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INTRODUCCION

La relevancia politica y econdémica del municipio en la estructura del Estado
Mexicano requiere ser correspondida con la estructura de la carta constitucional.
El municipio progresivamente ha incrementado su peso institucional en el marco
del Estado nacional, como se muestra en el articulo 115 de la constitucion y las
sucesivas reformas de éste articulo que han confirmado su definicion como ambito
de gobierno, como en particular sucedié con la reforma de 1999. No obstante, esta
trayectoria no fue correspondida con las necesarias modificaciones a la estructura
del texto constitucional que reconocieran su perfil como componente del Estado,
distinguible de los poderes federales y estatales.

Este trabajo, pretende mostrar el horizonte que existe sobre el tema del municipio
y las necesidades de modernizacion, que es pertinente brindarle a corto plazo
para que esta institucion politica, social y econdmica sea esencial para el
desarrollo y la consolidacién de la democracia y la vida econémica de nuestro
pais.

A través del desarrollo del presente, pretendo compartir ideas que considero
afines con diferentes autores y maestros por una visibn descentralizada y
federalista de la nacion y de sus instituciones, que reconoce en el municipio un
sustento estratégico para el desarrollo y gobernabilidad democratica de México.

Con este horizonte, la reforma municipal en México requiere fundamentar sus
propuestas en las necesidades contemporaneas de la institucién municipal, como
un real eje de desarrollo nacional y, con una perspectiva mas amplia, con la
iniciativa de reformar el Estado.

Las necesidades de implantar nuevos procesos de dimensiéon local, implica un
amplio proceso de transformacion nacional que avanza en direccion del
perfeccionamiento de la democracia y de la economia en el entorno municipal a
través de los elementos juridicos para el ejercicio del gasto considerando el de la
libertad politica (autonomia) y la libertad econdmica (autogobierno).

Para lograr estos objetivos se refleja una vision prospectiva, mencionando la
historia del municipio en México. Ya que considero que no puede hacerse
abstraccion de proceso por el cual el municipio libre en México ha logrado su
actual perfil, con sus potencialidades y restricciones.

Lo anterior es resultado de antecedentes que datan de mas de cuatro siglos en
nuestro pais y que tiene por sustento los debates originarios de la constitucion de
1857,los cales heredaron las fuentes y parametros juridicos que asumié la
constitucion de 1917, actualmente vigente.

Algunos datos que considero no pueden ser ignorados y que en detalle dan idea
de las contrastantes capacidades administrativas en municipios mexicanos son los
siguientes:



“En México existen 125,284 localidades, el 94% son menores a 1,000 habitantes,
el 4.7% con menos de 4,900 habitantes y sélo el 0.77% de mas de 5,000
habitantes. Respecto de la tipologia Municipal, se considera que el 1.2% de los
municipios son urbanos, el 4.5% son conurbados (metropolitanos), el 9.4% en
transicion de lo rural a lo urbano, el 46.6% rurales y el 38% marginados”. _1/

a) La gran mayoria de los municipios mexicanos se caracteriza por un muy
débil marco normativo y reglamentario.

En 64% de los Municipios del pais no existe siquiera un reglamento interno

basico de la Administracion Municipal y en 22% no esta actualizado. Alrededor

de 86% de los municipios no cuenta con una normatividad interna de base.

En casi 80% de los municipios no hay un reglamento para la planeacion.
En 52% de municipios no hay un reglamento de obra publica.
En 20% de los municipios no hay un Plan de Desarrollo.

b) Sistemas Administrativos obsoletos dominan el escenario municipal:

En 60% de los municipios del pais no existe un area administrativa especializada
en acciones de evaluacion y supervision del ejercicio del gasto, tales como una
Oficialia Mayor o una Direccion Administrativa.

Casi la mitad de los municipios reconocen tener un nivel de cumplimiento de sus
metas menor al 75%.

En 65% de los municipios no hay un area de administracion de personal.

La gran mayoria de municipios 75% reconocen haber recaudado impuestos y
derechos 75% por debajo de lo presupuestado.

En 17% de los municipios todavia no existe una sola computadora para tareas
administrativas.

c) Existe un débil nivel de profesionalizacion de gobernantes y funcionarios
municipales.

18% de los Presidentes municipales no tienen estudios medios o superiores en
algun campo profesional.

La mitad de los presidentes municipales no tenia experiencia previa en
Administracion Publica.

Los funcionarios de primer nivel de la administracion municipal tienen poca
experiencia acumulada en su funcion: 30% tienen menos a de un afio en el puesto

_1/ Juarez Gutiérrez, Maria del Carmen y otros. Editorial Santillana XXI| Secundaria Geografia 2.



55% tienen menos de 3 afios, sblo 5% tienen mas de 5 afnos de antigiedad en el
puesto.

Al igual que los presidentes municipales la mitad de los funcionarios de primer
nivel no tenia experiencia previa en administracion publica.

El municipio libre es una institucion que los mexicanos debemos considerar
indispensable para la vida politica con la finalidad de considerar los intereses de la
nacion pero es evidente que la practica politica dio al federalismo, una dinamica
centralizadora que permitié durante una larga fase historica multiplicar la riqueza,
acelerar el crecimiento econdémico y el desarrollo social, y crear centros
productivos modernos. Pero hoy sabemos bien que esta tendencia ha superado ya
sus posibilidades de tal manera que la centralizacion se ha convertido en una
grave limitante para la realizacién del proyecto nacional.

La descentralizacion exige un proceso decidido y profundo, aunque gradual,
ordenado y eficaz, de la revision de competencias constitucionales entre
Federacion, Estados y Municipios; proceso que debera analizar las facultades y
atribuciones actuales de las autoridades locales y municipales para determinar
cuales pueden redistribuirse para un mejor equilibrio entre las tres instancias del
gobierno constitucional.

