos generales

pugnaba por la desaparicién de los jefes politicos y por la reorganizacién de fos
municipios suprimidos.

El Pian del Zapote (1901), el Partido Democrético (1909) y el Plan de
Valladolid (1910), se manifiestan en contra del régimen porfirista, pugnaban por

el sufragio efectivo, la desaparicién de los jefes politicos y por el municipio
libre.

El Plan de San Luis Potosi expedido en 1910 por Francisco y Madero se
centraba en derrocar a la dictadura, criticaba la divisién de poderes expresando
que el poder legisiativo y el judicial se encontraban a disposicion del ejecutivo,
y en lo referente al municipio expresaba que la libertad de los ayuntamientos
sélo existia en la Carta Magna.

El Pian de la Empacadora de 1912 se referia en concreto al municipio en
dos de sus articulos 28 y 29, estableciendo “la revolucién hara efectiva la
independencia y autonomia de los ayuntamientos para legislar y administrar
sus arbitrios y fondos” y que “se suprimiran en toda la Republica los cargos de

n
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jefes politicos, cuyas funciones seran desempefiadas por los Presidentes
Municipales.”

Por su parte el Plan de Guadalupe de Venustiano Carranza de 1913,
tenia como principal objetivo desconocer los poderes federales y derrocar el
régimen de Victoriano Huerta, en lo tocante al tema municipal éste fue eludido,
sin embargo, el Plan es adicionado a través de un Decreto en 1914, por el que
se toman medidas encaminadas al establacimiento de la libertad municipal
como institucién constitucional.

Asi mismo la Ley General Sobre Libertades Municipales promulgada el
15 de septiembre de 1916 por Emiliano Zapata consideraba como institucion
democratica la libertad municipal, exigia la supresion de las jefaturas politicas y
el reconocimiento de las libertades y fueros comunales. Este documento, es sin

duda, un ordenamiento que contemplaba y regulaba, de una manera social y
justa, ta institucién municipal.

2.10 Constitucién Politica de 1917 y sus reformas.

El Congreso Constituyente encargado de crear una nueva Constitucion
fue convocado por Venustiano Carranza en septiembre de 1916, es el mismo
jefe del ejército constitucionalista el que entregaba un proyecto de Constitucion.

En este proyecto se incluia la innovacién del municipio libre, Carranza
sefialaba en su mensaje dirigido al Constituyente “E! Municipio
Independientemente, que es sin disputa una de las grandes conquistas que no
sélo dard libertad politica a la vida municipal, sino que también le dard

s
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independencia econdmica, supuesto que tendra fondos y recursos propios para
la atencién de todas sus necesidades sustrayéndose asi, la voracidad
insaciable que de ordinario han demostrado los gobernadores.”’

El articulo 115 del proyecto de Constitucién era el articulo 109 de la
Constitucion Federal de 1857, reformado por Carranza el 25 de diciembre de
1914; dicho articulo expresaba lo siguiente:

“Los Estados adoptardn para su régimen interior, la forma de gobierno

rapublicano, representativo, popular; teniendo como base de su divisién

territorial y de organizacién politica, el Municipio Libre, administrado
cada uno por ayuntamiento de eleccién directa y sin que haya
autoridades intermedias entre &ste y el gobierno del estado.

El ejecutivo federal y los gobernadores de os estados tendrdn el mando

de la fuerza publica de los Municipios donde residieren habitual o

transitoriamente.

Los gobernadores constitucionales no podrén ser reelectos ni durar en

su encargo mas de cuatro aflos.

Son aplicables a los gobernadores substitutos o interinos las

prohibiciones del articulo 83.

El numero de representantes en las legislaturas de los estados serd

proporcional al de los habitantes de cada una, pero en todo caso, el

nimero de representantes de una legislatura local no podra ser menor
de siete diputados propietarios.

En los estados cada distrito nombrard un diputado propietario y uno

suplente.

*! Tona Ramirez, Felipe, Leyes Fundc les de México, Mensaje del Primer Jefe Ante el Constituyente
1916, Op. Cit., p.757.
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Sélo podra ser gobernador constitucional de un estado, un ciudadano
mexicano por nacimiento.”

La segunda Comisién de Constitucién encargada de revisar el proyecto
sometido por Carranza al Congreso, lo adiciona para incluirse en & tres
fracciones, de tal manera el 24 de enero de 1917 en la quincuagésima novena
8esion ordinaria se somete a discusion, para su aprobacién por la Asamblea, et
siguiente proyecto:

“Los Estados adoptardn para su régimen interior, la forma de gobierno

republicano, representativo, popular; teniendo como base de su division

territorial y de su organizacién politica y administrativa el municipio libre,
conforme a las tres bases siguientes:

I. Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de eleccién

popular directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el

gobierno del estado.

. Los municipios administrardn libremente su hacienda, recaudaran

todos los impuestos y contribuiran a los gastos publicos del estado en la

proporcién y término que sefiale la legisiatura local. Los ejecutivos
podrén nombrar inspectores para el efecto de percibir la parte que
corresponda al estado y para vigilar la contabilidad de cada municipio.

Los conflictos hacendarios entre el municipio y los poderes de un estado

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

que establezca la ley.

1ll. Los municipios estaran investidos de personalidad juridica para todos

los efectos legales.
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El ejecutivo federal y los gobernadores de los estados tendran el mando
de la fuerza publica de los Municipios donde residieren habitual o
transitoriamente.

Los gobernadores constitucionales no podrdn ser reelectos ni durar en
su encargo mas de cuatro afios.

Son aplicables a los gobernadores substitutos o interinos las
prohibiciones del articulo 83,

El nimero de representantes en las legislaturas de los estados serd
proporcional al de los habitantes de cada una, pero en todo caso, el
nimero de representantes de una legislatura local no podra ser menor
de siete diputados propietarios.

En los estados cada distito nombrara un diputado propietario y uno
suplente.

Sodlo podra ser gobernador constitucional de un estado, un ciudadano
mexicano por nacimiento”.

La fraccién segunda del citado articulo fue motivo de grandes debates
entre los diputados, con posiciones a favor y otras en contra, en lo referente a
la determinacion de la recaudacitn tributaria y los conflictos fiscales entre los
municipios y los estados.

Una de las intervenciones mas importantes fue la del diputado Heriberto
Jara, quien sefialaba “Hasta ahora los municipios han sido tributarios de los
estados; las contribuciones han sido impuestas por los estados; la sancion de
los presupuestos ha sido hecha por los estados, por los gobiernos de los
respectivos estados. En una palabra; al municipio se le ha dejado una libertad
muy reducida, casi insignificante, una libertad que no puede tender como tal

s
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porque sélo se ha concretado al cuidado de la poblacién, al cuidado de la
policia, y podemos decir que no ha habido un libre funcionamiento de una
entidad en pequefio que esté constituida por sus tres poderes.”*

El diputado Jara defendia sus ideales liberales, al haber participado en la
Comisién que se encargo de redactar el articulo 115 constitucional, é{ optaba
porque las recaudaciones fiscales |as hicieran los municipios, puesto que estos
conocian mds de cerca los problemas y, si no se les daba esa facultad a los
municipios, entonces la libertad politica y econémica seria un simple capitulo
en la Constitucién.

Por su parte el diputado Rafael Martinez de Escobar, quien tenia
ideologias liberales, opind que la fraccion 1l de! articulo 115 al parecer liberal,
en realidad era conservadora en lo referente a la recaudacion de los impuestos
y a la contribucién de los municipios para los gastos plblicos de! Estado. El
diputado sefalaba;

“‘Los municipios creo yo dnicamente deben recaudar los impuestos
meramente municipales; los impuestos que pertenezcan directamente a!
municipio...porque luego agrega mas adelante la fraccion il Los ejecutivos
podran nombrar inspectores para el efecto de percibir la parte que corresponda
al Estado y para vigilar la contabilidad de cada municipio. pues bien el hecho
de recaudar los impuestos, no solo municipales, sino del Estado, faculta al
Estado para nombrar inspectores, para nombrar vigilantes de la actuacién del
municipio, y esa actuacion del Estado, nombrando inspectores y vigilantes en

Enciclopedia Parlamentaria de México Los Derechos del Pueblo Mexicano, México a través de sus
consnstituciones, Op. Cit., p. 228.
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cuanto a la recaudacion de impuestos, no significa ofra cosa sino la
intervencion directa e inmediata del Estado sobre el municipio."™®

Asi mismo el diputado Martinez de Escobar cuestiono que la encargada
de conocer los conflictos hacendarios entre los municipios y los Estados fuera
la Suprema Corte de Justicia, a su criterio el Tribunal Superior de Justicia
Estatal deberia conocer de estos conflictos con la finalidad de no centralizar.

El primer dictamen de la Comisién es rechazado, se emiten dos votos
particulares el de los diputados Machorro Narvdez y Arturo Méndez y el de los
diputados Hilario Medina y Heriberto Jara. El primer proyecto sefialaba: “Il. Los
municipios tendran el libre manejo de su hacienda y ésta se formara de lo
siguiente:

1°. Ingresos causados con motivo de servicios publicos, que tiendan a

satisfacer una necesidad general de los habitantes de la circunscripcién

respectiva.

2° Una suma que el estado integrara al municipio y que no sera inferior

al 10% del total de lo que el estado recaude para si por todos los ramos

de la riqueza privada de la municipalidad de que se trate.

3°. Los ingresos que el estado asigne al Municipio para que cubra todos

los gastos de aquellos servicios que, por la organizacién municipal,

pasen a ser del resorte del ayuntamiento y no sean de los establecidos

en la base | de este inciso. Estos ingresos deberén ser bastantes a

cubrir convenientemente todos los gastos de dichos servicios.

SEnciclopedia Parlamentaria de México, Los Derechos del Pueblo Mexicano, Mixico a través de sus
Constituciones, Op. Cit,, p. 232,

”
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Si con motivo de los derechos que concede a los municipios este
articulo, surgiere algiin conflicto entre un Municipio y el poder ejecutivo
de un estado, conocera de dicho conflicto la legislatura respectiva, quien
oira al ayuntamiento en cuestién, pudiente éste hasta enviar a sus
representantes para que concurran a las sesiones de la legisiatura en
que el asunto se trate, teniendo voz informativa y no voto.

Si el conflicto fuere entre la legislatura y el Municipio, conoceré de él el
Tribunal Superior del Estado, en la forma que establece el pamrafo
anterior."™

El voto particular de los diputados Hilario Medina y Heriberto Jara
proponia lo siguiente:

“Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara
de las contribuciones municipales necesarias, para atender sus diversos
ramos, y del tanto que asigne el estado a cada municipio.

Todas las controversias que se susciten entre los poderes de un estado
y el municipio, seran resueltas por el Tribunal Superior de cada estado
en los términos que disponga la ley respectiva.”®

Ambos proyectos fueron rechazados, reunido el Congreso en sesién
permanente, el 31 de enero de 1917 se aprueba la propuesta del diputado
Gerzayn Ugarte en los siguientes términos:

* Opus Cit., p.277.
% Opus Cit, p. 278,
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“Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara
de las contribuciones que sefialen las legisiaturas de los estados, y que, en todo
caso, serén las suficientes para atender sus necesidades "

De tal manera el texto de! articulo 115 constitucional queda de la
siguiente manera:

“Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno

republicano, representativo, popular; teniendo como base de su divisién

territorial y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre,

conforme a las bases siguientes:

|. Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de eleccion

popular directa y no habré ninguna autoridad intermedia entre éste y el

gobierno del estado.

ll. Los municipios administrarén libremente su hacienda, la cual se

formara de las contribuciones que sefialen las legislaturas de los

estados, y que, en todo caso, serdn las suficientes para atender sus

necesidades '

Il Los municipios serdn investidos de personalidad juridica para todos

los efectos legales.

El ejecutivo federal y los gobernadores de los estados tendran el mando

de la fuerza publica de los Municipios donde residieren habitual o

transitoriamente. Los gobernadores constitucionales no podrén ser

reelegidos ni durar en su encargo mas de cuatro afios.

Son aplicables a los gobernadores substitutos o interinos las

prohibiciones del articulo 83.

Opus Cit, p. 284,
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El numero de representantes en las legislaturas de los estados serd
proporcional al de los habitantes de cada uno, pero, en todo caso, el
nimero de representantes de una legislatura local no podr& ser menor
de quince diputados propietarios.

Sélo podra ser gobernador constitucional de un estado, un ciudadano
mexicano por nacimiento y nativo de &, o con vecindad no menor de
cinco afios, inmediatamente anteriores al dia de la eleccién.”

Es posible sefalar que el citado articulo constitucional, si bien,
establecié las bases de la organizacién politica y administrativa de los
municipios, ademds de otorgarie personalidad juridica, tuvo un error
trascendental al no especificar las fuentes gravables del mismo.

2.10.1 Primera reforma.

Esta primera reforma no es propiamente una reforma en materia
municipal sino que se refiere a cuestiones de indole electoral. Se publica en el
Diario Oficial de la Federacién DOF el 20 de agosto de 1928 y modifica el
nimero de representantes en las legislaturas locales, es decir, en el texto
original se establecia que el nimero de diputados seria proporcional al de los
habitantes de cada Estado. Con la reforma el nimero de representantes seria
al menos de 7 diputados en los estados en los que la poblacién no liegue a 4
cuatrocientos mil habitantes, de 9 en aquellos Estados en los que la poblacién

370Opus Cit., p. 284,
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no exceda de este numero y no sobrepase los 800 mil habitantes y de 11 en los
Estados en los cuales la poblacién es mayor a los 800 mil habitantes.

2.10.2 Segunda reforma

Es publicada e) 29 de abril de 1933 en el DOF, se adiciona un pérrafo
segundo a la fraccion |, y es modificada la fraccion HI; reforma el régimen
municipal estableciendo el principio de no reeleccidn absoluta para
gobernadores y no reeleccién relativa para diputados locales e integrantes de
los ayuntamientos.

l...
Los Presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos
electos popularmente por eleccién directa, no podran ser reelectos para
el periodo inmediato. Las personas que por eleccién indirecta, o por
nombramiento o designacién de alguna autoridad desempefien las
funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacion
que se les dé, no podran ser electas para et periodo inmediato. Todos
los funcionarios antes mencionados, cuando tengan el cardcter de
propietarios, no podrén ser electos para el periodo inmediato con el
cardcter de suplentes, pero los que tengan el cardcter de suplentes si
podrén ser electos para el periodo inmediato como propietarios a menos
que hayan estado en ejercicio.

...

Los Goberadores de los Estados, cuyo origen sea la eleccién popular,
ordinaria © extraordinaria, en ningin caso y por ningin motivo podran
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volver a ocupar ese cargo, ni aun con el caracter de interinos,
provisionales, sustitutos o encargados del despacho.

Nunca podran ser electos para el periodo inmediato:

a) El gobernador sustituto constitucional, o el designado para concluir el
periodo en caso de falta absoluta del constitucional, ain cuando tenga
distinta denominacion;

b) E! gobemador interino, el provisional o el ciudadano que, bajo
cualquiera denominacién, supla las faltas temporales del Gobemador;
siempre que desempeiie el cargo en los dos tltimos afios del periodo.

Los diputados a las legislaturas de los Estados no podran ser reelectos
para el periodo inmediato. Los diputados suplentes podrén ser electos
para el periodo inmediato con el caracter de propietarios, siempre y
que no hubieren estado en ejercicio, pero los diputados propietarios no
podrdn ser electos para el periodo inmediato con el caracter de
suplentes.

2.10.3 Tercera reforma.

Se publica en el DOF el 8 de enero de 1943, reforma la fraccion Il en su
pérrafo tercero, modifica el parrafo segundo de la fraccién ya citada; que
establecia la duracién de los Gobernadores en su cargo por cuatro afios,
estableciendo que los Gobernadores de los Estados no podran durar en su
cargo mas de seis afos.
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2104 Cuarta reforma.

Esta reforma otorga a la mujer el derecho a participar en la vida electoral
del pais, es publicada en el DOF el 12 de febrero de 1947 y adicionaba el
parrafo segundo de ia fraccion |, sefalando: en las elecciones municipales
participarén las mujeres, en igualdad de condiciones que los varones, con el
derecho de votar y ser votadas.

2.10.5 Quinta reforma.

Publicada en e DOF el 17 de octubre de 1953, suprime el pamrafo
anexado en la cuarta reforma al articulo 115 constitucional, debido a que en la
misma fecha es reformado el art. 34 de nuestra Carta Magna, por el que se

otorgaba a la mujer plena ciudadania para participar en los procesos politicos
nacionales.

2.10.6 Sexta reforma.

El 6 de febrero de 1967 se publica en e DOF. Son adicionadas las
fracciones IV y V, con la finalidad de que los municipios estuvieran en
condiciones de realizar las actividades establecidas en el parrafo tercero de!
articulo 27 constitucional en lo referente a la regulacién de asentamientos
humanos y desarrollo urbano, quedando de la siguiente manera:

IV. Los Estados y municipios, en el ambito de sus competencias,

expedirdn las leyes, reglamentos y disposiciones administrativas que

sean necesarias para cumplir con los fines sefalados en el parrafo

83
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tercero del articulo 27 de esta Constitucion en lo que se refiere a los
centros urbanos y de acuerdo con la Ley Federal de la materia.

V. Cuando dos o mas centro urbanos situados en territorios municipales
de dos o més entidades federativas formen o tiendan a formar una
continuidad demografica, la Federacion, las Entidades Federativas y los
Municipios respectivos, en el 4mbito de sus competencias, planearan y
regulardn de manera conjunta y coordinada el desarrolio de dichos
centros con apego a la Ley Federal de la materia.

2.10.7 Séptima reforma.

Se publica en el DOF el 6 de diciembre de 1977, adiciona a la fraccién
tercera un parrafo en el que se establece el sistema de diputados de minoria en
la eleccién de legisladores locales y el principio de representacién proporcional
en la eleccién de ayuntamientos en los municipios cuya poblacién sea de 300
mil o mds habitantes.

2.10.8 Octava reforma.

Esta reforma es presentada por el entonces electo Presidente Miguel de
la Madrid Hurtado, constituye una reforma que contempla un proceso de
descentralizacion de la vida nacional.

En la Exposicién de Motivos presentada por el Presidente Miguel de la
Madrid al Congreso de la Uni6n, destacaba que el fortalecimiento de la vida
municipal sélo podria lograrse si se le dotaba de los elementos necesarios para
vigorizar su hacienda publica, su autonomia politica y sus facultades. Asimismo
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resaltaba el derecho de los municipios de coordinarse y asociarse para la mejor
prestacion de los servicios publicos precisados en la presente reforma; en lo
concerniente a la economia municipal se referia a una correcta redistribucién
de competencias en materia fiscal, eleva a rango constitucional el derecho a
recibir las participaciones federales que les sean asignadas.®

La reforma al articulo 115 constitucional se publica el 3 de febrero de
1983 en el DOF, para quedar de la siguiente manera:
Articulo 115.- Los Estados adoptarén, para su régimen interior, la forma
de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de
su division temitorial y de su organizacién politica y administrativa el
Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:
|. Cada Municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccién
popular directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el
gobierno del Estado.
Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos,
electos popularmente por eleccién directa, no podrén ser reelectos para
el periodo inmediato. Las personas que por eleccion indirecta, o por
nombramiento o designacion de alguna autoridad desempedien las
funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacién
que se les dé, no podrén ser electos para el periodo inmediato. Todos
los funcionarios antes mencionados, cuando tengan el cardcter de
propietarios no podran ser electos para el periodo inmediato con

** De la Madrid Hurtado, Migucl, Expasicidn de Motivos ¢ Iniciativa de Decreto que Reforma y Adiciona
el Articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, cit. por Quintana Rolddn,
Carlos, Op. Cit., pp. 589-597,
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caracter de suplentes, pero los que tengan el cardcter de suplentes si
podrén ser electos para el periodo inmediato como propietarios, a menos
que hayan estado en ejercicio.

Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus
integrantes, podrdn suspender ayuntamientos, declarar que éstos han
desaparecido y suspender o revocar el mandato de alguno de sus
miembros, por alguna de las causas graves que la ley local prevenga,
siempre y cuando sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente
para rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan.
En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento 0 por renuncia ©
falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no
procediere que entraren en funciones los suplente ni que celebraren
nuevas elecciones, las legislaturas designardn entre los vecinos a los
Consejos Municipales que concluirdn los periodos respectivos.

Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo por causa
grave, serd substituido por su suplente o se convocard a elecciones
segun lo disponga la ley.

Il. Los Municipios estarAn investidos de personalidad juridica y
manejardn su patrimonio conforme a la Ley.

Los ayuntamientos poseerén facultades para expedir, de acuerdo con
las bases normativas que deberan establecer las legislaturas de los
Estados, los bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia general dentro
de sus respectivas jurisdicciones.