Las necesidades contemporanea de reforma institucional municipal no se limitan a
su contenido democratico, sino que ademas incluyen la modernizacion de su
dimension administrativa. En cuanto al aparato de gobierno titular de la provisiéon
de un creciente numero de funciones y servicios de valor estratégico para la vida
cotidiana de las personas, su funcionamiento responsable implica la utilizacion
optima de los recursos publicos, de manera oportuna y en calidad y cantidad
adecuadas. Actualmente, esta libertad econdmica no se tiene y es imprescindible
que se dé el impulso necesario para transformar los principios y criterios que han
regido hasta ahora para dar el paso que permita el desarrollo de estas las células
del denominado cuarto poder publico.

Estamos convencidos que devolviendo al municipio los elementos juridicos que
fortalezcan su gasto se comenzara por entregar o devolver al municipio todas
aquellas atribuciones relacionadas con la funcién primordial de esta institucion que
es el gobierno directo de la comunidad basica.

“El municipio ha sido reconocido como una entidad que existi6 antes del
surgimiento de lo que hoy llamamos Estado-nacion. El municipio es universal. Se
trata de una organizacién social, politica y administrativa que esta presente lo
mismo en gobiernos federales que en centralistas o monarquicos, vigente lo
mismo en el capitalismo que en el socialismo. El municipio se ha visto incluso con
idealismo, como el modelo mas perfecto de la democracia posible y del
autogobierno”._2/

_2/ Calmero Mendoza, Enrique. (Coordinador). Politicas Publicas Municipales una agenda en
construccion. Editorial Miguel Angel Porrda S.A. — CIDE 2003. Pag. 166.



El municipio es la comunidad social que posee territorio y capacidad politica,
juridica y administrativa para cumplir esta gran tarea nacional: nadie mas que la
comunidad organizada y activamente participativa puede asumir la conduccion de
un cambio cualitativo en el desarrollo econdmico, politico y social, capaz de
permitir un desarrollo integral.

La centralizacién ha arrebatado al municipio capacidad y recursos para desarrollar
en todos sentidos un ambito territorial y poblacional: indudablemente, ha llegado el
momento de revertir la tendencia centralizadora, actuando para el fortalecimiento
del sistema federal. No se requiere una nueva institucion: tenemos la del
municipio, recogemos en este sentido las inquietudes vertidas por el constituyente
de 1917 vy de algun modo pretendemos revitalizar las ideas que afloran en ese
histérico foro nacional a la luz de las vigorosas intervenciones de Heriberto Jara e
Hilario Medina para robustecer y lograr, en la realidad politica mexicana el
municipio libre.

Lo anterior expresa una profunda fe municipalista; “...declaran el fracaso del
centralismo y se pronuncian por devolver al municipio todas las competencias que
le permitan ejercer el gobierno directo de la comunidad basica. Subrayan la idea
de que nadie mas que la comunidad organizada es la que debe asumir la
conduccion en el desarrollo econdmico, politico y social. Por lo cual es necesario
el vigorizar la Hacienda municipal, y de fortalecer su autonomia politica,
afirmandose la gran tesis politica de que los municipios, por su estrecho y directo
contacto con la poblacion, constituyen las auténticas escuelas de la democracia”.
3/

Para impulsar el desarrollo municipal, lo cual significa hacer efectivo el imperativo
constitucional que lo considera como la base de la divisidon territorial y de la
organizacion politica y administrativa de los estados y que establece los elementos
basicos para dotarlo de libertad politica y autogobierno, como los dos elementos
importantes para el ejercicio del gasto.

_3/ Ortega Lomelin, Roberto. EI Nuevo Federalismo: La Descentralizacion, Editorial Porria, México
1988. Pag.20



CAPITULO I.-

1.- ANTECEDENTES DEL MUNICIPIO EN MEXICO.-

El territorio mexicano ha cambiado en el tiempo y el espacio; sus fronteras
dimensiones y division politica han experimentado modificaciones a lo largo de la
Historia.

Muchos autores han expresado definiciones sobre el municipio pero a través de
este trabajo la definicion que propongo para ser considerada es la siguiente: el
Municipio como “una integracion natural de individuos o familias que por atractivo
de una region, necesidades de trafico y defensa, se reunen en un lugar
determinado formando una colectividad con fines propios como comunidad, pero
distintos de sus compaferos como familias o individuos”. Esta definiciéon se
sustentara mas adelante con la opinidn expresada por Fernando Toennies al
definir la integracion de individuos.

1.1.- COMUNIDADES INDIGENAS Y EL MUNICIPIO

Para brindar una solucién a la pregunta de ¢si existen comunidades o grupos
indigenas? daremos una retrospectiva para el estudio especifico de una forma
sociopolitica: la del Municipio, es comprender sus caracteristicas para o cual es
necesario remontarnos a su evolucion histérica, desde las primeras comunidades
indigenas en la antigledad mexicana, pasando por la organizacion municipal
durante la Colonia en que se registro la introduccion de las formas occidentales,
para llegar a la participaciéon de los Ayuntamientos en la Independencia y a la
estructura de esta Institucién en el siglo XIX.

Son diversas las tesis que especialmente se han elaborado o que pudieran
aplicarse, respecto al origen de la sociedad y de las primeras asociaciones
politicas. Sin embargo dentro de ellas podriamos encontrar la forma en que se
integro el municipio primitivo, reconociendo las diferencias especificas entre
sociedad, municipio y Estado.

Reconocer la categoria del municipio indigena, cuya relevancia social amerita su
inclusion en la carta constitucional. Esta categoria juridica requerira definirse como
un componente especifico del ambito municipal de gobierno, de consideracién
necesaria por los poderes estatales y federales cuando incidan en la materia
municipal.

La diversidad institucional municipal posibilita asi la categoria de municipio
indigena, paralelo a un concepto general de municipio que no excluya a su
heterogeneidad. Con esto, se abre la posibilidad de que las legislaturas estatales
especifiquen la diversidad institucional municipal en su respectiva constitucién y
leyes, con el objetivo de adecuar el perfil de gobierno municipal a las



caracteristicas sociales, culturales y regionales del municipio con un criterio ultimo
de beneficio colectivo.

Asi podemos mencionar que sociedad es un tipo genérico de asociacion en la cual
pueden distinguirse dos formas especificas, la comunidad y la de sociedad. Uno
de los socidlogos que se ubica dentro del grupo de pensadores sociales opuestos
a los conceptos del positivismo como lo es “Fernando Toennies afirma que todas
las relaciones sociales son creacion de la voluntad humana, de la cual hay dos
tipos:

La voluntad esencial o tendencia basica, intuitiva, organica que impulsa la
actividad humana de manera innata y caracteriza la vida de los campesinos, de los
artesanos, de las mujeres, de los jovenes y de la gente comun.

La voluntad arbitraria es la que produce una conducta deliberada, calculadora y
finalista que determina la actividad humana en relacion al futuro y es propia de los
hombres de negocios, de los cientificos, de las personas investidas de autoridad y
de los individuos de las clases superiores .

Estas voluntades humanas pueden entrar en relaciones multiples proponiéndose
la conservacién o destruccion del orden social existente; pero solo las relaciones
de afirmacion reciproca o conservacion deben ser estudiadas en este caso por la
sociologia, dice este investigador.

La afirmacion reciproca varia de intensidad; la secuencia de su formacion es la
siguiente:

Cuando dos personas quieren estar en determinada relacion se forma un estado
social.

Cuando ese estado social prevalece entre dos 0 mas personas aparece el circulo.

Pero si los individuos que integran el circulo forman una unidad a causa de la
comunidad de caracteristicas naturales o psiquicas, forman un colectivo.

Finalmente, si hay organizacion, asignando funciones especificas a personas
determinadas, el cuerpo social se convierte en una corporacion.

A la organizacion social colectiva la llama Toennies “gemeinschaft” o sea
comunidad, en donde domina la voluntad esencial y las normas sociales son
fundamentalmente las reglas morales y la concordia; y nombra “gesellschaft” o
sociedad a la corporacion regida por la voluntad arbitraria y cuyas normas sociales
son el derecho y las convenciones.

La union social que forma la comunidad especialmente rural, esta basada en la
convivencia interpersonal, afectiva y sentida por el grupo y antecede a la
combinacion social creadora de la sociedad urbana, que se crea como instrumento



para conseguir un fin determinado y en donde la relacion humana no es un fin en
si misma, sino un medio para alcanzar metas definidas.

Por lo anterior la aportacion de este socidlogo aleman que vivié entre 1855 y 1936
es la formulacién de una tipologia de los grupos sociales y de sociedades, que han
sido utilizadas por el funcionalismo estadounidense; Redfield y Lewis entre otros”.
4 /

De esta forma podemos entender que como comunidad, el municipio se manifiesta
en una existencia por encima de los individuos, en lo que Marx defini6 como
superestructura, que la componen. La comunidad pues, se caracteriza por los
siguientes hechos:

1.- Existe como cuerpo social, moldeando y definiendo a las partes que lo
integran.

2.- Es obra de una “voluntad esencial o natural que persigue un fin que se le da'y
que aparece espontaneamente como una cosa natural”.

3.- Su origen “es la conciencia de un sistema de fines comunes a los individuos,
distintos de los fines individuales y mas estables y armonicos que éstos”. Como lo
sefala Max Weber es el momento de empezar a construir el “Tipo ideal”: la
conducta humana tiene una cierta intencion que puede tener sentido y se reflejara
con una accion comprensible a diferencia de un modo de conducta simplemente
reactivo. Entre estos dos polos de conducta existen otras formas igualmente
importantes que Weber clasifica de la siguiente manera:

Conducta racional con arreglo a fines, la cual es la que nos ocupa para definir el
origen del Municipio, determinada por la aspiracion de lograr objetos o sujetos del
mundo exterior y utilizarlos como medios de los fines propios racionalmente
elaborados.

La conducta racional con arreglo a valores determinada por la creencia consciente
de cumplir con ciertos valores éticos, estéticos, religiosos, ideoldgicos, entre otros,
sin relacion con el resultado o sea puramente en méritos de ese valor.

Afectiva, especialmente emotiva, determinada por afectos y estados sentimentales
actuales.

Tradicional, determinada por una costumbre arraigada.

En la practica todas esta conductas del ser humano se presentan confundidas
entre si y muchas veces sin rasgos bien definidos, por lo que la tarea de la ciencia
social consiste en alcanzar su delimitacion exacta, en conseguir lo fundamental de
cada accion.

_4/ Ibidem Pag. 48



Al hacerlo esta elaborando el tipo ideal. Estos tipos, dice Weber, aparecen como
un esquema racional que se aplica a la complejidad del mundo real para
organizarlo con vistas al conocimiento. Pero tal racionalizacion va dirigida hacia lo
peculiar y unico de la realidad de cada fenédmeno historico, tratando de captarlo en
su concreta singularidad. Asi los conceptos de Estado, Asociacion, Parentesco,
Clase, Cultura, agregariamos Municipio designan categorias de relaciones
humanas, por lo que es necesario comprender estos conceptos por las acciones
comprensibles de los individuos participantes. 5 /

4.- Su condicion de duracion “es la constante subordinacién de las partes, de las
voluntades individuales al conjunto, al sistema de fines perseguidos en comun”.

Caracteriza por lo tanto a la comunidad, un sistema de fines colectivos que se
impone al individuo.

Por el contrario, en la sociedad, cuyo tipo pudiera ser el comercio, el cambio, la
voluntad individual es la que aparece preponderante. Las relaciones sociales se
presentan aqui como un medio indispensable para la realizacion de los propios
fines individuales; nada hay en ella de fines colectivos.

Por lo anterior podemos afirmar que el Municipio es una forma sociopolitica por
excelencia, es la forma de agrupacion local, derivada del clan y de la tribu,
agrupaciones de parentesco que se vuelven vecinales en cuanto establecen su
estructura econdmica agraria.