1. Los Municipios, con el concurso de los Estados cuando asi fuere
necesario lo determinen las leyes, tendrdn a su cargo los siguientes
servicios publicos:



EV! )

a)  Agua potable y alcantarillado.

b)  Alumbrado piiblico.

c) Limpia.

d)  Mercados y centrales de abasto.

e)  Panteones.

f) Rastro.

g)  Calles, parques y jardines.

h)  Seguridad publica y trénsito, y

i) Los demés que las legislaciones locales determinen segln las
condiciones territoriales y socioeconémicas de los Municipios, 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 determinarse y asociarse
para la mds eficaz prestacion da los servicios publicos que les
correspondan

IV. Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como
de ias contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcana -
su favor, en todo caso:

a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su
fraccionamiento division, consolidacion, traslacion y mejora asi como las
que tengan por base el cambio 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.
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b) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacién a
los Municipios con ameglo a las bases, montos y plazos que anuaimente
se determinan por las legislaturas de los Estados.

¢) Los ingresos derivados de la prestacién de los servicios pablicos a su
cargo.

Las leyes federales no limitardn la facultad de los Estados para
establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y c), ni
concederdn exenciones en relacion con las mismas. Las leyes locales no
establecerdn exenciones o subsidios respecto de las mencionadas
contribuciones, en favor de personas fisicas o morales, ni de
instituciones oficiales o privadas. Sélo los bienes del dominio publico de
la Federacion, de los Estados o de los Municipios estardn exentos de
dichas contribuciones.

Las legislaturas de los estados aprobarén las leyes de ingresos de los
Municipios y revisaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de
egresos serdn aprobados por {08 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 ia
zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal; participar en la
creacién y administracion de sus reservas territoriales; controlar y vigilar
la utilizacién del suelo en sus jurisdicciones temitoriales; intervenir en la
regulacién de |a tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos
para construcciones, y participar en la creacién y administracién de las
zonas de reservas ecolbgicas. Para tal efacto y de conformidad con fos
fines sefalados en el pamafo Tercero del articulo 27 de esta
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Constitucion, expediran los reglamentos y disposiciones administrativas
que fueren necesarios.

Vi. Cuando dos o més centros urbanos situados en territorios
municipales de dos o mas entidades federativas formen o tiendan a
formar una continuidad demogréfica, la Federacion, las entidades
federativas y los Municipios respectivos, en el dmbito do sus
competencias, planearan y regularan de manera conjunta y coordinada
el desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la materia.
VI, El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tendrdn el
mando de la fuerza plblica en los Municipios donde residieren habitual o
transitoriamente.

Vill. Los gobernadores de los Estados no podran durar en su encargo
mas de seis aflos.

La eleccion de los gobernadores de los Estados y de las legislaturas
locales serd directa y en los términos que dispongan las leyes
electorales respectivas.

Los gobernadores de los Estados, cuyo origen sea la eleccion popular,
ordinaria o extraordinaria, en ningn caso y por ningin motivo podrén
volver a ocupar ese cargo, ni ain con el caricter de interinos,
provisionales, substitutos o encargados de! despacho.

Nunca podrén ser electos para el periodo inmediato:

a) El gobernador sustituto constitucional, o el designado para
concluir el periodo en caso de falta absoluta del constitucional, ain
cuando tenga distinta denominacion;

b) ElI gobernador interino, el provisional o el ciudadano que, bajo
cualquiera denominacién, supia las faltas temporales del Gobernador;
siempre que desemperie el cargo en los dos Ultimos afios del periodo.
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Sélo podra ser gobarnador constitucional de un Estado un ciudadano
mexicano por nacimiento y nativo de él, o con residencia efectiva no
menor de cinco afios inmediatamente anteriores al dia de la eleccion.

El nimero de representantes en las legislaturas de los Estados serd
proporcional al de habitantes de cada uno; pero, en todo caso, no podrd
ser menor de siete diputados en los Estados cuya pobiacion no liegue a
cuatrocientos mil habitantes; de nueve, en aquelios cuya poblacién
exceda de este numero y no llegue a ochocientos mil habitantes, y de
once en los Estados cuya poblacién sea superior a ésta ultima cifra.

Los diputados a las legislaturas de los Estados no podran ser reelectos
para el periodo inmediato. Los diputados suplentes podran ser electos
para el periodo inmediato con el cardcter de propietarios, siempre y que
no hubieren estado en ejercicio, pero los diputados propietaros no
podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de
suplentes.

De acuerdo con la legislacion que se expida en cada una de las
entidades faderativas se introduciré el sistema de diputados de minoria
en la eleccion de las legislaturas locales y el principio de representacion
proporcionat en la eleccién de los ayuntamientos de los Municipios.

IX. Las relaciones de trabajo entre los Estados y sus trabajadores se
regiran por las leyes expidan las legislaturas de los Estados con base en
lo dispuesto en el articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y sus disposiciones reglamentarias. Los Municipios
observaran estas mismas reglas por lo que a sus trabajadores se refiere.
X. La Federacién y los Estados, en los términos de ley, podran convenir
la asuncion por parte de éstos el ejercicio de funciones, la ejecuciéon y

%0
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operacién de obras y la prestacion de servicios publicos, cuando el
desarrollo econémico y social lo hagan necesario.

Los Estados estaran facultados para celebrar esos convenios con sus
Municipios, a efecto de que éstos asuman la prestacion de los servicios
o la atencién de las funciones a las que se refiere el parafo anterior.

La reforma de 1983 contemplaba diversos puntos, tales como los
servicios publicos, el principio de representacién proporcional, la hacienda
municipal, orden juridico, relaciones laborales, seguridad juridica de los
integrantes de los ayuntamientos y desamollo urbano, todos tenian como
finalidad fortalecer al Municipio, por ser éste una cuestién de interés nacional.

2.10.9 Novena reforma.

Se publica en el DOF el 17 de marzo de 1987, consiste en derogar las
fracciones IX y X, y en reformar la fraccion VIN para quedar de la siguiente
forma:

VIli. Las leyes de los Estados introduciran el principio de la
representacién proporcional en la eleccién de los ayuntamientos de
todos los municipios.

Las relaciones de trabajo entre 108 municipios y sus trabajadores, se

regiran por las leyes que expidan las legislaturas de los Estados con

base en lo dispuesto en el articulo 123 de esta Constitucion, y sus
disposiciones reglamentarias.

9



2,10.10 Décima reforma.

Una caracteristica singular de esta décima reforma, es sin lugar a dudas,
el no ser producto del Poder Ejecutivo Federal. Publicada en el DOF e} 23 de
diciembre de 1999, reforma los pérrafos primero, cuarto y quinto de la fraccién
I; el parrafo segundo y se adicionan los pérrafos tercero y cuarto a la fraccién
segunda; reforma el parrafo primero y sus incisos a), c), g), h) e i), e parrafo
segundo y se adiciona un tercer pamafo a la fraccién Il); se reforman los
pérrafos segundo y tercero, se adicionan los pdrrafos cuarto y quinto a la
fraccion IV; y se reforman las fracciones V y VII.

Articulo 115

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

Si alguno de los miembros dejare de desempeflar su cargo, sera
sustituido por su suplente, o se procedera, segun lo disponga la Ley.

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renuncia o
falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no
procede que entren en funciones los suplentes ni que celebren nuevas
elecciones, las legislaturas de los Estados designardn de entre los
vecinos a los Concejos Municipales que concluirdn los periodos
respectivos; estos Concejos estaran integrados por el nimero de
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miembros que determine la ley, quienes deberdn cumplir los requisitos
de elegibilidad establecidos para los regidores;

n..

Los Ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las
leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los
Estados, los bandos de policia y gobiemo, los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas jurisdicciones, que organicen la administracién publica
municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios
publicos de su competencia y aseguren la participacidn ciudadana y
vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior seré establecer:
a) Las bases generales de la administracion publica municipal y del
procedimiento administrativo, incluyendo los medios de impugnacién y
los drganos para dirimir las controversias entre dicha administracion y
los particulares, con sujecién a los principios de igualdad, publicidad,
audiencia y legalidad.

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes
de los miembros de los ayuntamientos para dictar resoluciones que
afecten el patrimonio inmobiliaric municipal o para celebrar actos o
convenios que comprometan al Municipio por un plazo mayor al periodo
del Ayuntamiento.

c) Las normas de aplicacién general para celebrar los convenios a que
se refieren tanto las fracciones lil y IV de este articulo, como el segundo
parrafo de la fraccién Vi del articulo 116 de esta Constitucion;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma
una funcién o servicio municipal cuando, al no existir el convenio
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correspondiente, la legislatura estatal considere que el municipio de que
se trate este imposibilitado para ejercerios o prestarios, en este caso
serd necesaria solicitud previa del ayuntamiento respectivo, aprobada
por cuando menos las dos terceras partes de sus integrantes; y

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuenten
con los bandos o reglamentos correspondientes.

Las legislaturas estatales emitirdn las normas que establezcan los
procedimientos mediante los cuales se resolveran los conflictos que se
presenten entre los municipios y el gobiemo del estado, o entre aquelios,
con motivo de los actos derivados de los incisos ¢) y d) anteriores;

1. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos
siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de
sus aguas residuales;

b) .
c) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicién final de
sus residuos.

d

e)

f)

g) Calles, parque y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad publica, en los términos de! articulo 212 de esta
Constitucion, policia preventiva municipa! y transito, e

i) .
Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de las
funciones o la prestacion de los servicios a su cargo, los municipios
observarén lo dispuesto por las leyes federales y estatales.
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Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podréan
coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacién de los servicios
publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les correspondan. En
este caso y tratdndose de la asociacion de municipios de dos o mas
Estados, deberan contar con la aprobacién de las legislaturas de los
Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio del ayuntamiento
respectivo sea necesario, podran celebrar convenios con el Estado para
que éste, de manera directa o a través del organismo correspondiente,
se haga cargo en forma temporal de alguno de ellos, o bien se presten o
ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio;
V...
a) a c)... ()
Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para
establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y c), ni
concederan exenciones en relacién con las mismas. Las leyes federales
no establecerdn exenciones o subsidios a favor de persona o institucion
alguna respecto de dichas contribuciones. S6lo estardn exentos los
bienes de dominio publico de la Federacién, de los Estados o los
Municipios, salvo que tales bienes sean uliizados por entidades
paraestatales o por particulares, bajo cualquier titulo, para fines
administrativos o propésitos distintos a los de su objeto puiblico.
Los ayuntamientos en e! ambito de su competencia, propondran a las
legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos,
derechos, contribuciones de mejoras y [as tablas de valores unitarias de
suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de las
’ contribuciones sobre propiedad inmobitiaria.

95



EVO N CON: INAL D) NICI

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los
impuestos, revisaran y fiscalizardn sus cuentas puoblicas. Los
presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos, o
bien, por quien ellos autoricen, conforme a la ley;

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en
forma directa por los ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen,
conforme a la ley;

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales
relativas, estaran facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de
desarrollo urbano Municipal;

b)  Participar en la creacion y administraciérn de sus reservas
territoriales;

c) Participar en la formulacién de planes de desarrollo regional; los
cuales deberén estar en concordancia con los planes generales de la
materia. Cuando la Federacion o los Estados elaboren proyectos de
desarrollo regional deberan asegurar la participacién de los municipios;
d)  Autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, en el ambito de
su competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regulacidn de la tenencia de la tierra urbana,

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g) Participar en la creacién y administracion de zonas de reservas
ecologicas y en la elaboracion y aplicacion de programas de
ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacién y aplicacién de programas de

transporte plblico de pasajeros cuando aquellos afecten su ambito
territorial; e
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i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas
federales.

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en ei parrafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucién, expediran los reglamentos y
disposiciones administrativas que fueren necesarios.

Vi...

Vil. La policia preventiva municipal estard al mando del presidente
Municipal, en los términos de! reglamento correspondiente. Aquella
acatard las ordenes que el Gobernador del Estado le transmita en
aquelios casos que éste juzgue como de fuerza mayor o alteracién grave
del orden piblico.

El Ejecutivo Federal tendra el mandc de la fuerza publica en los lugares
donde resida habitual o transitoriamente;

VIl...

IX...

X...

La reforma constitucional de 1999 presenta una serie de cambios que
enriquecen a la institucion del municipio, sin duda alguna entre sus
aportaciones mas trascendentes esta la de considerario como un érgano de
gobierno y no sélo de administracion, lo anterior se ve reflejado en la limitante
impuesta a las legislaturas estatales, al incluir una serie de lineamientos

minimos que deberan contener las leyes que en materia municipal expidan las
mismas.*®

* Cfr. Pérez Lipez, M]gucl La Nueva Estructura del Derecho AMniclpal Mexlcam Notas Sobre la
Reforma C ional en Materia A ipal de 1999, Cuesti Revista

de Derecho Camstitucional, Nim. 4, UNAM, Instituto de lnvesllydmcs Juridicas, México, 2001, pp.
254- 261,
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Ademés de los principios de la legislacién municipal se transforma el
catélogo de los senvicios publicos, en un catélogo de funciones y servicios
publicos.

2.10.11 Décima primera reforma.

La presente reforma se da en el sexenio del presidente Vicente Fox
Quezada, consiste en adicionar un Ultimo pérrafo a la fraccién lil de! articulo
115 constitucional, y en especifico se refiere a cuestiones de indole indigena:

“Las comunidades indigenas, dentro del &mbito municipal,
podran coordinarse y asociarse en los términos y para los
efeclos que prevenga la ley.”

a) Texto vigents del articulo 115 Constitucional

Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobiemo
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacién politica y administrativa el municipio libre,
conforme a las bases siguientes:

I. Cada Municipio ser4 gobernado por un Ayuntamiento de eleccién
popular directa, integrado por un Presidente Municipal y el nimero de
regidores y sindicos que la ley determine. La competencia que esta
Constitucion otorga al gobierno municipal se ejercerd por el
Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia
alguna entre éste y el gobierno del Estado.
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Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos,
electos popularmente por eleccion directa, no podrén ser reelectos para
el periodo inmediato. Las personas que por eleccién indirecta, o por
nombramiento o designacién de alguna autoridad desempefien las
funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacion
que se les dé, no podran ser electos para el periodo inmediato. Todos
los funcionarios antes mencionades, cuando tengan el carécter de
propietarios no podrdn ser electos para ef periodo inmediato con
caracter de suplentes, pero los que tengan el cardcter de suplentes si
podran ser electos para el pericdo inmediato como propietarios, a menos
que hayan estado en ejercicio.

Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus
integrantes, podrdn suspender ayuntamientos, declarar que éstos han
desaparecido y suspender o revocar el mandato de alguno de sus
miembros, por alguna de las causas graves que la ley local prevenga,
siempre y cuando sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente
para rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan.
Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo, serd
sustituido por su suplente, o se procedera, segun lo disponga la Ley.

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renuncia o
faita absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no
procede que entren en funciones los suplentes ni que celebren nuevas
elecciones, las legislaturas de los Estados designardn de entre los
vecinos a los Concejos Municipales que concluirdn los periodos
respectivos; estos Concejos estaran integrados por el numero de
miembros que determine la ley, quienes deberdn cumplir los requisitos
de elegibilidad establecidos para los regidores;
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. Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica y
manejaran su patrimonio conforme a la ley.

Los Ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las
leyes en materia municipal que deberdn expedir ias legislaturas de los
Estados, los bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion publica
municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios
publicos de su competencia y aseguren la participacién ciudadana y
vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el parafo anterior sera establecer:
a) Las bases generales de la administracién publica municipal y del
procedimiento administrativo, incluyendo los. medios de impugnacién y
los érganos para dirimir las controversias entre dicha administracion y
los particulares, con sujecién a los principios de igualdad, publicidad,
audiencia y legalidad.

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de ias dos terceras partes
de los miembros de los ayuntamientos para dictar resoluciones que
afecten el patrimonio inmobiliario municipal o para celebrar actos o
convenios que comprometan al Municipio por un plazo mayor al periodo
del Ayuntamiento.

c) Las normas de aplicacion general para celebrar los convenios a que
se refieren tanto las fracciones lil y IV de este articulo, como el segundo
parrafo de la fraccion Vii det articulo 116 de esta Constitucién;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma
una funciébn o semicio municipal cuando, al no existir el convenio
correspondiente, la legislatura estatal considere que el municipio de que
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se trate este ijmposibilitado para ejercerios o prestarios, en este caso
seré necesaria solicitud previa del ayuntamiento respectivo, aprobada
por cuando menos las dos terceras partes de sus integrantes; y

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuenten
con los bandos o reglamentos correspondientes.

Las legisiaturas estatales emitirdn las normas que establezcan los
procedimientos mediante los cuales se resolverdn los conflictos que se
presenten entre los municipios y el gobiemo del estado, o entre aguéllos,
con motivo de los actos derivados de los incisos ¢) y d) anteriores;

ill. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos
siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus
aguas residuales;

b) Alumbrado pliblico;

c) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicién final de
sus residuos.

d) Mercados y centrales de abasto;

e) Panteones;

f) Rastro;

g)  Calles, parque y jardines y su equipamiento;

h)  Seguridad publica, en los términos del articulo 212 de esta
Constitucion, policia preventiva municipal y trénsito; e

i) Los demas que las legislaturas locales determinen segiin las
condiciones territoriales y socio-econdémicas de los municipios, asi como
su capacidad administrativa y financiera.
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Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefo de las
funciones o la prestacién de los servicios a su cargo, (08 municipios
observarén [o dispuesto por las leyes federales y estatales.

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podrén
coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacién de los servicios
publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les correspondan. En
este caso y tratdndose de la asociacién de municipios de dos o mds
Estados, deberdn contar con la aprobacién de las legislaturas de los
Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio del ayuntamiento
respectivo sea necesario, podran celebrar convenios con el Estado para
que éste, de manera directa o a través del organismo correspondiente,
se haga cargo en forma temporal de alguno de elios, o bien se presten o
ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio;

Las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podrén
coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que prevenga
laley.

IV. Los Municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se
formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como
de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a
su favor, en todo caso:

a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su
fraccionamiento division, consolidacion, traslacion y mejora asi como las
que tengan por base el cambio 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.
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b) Las participaciones federales, que serdn cubiertas por la Federacion a
los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente
se determinan por las legislaturas de los Estados.

¢) Los ingresos derivados de la prestacién de los servicios publicos a su
cargo.

Las leyes federales no limitardn la facultad de los Estados para
establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni
concederan exenciones en relacién con las mismas. Las lsyes federales
no estableceran exenciones o subsidios a favor de persona o institucién
alguna respecto de dichas contribuciones. Solo estardn exentos los
bienes de dominio publico de la Federacién, de los Estados o los
Municipios, salvo que tales bienes sean utilizados por entidades
paraestatales o por particulares, bajo cualquier titulo, para fines
administrativos o propdsitos distintos a los de su objeto piblico.

Los ayuntamientos en el &mbito de su competencia, propondran a las
legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos,
derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarias de
suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de las
contribuciones sobre propiedad inmobiliaria.

Las legistaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los
impuestos, revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. los
presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos, o
bien, por quien ellos autoricen, conforme a la ley;

Los recursos que integran la hacienda municipal serén ejercidos en
forma directa por los ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen,
conforme a la ley;
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V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales
relativas, estaran facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de
desarrollo urbano Municipal;

b)  Participar en la creacién y administracion de sus reservas
territoriales,

c) Participar en la formulacion de planes de desarrolio regional; los
cuales deberdn estar en concordancia con los planes generales de la
materia. Cuando la Federacién o los Estados elaboten proyectos de
desarrollo regional deberan asegurar la participacién de los municipios;
d)  Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el mbito de
Su competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regulacién de la tenencia de la tierra urbana,

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

@)  Participar en la creacién y administracién de zonas de reseivas
ecoldgicas y en la elaboracion y aplicacion de programas de
ordenamiento en esta materia;

h)  Intervenir en la formulacién y aplicacién de programas de
transporte publico de pasajeros cuando aquelios afecten su ambito
territorial, y

i) Celebrar convenios para la administracién y custodia de las zonas
federales.

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el parmafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucion, expediran los reglamentos y
disposiciones administrativas que fueren necesarios.

Vi. Cuando dos o mds centros urbanos situados en territofios
municipales de dos o mds entidades federativas formen o tiendan a
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formar una continuidad demogréfica, la Federacion, las entidades
federativas y los Municipios respectives, en el &mbito de sus
competencias, planeardn y regularan de manera conjunta y coordinada
el desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la materia.
Vil. La policia preventiva municipal estard& al mando del presidente
Municipal, en los términos del reglamento correspondiente. Aquella
acatara las ordenes que el Gobemador del Estado le transmita en
aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor o alteracién grave
del orden publico.

El Ejecutivo Federal tendra e! mando de la fuerza publica en los lugares
donde resida habitual o transitoriamente;

Vill. Las leyes de los Estados introducirdn el principio de la
representacion proporcional en la eleccién de los ayuntamientos de
todos los municipios.

Las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores, se
regiran por las leyes que expidan las legisiaturas de los Estados con
base en lo dispuesto en el articulo 123 de esta Constitucién, y sus
disposiciones reglamentarias.

IX. (Derogada)

X. (Derogada)
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CAPITULO

EL REGIMEN TRIBUTARIO MUNICIPAL

3.1 Federalismo.

El federalismo tiene su origen en Norteamérica en el afio de 1787,
naciendo como un pacto juridico-politico entre las trece colonias que se
encontraban bajo el imperio inglés, formando todas un mismo pueblo con
similares costumbres, idioma, religién, y deseando la independencia de la
corona inglesa.

La visién de independencia era concebida como una forma de gobierno
propio, distribuyendo libremente sus recursos, captando sus ingresos sin pagar
tributos a nadie, e identificandose con una nacién independiente del Estado
inglés.

Asi al lograr las trece colonias su independencia, nace el federalismo
como una forma de Estado en la cual los Estados miembros conservarian su
soberania y creando un poder supremo, repartiendo las facultades entre la
federacion y los Estados.*

% Se dice que el federalismo es una nueva creacion porque hasta esc momento las dnicas formas de
Estado reconocidas eran el Estado Unitario y 1a Confederacion.
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Un Estado federal se funda en el respeto a la libertad humana, es una
resolucién de colaboracion y solidaridad que tiende al bien comun. Se basa en
un Estado miembro con autonomia legislativa y constitucional limitada, ya que
las entidades federativas tienen una Constitucién sujetada a la federal en lo
referente al sistema de competencias.

*En un Estado federal, lanto los drganos centrales de la
federacion como los Estatos miembros ejercen el poder del
Estado. Lo caracteristico del Estado federal consiste en que las
competencias, en conjunlo, estén repartidas, enire los 6rganos
centrales de la Federacion y los Estados miembros en forma tal
que exista un dualismo de centros de decisién (Scheuner) y,
sobretodo, ni los primeros ni los segundos posean para sl la
supremacia de las competencias.™’

De esta manera la Congtitucién federal define la competencia del
goblerno federal, estableciendo como regla general, la soberania de los
estados miembros, y la excepcion la soberania otorgada a la federacién, asi

todo aquello que no se confirié a la federacién se reserva a los Estados
miembros.

En la historia de nuestro pais ha sido tema de discusitn considerar si el

sistema federal es recogido como copia del norteaméricano o bien si se le
adopta con caracteristicas propias.

Se tiene que recordar que tanto |a forma federal como los estados de la
federacion se establecen en el Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana de

© Zippelius, Reinhold, Teoria General del Estado, 1* Edicién, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, Méxica, 1985, pp. 68-69.
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1824, y como lo sefiala Tena Ramirez:

*En lugar de que los Estados hubleran dado el Acla, el Acta
engendro a los Estados. Pero de alll en adelante, cuanfas
veces se ha restablecido la forma federal, son los Estados
nacidos en el Acta Constitutiva los que la han adoplado."®

Para Ignacio Burgoa la federacion no surge en nuestro pais como un
pacto entre Estados preexistentes, sino de la decision popular de otorgar al
Estado la forma referida.®

Por lo tanto el sistema federa! se adopta en nuestro pals a través de un
hecho hist6rico donde se fracturé el territorio nacional, creando la federacién a
{os Estados y no a la inversa, es decir, el Estado federal surge de la division a
la unidad, por lo que se le da un cardcter especial.

Es necesario sefialar que a lo largo de la vida independiente de nuestro
pais, ha sido adoptada la forma de Estado central (1836, 1843), asi como la
federal, por lo que las Constituciones de 1824, 1857 y 1917 establecen la
voluntad del pueblo mexicano de constituirse en un Estado federal.

Al respecto la Dra. Ma. del Refugio Gonzdlez se refiere a los conceptos
de federalismo y centralismo de la siguiente forma:

“En Ia historia de México, estos vocablos aluden a dos de las
opciones que se consideraron viables para la constitucion del
pals a raiz de su independencia... En términos generales puede
afirmarse que federalismo y centralismo comesponden a dos
modos de concebir organizacién politica y econbémica del
Estado mexicano. El primero, representado por la republica

2 Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, Op. Cit., p.110,

3 Cit, Burgoa Orihucla, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, 12* Edicidn, Pormia, México, 1999,
p. 457,
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federal y popular, y el segundo, por la republica central. E!
primer modelo seguia de cerca las paulas del liberalismo
burgués estadounidense y el segundo, las de los liberalismos
burgueses, inglés (con monarqula moderada) y francés (sin
ella). ...A ralz de la independencia, el sistema federal parecia el
méds idéneo para aglutinar a las diversas regiones que ya desde
tiempos coloniales tenian un amplio poder econdémico. Sin
embargo, con el comer del tiempo, aunque el federalismo se
haya mantenido como bandera politica, lo cierto es que sélo
existio en los textos constifucionales, ya que, en la prictica, la
republica acusé rasgos profundamente cenlralistas. Estos se
mantienen hasta la fecha, a pesar de que en los textos juridicos
la Republica mexicana es federal. La constitucion del Estado
nacional sélo pudo lograrse federalizando la administracion de
Justicia, la toma de decisiones, la distribucién de los recursos
econdmicos, efc. Asf pues, el federalismo y centralismo son
dos conceplos que hoy por hoy conservan absoluta vigencia en
cuanto opciones politicas, en la vida piblica de México.

Se puede afirmar en nuestro caso, que en el ejercicio del sistema politico
mexicano, los principios de! federalismo han sido superados por la realidad, ya
que existe cierta influencia centralista en el ejercicio del poder publico, es decir,
hemos vivido un verdadero presidencialismo y centralismo, que han impedido
la aplicacién doctrinal de! Estado federal.

€l sistema federal mexicano se encuentra consagrado desde 1917 en la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en el articulo 40, e cual
seitala:
‘Es voluntad del pueblo mexicano conslivirse en una

Republica representativa, democratica, federal, compuesta de
Estados libres y soberanos en todo lo concemiente a su

™ Diccionario Jurldico Mexicano, Tomo 11 (D-H), 13* Edicién, UNAM-Pornia, México,1999, pp. 1434-
1435,
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régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida
segun los principios de esta ley fundamental.”

De ahi que la estructura del goblerno recaiga en tres poderes auténomos
(ejecutivo, legislativo y judicial), con un sistema de pesos y contrapesos y
dotado de considerable autonomia local.

De esta forma, las partes integrantes de la federacién las encontramos
establecidas en el articulo 43 de la Constitucién, y sus legisiaturas no pueden
contravenir las estipulaciones del pacto federal. La misma Constitucidn prevé
que los Estados tendran la forma de gobierno republicano, representativo y
poputar, teniendo como base de su division territorial y de su organizacién
politica y administrativa al municipio libre.

El sistema de competencias, en el caso particular mexicano, delimita las
facultades de la federacién y de las entidades federativas. Asi encontramos
facultades reservadas, delegadas, expresamente establecidas, implicitas,
coincidentes o compartidas, las concurrentes y las residuales.

En materia econdmica, dentro de las facultades reservadas a la
federaci6n el articulo 25 de la Carta Magna, establece que le corresponden a!
Estado la rectoria econémica, esto es, la planeacién, conduccién, coordinacién
y orientacién de la actividad econémica nacional. En consecuencia de la
actividad rectora de fa actividad econémica nacional, establecida en el citado
articulo constitucional, el ejecutivo formulara el Plan Nacional de Desarollo
(PND). En el que se expresardn los objetivos de la planeacion, al que se

uo
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sujetaran obligatoriamente los Programas de la Administracion Publica Federal,
conforme al articulo 26 de la misma Constitucion.

3.2 Antecedentes del Plan Nacional de Desarrolio,

Con la reforma constitucional del 3 de febrero de 1983, en particular con
la disposicion que reformé el articulo 26 constitucional, se establece:

“El Estado organizard un sistema de planeacion democrética
del desamrollo nacional, que imprma solidez, dinamismo,
permanencia y equidad al crecimienlo de la economia para la
independencia y la democratizacion politica, social y cultural de
la Nacion...",

Por lo que, para cumplir con dicho fin, los objetivos de la referida
planeacién, deberan basarse en los fines del proyecto nacional que se
contienen en la Constitucién, ademds de incorparar al plan las demandas y
aspiraciones de la sociedad.

Con la mencionada reforma también se prevé la creacién de una Ley en
la que se facultara al Ejecutivo Federal, establecer los procedimientos de
participacion y consulta popular, asi como los criterios para la formulacion,
instrumentacion, contro! y evaluacidn del Plan y Programas de Desarrollo.

Asi se crea la Ley de Planeacion publicada en el DOF el 5 de enero de

1983, la cual determina los organismos responsables del proceso de
planeacién y las bases para que el ejecutivo federal coordine con los goblermos
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de las Entidades federativas y particulares, las acciones para la elaboracién y
ejecucion del PND.®

De la citada Ley de Planeacién sobresalen los siguientes aspectos.

1. Se entiende por Planeacion Nacional de Desarrollo “la ordenacion racional y
sistemdtica de acciones que, con base en el ejercicio de las facultades del
Ejecutivo Federal en materia de regulacién y promocién de la actividad
acondmiica, social, politica y cultural, tiene como propdsito la transformacién de
la realidad del pais, de conformidad con las normas, principios y objetivos que
la propia Constitucion y la ley establecen.

2. Los principios sobre los cuales se basa la planeacion son:

a) Fortalecimiento de la soberania, la independencia y autodeterminacién
nacionales, politica, econdmica y cultural.

b) Preservacién y perfeccionamiento del régimen democratico, republicano,
federal y representativo; la consolidacién de la democracia como sistema de
vida, fundado en el constante mejoramiento econdmico, social y cultural del
pueblo, impulsando su participacion activa en la planeacion y ejecucion de
las actividades de gobierno.

c) lgualdad de derechos de atencion a las necesidades basicas de la
poblacién y la mejora, en todos los aspectos, de la calidad de vida para
lograr una sociedad mas igualitaria.

55 EI PND se debe elaborar, apeobar y publicar dentro de los seis meses siguientes a los cuales toma
poscsion ¢l ejecutivo federal. Su vigencia no derd del perfodo constitucional commespondiente, sin
bargo pucde id ypr fones de largo plazo. Cfi. Ley de Planeacion, articulo
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d) Respeto iestricto de las garantias individuales, y de las libertades y
derechos sociales y politicos.

@) El fortalecimiento del pacto federal y del municipio libre, para lograr un
desarrollo equilibrado de! pals, promoviendo la descentralizacién de la vida
nacional.

f) El equilibrio de los factores de la produccion, que proteja y promueva el
empleo en un marco de estabilidad econémica y social.

3. Se prevé la coordinacién entre el gobierno federal y las entidades

federativas, cumpliendo las formalidades que correspondan, a fin de que los

gobiernos estatates participen en la planeacion nacional del desarrollo, ademas
coadyuven dentro de sus jurisdicciones, a la consacucién de los objetivos de la

planeacién nacional y para que las acciones a realizarse entre ia Federacion y

los Estados se planeen conjuntamente. Para este fin, se debe considerar la

participacion que corresponde a los municipios.

Por tratarse de un ordenamiento que pretende contribuir al desarrollo
econdmico del pals, y cuyas lineas de accién son de un sexenio, es dificil que
se pueda cumplir con sus objetivos, por la limitante que representa su vigencia,
para dar continuidad a los objetivos de los diferentes Planes de Desarrollo, y
lograr adecuarlos a nuestra realidad social y econdmica.

Por lo anterior expuesto, se hara referencia a los distintos Planes
Nacionales de Desarrollo hasta hoy publicados, para conocer sus objetivos
principales, su evolucion y seguimiento en la implementacién de las politicas
encaminadas a consolidar el sistema federal.

13
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3.2.1 Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988.

Es el primer PND y es emitido durante la gestion de! gobiemo del Lic.
Miguel de la Madrid Hurtado, se publica en el DOF el 31 de mayo de 1963, EI
entonces Presidente manifestaba que:

“ante la situacion por Ia que atraviesa el pals, la planeacion del
desarrolio se convierte en un factor necesario para enfrentar
con éxito la adversidad. Su carédcter es eminentemente politico,
ya que permite ordenar el esfuerzo colectivo y los recursos
escasos frente a grandes necesidades sociales. Por lo que si
bien es cierto la planeacibn no garantiza el éxito, pero si
proporciona mayor ceitidumbre y fortalece los instrumentos
para enfrentar y conducir el cambio. Con el anico propésito
comin y responsabilidad compartida en la conjuncién de
acciones, de estar a la allura del refo histérico de nuestro
tiempo. Asi, la planeacién democrdtica, como principio e
instrumento de Goblerno, rechaza los procedimientos
autontarios para solventar problemas; y se apoya en un
sistema institucional, plural en lo politico y mixto en lo
econdmico; popular y nacionalista en lo cultural y en una
constante lucha por lograr una sociedad mas igualitaria. EI Plan
es fundamentalmente cualilativo y fja las onenlaciones
generales, porque los problemas que enfrenta la Nacién no
sélo son produclo de ermrores de la politica instrumentada,
derivan también de factores externos y de la dindmica de
crecimientos y las contradicciones intemas de la evolucion de
la sociedad mexicana, por ello, la estralegia del Plan no
pretende malerializar integramente la reordenacion y el cambio
estruclural en un sexenio. Sin embargo, en algunas dreas se
logra avanzar significativamente, mientras que en otras, los
resultados toman mdas tiempo, pero siempre con el firme
propdsito de establecer bases sélidas para una eficaz
consecucion de objetivos y una adecuada direccion.®®

% Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, S fa de Pr ion y Presup Tallercs de
Imprrenta Madero,, México, 1983, pp. 10- 11,
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El Dr. Serra Rojas menciona que en el mensaje del Lic. De la Madrid, los

temas bésicos de gobierno persiguen finalidades muy claras: Nacionalismo
Revolucionario; Democratizacién Integral; Sociedad Igualitana; Renovacion
Moral de la Sociedad; Descentralizacién de la Vida Nacional; Desarrolio;
Empleo; y Combate a la Inflacién y Planeacién Democritica.”

Desde el punto de vista politico las tesis que abarcan la complejidad de

los problemas planteados en el presente Plan se reducen a:

Descentralizacién de la vida nacional.

Federalismo.

Fortalecimiento municipal.

Reestructuracién econémica y financiera.

Adecuada Administracién Pablica Federal.

Convenios de Coordinacion con las entidades Federativas.

En este Plan se propone una politica regional, que se materializa a

través de tres acciones fundamentales:

1.

Desarrollo estatal integral. Su propésito basico es dar plena vigencia al
federalismo, tanto en lo econémico, como en lo social, por medio de un
crecimiento regional equilibrado.

. Fortalecimiento municipal. Se pretendia fortalecer la capacidad financiera,

a través de apoyos econdmicos y programas especificos federales y
estatales, y el crecimiento de su capacidad recaudadora con la reforma al
articulo 115 constitucional det 3 de febrero de 1983, en ia que se establecen
principios y atribuciones municipales.

*7 Cft, Serra Rojas, Andrés, Trayectoria del Estado Federal Mexicano,10* Edicién, Porria, México, 1991,
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3. Reordenacion de la actividad econémica en el temritorio nacional. Al
respecto fue suscrito por cada Estado un Convenio Unico de Desarrollo
(CUD), instrumento juridico, administrativo, programdtico y financiero, que
basado en las orientaciones politicas fundamentales de ese gobiemno,
propuso dar respuesta a las necesidades prioritarias de las entidades
federativas. Mediante este convenio, son transferidos recursos para la
operacion regional, dentro de los cuales se encuentran los “Apoyos
Financieros a Estados y Municipios.”®

El valor del CUD se basaba en su cardcter de acuerdo formal, se
disefiaron para la transferencia de recursos a los Estados, asimismo por medio
de ellos el gobierno federal junto con los estatales prometian fortalecer los
gobiernos municipales.

Ademas se cred, dentro de la Secretaria de Programacion y
Presupuesto, la Subsecretaria de Desarrollo Regional, la cual seria la
encargada de vigilar el desarrollo regional del pais y del enlace con los Estados
y municipios. Esta politica de desarollo regional se consideraba como la base
general de la politica de descentralizacion, asi se contemplaba en el capitulo IX
del PND.

De lo anterior es posible sefalar que el entonces Presidente De la
Madrid Hurtado pretendié fortalecer y modemnizar el federalismo a través de
grandes reformas, asi también pretendia aminorar los desequilibrios
consolidando politicas administrativas, econdmicas y fiscales.

 Cfr. Plan Nacional de Desarrolto 1983-1988, Op. Cit., pp, 377- 382.

116



EL REGIMEN TRIBUTARIO MUNICIPAL

Por lo que el PND de este sexenio tuvo la finalidad de resolver los
problemas de centralizacién por medio de la descentralizacion, dando inicio en
nuestro pais a una cultura de la descentralizacién que seguirian los posteriores
presidentes Carlos Salinas y Emesto Zedillo.

3.2.2 Plan Nacional de Desarrolio 1989-1984.

El segundo PND fue publicado en el DOF del 31 de mayo de 1989,
durante el gobierno del Presidente Lic. Carlos Salinas de Gortari, quien también
se ocupd de incluir, dentro de su plan de trabajo, el fortalecimiento del
federalismo, con una visible tendencia hacia el fortalecimiento de la Naci6n y
de la vida democratica incluye dentro de éstas el fortalecimiento del pacto
federal.

Salinas de Gortari propone modernizar al pais, colocando a México en el
nivel de vida de las naciones mas adelantadas; dentro del discurso politico del
presente plan, modernizar a México es dirimir diferencias sin paralizar la accién
colactiva, es decir, modernizar a México es conjugar los esfuerzos individuales
y los de grupo, por lo que se combina un esfuerzo de concertacién y un
ejercicio moderno de la autoridad.

La concertacién busca un acuerdo entre los sectores sociales para que
influyan sobre las acciones publicas. El ejercicio moderno de la autoridad
implica la responsabilidad de hacer prevalecer el interés general, mantener un
Estado de Derecho y el imperio de la ley, defender la seguridad y la paz publica
con respeto a las libertades y garantias del pueblo mexicano.

u
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Dentro del PND presentado por Carlos Salinas se encuentran politicas
descentralizadoras relativas al municipio, a la redistribucion de recursos,
facultades y autoridades asi como la participacién social. En especifico el
contenido en materia de federalismo, contenia o siguiente:

“REAFIRMAR NUESTRO NACIONALISMO.

El nacionalismo supone la voluntad compartida para avanzar
en la realizacién del proyecto nacional. Los objelivos iiltimos de
la nacién son invariables y estén consagrados en la
Constitucion y en nuestras leyes. Estos objetivos incluyen el
fortalecimiento de la soberanfa, la independencia y la
aulodeterminacion nacionales, el perfeccionamienio de la
democracia, la igualdad de derechos, la alencién de
necesidades bdasicas y la mejoria de la calidad de vida; el
respeto de las garantias individuales y de las libertades y
derechos sociales y politicos; el mantenimiento y
fortalecimiento del federalismo, y el equilibrio de los factores de
la produccién, en un marco de estabilidad econémica y social.

MODERNIZACION DEL EJERCICIO DE LA AUTORIDAD.

La auténtica democracia no se manifiesta sélo en época de
elecciones, Sino que se construye lodos los dias en el ejercicio
responsable de la autoridad,, en la participacién de la sociedad
con los representantes por ella elegidos, exigiéndoles el
cumplimiento de las obligaciones contraldas y cooperando
solidariamente en la consecucién de los objetivos nacionales.
Habremos, por eso, de modemizar al Estado. Un estado
modemo conduce finalmente al desamollo nacional, y al hacerfo
es capaz de movilizar a la sociedad; gestiona y promueve,
mediante la concertacion, la participacién responsable de los
seclores, ejerce sus funciones en el marco de la diision de
poderes y de la autonomia de los gobiernos locales, con
respelo y acatamiento de las decisiones que comresponden a
olras instancias, buscando acrecenlar el entendimiento y la
colaboracién, al tiempo que realiza con decision o que le
compele; liene la fuerza para llevar a cabo los dictados de la
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mayoria; y renueva constantemente Sus COMPromisos en
funci6n de las nuevas realiiades.

FORTALECIMIENTO DEL PACTO FEDERAL.

La modemizacion politica implica también la voluntad de dar
plena vigencia a las facultades que la Constitucién olorga a
estados y municipios. Un pacto federal vigoroso no puede
descansar simplemente en la volunfad del gobiemo de la
republica, sino que supone un fime compromiso de los
gobiernos  eslalales y municipales. Se fortalecerd la
concertacién entre el gobiemo federal y los gobiemos locales,
con pleno respeto a sus relaciones internas, para que los
programas federales en sus dreas de junsdiccion sean
diseflados y efecluados con su participacion, al tiempo que se
avanzarad gradualmente hacia una mayor descentralizacion de
recursos y de responsabilidades. Asl como la centralizacién de
decisiones es un obstéculo para el desamollo de la democracia
en lo politico y en lo administrativo, la concentracion de la
actividad, en todos los ordenes, es un freno al avance de la
democracia en el significado amplio que le confiere la
Conslitucion, y que abarca el mejoramiento en lo econémico, lo
social y lo cultural de todos los mexicanos. Avanzaremos con
prudencia y firmeza hacia una redistribucion del poder de
decision y de la actividad econémica, social y cultural, para que
Estados y municipios puedan impulsar su desamolio, de
manera concerlada y autdnoma. Los gobiemos locales
deberdn, a su vez, alender la solucion de sus problemas
haciendo acopio de sus recursos propios en la medida de sus
posibilidades. La consolidacion del municipio libre es condicion
indispensable para continuar avanzando en todos los drdenes
de la vida nacional. El municipio como eje de desamollo social y
econdmico, ademas de asumir su papel en la asignacion y
localizacién de la inversion publica, ha de convertirse en el
nucleo que propicie la accién de los grupos sociales en materia
de salud, educacién, produccidn, vivienda, asi como en el
ordenamiento temitorial y en la conservacion del medio
ambiente. Debe deslacarse que los municipios son muy
diversos entre sl, y por lo mismo las estrategias deberan
también ser diferenciadas. Habra de establecerse una tipologla
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municipal que oriente y haga el disefio de eslrategias
especificas en materia de desceniralizacion.