Es indispensable establecer diversos grados: desde el primer momento de su
realidad sociolégica como asociacion domiciliaria, se da como municipio natural,
independientemente de que se desarrolle en su seno propio régimen local en lo
politico y en lo administrativo.

Pero en cuanto se logra concretar en el Municipio la tendencia a institucionalizarse
para fines propios y especificos, éste adquiere el caracter de Municipio politico.

Puede darse el caso como el de la Ciudad de México, en donde habiendo perdido
el municipio su caracter politico, vuelve a quedar exclusivamente como realidad
socioldgica, subsistiendo como municipio natural. Pierde asi la entidad municipal
su calidad de miembro del Estado y sociolégicamente regresa a su forma primitiva,
a no encauzar por la via politica las energias sociales de esta agrupacion social,
hasta las ultimas reformas obtenidas para el Distrito Federal y que ahora lo
consideran como Entidad Federativa.

En sentido estricto un régimen premunicipal, se entendera cuando nos ocupamos
del origen de la familia y de los grupos naturales fincados en el parentesco, antes

_5/ Gomezjara, Alejandro. Introduccion a la Sociologia Editorial Porrta, S.A. México 1990. Pag. 34
- 35.



de que predominen en ellos los vinculos de vecindad a través de la vida
sedentaria.

El municipio primitivo, al referirnos al paso de la vida ndbmada a la sedentaria, en
las agrupaciones gentilicias, como en el caso del calpulli azteca, el uji japonés vy el
mishpacha del antiguo Israel.

Para Max Weber “la antigua polis tenia como base, en primer lugar, la
organizacion en clanes”. Agrega que, “también en la polis antigua, el individuo es
ciudadano, pero, en los comienzos, solo como miembro de su clan” y cita el caso
de Atenas en que “el que pretendiera u cargo, tenia que sefalar un centro cultural
de su clan para que fuera considerado como apto”.

En referencia a parrafos anteriores, Weber , en cuanto a su construccion del “tipo

ideal”, menciona que la asociacién tradicional, el clan es de sentido ritual; la

phratria es de caracter militar y la tribu es mas bien de caracter politico. En la

constitucion local, la base de organizacion fue gentilicia, pero las federaciones o

alianzas locales fueron exclusivamente de caracter militar, politico y econdmico.
6/

El municipio natural es la comunidad domiciliaria independientemente de que
posea o no la forma politica propia del régimen local.

Y por ultimo el municipio politico al referirnos a la comunidad domiciliaria en
cuanto institucionaliza politicamente su régimen social.

Una vez establecido el grupo local , las relaciones sociales mantienen en vigencia
a la asociacion de vecindad.

Por lo cual, al referirnos a las comunidades prehispanicas como grupos o
comunidades, lo podemos hacer con éste término.

Durante la etapa prehispanica, la division territorial dependia del poderio militar de
los imperios, reinos y sefiorios asentados en la parte central y sur del actual
territorio dentro de los que destaca el imperio Culhua — Mexica, reino de
Michuacan vy los sefiorios de Xalisco, Tlaxcala, Mayas y de Colima, entre otros,
que en esa eépoca conformaban mesoameérica.

La porcion norte, conocida como Aridoamérica, estaba habitada por grupos
nomadas que no ejercian un dominio sobre su territorio como Laguneros,
Mezcaleros y Guaycuras entre otros. (mapa 1)

El territorio de Mesoamérica se modificé paulatinamente, debido a las
caracteristicas aridas de la zona norte y al hecho de que los espafioles después

_6/ ibidem. Pag. 47 — 48
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de la Conquista solo reconocian los limites que les servian para la administracion
y el control de las zonas.

A principios del siglo XVI los grupos indigenas se asentaban en el centro y sur del
pais, regiones donde el agua era abundante y existian suelos aptos para la
agricultura .

Tras la conquista se acentuo la importancia del centro de pais, teniendo como eje
principal ala Ciudad de México (tenochtitlan) capital de la Nueva Espafia.

Las costas estaban escasamente pobladas debido a su clima calido y humedo;
sblo existian algunos puertos, como Veracruz, Acapulco y San Blas que eran
estratégicos para el contacto con el exterior.

Por su parte, el norte del territorio, arido y extremoso, estaba habitado so6lo en
aquellas zonas donde florecia la mineria.

La diversidad de comunidades indigenas. En Veracruz y Tabasco florecié la
cultura Olmeca; en la peninsula de Yucatan y parte de Centroamérica habitaron
los mayas; en Michoacan se desarrollaron los purépechas; los teotihuacanos en el
Estado de México, los toltecas en Hidalgo, y os totonacas en las costas del golfo
de México, asi como los zapotecos y los mixtecos en el estado de Oaxaca.

Durante la Conquista espafiola, los grupos indigenas fueron obligados a modificar
sus costumbres y lengua original. Se les despojoé de sus tierras. Se les obligd a
realizar trabajos forzados, a pagar tributos y a profesar una religiébn ajena a su
cultura.

Como resultado de la mezcla entre los habitantes originales y los espafnoles crecia
en proporcion la poblacidon mestiza. Fue este grupo el que se adaptdé con mayor
facilidad a las costumbres de los espafioles, como la educacion en lengua
castellana y el empleo de técnicas distintas o contrarias a sus costumbres y
tradiciones par llevar a cabo sus actividades econdmicas.

1.2.- ORGANIZACION MUNICIPAL EN LA EPOCA COLONIAL.

A partir de la época Colonial, la division politica de la Nueva Espafa se establecid
mediante decretos. Con esta division politica se regulaban las funciones militares,
de hacienda, mineria o de tierras entre las mas importantes.

De esta manera, dicho territorio se componia de reinos, gobernaciones, colonias y
provincias. Esta division se mantuvo desde el afio 1524 hasta mediados del siglo
XVIII.

Se intensificd la explotacion de los recursos naturales, se introdujeron cultivos
hasta entonces desconocidos, como la vid, el olivo y el trigo y comenzé a



practicarse la ganaderia. Asi surgieron varias ciudades que estaban comunicadas
entre si por los caminos reales.