La vigencia del federalismo mexicano supone que cada ambito
de gobiemo cuente con los elementos que le permitan asumir.
cabalmente sus atribuciones. En esle senfido, deberd

emprenderse un amplio esfuerzo para que los funcionanios y
empleados federales adquieran nuevas formas y actitudes de
trabajo. Serd indispensable también iniciar una labor con
servidores estatales y municipales, a fin de romper el circuio
vicioso de incapacidad estatal-sustitucién foderal.

La descentralizacion es un elemento esencial para reafirmar los
vinculos entre sociedad y estado. Los gobiemos estatal y
municipal son las instancias més cercanas a la comunidad,

receplores inmediatos de las demandas. Por ello, deben ser
estimulados como impulsores del bienestar de la poblacion,

una mayor autonomia local daré nuevo vigor a la politica, a la

economia y a la cultura, propiciar una mejor distribucion de la

poblacién y un mas justo reparto de la niqueza; impulso a la

concertacion y a la participacién social en la conduccion de!
desarollo. Para asegurar la participacién amplia y responsable

de la sociedad es necesario fortalecer en ella la solidaridad y
crear los mecanismos para el desarrolio de sus iniciativas. E!
nacionalismo se reafinna en la busqueda permanente de la

unidad de voluntades y esfuerzos para la realizacion de las

aspiraciones colectivas; expresa una exigencia moral y polltica

de participacién concertada para eslablecer objetivos y
acciones y asegurar que éstos sean efeclivamente nacionales,

es decir, aceptados como suyos por la nacién entera”.

Este PND proponia tres acuerdos para modernizar a México:
a) Ampliacién de nuestra vida democrética;
b) Recuperacion econémica con estabilidad de precios, y
c) Mejoramiento productivo del nivel de vida.

Asi mismo se propone avanzar en cuatro objetivos fundamentales:
defender la soberania y preservar los intereses de México en el mundo; ampliar
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la vida democrética; recuperar el crecimiento econdmico con la estabilidad de
precios; y elevar, productivamente, el nivel de vida de los mexicanos.

En general se puede sefialar que ain cuando el expresidente Salinas
incluia dentro de su plan de trabajo el fortalecimiento del federalismo a través
de politicas descentralizadoras, tal y como io habia hecho su predecesor, en
realidad, se hablé mas de su Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL),
en donde agrupd tanto las politicas regionales como las de bienestar; con los
siguiente objetivos mejorar las condiciones de vida de los grupos marginados,
promover un desarrollo regional balanceado y promover y fortalecer la
participaci6n de las organizaciones sociales y las autoridades locales®

3.2.3 Plan Nacional de Desarrolio 1998-2000.

Fue desarrollado durante la gestion del Dr. Ernesto Zedillo Ponce de
Léon, el entonces Jefe del ejecutivo federal, realiz6 una consuita popular como
parte de los trabajos para elaborar el PND avanzando en la propuesta para un
Nuevo Federalismo, con la finalidad de fortalecer la soberania y la unidad de la
nacion.

Con el PND se pretendia ademdas de fortalecer la independencia y la
soberania de la nacion, vigorizar el Estado de Derecho, fortalecer la
responsabilidad fiscal de los gobiemnos y promover un desarrolio regional
equilibrado, permanente y sustentado para todas las entidades federativas.™

 Cfr. Rodriguez Victori, E., La Descentralizacion en México, De la R Municipal a Solidaridad y
¢l Nuevo Federalismo, 2* Edicién, Fondo de Cultura Econémica, México, 1999, pp. 161- 172.

™ Programa para un Nuevo Federalismo, 1995-2000, Balance Sexenal, Sceretarla de Gobemacidn,
‘Talleres Grificos de México, 2000, p.3.
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Este PND propone bésicamente cinco objetivos fundamentales:

1. Fortalecer el ejercicio pleno de la soberania nacional, como valor
supremo de nuestra nacionalidad y como responsabilidad primera del Estado
mexicano.

2. Consolidar un régimen de convivencia social regido plenamente por el
derecho, donde la ley sea aplicada a todos por igual y {a justicia sea la via para
la solucién de los conflictos.

3. Constituir un pleno desarrollo democratico con el que se identifiquen
todos los mexicanos y sea base de certidumbre y confianza para una vida
politica pacifica y una intensa participacion ciudadana.

4. Avanzar a un desarrolio social que propicie y extienda en todo el pais,
las oportunidades de superacién individual y comunitaria, bajo los principios de
equidad y de justicia.

5. Promover un crecimiento econdmico vigoroso, sostenido y sustentable
en beneficio de los mexicanos.

Dentro del capitulo del desarrollo democratico del presente PND el
presidente habla de un Nuevo Federalismo, fortalecimiento de los Estados y
participacion social:

‘Nuevo federalismo: Impulsar el federalismo, redistribuyendo
compelencias, responsabilidades, capacidades de decision y
ejercicio de recursos fiscales, entre los tres drdenes de
gobiemo. Para ello se auspiciara el federalismo y se limitara el
cenlralismo que ha entorpecido el desarrolio econémico y
politico de la reptblica.”

*Fortalecimiento de los Estados: El Ejecutivo Federal propone,
ademds, impulsar un vasto programa de fortalecimiento de los
Estados y de los municipios, para hacer vigente la funcion de
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estos ultimos con los espacios de gobiemo directamente
vinculados a las necesidades cotidianas de la poblacion.”
*Participacion social: Promover la participacion social y definir
un nuevo marco de relaciones entre el Estado, fos ciudadanos
y sus organizaciones. Marco basado en la vigencia del estado
de derecho y la observancia de las garantlas indviduales y los
derechos sociales, el fortalecimiento de los derechos politicos,
el respeto del gobiemo a los asuntos intemos de las
organizaciones sociales y el reconocimiento a la
representatividad democrética de sus dirigencias y liderazgos.”

E! objetivo esencial de este Plan es construir un desarrollo democréatico
que consolide la organizacién de la Nacién como una repuiblica representativa y
federal, perfeccionando la democracia como forma de gobiermo, valor supremo
de politica y comoe un sistema de vida que se funda ‘en un constante
mejoramiento econoémico, social y cultural del pueblo. También propone
impulsar un nuevo federalismo con la finalidad de fortalecer a los Estados y los
municipios; fomentar la descentralizacién y el desarrollo regional, delineando
estrategias y acciones para profundizar en la reforma del gobiemno, en la
modernizacion de la administracién publica y en una rendicion de cuentas de

manera responsable y puntual, con lo que se de certidumbre y estabilidad
econdmica.

Otra caracteristica de este Plan es la pugna por un desarrollo
democratico, expresado a través de la propuesta de un nuevo federalismo’'que
consolide la unidad nacional y propicie un pais equilibrado y justo. Esta

n Mfulanlis’nosclccmoccdcmtﬂm fmnas.obimselcmdlvusucumpdm Algunas

de y segiin las tendencias de los goblernos o
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nuevo Desde el gobieno de Miguel de la Madrid Hurtado se

le flega a denominar nucvo federalismo, y durante el gobiemo de Emesto Zedillo se le retoma,
impulsandole como politica de crecimiento y modernizacion en todos sus aspectos,
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administracion consideraba que el nuevo federalismo debia de surgir del
reconocimiento de los espacios de autonomia de las comunidades politicas y
del respeto a los universos de competencia de cada uno de los drdenes
gubernamentales, con la finalidad de articular de manera eficaz, la soberania
de los Estados y la libertad de los municipios con las facultades
constitucionales propias del gobierno federal.

Se indicaba que para la construccién de un nuevo federalismo, era
menester realizar una profunda redistribucion de autoridad, responsabilidades y
recursos del gobierno federal hacia los 6rdenes de gobiemo estatal y municipal.
Asi mismo se propone fortalecer la capacidad instituciona) y los recursos
publicos en los érdenes de gobiemo més cercanos a la vida cotidiana de las
comunidades, en donde surgen los problemas y las demandas se generan, y
por io tanto, donde las soluciones deben ser aplicadas.

Al fortalecer el federalismo se propone impulsar la descentralizacién de
funciones, recursos fiscales y programas publicos hacia las entidades
federativas y municipios, bajo criterios de eficacia y equidad en la provisién de
bienes y servicios a las comunidades.

Al respecto cabe sefialar que durante la administracion de Zedillo la
descentralizacidn mas de ser un discurso de campafa, fue un elemento clave
en su proyecto de nuevo federalismo, asi una de sus misiones seria la de
impulsar el proceso de transferencia de facultades, funciones,
responsabilidades y recursos, susceptibles de ser ejercidos de manera eficaz y
eficiente por los gobiernos estatales y municipales, con lo que se permitiria una
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participacién directa de la sociedad en la toma de decisiones de la gestién
puablica.

También se propone la reforma del Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal (SNCF), para avanzar hacia el nuevo federalismo, con lo que se
apoyarian las iniciativas de los Estados y municipios tendientes a establecer
sus finanzas publicas y consolidar sus propias fuentes de ingreso.

3.2.4 Pian Nacional de Desarrolio 2001-2008.

El presente PND se crea dentro de un contexto en el que el Presidente
de la republica ya no pertenece al partido politico que predomino en el poder
durante muchos aios. ’

El Presidente Vicente Fox Quesada presenta su Pian de trabajo el 29 de
mayo de 2001, el cual es producto de un proceso de participacién ciudadana,
de reuniones con grupos de especialistas y con personas involucradas de
manera directa en los temas respectivos.

Para realizar lo que se estipula en el presente Plan se crea la Oficina
Ejecutiva de la Presidencia de la Republica, la cual contempla tres comisiones:
Desarrolio Social y Humano, Crecimiento con Calidad y Orden y Respeto; con
la finalidad de que las politicas publicas del ejecutivo federal tengan una
perspectiva integral.

“El drea de desamollo social y humano trabajard para mejorar
los niveles de bienestar de la poblacion y desarrollar sus
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capacidades, acrecentar la equidad e igualdad de
oportunidades, fortalecer la cohesién y el capital sociales y
ampliar la capacidad de respuesta gubemamental. El drea de
crecimiento con calidad buscard conducir responsablemente la
marcha econbmica del pals, elevar la compelitividad de la
economla, asegurar el desamollo incluyente, promover el
desamolio regional equilibrado y crear las condiciones para un
desarrollo sustentable. El drea de orden y respeto buscard
defender la soberania y unidad nacionales, contribuir a que las
relaciones politicas ocurran dentro de un marco de
gobemabilidad democrdtica, construir una relacibn de
colaboracién entre los poderes de la Union, avanzar hacia un
auténtico federalismo, abatir la comupcién, gobemar con
transparencia, garantizar la seguridad publica y una
procuracion de justicia adecuada.”

Se contemplan tres postulados fundamentales: humanismo, equidad y
cambio; cuatro criterios centrales para el desarrollo de la nacién: inclusién,
sustentabilidad, competitividad y desarrollo regional, asi como cinco normas
basicas de accidn gubermamental: apego a la legalidad, gobernabilidad
democratica, federalismo, transparencia y rendicion de cuentas.

Dentro de los criterios centrales para el desarrollo de la Nacion, en
especifico en el desarrollo regional, el gobierno se compromete fortalecer el
federalismo para asi responder a una redistribucion mas equitativa de
oportunidades entre regiones, distribuyendo atribuciones y recursos entre los
ordenes de gobiemo para mejorar tanto la cobertura como la competitividad de
los servicios publicos.

En cuanto a la norma de accién gubernamental: federalismo, establece
la necesidad de fortalecerio para que las regiones menos desarrolladas de
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nuestro pais cuenten con gobiernos 4giles y con capacidad de respuesta para

enfrentar los retos que impone el desarrollo.

Dentro del drea de orden y respeto, en especifico dentro del punto que

se refiere a las relaciones entre los poderes de la Unién y un autentico
federalismo, se hace referencia a que el gobierno federal ain desempefa
funciones que pudieran ser asumidas de manera directa por los gobiemos de
las entidades federativas y municipios, a través de una redefinicion de
competencias que asigne mayores atribuciones y responsabilidades a

entidades federativas y municipios.

Como objetivo rector se establece:

“La construccion de una interaccion fructifera entre los poderes
de la Uni6n persigue contribuir a la satisfaccion del interés
publico, asi como al fortalecimiento y complementacién de las
facultades que la Constitucién otorga a cada uno de elios, a
partir del respeto a sus dmbitos de competencia en ia toma de
decisiones, mediante un esquema de responsabilidad
compartida.

Avanzar en materia de federalismo significa asegurar que
se dé un proceso de cambio del centralismo a la visién de un
auténtico federalismo subsidiario, solidario y corresponsable,
mediante una profunda descentralizacién politica, el impulso de
relaciones gubernamentales auténticamente federalistas, el
fortalecimiento de los gobiernos locales a partir de fa
profesionalizacion de la funcién publica, el rendimiento de
cuentas y la participacion ciudadana.”

En lo que se refiere a un auténtico federalismo las estrategias del
gobierno son:
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Impulsar la transferencia de facultades, funciones, responsabilidades
y recursos de la Federacion a [as entidades federativas y municipios,
ajustando el sistema de competencias.

Fortalecer a los gobiernos de las entidades federativas y de los
municipios en sus capacidades de gestién pulblica. Se pretende
profesionalizar y capacitar para apoyar la descentralizacion, una
mejor rendicion de cuentas y abrir cauces a la participacion
ciudadana,

Impulsar  relaciones  intergubernamentales  auténticamente
federalistas, se habla de impulsar convenios que contribuyan a
vigorizar la gobernabilidad democrética, la alianza federalista, la
unidad nacional y la atencion del interés publico.

Impulsar el federalismo en materia econdémica. Para lograr el
desarrollo regional se incentivara una recaudacién local de impuestos
estatales y municipales con alto sentido de responsabilidad, asi como
una aplicacién oportuna, honesta de los recursos asignados por la
federacién.

3.3 LaFederaciény los Estados.

Un Estado Federal implica necesariamente la existencia de una
Constitucién que organice los poderes tanto de la federacién como los de los
estados miembros. A la vez de que existe una Constitucion Federal, se
encuentran las Constituciones locales, es decir, de los estados miembros.

Las Constituciones estatales se encuentran supeditadas a la federal, ello
no implica que el derecho federal derogue al estatal, ya que cualquier
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disposicién de_orden federal tiene que tener como fundamento una facultad
expresa otorgada por la Constitucion a favor de la federacién; nuestra
Constitucion establece en su articulo 124 que las facultades que no son
concedidas de manera expresa a funcionarios federales, se entienden
reservadas a los Estados.

En materia de federalismo es necesario tener presente la existencia de
un sistema de distribucién de competencias entre la federacion y los estados
miembros establecido en la propia Constitucion.

Con la existencia de dos érdenes diferentes el federal y el local, se da un
reparto de competencias en distintas materias: comercio, banca, crédito,
politica exterior, defensa nacional, materia tributaria, entre otras.

Las competencias en materia tributaria se dividen entre el gobierno
federal, los Estados y el Distrito Federal. Las relaciones intergubernamentales
en esta materia se tornan complejas debido a que las necesidades de los
Estados Federales cada vez son mayores, y por lo tanto el gobierno central se
ve obligado a obtener mas racursos aminorando la posibilidad de recaudacién
de los Estados.™

Si se analiza con profundidad el tema de las competencias tributarias, se
debe comenzar senalando que el Estado goza de un poder juridico exclusivo

™ Faya Vieses, Jacinto, £/ Federalismo Mexicano, Régimen Constitucional de! Sistema Federal, 1°
Edicion. Pornia, México, 1998, pp. 29-30.
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para establecer contribuciones, recaudarias y destinarlas a los gastos publicos,
a este poder se le conoce como potestad tributaria del Estado.™

Esta potestad tributaria la ejerce el Estado en el momento en que se
expiden las leyes que determinan los hechos generadores de la obligacién del
pago de contribuciones a los particulares, s decir, la Constitucién establece la
division de poderes y el poder tributario se le atribuye al poder legislativo, e
cual es el encargado de expedir dichas leyes. Este poder tributario es
originario, esto significa que la Constitucién lo establece en forma directa a
favor de la federacion y de los Estados.

Se debe distinguir entre potestad tributaria y competencia tributaria que
es la posibilidad de recaudar una vez que se ha producido el hecho generador,
el titular de la competencia tributaria es el acreedor de la prestacién tributaria,
puede darse el caso de que coincidan el titular de la potestad tributaria y de la
competencia tributaria en una misma entidad.”

En materia tributaria, tal y como lo establece el articulo 73 constitucional
fraccion XXIX, el Congreso de la Unién tiene la exclusividad en las siguientes
materias:

1. Comercio exterior puesto que los Estados no pueden gravar la entrada o
salida de mercancias de su teritorio sin el consentimiento del Congreso de la
Unién.

2. Sobre el aprovechamiento y explotacion de recursos naturales comprendidos

Cf. Rodriguez Lobato, Ratil, Derecho Fiscal, 1* Edicién, Harla, México, 1986, p. 67,
™ Cfr, De la Garza, Sesgio F., Derecho Financlero Mexicano, 17 Edicion, Porria, Méxica, 1992, pp.
209-210.

130



EL REGIMF. { L

en los parrafos 4° y 5° del articulo 27, ya que la mineria y el petréleo son
propiedad de la nacitn, en consecuencia al gobierno federal le corresponde
proteger dichos recursos.

3. Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros, la razén de
exclusividad de esta materia se debe a que existiendo una legislacién federal
en materia de banca y seguros estas deben ser gravadas de manera uniforme.
4. Servicios publicos concesionados o explotados en forma directa por la
federacion, generalmente se trata de concesiones referentes a las vias
generales de comunicacion, radio y television.

5. Se establecen contribuciones especiales en las siguientes materias: energia
eléctrica, produccién y consumo de tabacos labrados, gasolina y otros
productos derivados del petrdleo, cerillos y fésforos, aguamiel y productos de
su fermentacion, explotacion forestal y produccion y consumo de cerveza.

Ademés el gobierno federal tiene el poder fiscal exclusivo en materia de
acuflacién de moneda, emision de papel moneda, estampillas y papel sellado,
gravar el trdnsito de personas o cosas que atraviesen por su territorio, gravar la
circulacién, ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros, con impuestos o

derechos efectuados por las aduanas locales, asi lo establece el articulo 117
constitucional.

Respecto de la potestad tributaria estatal podemos sefialar que la
Constitucién, en su articulo 40, establece los Estados libres y soberanos en
todo lo concerniente a su régimen interior pefo unidos en una federacién
establecida segun los principios de esta Ley fundamental; si la potestad
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tributaria es un atributo de la soberania entonces podemos sefialar que el
poder tributario de los Estados se fundamenta en el citado articulo.™

Por consiguiente el poder tributario de los estados es concurrente en
aquellas facultades que no se reservan a la Federacién, con lo anterior se
explica ol porque las entidades federativas no tienen un poder tributario
reservado.

3.4 Los municiplos.

En materia municipal es notoria la ausencia de un poder tributario
municipal debido a que los municipios se encuentran sujetos a las legislaturas
locales. La facultad que tienen los municipios es la de administrar y recaudar
las contribuciones que en su favor establezca el Congreso del Estado.

La ausencia de este poder tributario radica esenciaimente en que todo
impuesto o contribucién debe decretarse en una ley que provenga de un
6rgano formalmente legislativo, en obsarvancia del principio de legalidad. Y en
materia municipal los ayuntamientos, como lo sefiale en el Capitulo |,
unicamente tienen facultades para expedir bandos, reglamentos, cCirculares y
otras disposiciones administrativas.

La razén principal por la que los ayuntamientos carecen de este poder
tributario radica en considerar que si tuvieran esa posibilidad “se caeria en una

™ Cfr. De I Garza, Sergio F, Derecho Financiero Mexicapo, Op, Cit., pp. 230- 233,



anarquia fiscal en cada Estado miembro al existir tantos 6rdenes de tributacién
cuantas fuesen las entidades municipales.”™

Se ha intentado incrementar las potestades tributarias de los municipios,
un reciente esfuerzo se da con la reforma al articulo 115 constitucional en el
afo de 1999 para apoyar a los gobiemos locales en el fortalecimiento de sus
ingresos mediante fuentes tributarias propias y el mejor desarrollo de sus
haciendas publicas.

En el referido articulo se amplia el 4mbito de competencia de los
ayuntamientos para proponer a las legislaturas estatales las cuotas y tarifas
aplicables a impuestos, derechos y contribuciones de mejoras y las tablas de
valores unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de
{as contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

El penditimo pdrrafo de la fraccion IV del articulo 115 constitucional
reformado establece:

“Las facultades federales no limitaran la facultad de los Estados
para eslablecer las contribuciones a que se refieren los incisos
a) y c), ni concedera exenciones en relacion con las mismas.
Las leyes eslatales no concederén exenciones o subsilios en
favor de persona o institucién alguna, respecto de dichas
contribuciones. S6lo estarén exentos los bienes del dominio
publico de la Federacion, de los Estados o los Municipios, salvo
que tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o
por particulares, bajo cualquier titulo, para fines administrativos
o propésitos distintos a los de su objeto publico.”

 Burgoa Orihucla, Ignacio, DV io de Derecho Constitucional, G y Ampara, 5* Edicitn,
Poriia, México, 1998, p. 302,
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Con esta reforma se aplica una excepcion a la exencién de los bienes
de! dominio publico, ya que anteriormente los bienes considerados del dominio
plblico quedaban exentos de contribuciones inmobiliarias, y ahora los
municipios pueden obtener mayores ingresos, pues |08 bienes que se
encuentran en posesidn de entidades paraestatales (federales, estatales y
municipales) o de particulares, tienen la obligacién de pagar contribuciones,
siempre y cuando los bienes sean utilizados para fines administrativos o
propésitos distintos a los de su objeto publico.

Por oftra parte en la Ley de Ingresos de la Federacién se incluye
anualmente una disposicién en la que quedan sin efecto las exenciones
relativas a los gravdmenes a bienes inmuebles a favor de organismos
descentralizados.

En este sentido hay que tener presente que la materia inmobiliaria es la
Unica competencia tributaria de los municipios, puesto que el poder tributario lo
ejercen las legislaturas locales a favor de sus municipios que gozan de la
facultad de recaudacion.

Por ultimo cabe sefialar que dentro del estudio del federalismo uno de
los aspectos primordiales es el econdmico. México ha elaborado una politica
fiscal que se controla por el gobierno federal, con lo que a pesar de los cambios
emprendidos y los esfuerzos de descentralizacion, el control de la cantidad y de
fa direccién del dinero sigue en manos del mismo gobierno.
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CAPITULO IV

LA HACIENDA MUNICIPAL

4.1 Lahacienda municipal y los ingresos municipales.

Debemos entender por hacienda publica “ef conjunto de bienes que una
enlidad piiblica (federacién, estados y municipios), posee en un momento dado
para la realizacién de sus atnbuciones, asi como de las deudas que son a su
cargo por el mismo motivo.””

Al hablar de la hacienda municipal, se hace alusién a la totalidad de
recursos econdmicos con los que cuentan los municipios, para satisfacer sus
necesidades esenciales, esto es, los municipios tienen la obligacién principal
de prestar servicios pablicos a su poblacién de manera permanente, razén por
la cual deben gozar de una situacion financiera sélida.

La Constitucién establece en su articulo 115 fraccion IV lo relativo a la
hacienda municipal, de la siguiente manera;

“IV. Los Municipios administraran libremente su hacienda, la
cual se formara de los rendimientos de los bienes que les
pertenezcan, asf como

" Flores Zavala, Emesto, Finanzas Piiblicas Mexicanas, 32* Edicion, Pormia, México, 1998, p. 20.
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de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas
eslablezcan a su favor, en lodo caso:

a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales,
que establezcan los estados sobre la propiedad inmobiliaria, de
su fraccionamiento division, consolidacion, traslacion y mejora
asl como las que tengan por base el cambio de valor de los
inmuebles.

Los Municipios podrén celebrar convenios con el Estado para
que 6ste se haga cargo de algunas de las funciones
relacionadas con la administracion de esas contribuciones.

b) Las participaciones federales, que serdn cubiertas por la
Federacién a los Municipios con amreglo a las bases, montos y
plazos que anualmente se determinan por las legislaturas de
los Estados.

¢) Los ingresos derivados de la prestacién de los servicios
plblicos a su cargo.

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para
establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y
), ni concederén exenciones en relacion con las mismas. Las
leyes federales no estableceran exenciones o subsidios a favor
de persona o instifucidn alguna respecto de dichas
contribuciones. Solo estardn exentos los bienes de dominio
pablico de la Federacion, de los Estados o los Municipios, salvo
que tales bienes sean ulilizados por entidades paraestatales o
por particulares, bajo cualquier titulo, para fines administrativos
0 propositos distintos a los de su objeto publico.

Los ayuntamientos en el &mbito de su compelencia,
propondrén a las legislaturas eslatales las cuotas y larifas
aplicables a impuestos, derechos, conlribuciones de mejoras y
las tablas de valores unitarias de suelo y construcciones que
sirvan de base para el cobro de las conlribuciones sobre
propiedad inmobiliaria.

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos
de los impuestos, revisaran y fiscalizarén sus cuentas publicas.
Los presupuestos de egresos serdn aprobados por los
ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen, conforme a la
ley,
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Los recursos que integran la hacienda municipal serén
ejercidos en forma directa por los ayunlamientos, o bien, por
quien ellos auloricen, conforme a la ley,”

De acuerdo a esta disposicién los gobiernos municipales tienen libertad
para decidir como gastar sus recursos. Asimismo estan facultados para
recaudar ingresos de tres fuentes principales: derechos por la prestacién de
servicios publicos, impuestos prediales y asignaciones federales. Ademds es
posible incluir otras fuentes de ingreso, sélo que esto depende de las
legislaturas estatales.

Hay que seilalar que cada afio, en los meses de octubre y noviembre los
ayuntamientos municipales presentan a sus respectivas legislaturas locales su
proyecto de Presupuesto o Ley de Ingresos y su Ley de Hacienda municipales,
para su aprobacién. En la primera de estas leyes se especifican las fuentes de
ingresos para los municipios por concepto de impuestos (impuestos, derechos,
productos y aprovechamientos) y tarifas, ademds se estiman las cantidades a
recaudar por concepto de estas fuentes. La Ley de Hacienda sefiala como se
recaudan los impuestos, derechos, productos y aprovechamientos.

Con lo anterior, es posible sefialar que:

“la Hacienda Publica Municipal se encuentra en manos de las
Entidades Federativas, las que a su libre arbitrio, estan
constitucionalmente autorizadas para fijar el monto de los
presupuestos de ingresos de sus municipios. O sea, el
municipio no cuenta con més fuentes gravables que las que le
parecen convenientes al Poder Legislativo del Estado al que
pertenece.”™

™ Arrigja Vizcaino, Adolfo, Derecho Fiscal, 15* Edicion, Themis, México, 2000, p. 178,
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Siguiendo la politica fiscal Federacion —Estados -Municipios, los
gobiernos municipales en México recaudan dos tipos de ingresos: los ingresos
ordinarios o convencionales y los ingresos extraordinarios o complementarios.

Dentro de los ingresos ordinarios se encuentran los impuestos, los
derechos cobrados por la prestacion de servicios publicos, productos (ingresos
derivados de los activos gubernamentales), aprovechamientos (ingresos
derivados de los activos o servicios publicos que no se clasifican como
derechos o productos) y las participaciones las que se consideran como un
recurso ordinario indirecto.

Los ingresos extraordinarios no se consideran propiamente como una
fuente constante de ingresos para el municipio, puesto que dentro de ellos se
incluyen los fondos que los gobiernos estatales y el gobierno federal otorgan a
los ayuntamientos en forma de subsidios u otras contribuciones para ejecutar
obras publicas, cubrir los déficit de operacién y otras situaciones de urgencia.

Por dltimo hay que sefialar que los ingresos que obtienen los gobiernos
municipales, ya sea de ingresos ordinarios directos o indirectos, “son utilizados
para proveer a la comunidad de diversos tipos de bienes y servicios. Segun lo
establecido en la fraccién Il del articulo 115 constitucional, esta a cargo de los
municipios la provisién de los siguientes bienes y servicios: agua potable y
alcantarillado, alumbrado pablico, limpia, mercados y centrales de abasto,
panteones, rastros, calles, parques y jardines y seguridad publica y trénsito."™

™ Foro Hacendario, \CAHEM, Publicacion Bimestral, Epoca I, Aflo 1, Nizmero 3, Estado de México
Junio 2000, p. 43.
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4.1.1 ingresos ordinarios directos.

4.1.1.1 Impuestos.

Sin lugar a dudas, los impuestos representan la fuente principal de
ingresos para los Estados modernos. Los impuestos son, segun nuestro
Cadigo Fiscal Federal en su articulo 2°, contribuciones establecidas en ley que
deben pagar las personas fisicas y morales que se encuentren en la situacién
juridica o de hecho prevista por la misma.

De esta definicion es importante seflalar que el impuesto es una
prestacién porque se da un pago Sin una compensacién concreta,
caracteristica que le distingue de los derechos que propiamente implican una
contraprestacion puesto que se paga por un servicio, es decir, tanto los
impuestos como los derechos son contribuciones. ®

“La contribucibn es un concepto mas amplio con el cual se
alude a todos los que concurran a sufragar los gastos del
Estado...Todo impuesto es una contribucién, pero no toda
conlribucion es un impuesto.”™

El articulo 31 fraccidn IV da la Constitucion mexicana establece:

“Son obligaciones de los mexicanos: IV. Contribuir para los
gastos publicos, asl de la Federacion, como del Distrito Federal
o del estado y municipio en que residan, de la manera
proporcional y equitativa que dispongan las leyes”

% Cfr, Flores Zavala, Emesto, Finanzas Publicas Mexicanas, Op, Cit.

# Quintana Valtiera, Jesds, Rojas Yaflez, Jorge, Derecho Tribusario Mexicano, 1% Ediclén, Trillas,
México, 1991, p. 59.
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Para Emilio Margdin Manautou, de este articulo se desprenden algunas
caracteristicas de los impuestos, |as cuales son:

1.El impuesto debe establecerse en una ley. Es decir, debe estar

previsto en una hipdtesis normativa contenida en una norma juridica

expedida por el poder legislativo.

2.Los impuestos son obligaterios. Una vez que se incurre en el hecho

generador, los contribuyentes estan obligados al pago del impuesto, con

lo que contribuyen a cubrir el gasto pablico.

3.Debe ser proporcional y equitativo. El impuesto es proporcional por

comprender por igual a todos los individuos que recaigan en la misma

hipdtesis normativa y equitativo porque todos deben pagar el mismo

tributo.

4.Establecerse a favor de la administracion activa.

6.Destinarse a satisfacer los gastos previstos en la ley de Egresos.

Ademas de estas caracteristicas también se encuentran la de
generalidad porque nadie queda exento de contribuir al gasto publico y de
certeza ya que todas las disposiciones fiscales son de aplicacion estricta.

Un impuesto siempre debe observar tres reglas: debe causar una
recaudacion justa y equitativa, ser eficiente, es decir, dar dinero al gobierno y
gravar el ingreso tomando en cuenta la capacidad contributiva de la gente.2

Los elementos del impuesto son cuatro, un gujeto activo que puede ser
la federacion, los Estados, municipios y organismos fiscales auténomos, el

2 | a capacidad contributiva de la gente se mide do en consideracion et ingreso (Imp sobre el
ingreso), 1o que consume (Ingresos al consumo) y también existe el impucsto al patrimonio,
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sujeto pasivo que es el contribuyente, una cuota, es decir, lo que debe pagarse
y un objeto el hecho generador.

Cuando el sujeto activo de! impuesto es el municipio, entonces debe
hacerse referencia a aquellos impuestos que son definidos por la Constitucién y
por ordenamientos estatales en su beneficio.

En materia de propiedad inmobiliaria, los derechos establecidos por las
legislaturas locales, son:
a) Impuesto predial.
b) impuesto sobre traslacion de dominio y otras operaciones con bienes
inmuebles.
c) Impuesto sobre fraccionamientos.
d) Impuesto por divisién de Predios.
8) Impuesto por consolidacion de predios.
f) Impuesto sobre plusvalia de inmuebles.
g) Impuesto sobre mejoras.

Existen ademas impuestos que gravan otros hechos generadores del
impuesto o actividades, tales como:

a) Impuesto especiales sobre diversiones o espectaculos publicos; rifas,

loterias, y toda clase de juegos permitidos, expendios de bebidas alcohdlicas; y
anuncios.

b) Impuesto sobre juegos electronicos que operan con fichas o
monedas.

¢) Impuesto sobre vehiculos de propulsién sin motor.
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d) !mpuestos sobre determinadas actividades laborales que no se
gravan por el Impuesto Sobre la Renta (ISR), por ser de dificil grabacién como
billeteros, boleros, cargadores, vendedores y fotégrafos ambulantes, musicos
ambulantes y fijadores de anuncios.

@) Impuestos sobre la industria y el comercio que no sean materia del
Impuesto al Valor Agregado (IVA) o de tributos estatales, como: puestos que se
ubiquen en la via publica o en tos mercados ptiblicos, autorizacién de horarios
extraordinarios a establecimientos que realizan actividades comerciales;
maquila de nixtamal; venta de determinados productos agricolas, ganaderos,
pesqueros y avicolas.

f) Impuesto sustitutivo de estacionamiento de vehiculos.

h) Impuesto sobre uso de agua de pozos artesianos.

Respecto de los impuestos anteriores hay que mencionar que el
impuesto predial constituye, desde la reforma de 1983, la principal fuente de
ingresos propios para los municipios. Este impuesto se cobra a los propietarios
de bienes inmuebles que se ubiquen dentro de las circunscripciones
territoriales municipales.

4.1.1.2 Derechos o Tasas.

Para Margdin Manautou un derecho es:

“la prestacion sefialada por la ley exigida por la administracion
activa, en pago de servicios administrativos o por la explotacién
de bienes sobre los cuales el Estado ejerce un poder de
monopolio."®

® Magiin M Emilio, Introduccién al Estudio del Derecho Tribwtario Mexicano, 14* Edicidn,
Pornia, México, 1999, p. 94.
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Segun el Codigo Fiscal de la Federacién en su articulo fos derechos “son
las contribuciones establecidas en ley por el uso o aprovechamiento de los
bienes del dominio publico de la nacion, asi como por recibir servicios que
presta el Estado en sus funciones de derecho publico, excepto cuando se
presten por organismos descentralizados u érganos desconcentrados cuando,
en este ultimo caso, se trate de contraprestaciones que no se encuentren
previstas en la Ley Federal de Derechos. También son derechos las
contribuciones a cargo de los organismos publicos descentralizados por prestar
servicios exclusivos del Estado.”

Por lo tanto, podemos distinguir de los derechos los siguientes
elementos:
1. Implican de manera esencial una contraprestacion, puesto que derivan de
una relacion bilateral en la que el contribuyente, a cambio de su aportacion
econémica, recibe para su beneficio de parte del Estado un servicio. Esta
relacién bilateral origina el otorgamiento de prestaciones reciprocas.
2. Los derechos se establece por el poder publico, por lo que deben
consignarse en una norma juridica aplicable al caso de que se trate.
3. El destino de los rendimientos de los productos se debe destinar a-sufragar
el costo de los servicios publicos.

De esta definicion se distinguen dos tipos de derechos: aquellas
contribuciones cuyo hecho generador consiste en obtener servicios que el
Estado presta en su funcidn de derecho publico, son llamados derechos por
servicio, y contribuciones que se dan en el momento en que son aprovechados
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los bienes del dominio publico de la Nacion, conocidos como derechos por uso
del dominio publico.®

Los derechos revisten las siguientes caracteristicas:

e Son obligaciones que deben estar contenidas en la ley, el caricter de
obligatoriedad es lo que le distingue del precio o de los productos;

e Son contraprestaciones en dinero;

e Se rigen por el principio de legalidad ya que son fijados por actos
legislativos y no por criterios administrativos;

» Tienen un destino final, es decir, los derechos se destinan a sostener et
servicio que los genera;

¢ Debe existir razonabilidad en su costo.

Los municipios estan autorizados a cobrar derechos, puesto que asi lo
establece el articulo 115 constitucional en su péarrafo IV:

“Los Municipios administrarén libremente su hacienda, la cual
se formard de los rendimientos de los bienes que les
pertenezcan, asl como de las contribuciones y otros ingresos
que las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:
inciso ¢) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios
publicos a su cargo.”

Las contraprestaciones que por concepto de derechos pueden recibir los
municipios, segun diversas leyes locales son:

® Cfr. De la Garza, Sergio Francisco, Derecho Financiera Mexi Op. Cit,, pp. 329-342,
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a) Por expedir licencias. De construccién, reconstruccion, demolicion de cbras,
etc.

b) Por legalizacién y certificacion de documentos.

h) Por empadronamiento y refrendo anual de negociaciones industriales y
comerciales.

~

i) Por alineamiento y nimeros oficiales.

i) Por uso de agua potable.

k) Por tramites ante el Registro Civil. °

1) Por servicios de rastro, sello de carnes y control de carnes preparadas.
m) Por servicios de limpia y aseo.

n) Por uso de panteones, inhumaciones y exhumaciones.

0) Por servicios de alumbrado publico.

p) Por mantenimiento de drenaje y redes de alcantarillado.

q) Por uso de la via publica para obras materiales.

1) Demds que puedan cobrar los municipios por servicios que preste.

Una cuestién importante en cuanto al pago de derechos a los municipios
consiste en que, tanto las leyes federales y las estatales no podran establecer
subsidios ni exenciones a favor de persona o institucién alguna ya sea oficial o
privada. Sélo los bienes del dominio publico de la Federacién, Estados y
municipios estan exentos del pago de derechos.
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Para evitar que algunas instituciones evadieran el pago de derechos, se
reformd la Ley de Bienes Nacionales con la finalidad de esclarecer que bienes
son del dominio piblico.®

4.1.1.3 Productos.

Et Cddigo Fiscal de la Federacion establece que los productos son los
ingresos por actividades que no corresponden al ejercicio de funciones propias

de derecho piblico y los que coresponden a la explotacién de sus bienes
patrimoniales.

Los municipios pueden obtener productos por el arendamiento y
explotacién de bienes propios como fincas, terrenos, mercados, auditorios,
edificios, etc; ocupacién de la via publica con materiales para construccion y
escombros; uso de la via publica con vehiculos; cajones de estacionamiento;

s la lkyde Blmcs Nacionates seflala en su articulo 2% Son bienes del dominio piblico, fraccién V. Los
por la Federacién a un sarvicio piblico, los propios que utilice para dicho fin y Jos

equlmmdosaulos conforme a la Ley, Asi mismo ¢l articulo 34 de la referida Ley establece: Estdn

destinados a un servicio piblico, y por tanto, sc hayan comprendidos en la fraccidn V del articulo 2%

1. Los inmuebles utitizados pnr los Poderes Legistativo y Judicial de la Federacidn, asi como el Poder

Ejecutivo y sus dependencias:

11. Los inmucbles destinados a! servicio dc los I‘odens Legislalivo y.ludlcla!

11, Los inmuebles destinados a las & y dela A ién Publica Federal;
1V.Los mdlos nisticos dlreclammlc utilizados en los serviclos de 1a Federacién,

V. Los i bles de propiedad foderal destinados ol servicio de los Gobiernos de los Estados y
Municipios,

VI. Los inmuebles que formen parte del p jo de los organit ck lizados o de cardcter
rulml,slemmquesedmmmn" reservas, unidad dustriales, estén directamente
asignados o afectos a la exp lotacld i6n, distribucién o que wilicen en las

actlvidades especificas que tengan encomendadas conforme a sus respectivos objetos, relacinados con 1a
explotacion de recursos naturales y 1a prestacin de servicios.

No quedan comprendidos entre los bienes a que se refiere el pémafo anteriar los inmucbles que los
organismas descentralizados utilicen para oficinias administrativas, o en general para propdsitos distintos
alos de su objeto,
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explotacién de basura en plantas; rendimientos de capitales o valores
invertidos en instituciones crediticias; etc.

4.1.1.4 Aprovechamientos.

Los aprovechamientos son aquellos ingresos que no quedan
comprendidos dentro de la clasificacion de impuestos, derechos, productos y
participaciones.

En la doctrina también se les denomina Contribuciones Accesonas,
clasificandoles como otro tipo de ingreso del Estado, estos ingresos se
perciben como consecuencia de las relaciones juridico-tributarias.

El articulo 2° del Cédigo Fiscal de la Federacion seiiala:

“Los recargos, las sanciones, los gastos de ejecucion... son
accesorios de las contribuciones y participan de la naturaleza
de éstas.”