Al final de esta etapa del desarrollo del pais gran parte de la poblacion se
concentraba en la Ciudad de México y en otras ciudades surgidas a partir de la
actividad agricola, la mineria o debido a su importancia para la comunicacion
maritima. Tal es el caso de Guadalajara, Guanajuato, Querétaro, Puebla, Veracruz
y Acapulco.

Durante 1786, se llevé a cabo una nueva division, que dio lugar a las intendencias
(mapa 1.2)

De acuerdo con el INEGI, existen 56 grupos indigenas dispersos en el territorio
nacional. Cada uno conserva su propia lengua y mantiene sus tradiciones y
costumbres; sin embargo, todos ellos tienen como rasgo caracteristico los
mayores niveles de pobreza y marginalidad en nuestro pais. Gran parte de los
grupos indigenas se encuentran asentados en zonas que cuentan con la
tecnologia y el capital para aprovecharlos en su propio beneficio.

La desigualdad y la extrema pobreza de la poblacion indigena también se refleja
en la dificultad para acceder a los servicios de salud y en la persistencia en el uso
de la medicina tradicional, que si bien ha aportado un cumulo de conocimientos
para el cuidado de la salud, en muchos casos es insuficiente para controlar
padecimientos graves.

Registrar los grupos indigenas de nuestro pais ha sido una tarea dificil debido a
las semejanzas que mantienen algunos de ellos en cuanto a sus caracteristicas y
forma de vida; sin embargo, un rasgo que los distingue es su lengua. Para
contabilizar la poblacion indigena y los grupos que la componen, el INEGI se basa
en la poblacién de 5 afios y mas que habla alguna lengua indigena.

De acuerdo con el criterio anterior, el XIl Censo General de Poblacién y Vivienda
del afo 2000 registro poco mas de 6 millones de hablantes de lengua indigena,
entre los cuales se hablan 84 lenguas diferentes. Sin embargo esta poblacién se
distribuye de manera desigual en nuestro pais. En algunas entidades, como
Oaxaca y Yucatan, casi 40% de la poblacién habla alguna lengua indigena; lo
contrario sucede en Aguascalientes, Coahuila y Zacatecas, donde la proporcion es
menor a 1%.

Las lenguas con mayor numero de hablantes son el nahuatl y el maya con
1'448,936 y 800,291 parlantes, respectivamente._7/ Les siguen el mixteco,
zapoteco, tzotzil, otomi, tzeltal, totonaca, mazateco, chol, huasteco, mazahua,
chinanteco, purépecha y mixe. El resto de las lenguas son habladas por grupos de
menos de 100 mil personas.

_7/ Juarez Gutiérrez, Maria del Carmen y otros. Editorial Santillana XX| Secundaria Geografia 2.



mapa 1.2.- division territorial por intendencias
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En los ultimos afios se han venido haciendo esfuerzos por parte de organismos
nacionales e internacionales para tener un nuevo registro de los grupos indigenas
basado, ademas de la lengua, en las costumbres, vestido, forma de pensar,
economia y caracteristicas demograficas.

El objetivo es tener una base de datos completa y cercana a la realidad para
atender las necesidades de estos grupos sociales.

La distribucion actual de los grupos indigenas en México es diferente en algunos
casos, a la que existia antes de la Conquista. Esto se debe a que diversos grupos,
como los raramuris y los lacandones, huyeron hacia sitios lejanos o de dificil
acceso para los conquistadores espafoles, como las montafias de la Sierra Madre
Occidental o los bosques tropicales del sureste del pais. Ademas, algunos
miembros de los grupos indigenas han emigrado a regiones distintas a las de su
nacimiento, principalmente a estados del norte de la Republica.

El Instituto Nacional Indigenista (INI) _8/ considera 34 regiones en las cuales se
distribuye la poblacién indigena. La regidon que agrupa la mayor cantidad de
poblacion indigena es la peninsula de insula de Yucatan, seguida de las regiones
de Chiapas, Oaxaca, la Sierra Tarahumara y Huichol.

La comunidad indigena con mayor presencia en nuestro pais es el nahua; este
grupo, cuya lengua es el nahuatl, se compone por casi 1.5 millones de individuos
distribuidos en casi todo el pais pero principalmente en Puebla, Veracruz,
Hidalgo, Guerrero y San Luis Potosi, estados que cuentan con mas de 100 mil
personas de dicho grupo étnico. Los nahuas viven principalmente de la agricultura.
Cultivan café, cafia de azucar, frijol, algunos frutales y, sobre todo, maiz, que es la
base de su alimentacion.

Las comunidades nahuas localizadas en el centro del pais son las mas
influenciadas por la poblacién mestiza. Asi, en muchos casos han dejado de usar
la indumentaria tradicional y han adoptado las costumbres de la mayor parte de la
poblacidén. Sin embargo, en algunos casos aun conservan elementos magico-
religiosos, como la creencia en los nahuales, individuos capaces de transformarse
en animales feroces y dafiinos. _9/ También creen en los espiritus de los cerros,
rios y lluvias, que pueden ser malévolos o benéficos.

_8/ Ibdem.- El Instituto Nacional Indigenista (INI) fue creado en 1948 durante el mandato del Lic.
Miguel Aleman, con el propdsito de establecer politicas que contribuyeran al desarrollo integral de
los pueblos indigenas, respetando sus caracteristicas y forma de vida. La primera oficina de este
organismo se fundd en San Cristébal de Las Casas, Chiapas en 1950.

_9/ Trevifio, Hector J. y otros. Historia de México. Editorial Castillo S.A. de C.V. (Secundaria tercer
grado) Nuevo Ledén, México. Pag.82



La segunda comunidad indigena mas numeroso es el maya. Existen alrededor de
800 mil personas hablantes de dicha lengua distribuidos a lo largo y ancho de la
peninsula de Yucatan.