El autor Arrioja Vizcaino los define de la manera siguiente:

“Son contribuciones accesorias los recargos, las multas, los
honorarios por nolificacién de créditos, los gastos de ejecucién
y los demas ingresos tributarios del Estado, no clasificables
como impuestos, aportaciones de seguridad social, derechos o
contribuciones especiales o de mejoras."®

De acuerdo a lo anterior se pueden sefialar como aprovechamientos
municipales: las multas, recargos y reintegros; las indemnizaciones por dafios a

® Arrigja Vizeaino, Adolfo, Derecho Fiscal, Op. Cit., p. 384,
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bienes municipales; ingresos de las empresas paramunicipales y organismos
descentralizados que pertenezcan al municipio.

Los recargos consisten en el cobro de intereses al deudor moratorio de
sus obligaciones fiscales. Es decir, existe una relacién juridico-tributaria entre el
deudor y el acreedor (fisco), en donde los recargos son una compensacion
econbmica al segundo por el hecho de recibir el pago de o8 tributos en forma
extemporénea.

Las multas son sanciones econémicas que la autoridad hacendaria
impone a los contribuyentes, que en alguna forma han infringido las leyes
fiscales.

4.1.2 Ingresos Ordinarios Indirectos.

4.1.2,1 Participaciones.

“La coordinacién fiscal se define como la participacién proporcional que
por disposicién de la Constitucion y de la Ley, se otorga a las entidades
federativas en el rendimiento de un tributo federal en cuya recaudacion y
administracion han intervenido por autorizacion expresa de la SHCP.™

El articulo 73 constitucional en su fraccién XXIX dispone:

“‘Las Entidades Federativas participardn en el rendimiento de
las contribuciones especiales en la proporcién que la ley
secundaria federal determine...”

*Opuss Cit., .160.
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Al respecto la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF), establece lo siguiente:

*Art. 1°- La Secrelaria de Hacienda y Crédito Publico celebraré
convenio con los Estados que soliciten adherirse al Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal que eslablece esta Ley.
Dichos Estados y el Distrito Federal participaran en el tolal de
impuestos federales y en los oftros ingresos que seflale esta
Ley mediante la distribucion de los fondos que en la misma se
eslablecen.”

"Art. 6°- Las participaciones federales que recibirdn los
Municipios del ltotal del Fondo General de Participaciongs
incluyendo sus incrementos, nunca serdn inferiores al 20% de
las cantidades que comespondan al Estado, el cual habrd de
cubrirselas. Las legislaturas locales su distribucién entre los
Municipios mediante disposiciones de cardcter general.”

De esta manera, las finanzas estatales y municipales dependen en gran
medida de (as participaciones que obtienen de la recaudacién federal, asi la
distribucién del ingreso nacional a las entidades federativas y a los municipios
se visualiza como un punto principal de desarrollo nacional.

Como lo sefiale en el capitulo segundo, en nuestro pais la Constitucion
establece un sistema de distribucién de competencias entre la federacion, y los
Estados. De esta concumrencia era posible que en ocasiones se gravaran las
mismas situaciones con impuestos federales y estatales, por lo que se tuvo la
necesidad de coordinar las facultades tributarias entre los niveles de gobierno.

4.1.2.1.1. Antscedentes de la Coordinacién Fiscal.
Un primer paso hacia la coordinacién fiscal se dio por la Secretaria de

Hacienda, la cual convocd a la celebracién de reuniones entre las autoridades
federales y estatales, con la finalidad de analizar las dificultades surgidas entre
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estos dmbitos de gobierno en materia fiscal y encontrar una solucion al
problema.

La Primera Convencién Nacional Fiscal se celebra en el afio de 1925,
sus resoluciones tuvieron el cardcter de generales, en ella se reconocit la
existencia de graves defectos en el régimen fiscal de la época y la necesidad

de corregirlos a través de la celebracién de reuniones entre las distintas
autoridades.

La Segunda Convencién Nacional Fiscal se lieva a cabo en ef aflo de
1933, sus proposiciones fueron de caracter concreto sobre las medidas que
deberian tomarse acerca de los dos problemas existentes en la época: escaso
rendimiento de los gravimenes existentes y la imposibilidad de promover un
desarrollo econdmico mientras subsistiera un sistema tributario complicado.®

En el aflo de 1943 al reformar la Constitucion en sus articulos 73
fraccion XXiX, y 117 fracciones Vil y IX, se inicia una nueva politica en materia
de distribucién de ingresos entre la federacion y los Estados, al disponerse que
éstos Ultimos participarian en el rendimiento de impuestos especiales
exclusivos de la federacion como: energia eléctrica, produccion y consumo de
tabacos labrados, gasolina, cerillos y fosforos, aguamiel y explotacién forestal.

En 1947 se celebra la Tercera Convencion Nacional Fiscal, con la que
se da un primer paso hacia un federalismo cooperativo en materia fiscal, al

® Cfr. Chapoy Bonifaz, Dolores B., Finanzas Nacionales y Finamas Estatales, Mecanismos de
Conciliacide, 1* Edicion, UNAM- Instituto de Investigacioncs Juridicas, México, 1992,

150



LA A IPAL

establecer la existencia de tributos aplicados por un nivel de gobierno, pero
dando participacién de sus rendimientos a otro nivel de gobierno.

De la anterior Convencién surge la Ley Federal del Impuesto Sobre
Ingresos Mercantiles de 1948 ‘que armonizé los impuestos locales con el
federal;, y muy importante, se inicid el sistema de celebrar convenios entre la
Federacién y las entidades para unificar el sistema fiscal, ya que de acuerdo
con dichos pactos, a cambio de percibir una participacion sobre lo recaudado
por la Federacion, en su temitorio los Estados renunciaban a gravar las mismas

matenia que ella. Asl se inici6 el régimen de participaciones optativas y la
coordinacién fiscal."®

En 1953 se expidi6 la Ley de Coordinacién Fiscal entre la Federacion y
los Estados, la cual se referia a la coordinacién en el sentido de repartir el
rendimiento de los impuestos o las fuentes de recaudacion. Otro aspecto
importante de esta Ley fue el establecimiento de la Comisién Nacional de
Arbitrios.®

Debido a que esta ley no consolidé un sistema de cooperacitn eficiente
entre los tres niveles de gobierno, fue abrogada y en su lugar se expidi6 la Ley
de Coordinacion Fiscal (LCF) que entra en vigor el 1° de enero de 1980.

La LCF establece el funcionamiento de! Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal (SNCF):

 Opus Cit., p. 176.

% L. Comisidn servia de conducto a las entidades que solicitaban modificaci alalegislacitnoenla

fjadén de paﬂlcimcimcs y lamhlt'naumm como consultor lécnioom 1a expedicitn de leyes en materia
quitativa de los i entre la Federacidn y las entidad
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‘régimen que, a través de la participacion estatal en los
impuestos federales, la afinidad de impuestos entre las
jurisdicciones federales y la colaboracion administrativa enire
las diversas autoridades hacendarias, enlaza las estructuras
tributarias de la Federacion, los estados y los municipios.™’

Conforme a dicha ley, las entidades federativas que decidieran no
adherirse al sistema, solo recibirian participaciones de impuestos especiales
reservados exclusivamente para la federacin y no del fondo constituido por la
recaudacién general del gobierno federal, con lo anterior todas las entidades
federativas se adhirieron al sistema,

4.1.2.1.2 Sistema Nacional de Coordinaci6n Fiscal.

El SNCF determina las participaciones que corresponden a los Estados
y municipios en razén del total de impuestos federales, incluyendo aquetllos que
se consideraban de recaudacion exclusiva de la federacion.

Los Estados se adhieren al SNCF mediante convenio de coordinacién
fiscal celebrado con la SHCP y aprobado por la legislatura estatal, la adhesion
se efectia de manera integral y, debe publicarse en el DOF o bien en el
Periédico Oficial de a entidad de que se trate.

La coordinacion fiscal puede celebrarse en materia de impuestos o en
materia de impuestos y derechos, al respecto cabe mencionar que todos los

*! Chapoy Bonifaz, Doloees B., Finanzas Nacionales y Finarzas Estatales, Op. Cit., p. 209,
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Estados del pais se encuentran coordinados en impuestos.*

En la LCF se establecen dos fondos repartibles en los cuales se
constituyen los ingresos federales participables: el Fondo General de
Participaciones (FGP) y el Fondo de Fomento Municipal (FFM)®, ademas se

incluyen ofras participaciones a determinados municipios fronterizos y de
litorales.

”Elzmlculo 10~AdelaLCFhaecnfmdaammllosdaequuenopoanlnrhsmlM
ivas y 1os munic| dinados en csa materia, Esos derechos son Jos siguientes:

“], Licenclas, anuenclas m:vlas al uu-gmnlmto de las mismas, en gmeral concesiones, pumlsa o

autorizaciones, o bien obligacl que condiclonen ¢l ejercici i

industriales y de prestacion desavidm Asimismo, los que resulion wnoemsecmzdade pumhiro

tolerar excepciones a una disposicion administrativa tales como: ampliacitn de horario, con excepeidn de
las siguicntes,

a) Licencias de construccion.

b) Licencias o permisos para efectuar fi alas redes pablicas de agua y alcantarillado.
¢) Licencias para fraccionar o lotificar tarenos.

d) Licencias para conducir vehiculos.

¢) Expedicion de placas y mrje(a pora la clrculacifndc wvehiculos.

f) Licencias, i pan e de establecimientos o locales, cuyos
girossean la cnajumclm de bebidas aleohélims ola pmaci(m de servicios que incluyan el expendio
dcdlmnsbcbidnsslcmprcq\xsc fectien total o parclal ¢l publico en general,

g) Licencias, permi para la colocacion de ios o carteles o la realizacion de
publlcld.'ul, excepto los que se realicen por medio de television, radio, periddicos y revistas.

LR tquier acto relacionado con los mismos, a excepcidn de los sigulentes:

a) chlslro Clvil

b) Registro de la Propiedad y del C 1

lll UsodclnsvinspubllcasolnlumladcumssohrclasndmNoschdammplmdldoslos
de de los, ¢l uso de la via piblica por comerciantes ambulantes o con

puestos fijos o semifijos, ni por el uso o tenencia de ammcics.

V. Actos de inspeccion y vigilancia,

”Ihs\aelaﬂodel989lurepmlcimdclusmnsossehimuuvisdemhsmmmthGP e FFMy

¢l Fondo Financiero C de P p en el afio de 1989 debido a la
reestructwracion de cuestiones en las bases del repano
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4.1.2.1.3 Fondo General de Participacionss.

Este fondo se integra con el 20% de la recaudacién federal participable
(RFP) que obtenga la federacion en un ejercicio. La RFP se integra por lo que
obtenga la federacion por todos sus impuestos y por los derechos sobre ia
extraccion del petréleo y mineria, no se contemplan dentro de la RFP
impuestos adicionales del 3% sobre el Impuesto General de Exportacién de
Petréleo Crudo, Gas Natural y sus Derivados y el 2% en las demas
exportaciones; tampoco se incluyen los derechos adicionales o extraordinarios,
sobre la extraccién de petréleo.

Asi mismo no se incluyen los incentivos establecidos en los Convenios
de Colaboracién Administrativa, ni impuestos sobre tenencia o uso de
vehiculos y sobre automéviles nuevos de aquellas entidades que hayan
celebrado Convenios de Colaboracién Administrativa, ni la parte de la
recaudacion comespondiente al Impuesto Especial Sobre Produccién y
Servicios en que participen las entidades en los términos del articulo 3-A de la
LCF, ni la parte de la recaudacion comespondiente a los contribuyentes
pequefios que las entidades incorporen al Registro Federal de Contribuyentes
en los términos del articulo 3-B de la misma Ley, ni el excedente de ingresos
obtenidos por la federacién al aplicar una tasa superior al 15% a los ingresos
obtenidos de premio a los que se refieren los articulos 130 y 158 de la LISR.

El FGP se distribuye utilizando tres criterios:
o Lapoblacién de cada Estado con un 45.17%,

o El porcentaje de {a recaudacién de tributos federales que se hace en cada
una de las entidades en un 45.17%, y
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« El porcentaje de las participaciones por habitantes recibidas en los dos aflos
anteriores al ejercicio fiscal de que se trate en un 9.66%.

El FGP es susceptible de sufrir adiciones, segln lo establece el articulo
2°de la LCF:

“El Fondo General de Participaciones se adicionaré con un 1%
de la recaudacidn federal participable en el ejercicio que
corresponda a las Enlidades Federativas y los Municipios
cuando éstas se coordinen en matena de derechos y, previa
comprobacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
de que se ajustan estrictamente a los lineamientos establecidos
en el articulo 10-A de esta Ley. El porcentaje citado seréd
distribuido entre las Entidades mencionadas conforme al
coeficiente efectivo del Fondo General de Participaciones que
les comesponda para el ejercicio en el que se calcula. El Fondo
no se adicionard con la parte que comesponderia a las
Entidades no coordinadas en derechos. Asimismo, el Fondo se
incrementard con el porcignio que representen en la
recaudacion federal participable, fos ingresos en un ejercicio de
las contnibuciones locales o municipales que las Entidades
convengan con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en
derogar o en dejar en suspenso.

También se adicionara al Fondo General un monto equivalente
al 80% del impuesto recaudado en 1989 por las entidades
federativas, por conceplo de las bases especiales de
tributacién. Dicho monto se actualizara en los témminos del
artlculo 17-A del Cédigo Fiscal de la Federacin, desde el sexto
mes de 1989 hasta el sexto mes del ejercicio en el que se
efoclie la distribucion. Este monto se dividirs entre doce y se
distribuirdé mensualmente a las entidades, en la proporcion que
representa la recaudacién de estas bases en cada entidad,
respecto del 80% de la recaudacién por bases especiales de
tributacién en el aflo de 1989.

Adicionalmente, las Entidades participardn en los accesorios de
las contribuciones que forman parte de la recaudacion federal
participable, que se sefialen en los convenios respectivos. En
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los productos de la Federacidn relacionados con bienes o
bosques, que las leyes definen como nacionales ubicados en el
temitonio de cada entidad, ésta recibird el 50% de su monlo,
cuando provenga de venta o armendamienio de terrenos
nacionales o de la explolacion de tales terrenos o de bosques
nacionales. .

Las entidades que estén adhendas al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal y que hubieran celebrado con Ia
Federacién convenios de colaboracién administrativa en
matenia del impuesto federal sobre tenencia o uso de
vehiculos, donde se estipule la obligacion de llevar un registro
estalal vehicular, recibirdn el 100% de la recaudacién que se
oblenga por conceplo de este impuesto, del que corres;

cuando menos el 20% a los municipios de la entidad, que se
distribuira entre ellos en la forma que delermine la legislatura
respectiva.

Asl mismo, las citadas Entidades adheridas al Sistemas
Nacional de Coordinacién Fiscal podrdn celebrar con la
Federacién Convenios de colaboracién administrativa en
maleria del impuesto sobre automéviles nuevos, supuesto en el
cual la entidad de que se trate recibird el 100% de la
recaudacion que se obtenga por este impuesto, del que
comespondera cuando menos el 20% de los impuestos a la
entidad, que se distnibuira entre ellos en la forma que determine
la legislatura respectiva.”

En el articulo 2-A de la LCF, se sefialan otros ingresos repartibles a los
municipios:

‘Art. 2-A: En el rendimiento de las contribuciones que a
continuacién se sefialan, participardn los Municipios, en la
forma siguiente:

I.- En Ia proporcién de la recaudacion federal participable que a
conlinuacion se sefiala participarén los municipios, en la forma
siguiente:

0.136% de la recaudacion federal participable, a aquelios
Municipios colindantes con la frontera o los litorales por los que
se realicen malerialmente la entrada al pals o la salida de él de
los bienes que se importen o exporten, siempre que la enlidad
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federativa de que se trate celebre convenio con la Federacion
en maleria de vigilancia y control de introduccion ilegal al
territorio nacional de mercanclas de procedencia extranjera y
en dichos convenios se establezcan descuentos en las
participaciones a que se refiere esta fraccién, en los casos en
que se deleclten mercanclas de procedencia extranjera
respecto de las cuales no se acredite su legal estancia en el
pals.

La distnibucion entre los Municipios se realizard mediante la
aplicacién del coeficiente de participacion que se determinara
para cada uno de ellos conforme a la 7iguiente féormula:

CCiT=B/TB
Donde:

CCiT =es el coeficiente de participacion de los municipios
colindantes i en el afio para el que se efectiia el calculo.
i

TB =esla sumade B
i = cada entidad.

Bi= (CCiT - 1) (IPDAIT-1) / IPDAIT-2
Donde:

CCiT = Coeficiente de participacion del municipio i en el afio
inmediato anterior a aqué! para el cual se efectiia el calculo.
IPDAIT-1 = Recaudacion local de predial y de los derechos de
agua en el municipio i en el segundo affo inmediato anterior
para el cual se efectiia el céiculo.

IPDAIT -2 = Recaudacion local del predial y de los derechos de
agua en el municipio i en el segundo aflo inmediato antenior
para el cual se efectia el cdlculo.

Il.- 3.17% del derecho adicional sobre la extraccion del
petroleo, excluyendo el derecho extraordinario sobre el mismo,
a los municipios colindantes con las fronteras o litorales por los
que se realice materialmente la salida del pals de dichos
productos.
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Pelroleos Mexicanos y sus organismos subsidiarios, por
conducto de Pelrtleos de México, informari mensualmente a la
Secrelarla de Hacienda y Crédito Puablico los montos y
municipios a que se refiere el pamafo antenior.

il 1% de la recaudacién federal participable, en la siguiente
forma:

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

b) El 83.2% incrementarda dicho Fondo de Fomento
Municipal y sblo comesponders a las entidades que se
coordinen en malenia de derechos, siempre que $6 ajusten
estrictamente a los lineamientos establecidos en el arliculo 10-
A de esla Ley.

El Fondo de Fomento Municipal se distribuird entre las
enlidades mediante la aplicacibn del coeficiente de
participacién que se delerminard para cada uno de ellos
conforme a la siguiente formula: ,
I A
CE = ~—ome-
t TA

Donde:
]

CE = Coeficiente de participacion on ef Forcdo de Fomento Municipal de la entidad | en o ao
para &l que se efectia of
t cakcvlo,

U
TA=EslasumadoA.
1 = Es cada entidad.

i i
A = (CE ) (IPDA )
1 1
i
IPDA
2

Donde:
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i
ce = Coeficiente de participacién de la entidad i en el aflo
inmediato anterior a aquel para el cual se efectie el calculo.

%]

i
{PDA = Recaudacién local del predial y de los derechos de
agua enla entidad i1 en el afio inmedialo anterior para el cual
se efeclua el calculo. 1

IPDA = Recaudacion focal del predial de los derechos de
agua en la entidad i 12 en el segundo afto inmediato anterior
para el cual se efectua el céiculo.

Los Estados entregarén inlegramente a sus municipios las
cantidades que reciban del Fondo de Fomento Municipal, de
acuerdo con lo que eslablezcan las legisiaturas locales,
garantizando que no sea menor a fo receudado por los
conceptos que se dejan de recibir por la coordinacién en
maleria de derechos.

Las cantidades que comespondan a los municipios en los
términos de las fracciones | y lli, se pagaran por la Federacion
directamente a dichos municipios.”

Asf mismo en el articulo 3-8 se establece que los municipios y
el Distrito Federal participaran con el 80% de la recaudacién
obfenida de contnibuyentes sujetos &l régimen establecido en la
Seccion Il Del Capitulo VI, del Titulo IV de la Ley del Impuesto
Sobre la Renta, incorporados al Régimen Federal de
Contribuyentes desde el pnimero de enero de 1998, siempre y
cuando ese registro se haya realizado como consecuencia de
aclos de vernficacion efectuados por las aulondades
municipales. La participacién comespondiente se disinbuye de
manera directa con base en el impuesto pagado y se liquida en
el mes siguiente al pago de las contribuciones.

Del FGP los municipios deben de recibir un 209 del monto total
de las participaciones que reciben los Estados, denltro de los
cinco dias siguientes a aquel en que el Estado las reciba, en
caso de relraso deberdn pagarse intereses conforme a fa lasa
de recargos establecida por el Congreso de la Unién.

159



4.1.2.1.4 Fondo de Fomento Municipal.

La finalidad de este fondo es la de fortalecer los ingresos municipales
{puesto que se destina integramente a los municipios) y coadyuvar en la
redistribucién de compatencias entre los niveles de gobierno.

El FFM vario con las reformas implementadas al SNCF en 1996, dicho
incremento oscilé de un 0.56% a un 1% de la RFP, del cual el 16.8% se destina
al FFM y el 83.2% corresponde a ias Entidades federativas coordinadas en
materia de derechos.

Ademas de las participaciones federales, los municipios reciben de los
Estados participaciones de aquellos impuestos que les dan mayores
rendimientos como e! de néminas, honorarios, enajenacién de vehiculos,
expendios de bebidas alcohdlicas y empresas porteadoras, asi como el
impuesto sobre erogaciones por remuneraciones al frabajo personal.

4.1.3 Ingresos extraordinarios.
4.1.3.1 Subsidios federales y estatales.

Los subsidios federales y estatales son:

‘recursos que la federacidn o los gobiemos de los estados
ponen a disposicién de los municipios para complementar los

# Ct. Antlculos 10y 10-A de Ia Ley de Coordinacin Fiscal,
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recursos y palrimonio de eslos, que le permitan cumplir sus
responsabilidades legales.”

Debido a que el gobierno federal y el estatal recaudan la mayor cantidad
de ingresos, los subsidios se dan con |a finalidad de proveer a las haciendas
municipales de aquellos recursos necesarios que les permitan cumplir con sus
atribuciones.

Un aspecto importante que hay que considerar sobre el tema es el
hecho de que los subsidios se otorgan con ia finalidad de que los habitantes de
una comunidad con escasos recursos, no paguen mas por la prestacion de
servicios publicos, es decir, que tengan la posibilidad de contar con un plan de
servicios piiblicos cuyo costo sea semejante al precio que se paga por ellos en
otra parte.

En materia de subsidios se cuenta con dos tipos, los subsidios
incondicionados y los condicionados; los primeros son aquellos otorgados con
la finalidad de moderar desigualdades en la distribucion del ingreso y que se
conceden sin una finalidad especifica. Los subsidios condicionados, por el
contrario se conceden para equilibrar los gastos que representan las
erogaciones efectuadas en proyectos que benefician a otras comunidades.®

Actuaimente se ha reconocido que el otorgamiento de este tipo de
ingresos extraordinarios debilitan la autonomia de los gobiernos tanto locales
como municipales. Sobre el tema Ignacio Pichardo Pagaza comenta:

¥ Mjia Lira, José, Problemdtica y Desarrollo Municipal, 1* Edicitn, Plaza Valadés-Univessidad
Iberoamericana, México, 1994, p.116.
% Cft, Chapoy Bonifuz, Beatriz, Dolores B., Finarzas Nacionales y Finanzas Estatales, Op . Cit.
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“La congruencia con el régimen federal exige abandonar el
sistema de subsidios y poner bases objetivas de un mecanismo
de apoyos fiscales del Gobiemo Federal a los Estados y que,
por tanto, es conveniente pensar en diversas férmulas para que
a través de participaciones en impuestos se logren estos
propositos.™®

4.1.3.2 Transferencias federales y estatales.

Las transferencias son recursos que se envian a los municipios para

fines determinados previamente y que forman parte de programas federales o
estatales.

También se identifican como aportaciones federales o estatales, y
constituyen una amplia posibilidad de que los municipios obtengan recursos
para atender servicios plblicos determinados.

Las inversiones de! gobierno federal se establecen en el Presupuesto de
Egresos de la Federacitn el cual se divide en ramos o lineas presupuestarias,
cada ramo corresponde a un programa especifico de inversién o gasto.

Entre los aflos 1989 y 1995 la inversién federal estaba dividida en dos
categorias Solidaridad y el Programa Normal del Presupuesto Federal. El
PRONASOL® se encontraba en la linea presupuestaria conocida como Ramo
26, de ahi en adelante solidaridad se consideraba sinénimo del Ramo 26.

%7 Citado por De 1a Garza, Sarglo F., Derecho Financiero Mexicano, Q1 Cit,, p. 259.
 EI Programa Nacional de Solidaridad antes de 1989, tuvo como ¢l Progr
Regional,
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Solidaridad implicé un gran esfuerzo de cooperacién intergubernamentat,
todos su programas se financiaron por el gobierno federal y los gobiernos
estatales, generaimente un 50% federal el otro 50% estatal o bien 75% federal
y 25% estatal.

Dentro de Solidaridad el programa que tenia mayor impacto en los
municipios era el de Fondos Municipales iniciado en 1890 con dos objetivos
principales: transferir recursos y fortalecer los gobiernos municipales en todo el
pais con la finalidad de ejecutar obras de beneficio social; el segundo objetivo
era fortalecer la participacién comunitaria y su injerencia en la toma de
decisiones.

En general se puede decir que &l PRONASOL creado en el sexenio del
entonces Presidente Carlos Salinas de Gortari, mas que elogios obtuvo criticas,
se dice que Solidaridad:

“era una herramienta politica para forlalecer la figura del
Parlido Revolucionario Institucional (PRI), permitié que lideres
eslatales y municipales seleccionaran inversiones en proyectos
con base en consideraciones eleclorales, ejecutados dichos
proyectos su seguimiento era inadecuado, respeclo a la
operacién y mantenimiento de obras terminadas."®®

Con la administracién del expresidente Emesto Zedillo Ponce de Leén
desaparece PRONASOL en el afio de 1995, y la mayor parte de los fondos que
se asignaban para el desarrollo social (Ramo 26) se reasignaron en mayor

* Rodriguez, Victoria E., La Descentralizacion en México, Op. Cit., 206-207,
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medida a los Estados, lo que era PRONASOL se denomino Superacién de la
Pobreza.

Los recursos del Ramo 26 se distribuian en tres Fondos principales:
¢ Fondo de Desarrolio Social Municipal,
« Fondo para la Promocion del Empleo y la Educacion, y
* Fondo de Prioridades Estatales.

En el afio de 1998 fue reorganizado el sistema de transferencias a
Estados y municipios, para dar cumplimiento a los objetivos del PND 1995-
2000"™. Se cre¢ el Ramo 33 Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios, “su importancia estriba en que los fondos
descentralizados para el desarrollo social se ceden a estados y municipios por
ley, y no por convenio como sucedia hasta 1997. De tal manera, los estados y
municipios ganan en téminos de seguridad juridica, transparencia y
conocimiento anticipado de la disponibilidad de recursos, ademds de que
pusden conservar las economlas presupuestales generadas.”!

1 Uno de los objeti incipales del cjecutivo federal era reformar el SNCF, fincéndolo en los
siguientes criterios:
a) Ampliar las potestades tributarias de los estados y icipios, con el propdsito de fortal las

finanzas de 10s gobiemos locales y a la vez vincular mds estrechamente 1os niveles de imposicitn con
Ins preferencias de las comumidades.

b) los que se ! acstados y ipios y hacer X y {os
mecanismos de asimaci(n

c) C i dicionales que reflicjen una transparencia de
rcspmsabilldnds enel cjcrclcio del gAsto

d) Mejorar 1a colaboracién administrativa entre Ia Federacién y los gobi locales, y ap har tas
ventajas comparativas de cada orden de gobiemo para realizar las tareas de fiscalizacion,

€) Aumentar la impottancia de las fuentes tributarias locales en relacidn con las transferencias foderales
en lus finanzas de estados y municipios.

'"'Lscalmchacln.hgc.llemmJJ. Apo Federales para Entidades Fedk

Municiplos y Avances en el Federalismo, Crénica Legislaiva, Cimara de Diputados, LVII Leglslmra.

No. 12,3a enero-febrero, México, 2000, p. 77.
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La LCF establece un mecanismo para determinar y asignar las
aportaciones federales por entidad federativa, de esta manera los recursos no
tienen un destino especifico y la fiscalizacién de su aplicacién corresponde a
6rganos de auditoria y evaluacion a nivel estatal y municipal.

Al tratarse de un mecanismo de transferencia establecido en ia Ley, este
nuevo esquema:

Pone en claro que cada uno de los Fondos se sustenta en reglas que
sefialan su monto y distribucién entre las entidades federativas.

Da seguridad a los Estados y a los municipios sobre la disponibilidad
de los recursos.

Seftala responsabilidades en la ejecucién, vigilancia y rendicién de
cuentas de los gastos.

Fortalece las actividades de planeacién y programaciéon de gastos a
las entidades federativas.

Da solvencia financiera al establecer fechas para enterar los Fondos.
Asegura que las economias generadas durante el afio fisca!
permanezcan en las entidades federativas.'®

A finales de 1997 es adicionada la LCF, con un Capitulo V denominado
“De los Fondos de Aportaciones Federales”, con la finalidad de fijar bases
legales firmes en la aplicacién y operacién de fondos de apoyo a actividades de
los servicios publicos a cargo de Estados y municipios.

192 CFR, Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000, Op. Cit.,pp. 19-22.
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De esta manera se establecen cinco fondos en beneficio de las
entidades federativas y de los municipios con cargo a recursos federales, el
articulo 25 de la LCF sefiala:

“respecta de la participacion de los Estados, Municipios y el
Distrito Federal en la recaudacion federal participable, se
establecen las aportaciones federales, como recursos que la
Federacion transfiere a las haciendas publicas de los Estados,
Distrito Federal, y en su caso de los Municipios, condicionando
su gasto a la consecucién y cumplimiento de los objetivos que
para cada lipo de aportacion establece esta Ley, para los
fondos siguientes:

1. Fondo de Aportaciones para la Educacién Bésica y Normal
(FAEB);

2. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA);

3. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FA!S);

4. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios y del Distrito Federal (FAFMy DF);

5. Fondo de Aportaciones Mltiples (FAM).

En 1999 la LCF sufre modificaciones y son adicionados dos nuevos
fondos de aportaciones al Ramo 33;
1. Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del
Distrito Federal (FASP),
2. Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnologica y de Adultos
(FAETA).

Asi mismo, se determiné que el FAFM y DF apoyaria unicamente a los
municipios del pais, por lo que cambia su denominacién a Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento Municipal (FORTAMUN).



LA HACIENDA MUNICIPAL

En materia municipal los dos fondos mds importantes son el FAIS
(Fondo de Aportaciones para la infraestructura Social) y el FORTAMUN, asi la
LCF establece en su articulo 32 el FAIS y en su articulo 36 el FORTAMUN.

La regulacién de dichos fondos se regula en los articulos 32 a 38 de la
citada ley:

“At. 32: El Fondo de Aporaciones para la Infraestructura
Social se determinard anualmente en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion con recursos federales por un monto
equivalente, sblo para efectos de referencia, al 2.5% de la
recaudacion federal participable a que se refiere el articulo 20
de esta Ley, segan estimacion que de la misma se realice en el
propio presupuesto, con base en o que al efeclo establezca la
Ley de Ingresos de la Federacién para ese ejercicio. Del total
de la recaudacion federal participable el 0.303% corresponderd
al Fondo para la Infraestructura Social Estatal y el 2. 197% al
Fondo para la Infraestructura Social Municipal.

Este Fondo se enlerard mensualmente en los primeros diez
mases del afio por partes iguales a los Estados por conducto
de la Federacién y a los Municipios a través de los Estados, de
manera &gil y directa, sin més limitaciones y restricciones,
incluyendo las de cardcter administrativo, que las
comrespondientes a los fines que se establecen en el articulo 33
de esta Ley.”

“Art. 33: Las aportaciones federales que con cargo al Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social reciban los Estados
y los Municipios, se destinaran exclusivamente al financiamento
de obras, acciones sociales basicas y a inversiones que
beneficien directamente a sectores de su poblacién que se
encuentren en condiciones de rezago social y pobreza extrema
en los siguientes rubros:

a) Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social
Municipal: agua potable, alcantanillados, drenaje y letrinas,
urbanizacion municipal, electnficacién rural y de colonias
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pobres, infraestruclura bésica de salud, infraestruclura basica
educaliva, mejoramiento de vivienda, caminos rurales, e
infraestructura productiva rural, y

b) Fondo de Infraestructura Social Estatal: obras y acciones de
alcance 0 édmbito de beneficio regional o intermunicipal.

Anl. 35: Los Estadas distribuirdn entre los Municipios los
recursos del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social Municipal, con una férmula igual a la sefialada en el
articulo anterior (Art. 34), que enfaliza el cardcter redistributivo
de estas aportaciones hacia aquellos Municipios con mayor
magnilud y profundidad de pobreza exirema. Para ello,
utilizardn la informacibn estadistica mdas reciente de las
variables de rezago social a que se refiere el articulo anterior
publicada por el Instituto Nacional de Estadlstica, Geografia e
Informética. En aquellos casos en que la disponibilidad de
informacion no permita la aplicacion de la féormula antes
seflalada, se ulilizarén las siguientes cuatro vanables sumadas
y ponderadas con igual peso cada una de ellas:

a) Poblacién ocupada del Municipio que perciba menos de dos
salarios minimos respecto de la poblacién del Estado en similar
condicién;

b) Poblacibn municipal de 15 afios 0 mas que no sepa leer y
escribir respecto de la poblacién del Estado en igual situacion;
¢) Poblacién municipal que habite en viviendas particulares sin
disponibilidad de drensje conectado a fosa séplica o a la calle,
respecto de la poblacion estatal sin el mismo tipo de servicio; y
d) Poblacion municipal que habite en viviendas particulares sin
disponibilidad de electricidad, entre la poblacién del Estado en
igual condicién.

Con objeto de apoyar a los Estados en la aplicacién de sus
férmulas, la Secretarla de Desamollo Social publicard en el
Diario Oficial de la Federacion, en los primeros quince dfas del
ejercicio fiscal de que se trate, las variables y fuentes de
informacion disponibles a nivel municipal para cada Estado.”

“Art.36: El Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de
los Municipios se determinard anualmente en el Presupuesto
de Egresos de la Federacién con recursos federales, por un
monto equivalente, sélo para efectos de referencia, al 2.35% de
la recaudacion federal participable a que se refiere el articulo 2°
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de esta Ley, seguin estimacién que de la misma se realice en el
propio presupuesto, con base en lo que al efecto establezca la
Ley de Ingresos de la Federacién para ese ejercicio. Este
Fondo se enteraré mensualmente por partes iguales a los
Municipios, por conducto de los Estados, de manera 4gil y
direcla sin mas limiaciones ni restricciones, incluyendo
aquellas de carécter administrativo, que las cormrespondientes a
los fines que se establecen en el articulo 37 de esta Ley; al
efecto, los gobiemos eslalales deberdn publicar en sus
respectivos Organos oficiales de difusién los monlos que
comesponda a cada Municipio por concepto de este Fondo, as!
como el calendano de ministracion, a mds lardar el 31 de enero
de cada afio.”

“Art.37: Las aportaciones federales que con cargo al Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios, reciban
los mismos a ftravés de los Eslados, se destinarn
exclusivamente a la satisfaccion de sus requenmientos, dando
prionidad al cumplimiento de sus obligaciones financieras y a la
atencion de las necesidades directamente vinculadas a la
seguridad pablica de sus habitanles. Respecto de las
aportaciones que reciban con cargo al Fondo a que se refiere
este articulo, fos Municipios tendrén las obligaciones a que se
refieren las fracciones | a lll del articulo 33 de esta Ley.”

"Art. 38: El Ejecutivo Federal, a través de la Secrelaria de
Hacienda y Crédito Publico, distnbuird el Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios en
proporcién directa al nimero de habitantes con que cuente
cada Eslado, de acuerdo a la informacion esladistica mas
reciente que al efecto emita el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica.

Los Estados a su vez distribuirdn los recursos que
correspondan a sus Municipios, atendiendo estriclamente a los
mismos criterios a que se refiere el parrafo anterior.”
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4.1.3.3 Contribuciones o aportaciones de particulares.

Para Sergio Francisco de la Garza la contribucién especial es:

‘la presiacién en dinero legalmente obligaloria a cargo de
aquellas personas que reciben un beneficio particular
producido por la efecucion de una obra publica o que provocan
un gasto publico especial con motivo de la realizacion de una
actividad delerminada, generalmente econémica. "™

Sénchez Gémez define a las contribuciones o aportaciones de mejoras
de la siguiente manera:

°son fos tribulos a cargo de las personas fisicas y moraks que
deben enterar a la administracién federal, estatal o municipal,
por los beneficios que en forma direcla logren  los
contribuyentes ubicados en el drea de influencia, como
consecuencia de una obra o servicio publico y de conformidad
con la legislacion fiscal conducente.”™ ,

Las contribuciones especiales se pueden clasificar en contribuciones de
mejoras y contribuciones por gasto; las primeras son aquellas que se dan por e}
beneficio que deriva de la realizacién de una obra publica o de alguna actividad
estatal y las segundas, implican necesariamente que el Estado realice
actividades provocadas por los contribuyentes y que impfiquen un gasto
publico, o bien, su incremento.

19 De la Gatza, Serglo F. Derecho Financiero Mexicana, Op. Cit, p. 344,

1% Sdnchez Glmez, Nazciso, Segundo Curso de Derecho Administrativo, \* Edicidn, Pormia, México,
1998, p. 89,
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En materia municipal este tipo de recursos se otorgan por los vecinos dei
municipio que se beneficien de obras publicas socialmente necesarias, se
reciben de manera eventual.

El hecho generador de una contribucién municipal se da:

“cuando el ayuntamiento realiza una obra o servicio publico y
con ella se benefician algunas propiedades, los duefos de
éstas deberdn aportar una contribucién especial; o bien;
cuando el ayuntamiento realiza una obra por cooperacion, los
habitantes deberan pgar una contribucion especial por
aportacién de mejoras.”

4.1.3.4 Créditos.

Debido a que el Estado necesita para su funcionamiento y organizacion

efectuar gastos, debe procurarse los medios econdémicos suficientes para
cumplir con sus fines.

Por lo que nace la actividad financiera de! Estado que es la funcién que
desarrolla con el objeto de obtener los recursos necesarios para cumplir los

gastos publicos destinados a satisfacer necesidades colectivas y realizar sus
propios fines.

Como se ha observado en e! desarrollo de la presente investigacién una
de las fuentes de ingreso que tiene el Estado para cubrir el gasto publico de la

195 De Avila Alfaro, José Luis, Elaboracic licacion de la Ley de Ingresos Municipal,
Hacienda Municipal, INDETEC, No. 62, Afio I8. marzo, Cmdalq]am. 1998, pp. 71-78.

171



LA HACJENDA MUNICIPAL

Federacién, Estados, Distrito Federal y Municipios es la que establece el
articulo 31 fraccion IV de nuestra Constitucion.

Otra fuente de ingresos la constituye el financiamiento, el articulo 2° de
la Ley General de Deuda Publica menciona:

“Para los efectos de esta Ley se entiende por financiamiento la
conlratacion dentro y fuera del pals, de créditos, empréstitos o

préstamos derivados de :
I La suscripcién o emisién de titulos de crédito o cualquier
otro documento pagadero a plazo.

II.  La adquisicién de bienes, asi como la contralaci6n de
obras 0 servicios cuyo pago se pacte a plazos.

Ill. Los pasivos contingentes relacionados con los actos
mencionados, y

IV. La celebracion de actos juridicos analogos a los
anteriores.”

Se debe entender por crédito:

“la transferencia de bienes que se hace en un momento dado
por una persona a otra, para ser devueltos a futuro, en un plazo
seflalado, y generalmente con el pago de una cantidad por el
uso de los mismos."'®

El financiamiento que pueden contratar los Estados y los municipios se
sujeta a la legislacion aplicable en cada entidad federativa, sin dejar de tener
presente las prohibiciones que al respecto establece nuestra Carta Magna en
su articulo 117 fraccién VIII.

“Articulo 117: Los Estados no pueden, en ningun caso:

VIII. Conlraer directa o indirectamente obligaciones o
empréstitos con gobiemos de otras naciones, con sociedades 0

1 Diccionario Jiurldico Mexicano, Tomo [ (A-CH), Edicién, UNAM-Porniia, México, 1995, p.772.
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particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en moneda
extranjera o fuera del lemmitorio nacional.

Los Estados y los Municipios no podrén contraer obligaciones o
empréstitos sino cuando se destinen a inversiones publlcas
productivas, " inclusive los que conlraigan organismos
descenlralizados y empresas piiblicas, conforme a las bases
que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceplos
y hasta por los montos que las mismas fijen anualmente en los
respectivos presupuestos. Los ejeculivos informarén de su
ejercicio al rendir la cuenta publica.”

Del articulo 117 constitucional fraccién VIl destacan tres aspectos

importantes:

1) Los Estados y municipios no pueden contratar con personas de
nacionalidad extranjera.

2) Los Estados y municipios no pueden adquirir obligaciones que deban
pagarse en moneda extranjera, aun cuando fuera a favor de
personas mexicanas.

3) Los Estados y municipios no pueden contratar obligaciones cuyo
pago deba hacerse fuera del territorio nacional, aun cuando sean en
moneda nacional y con personas de nacionalidad mexicana.

En la contratacién de créditos internos cada entidad federativa y
municipios determinan los lineamientos para su celebracion, mismos que estan
contenidos en leyes o decretos emitidos por el Congreso local, de acuerdo a su

'°’Scm|lmdcpmlnvcrsimts p as, las destinadas a la cjecucin de obeas pd
deblcmsy i descrviclus bl slunmqwmm-rmdh‘emo
lndlrcmp'uluzcm huunmlomlos{ngmcklas idades fod as, de los icipios 0 de sus
respectivos j publicas, Cfr. An(culo 1° del Rnglammto del

Articulo 9° de la Ley de Coordinacién Fiscal
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Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos anuales.

Una caracteristica importante en materia de contratacién de
financiamiento es que este generalmente se liga a las participaciones federales
que los Estados y municipies reciben, debido a que las participaciones pueden
ofrecerse como garantia de los créditos que puedan contratarse.