Los mayas actuales descienden de una civilizacion altamente desarrollada, con
amplios conocimientos en arquitectura y astronomia, algunos de sus templos
ceremoniales se conservan en zonas como Chichén-ltza, Edzna, Palenque y
Tulum, entre otras.

Cabe destacar que esta comunidad indigena es la que mas ha resistido la invasién
de la civilizacion moderna. En parte, se debe a su distribucion geografica, en una
region donde la presencia espanola fue menor que en otras partes del pais desde
la época de la Conquista. Una de sus principales tradiciones es el tejido de
prendas de vestir, la indumentaria de las mujeres mayas se distingue por tener
simbolos y adornos que representan diversos aspectos de su cultura.

Esta comunidad se dedica tradicionalmente a la agricultura orientada
principalmente a la produccién de maiz. Sin embargo, las actividades petroleras y
turisticas de la region han absorbido gran cantidad de fuerza laboral de origen
maya.

Con casi 450 mil habitantes, los mixtecos constituyen el tercer grupo indigena mas
numeroso de nuestro pais. Sus comunidades se encuentran principalmente en el
estado de Oaxaca y, en menor proporcion, en los estados de Guerrero, Puebla,
México, Distrito Federal y en algunos estados del norte de pais, como Baja
California y Sinaloa. La diversidad climatica y de relieve propia de la region donde
habita el pueblo mixteco da como resultado distintos tipos de indumentaria que,
sin embargo, se han ido perdiendo por la movilidad de sus pobladores.

Su economia se basa principalmente en la agricultura tradicional mediante la cual
se cultiva maiz, frijol, trigo, ajo, cebolla y tomate, entre otros productos, destinados
principalmente al autoconsumo. Las sierras donde habitan los mixtecos les
ofrecen acceso a bosques de los que obtienen madera y practican una ganaderia
incipiente, basada en la cria de cabras y ovejas.

Otro grupo sobresaliente es el zapoteco. Esta presente en practicamente todo el
estado de Oaxaca, asi como en el sur de Chiapas, en el Distrito Federal, el Estado
de México y Veracruz. Por la amplia extensién que ocupan, los zapotecos no
conforman un solo grupo; se dividen en zapotecos de los Valles Centrales, del
Istmo de Tehuantepec, de la Sierra Norte Juarez y zapotecos del Sur. Cada uno
con caracteristicas liguisticas que lo distinguen del resto.

Por la dispersion geografica de las comunidades zapotecas, sus actividades
econdmicas son diversas, aunque predominan la agricultura y la ganaderia, cuya



produccion es para el autoconsumo y, en menor escala, para su comercializacion
en los mercados locales.

Con fuerte presencia en Chiapas encontramos a los tzeltales y los tzotziles, dos
grupos indigenas emparentados entre si, los cuales, junto con los tojolobales,
habitan la regién de Los Altos y municipios vecinos. Ademas, en el Estado de
México, Distrito Federal, Puebla, Jalisco, Nuevo Ledn, Querétaro, Hidalgo y
Guanajuato viven los Otomies. Con poblaciones que superan los 200 mil
individuos, destacan también las etnias totonaca y mazateca que habitan,
respectivamente, en la parte norte de Veracruz y en la zona de la cuenca del
papaloapan que corresponde a Oaxaca. Ademas, ambos grupos tienen presencia
en el Estado de Puebla.

Con mas de 100 mil habitantes, sobresalen los grupos chol, que residen en el
noroeste de Chiapas; los huastecos que habitan la region conocida como La
Huasteca, la cual abarca parte de San Luis Potosi, Hidalgo y Veracruz; los
mazahuas, ubicados al noroeste del estado de México y en un area reducida al
oriente de Michoaca; los Chinantecos, que se situan cerca de la ciudad de
Oaxaca; los purépechas, originarios de las zonas lacustre y montanosa de
Michoacan, asi como los mixes, al noroeste de Oaxaca.

1.3.- LOS AYUNTAMIENTOS EN LA ETAPA DE INDEPENDENCIA .-

Los ultimos afos del siglo XVIII en Europa se caracterizaron por una serie de
guerras entre diversos paises su causa fundamental se localiza en el
desplazamiento de la monarquia por la nueva clase social: la burguesia.

En Francia se establecio la convencion el 21 de septiembre de 1793, con la
finalidad de revisar la constitucién aprobada por los revolucionarios un afio antes,
proclamandose ese mismo dia la Republica Francesa.

Austria, Rusia, Prusia, Inglaterra, Espana, Holanda y los Estados Alemanes,
declararon la guerra a los franceses. Esa guerra termin6 con la “paz de Basilea”
en 1795. Debido a los acontecimientos provocados por la Revolucién Francesa en
Francia, surgié un vigoroso ejército que obtuvo varios triunfos sobre otros paises
Europeos; algunos oficiales se distinguieron por su actividad militar, destacandose
entre ellos Napoledn Bonaparte, quien capitalizé la efervescencia politica de su
pais para gobernarlo y posteriormente declararse emperador.

En 1807 se integr6 una nueva coalicion de paises contra Francia cuando
Napoledén ordend el bloqueo maritimo contra Inglaterra; al fracasar éste en su
propésito invadié Espafa y tras la abdicacion de los monarcas hispanos, impuso
a su hermano José en el gobierno en e afio de 1808. Los espafioles, con motines
y rebeliones lucharon contra los invasores franceses; al no tener reyes,
establecieron una junta de gobierno en diversas ciudades de la peninsula y aun en
las colonias con el propdsito de dirigir las acciones de resistencia.



Los sucesos en Espafa causaron gran conmocion en la Nueva Espana y fue el
Ayuntamiento de la Ciudad de México que hizo llegar el 19 de julio de 1808 un
escrito al virrey José de lturrigaray (1742-1815) donde le expresaban que ante la
ausencia del rey legitimo, la soberania recaia en el pueblo y que el virrey podia
seguir gobernando, pero sin depender de ningun pais europeo.