Al respecto el articulo 9° de la Ley de Coordinacitn Fiscal sefiala:

“Las participaciones que comespondan a las enlidades y
municipios son inembargables; no pueden afeclarse a fines
especificos, ni estar sujetas a retencidn, salvo para el pago de
obligaciones contraidas por las Entidades o Municipios, con
autorizacion de las legislaturas locales e inscritas a peticion de
dichas entidades ante la Secretarla de Hacienda y Crédito
Publico en el Registro de Obligaciones y Empréstitos de
Entidades y Municipios, a favor de la Federacion, las
Inslituciones de Crédito que operen en lerritorio nacional, asi
como de las personas fisicas y morales de nacionalidad
mexicana.

Las obligaciones de los municipios se registrarén cuando
cuenten con la garantia solidaria del Estado, salvo cuando a
juicio de la Secretarla de Hacienda y Crédito Publico tengan
suficientes participaciones para responder a Sus COMpromisos.”

Debido a que en la contratacién de créditos estatales y municipales no
se cumple con los instrumentos previamente establecidos para su
instrumentacién, es decir, se observa una clara inobservancia de la
normatividad aplicable, los créditos se ofrecen en razoén de la garantia para
cumplir con la obligacion contraida y no en funcién de la calificacién del
proyecto.'®

1% { a calificacion del proyecto es el analisis de 1a vigbilidad econdmica de ese pr de inversitn, los
plazo de recuperacidn de &stos, las relaciones que guardan entre i los distintos ¢ wnoq:uus de los estacks
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En general, si se interpreta a contrario sensu el articulo constitucional
117 fraccién Vi, se entiende que Estados y municipio sélo pueden contratar
obligaciones o empréstitos dentro del pais, deben ser pagaderos en moneda
nacional y contraidos con entidades o individuos de nacionalidad mexicana,
deben contratarse para destinarse a obras publicas productivas.

4.2 Integracién del gravamen municipal.

El articulo 115 constitucional fraccion IV establece:

*Los Municipios administrarn libremente su hacienda, la cual
se formaré de los rendimientos de los blenes que le
pertenezcan, asi como de las contribuciones y olros ingresos
que las legislaturas establezcan a su favor.”

Asimisio en su inciso a) seftala *Percibirén las contribuciones,
incluyendo tasa adicionales, que establezcan los Estados sobre
la propiedad inmobiliaria...".

Para determinar la carga impositiva de las contribuciones se deben
integrar aquelios elementos que permitan determinar el monto a cobrar por la
tesoreria municipal, dichos elementos son: sujeto, objeto, base, tasa, cuota y
tarifa.

El sujeto puede ser activo o pasivo, el primero de ellos es aquel que
tiene derecho de exigir el pago de los tributos, en este caso el municipio. Los
sujetos pasivos son las personas fisicas o morales obligadas a pagar el
impuesto, es decir, los contribuyentes.

P " o0

olasi Gmica de los acreditados, y la calificacion administrativa y moral de éstos
Gltimos, sin pesjulclo de considerar las garantias que, en su caso, fucren necesarias. Cff. Articulo 65 de la
Ley de Instituciones de Crédito,
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Los sujetos activos que dentro del municipio estan autorizades como
autoridades fiscales son:

e El Ayuntamiento,

¢ El Presidente Municipal,

o EI Sindico Municipal, y

o El tesorero municipal.

El objeto de las contribuciones, productos o aprovechamientos, consiste
en su hecho generador, aquellas situaciones juridicas que se prevén en la Ley
de Ingresos Municipales,

La base es |a cantidad sobre a cual se va a determinar el impuesto o la
contribucion y la tasa es un porcentaje fijo de la base para determinado objeto
tributario.

La cuota en una cantidad en dinero o en especie que las Leyes de
Ingresos determinan para cobrar algln concepto. Y la tarifa refleja un mismo
concepto tributario que la cuota.

Actualmente los ayuntamientos presentan algunos elementos tributarios
de las contribuciones ante las legislaturas locales, lo anterior se encuentra
fundamentado en el antepenlltimo parrafo de la fraccion IV del articulo 115
constitucional:

“Los Ayuntamientos en el ambito de su competencia,
propondrén a las legislaturas locales las cuotas y tarifas
aplicables a impuestos, derechos y contribuciones de mejoras y
las tablas de valores unitanios de suelo y construcciones que
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sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la
propiedad inmobiliaria.”

Los elementos basicos de los gravdémenes municipales son evaluados y
aprobados por las legislaturas estatales, es decir, todos los montos fijados para
el cobro de las contibuciones municipales son fijados por los Congresos
Locales quienes se encargan de aprobar la Ley de Ingresos Municipales. Cabe
mencionar que ademds de fijar los montos, las legislaturas locales también se
encargan del cobro de las cantidades, debido a que en la mayoria de fos casos
los municipios no cuentan con la infraestructura necesaria para llevar a cabo la
actividad de recaudacion.

4.3 Participacién del Municipio en la determinacién de) ingreso
tributario.

Como se ha mencionado el municipio se encarga de elaborar un
proyecto de Ley de Ingresos, que posteriormente presentard a la Legisiatura
Local para su examen y aprobacion.

Al respecto Quintana Roldan seilala:

‘Al no t(ener el Municipio facullades legislativas formales, su
ayuntamiento no estd en capacidad de imponer ningun tipo de tributos o de
definir contribuciones. Por ende eslaré supeditado a la gestién del Poder
Legislativo y dentro de un complejo marco de ordenamientos.”'®

De tal manera, el proyecto de ley se elabora por la Tesoreria Municipal
conforme a lo dispuesto en [a Constitucion Politica de los Estados, ios Cédigos

1% Quintana Roldén, Curlos ., Derecho Municipal, Op. Cit., p. 388,
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Fiscales y Ley de Hacienda, ambos municipales, asi como convenios de
colaboracion fiscal.

Para elaborar la Ley de Ingresos la tesoreria municipal debe: identificar
las fuentes y los conceptos que representan ingresos propios; observar los
lineamientos generales establecidos por el Congreso del Estado y las leyes
municipales, y tener presente la fecha en que debera presentar el proyecto
ante el Congreso estatal,"®

Una vez que la tesoreria municipal ha elaborado el proyecto de ley, la
somete al ayuntamiento en sesién de cabildo para discutir los conceptos de
ingreso, las cuotas y tarifas determinadas, y posteriormente procede a
aprobarlo.

Aprobado el proyecto de ley por el ayuntamiento, el Presidente Municipal
se encarga de presentar el proyecto al Congreso del Estado para su discusion,
sancion y aprobacién, Posteriormente es enviado al ejecutivo estatal para su
publicacion,

4.4 Prospaectiva del ingreso municipal.
Una tendencia actual en materia de finanzas pubticas municipales es la

referente a su fortalecimiento, con la finalidad de lograr una mayor autonomia y
hacer mas eficaz el manejo de los servicios puiblicos.

° Cf, D¢ Avila Altiro, José Luis, Elaboracidn, Aprobacidn y Aplicacion de la Ley de Ingresos
Municipal, Op. Cit., pp. 75-76.
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Al respecto cabe sefialar que actualmente la mayor parte de ingresos
que conforman la hacienda municipal provienen de las participaciones y fondos
del gobiemo federal.

De esta manera, en nuestro pals los ingresos tributarios se recaudan en
gran medida por el gobiermo central, aun a pesar de todos los intentos de
descentralizacién efectuados en materia fiscal que han sido orientados
unicamente en materia de gasto publico.

La necesidad de fortalecer los gobiemos municipales para que puedan
gozar de una potestad tributaria, implica también que de la misma manera
tengan una verdadera responsabilidad fiscal intergubemamental.

El hecho de presentarse una mayor responsabilidad fiscal
intergubermamental se hace evidente puesto que sélo asi se podran generar
contribuciones propias y los recursos necesarios para satisfacer los servicios
pablicos que la poblacién demanda, ademds de hacer responsable al municipio
de sus propias politicas de desarrollo.

En los ultimos afios la politica de fortalecimiento de los municipios ha
sido incrementada en materia de ingresos federales, pero su capacidad de
allegarse de recursos propios ha sido mermada, mermandose asi su
autonomia financiera.

Es necesario dotar al municipio, sino es posible de potestades tributarias

al menos de una mayor compatencia tributaria que le permita incrementar sus
finanzas publicas disminuyendo su dependencia de los ingresos federales,
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asimismo deben tener acceso directo a aquellos recursos fiscales generados
directamente dentro de su territorio.

Si se realiza un andlisis de todos los impuestos existentes en México, se
puede sefialar que entre los mds importantes se encuentran el Impuesto Sobre
la Renta de personas morales y el de personas fisicas, el Impuesto al Valor
Agregado (IVA), el Impuesto Especial Sobre produccién y Servicios; a
continuacidn se analizard la posibiidad de su descentralizacién.

El Impuesto Sobre la Renta se divide en impuesto de personas morales
y en impuesto de personas fisicas. El Impuesto Sobre la Renta de personas
morales se paga en funcién de una cuota proporcional o tasa, descentralizaro
podria crear una disminucién recaudatoria, debido a que la imposicion de
diversas cuotas o tasas impositivas en los distintos estados traeria como
consecuencia la pérdida de utilidades fiscales a aquellos estados que no
otorgaran mayores ventajas fiscales.

El impuesto sobre la renta de personas morales ademds es poco
susceptible de descentralizar porque al referirnos a empresas matrices o bien a
Sus sucursales, descentralizarlo provocaria una reduccién en la recaudacion de
aquelios estados en los cuales se ubiquen tnicamente sucursales, credndose
asi una situacion de desventaja entre las entidades federativas.

El Impuesto Sobre la Renta de Personas Fisicas es mas susceptible de
descentralizar, porque aun no se hace evidente que el elemento fiscal sea
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determinante para originar desplazamientos del trabajo a otras
jurisdicciones.'"

Descentralizar este impuesto trae consigo la necesidad de que los
gobiemos locales fortalezcan y modernicen sus sistemas de administracion
fiscal.

Este impuesto al igual que el de las personas morales, es de alta
movilidad, por lo cual se hace evidente su operacién por el gobierno federal. No
obstante pudiera ser descentralizado en dos modalidades:

1) Esquema por el cual los estados tuvieran acceso a los rendimientos
territoriales del impuesto a través de un porcentaje respecto de la
recaudacion total del impuesto, y

2) Laparticipacién de los estados con un tramo impositivo o recargo en la tasa
del impussto.

En el primer caso los estados tendrian acceso a un porcentaje del impuesto
en su teritorio, a cambio de reducir en la misma cantidad sus ingresos por
concepto de participaciones. Asimismo para evitar que con el tiempo se den
grandes desigualdades entre las entidades federativas por la diferencia de
ingresos que se puedan obtener, seria necesario la creacién de un fondo
federal para hacer posible el desarrolio de aquellas regiones mas pobres en
todo el pals.

" Cfr, Michel Uribe, Hugo Alberto, E1 Federalismo y la Hacienda Pyiblica: Principios Fund !
INDETEC, Revista Bimestral, No. 119, Guadalajara, 1999.
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Si los estados participaran con un tramo impositivo en la tarifa del impuesto
que recaiga en el ingreso de las personas fisicas, seria posible que obtuvieran
los ingresos que requieran para cubrir sus necesidades, ya que los estados
podrian aumentar la carga fiscal en su temitorio pudiendo ampliar su base
gravable a la par que sus ingresos. Sin embargo es posible que al
descentralizar el impuesto sobre la renta de las personas fisicas se afectard a
aquellas entidades federativas en donde un amplio margen de la poblacién
obtenga ingreses minimos.

Respecto del Impuesto al Valor Agregado (IVA) a diferencia det impuesto
sobre la renta, grava el consumo y no el ingreso. La recaudacién local del
impuesto no siempre es igual al importe que pagan los contribuyentes, ya que
en las administraciones locales Unicamente se entera el valor del impuesto
generado en su Ultima etapa. El impuesto se declara con base en el domicilio
fiscal de la empresa matriz por lo tanto si esta tuviera sucursales el impuesto
recaudado por ellas beneficiaria a la jurisdiccién de la empresa matriz, Por lo
tanto descentralizar el IVA traeria como consecuencia altos costos y
complejidad administrativa.

Por aitimo el Impuesto Especial Sobre Produccién y Servicios (IEPS) es
susceptible de ser descentralizado a los estados, ya que son impuestos de fécil
administracién, es un impuesto de una sola etapa y la base de contribuyentes
se identifica sin mayor problema. Es necesario que las distintas tasas
interestatales sean iguales o que tengan una variacién minima.
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En caso de descentralizarse impuestos federales en beneficio de los
estados, seria conveniente que éstos pudieran reducir su dependencia de las
participaciones federales en un setenta porciento.

En materia de ingresos municipales, los impuestos que le son propios
son el impuesto predial y el impuesto sobre adquisicion de bienes inmuebles.

Respecto al impuesto predial es necesario que las administraciones
municipales revisen el valor catastral base del gravamen y las tasas
impositivas, para lo cual se hace necesario actualizar el catastro.

Otra posibilidad de lograr un incremento en los ingresos municipales
propias seria a través de aumentar la base de contribuyentes, ademas si
consideramos que el registro de contribuyentes realiza una serie de funciones
utiles para iniciar la obtencion de ingresos tributarios; funciones que van desde
la captura, integracién, manejo, actualizacion y conservacién de la informacion
referente a los contribuyentes; entonces las administraciones municipales
estarian en posibilidad de detectar a aquellos contribuyentes morosos
requiriéndoles el cobro coactivo de sus obligaciones fiscales obteniendo asi
mayores ingresos.

El registro de contribuyentes municipal serviria en aquellos casos en los
que las obligaciones fiscales sean constantes, por ejemplo en el caso del

impuesto predial o de la prestacitn de los servicios publicos.

Otra posibilidad de lograr fortalecer las haciendas municipales seria a
través de la concesion de determinados servicios publicos, que no son
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considerados como bienes purcs, al sector privado; con esto los gobiemos
municipales ahorrarian aquellos recursos destinados a la prestacion de tales
servicios y obtendrian a la vez mds ingresos.

Asli las administraciones municipales deben tratar de obtener mayores ingresos
propios, buscando que su comunidad participe en proporcionar recursos
financieros y generar servicios.



CONCLUSIONES

PRIMERA.- E!I municipio es considerado como la base de la division
territorial y de la organizacién poliica y administrativa de los Estados
federados. La Constitucion y las leyes mexicanas se refieren a8 un municipio
libre, auténomo en sus asuntos internos, pero en realidad los municipios aun no
ejercen la libertad y la independencia establecida en la Constitucion.

SEGUNDA.- La autonomia municipal se visualiza en fres vertientes:
politica, administrativa y financiera. La autonomia politica se observa en la
existancia, dentro de su estructura, de un érgano elegido democraticamente, en
la capacidad que tiene el municipio de resolver todos sus asuntos internos. La
autonomia administrativa deriva de la politica, y consiste en la capacidad de
gestionar las decisiones tomadas a partir de su autonomia politica, y por Gitimo
la autonomia financiera que es la capacidad de obtener recursos y emplearios.

TERCERA .- La potestad legislativa municipal esta limitada Gnicamente a
una potestad reglamentaria de las leyes que le son aplicables, debido a que los
municipios no cuentan con un érgano legislativo facultado para emitir leyes; esa
facuitad se ha conferido a los congresos: federal y estatal.

CUARTA.- Es necesario implantar y ejercer una verdadera

descentralizacién horizontal y vertical en el dmbito municipal, es decir, se debe
considerar al municipio mexicano su auténtico nivel de gobiemo, asimismo se
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le debe otorgar para si, el principio de la division de poderes con lo que podrin
repartir el poder publico y lograr un mejor funcionamiento de sus érganos.

QUINTA.- En cuanto a la evolucién histérica del municipio se debe
sefialar que el primer ordenamiento constitucional que regulo esta institucién en
los antecedentes politicos de nuestro pais, fue la Constitucion Gaditana de
1812, de ahi en adelante los posteriores ordenamientos le tratan de manera
distinta o bien no le contemplan.

SEXTA.- Es hasta la Constitucion Politica de 1917 cuando se regulan de
manera precisa cuestiones de indole municipal en el articulo 115. Este
precepto constitucional ha sufrido once reformas a la fecha, reformas que han
contribuido a su fortalecimiento. Las reformas mas importantes son la de 1983
y la de 1999, a través de las cuales se definen facultades propias de los
ayuntamientos mexicanos, la obtencién de ingresos propios, fa asignacién y
prestacion de servicios publicos.

SEPTIMA.- La reforma de 1999 contiene una serie de cuestiones que de
manera directa repercuten en las haciendas municipales, sin embargo una
cuestion que le reviste aun de mas importancia es el hecho de ser producto del
poder legislativo y no del poder ejecutivo federal. En este sentido se puede
advertir que si se fortalece al poder legislativo, éste puede establecer

competencias y delegar aquellas funciones que corresponden a los gobiernos
municipales.

OCTAVA.- El federalismo es una estructura juridica, politica y
econémica del Estado, nuestro pais ha optado por la forma de gobiemno federal,



CONCLUSIONES

con lo cual se convierte en una caracteristica importante de nuestro sistema
politico. No obstante es notoria una profunda centralizacién producto de un
sistema presidencialista.

NOVENA.- En los Ultimos afios Ia politica de gobierno se ha basado en
el fortalecimiento de los principios del Estado federal a través de los planes
nacionales de desarrollo, sin embargo dichas politicas no han podido ser
instrumentadas del todo.

DECIMA.- Una de las politicas mas importantes en los ultimos afios
observada en la planeacién nacional, ha sido la de descentralizacitn, a través
de la cual se delegan funciones, se establecen equilibrios y se puede regenerar
al sistema. La descentralizacién se ha utilizado como un medio para desarrollar
nuestro federalismo, de tal manera se pretende fortalecer el sistema federal por
medio dal fortalecimiento de los municipios.

DECIMO PRIMERA.- De nuestro sistema federal deriva un régimen de
distribucién de competencias, en cuanto a la competencia tributaria hay que
sefalar que la potestad tributaria se encuentra dividida entre la federacién y los
Estados, careciendo de ésta los municipios, quienes Unicamente gozan de
competencia tributaria, es decir, tienen la facultad de recaudar los ingresos mas
no de imponerlos,

DECIMO SEGUNDA.- Un factor importante para fograr fortalecer el

federalismo fiscal en México, seria el lograr una asignacién optima de
potestades tributarias, esto es, que los distintos niveles de gobiemo (federal,
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estatal y municipal) tengan la capacidad de recaudar los ingresos que se
generen en su territorio y de asignarios a su gasto.

DECIMO TERCERA.- Uno de los principales problemas que se
encuentran en las haciendas municipales y que les impide realizar sus
cometidos de manera eficaz, es la falta de recursos financieros, por {o tanto es
necesario realizar una reforma municipal que contemple una mejor
capacitacién profesional de! personal que labora en los distintos organismos
municipales. En concreto, el personal que trabaja en la Tesoreria Municipal y el
encargado de recaudar los ingresos, también deberd contemplarse el
otorgamiento de una competencia tributaria plena a los ayuntamientos
municipales.

DECIMO CUARTA.- La coordinacién fiscal, como mecanismo de
distribucién de ingresos federales, desempefia un papel muy importante en lo
que se refiere a los ingresos municipales, a través de la Ley de Coordinacién
Fiscal se establecen bases de colaboracién en la materia entre la Federacién,
los Estados y los municipics, ademas de disposiciones encaminadas a lograr
una recaudacion equilibrada con la distribucién de las participaciones federales,

DECIMO QUINTA.- Para lograr cubrir sus necesidades de gasto los
municipios tienen la posibilidad de contratar financiamientos para allegarse de
recursos, siempre y cuando otorguen en garantia las participaciones que por
concepto de ingresos federales les corresponden, para lo cual deben observar
lo previsto en la fraccion Vill del Articulo 9° de la Ley de Coordinacion Fiscal y
su respectivo reglamento,



CON SIONES

DECIMO SEXTA.- Una forma de que los gobiernos locales y municipales
se alleguen de recursos, seria por medio de la descentralizacién de impuestos,
la cual requiere necesariamente de dos aspectos fundamentales: un aumento
de la responsabilidad fiscal de las entidades federativas, y la reduccién de su
dependencia financiera del gobierno federal para que puedan disponer de
aquellos recursos fiscales generados en su territorio.

DECIMO SEPTIMA.- Con la descentralizacion de impuestos federales se
pretende otorgar a los gobiernos locales una mayor competencia tributaria, de
esta manera los gobiemos municipales se beneficiarian al entregaries los
estados un porcentaje del total de ingresos recaudados.

DECIMO OCTAVA.- De los impuestos federales que tienen un amplio
margen de recaudacion y que pueden ser descentralizados en beneficio de las
finanzas publicas estatales y municipales, se encuentran el Impuesto Sobre la

Renta de Personas Fisicas y el Impuesto Especial Sobre Produccion y
Servicios.

DECIMO NOVENA.- Seria conveniente alcanzar un porcentaje de
ingresos propios de manera minima por el equivalente a una tercera parte de
los ingresos de! estado; ello se lograria desvincutando competencias federales
en materias gravables a la produccion o al consumo.
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