Los germenes de la independencia se encontraban latentes en el pensamiento de
los criollos: el licenciado Francisco Primo de Verdad y Ramos (1768-1808) sindico
del Ayuntamiento, y el regidor Juan Azcarate propusieron a todos los
ayuntamientos de la Nueva Espafia formar un gobierno provisional con
fundamento popular. Primo de Verdad expuso que ante la falta del monarca
legitimo, la soberania volvia al pueblo.

El proyecto fue aprobado por el virrey, pero la Audiencia lo rechazo,
argumentando que contenia ideas sediciosas (levantamiento contra la autoridad
legal) y subversivas ( lo que es capaz de transformar, corromper o subvenir. Los
Espafoles vieron en esto un movimiento de independencia y derrocaron al virrey
Iturrigaray el 15 de septiembre de ese afo, mediante una revuelta encabezada por
Gabriel de Yermo (1757-1813) y colocaron al mariscal Pedro de Garibay, de
caracter débil y facil de manejar.

Primo de Verdad y Azcarate fueron aprehendidos aquél fue hallado muerto en
circunstancias extrafas a los pocos dias de su detencion.

Fue asi como las guerras europeas y los conflictos politicos de Espafia, aceleraron
las ideas de independencia en los criollos novohispanos._10/

Las insurrecciones contra el gobierno colonial tuvieron esta cronologia que es
interesante mencionar en este documento ya que las ideas de nuevas formas de
gobierno empezaban a tener campo fértil para su propagacion y el obtener sus
antecedentes da cuenta de que el movimiento de Independencia encabezado por
el parroco de Dolores, Don Miguel Hidalgo y Costilla es producto de una fuerza
social que derivo de ineficiencias en el entendimiento social de un fenbmeno, y es
en éste punto que debemos volver a reflexionar sobre el problema de los
elementos juridicos que actualmente se presentan en los municipios en nuestro
pais ya que debe ser de atencidén inmediata su solucion y puesta en marcha con el
fin de evitar movimientos que de acuerdo a otro grado de comparacion pero que
fueron previos al movimiento de 1810 y a los que podemos pasar lista de la
siguiente forma:

1609 EIl negro Yanga se sublevo en Veracruz contra los malos tratos de los
blancos; ese mismo aio hubo diversas rebeliones en distintas regiones de la
Ciudad.

1624 Se rebelaron los habitantes de los barrios de la Ciudad de México por la
escasez de maiz, debido a las malas cosechas del afio anterior y al
acaparamiento del grano por parte de los especuladores.

10/ Ibidem Pag.84



1692 Motin del pueblo en la Ciudad de México por razones parecidas al anterior;
el conflicto estallé cuando los distribuidores del maiz golpearon el 8 de junio a una
indefensa mujer hasta causarle la muerte; la gente indignada protestdé ante el
virrey para exigirle justicia pero éste, en lugar de hacerles caso rechazo
brutalmente con la policia a la multitud y el pueblo se hizo justicia incendiando las
tiendas de la plaza mayor y edificios publicos entre ellos el palacio municipal.

1765 En Yucatan se levantd en armas el mestizo Jacinto Canela en contra de la
esclavitud y malos tratos de los blancos.

1766 Se amotinaron los trabajadores de las minas de Real del Monte contra la
esclavitud y malos tratos.

1774 Los tabaqueros de la Ciudad de México se rebelaron por los motivos
anteriores.

1801 En Nayarit se levanté en armas el indio Mariano “simbolo de la clase
explotada y menospreciada”.

1809 Conspiracion de Valladolid (hoy Morelia, Michoacan) encabezada por el
teniente José Mariano Michelena a favor de la Independencia.

Asimismo, al empezar su vida independiente, nuestro pais requeria de una nueva
division politica, que fue reconocida en la Constitucion de 1824 ( mapa 1.3).

Se experimentarian cambios en la posesion de las tierras, antes propiedad de la
Iglesia, abriéndose nuevos espacios para las actividades agropecuarias y para la
explotacion de los yacimientos minerales y los bosques.

Con el propdsito de disminuir la discriminacion y el racismo se difundié la idea de
igualdad entre las diversas comunidades que conformaban la poblacién de nuestro
pais. Sin embargo debieron pasar muchos afos para que fuera reconocido el
caracter multiétnico y multicultural de la sociedad mexicana, donde las costumbres
de cada comunidad son diversas e incluso muy diferentes a las del resto de la
poblacidén, pero igualmente respetables.

1.4.- LA ESTRUCTURA MUNICIPAL EN EL MEXICO DEL SIGLO XIX.-

En los inicios del siglo XIX, influida por los cambios trascendentales en el mundo
provocados por la independencia de Estados Unidos de América y la Revolucién
Francesa, Nueva Espafa buscOé su libertad a través del movimiento de
independencia.

Asi mismo la importancia concedida a la libertad municipal dentro de los planes y
programas revolucionarios, a través de los podemos observar su origen dentro de
los tres principios vertebrales: el del derecho a la tierra, base del movimiento
agrario, el cual quedaria en el articulo 27 constitucional y que dio origen al Codigo



mapa 1.3.- division territorial segun la constitucion de 1824
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Agrario en vigor; el del derecho al trabajo en el régimen de justicia social en el
articulo 123 y que se reglamentaria posteriormente por la Ley Federal del Trabajo
y el de la libertad municipal, como lo sefala Moisés Ochoa Campos, en el articulo
115 Constitucional. 11_/ y por ultimo revisariamos las ultimas iniciativas para llegar
a dotar al Municipio de una estructura definida mediante una legislacion especifica
y las acciones especificas que han desarrollado a la fecha los ayuntamientos.

Los antecedentes Constitucionales Mexicanos de la Constitucién de 1824 a la
Revolucién de Ayutla de 1854, en los 25 afios que corren de 1822 en adelante, la
nacion mexicana tuvo siete congresos constituyentes, que produjeron, como obra,
un Acta Constitutiva, tres constituciones y un acta de reformas, y como
consecuencias, dos golpes de Estado, varios cuartelazos en nombre de la
soberania popular, muchos planes revolucionarios multitud de asonadas, e
infinidad de protestas, peticiones, manifiestos, declaraciones y de cuando el
ingenio descontentadizo ha podido inventar para mover al desorden.

El pensamiento politico del constituyente de 1856 — 1857 “Los estados que
pretendian asociarse, de hecho hicieron en los “Articulos de la Confederacion”
nugatorios los tres elementos indispensables para constituir a una verdadera
nacion: los ingresos, el ejército y la politica exterior._12/

Durante el Porfiriato se construyeron las vias férreas, que servirian de apoyo a las
crecientes exportaciones mineras y agricolas y surgieron las haciendas, donde se
emplearian a una gran cantidad de poblacion rural. Mientras tanto, ciudades como
Monterrey, Guadalajara y la Ciudad de México recibian influencia del exterior y se
convertian en precursoras del proceso de industrializacion del pais.

A partir de este momento, México se constituyd como una Federacién, como la
unién de varios Estados autbnomos que se rigen por un poder general encargado
de mantener la politica exterior e interior para darle fuerza y armonia. Esta division
territorial se mantuvo vigente hasta 1917.

1.5.- LA LIBERTAD MUNICIPAL EN LA REVOLUCION MEXICANA.-

En 1917 se promulgd la Constitucion Politica Actual, en cuyo articulo 43 se
establecio la nueva division del pais y se reconocieron como partes integrantes de
la Federacion a 28 Estados, 2 territorios (Baja California y Quintana Roo) y un
Distrito Federal (mapa 1.4)

_11/ Ochoa Campos, Moisés. La Reforma Municipal Segunda Edicién Editorial Porrda S.A. México
1968. Pag.19

_12/ Rabasa O., Emilio. El pensamiento politico del Constituyente de 1856-1857. Editorial Porria —
UNAM 1991. Pag. 5



mapa 1.4.- division territorial segun la constitucion de 1917
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Ademas se incluyeron las diferentes Islas, entre ellas la Guadalupe y el
archipiélago de Revillagigedo (ahora archipiélago Benito Juarez), cayos y arrecifes
localizados en los mares adyacentes.

En ésta Constitucion se planted que, en caso de que el Poder Federal cambiara
de sede, el area ocupada por el Distrito Federal se convertiria en otra Entidad
Federativa, llamada Estado del Valle de Meéxico. En el articulo 27 de la
Constitucion que nos ocupa (1917) se legislé sobre las aguas, los bosques y los
recursos del subsuelo y se impulsé la creacion de nuevos centros de poblacion.

En 1931 se hicieron ajustes a la Constitucion de 1917, se dividio la peninsula de
Baja California en dos territorios, los cuales en la reforma de 1952 se consideraron
estados de la Federacion.

A partir de la década de 1940 cuando se impulso el desarrollo industrial de nuestro
pais; las principales ciudades se convirtieron en polos de atraccion para muchos
campesinos en busca de mejores empleos y calidad de vida, ocasionando que
dichas ciudades crecieran rapidamente,

Cabe destacar que en 1940, 105 de cada mil habitantes residian en una entidad
distinta a la de su nacimiento, proporcion que aumento hasta alcanzar 154 en el
afio de 1970. Destaco sobre todo la Ciudad de México, cuya influencia econdmica
y social impulsé el crecimiento de varias ciudades a su alrededor, como
Cuernavaca, Puebla, Querétaro y Guanajuato.

“Algunos antecedentes del Municipio Libre, los tenemos en “El Plan del Zapote”,
hecho en Guerrero el 21 de abril de 1901; el programa del Partido Liberal
Mexicano, de San luis Missouri, E.U.A., el 1° de julio de 1906, puntos 45 y 46; en
el manifiesto a la nacién del Partido Democratico de 1908; Francisco |. Madero en
su libro, “La Sucesién Presidencial de 1910”, al comentar la entrevista Diaz-
Creelman (pags. 163-192 y 393); el “Plan de Valladolid”, en Yucatan, junio de
1910; el Preambulo del Plan de San Luis Potosi, 5 de Octubre de 1910; la
proclama de Bernardo Reyes en Soledad, Tamaulipas, el 16 de noviembre de
1910, art. 5; el Plan Politico y Social formulado por Zapatistas de Campeche, el
Distrito Federal, Guerrero, Michoacan, Puebla y Tlaxcala en sus puntos VI, Xlll y
XV; el Plan de Ayala, en Morelos, 28 de noviembre de 1911; el “Plan de Santa
Rosa”, el 2 de febrero de 1912; el “Pacto de la Empacadora”, en Chihuahua 25 de
marzo de 1912, puntos 28 y 29; las adiciones realizadas al “Plan de Guadalupe”,
hechas por Carranza, 12 de diciembre de 1914, arts. 2 y 3; el Decreto expedido
por Carranza en Veracruz, 25 de diciembre de 1914; “La ley sobre Libertades
Municipales”, en Tlaltizapan, Morelos, el 15 de septiembre de 1916; y el “Plan de
Milpa Alta”, Morelos 6 de Agosto de 1919, titulo 9; entre otros antecedentes pre-
constitucionales. Mazariegos lleana: “El Municipio en México”, Banco Nacional de
Obras y Servicios , México, 1987 y Changpo Juarez, Francisco: “El Municipio”,
(Tesis) U.N.A.M.- Universidad del Valle de México, 1986 y la Coleccion “Historia



de la Revolucion Mexicana”, coordinada por Cosio Villegas, Daniel, del Colegio de
México, México (varios anos), Tomos 1 al 10; “Politica Publica y Gobierno Local”
(Varios Autores) C.N.C.P.A.P., México, 1996 entre otros”._13/

‘Lamentablemente han fracasado los intentos de reformas municipales, de las
cuales se pueden obtener aspectos positivos, como son el intento de suprimir los
impuestos municipales, para que las Haciendas de los Ayuntamientos for4masen
su Hacienda a partir de impuestos propios (1924); se intent6 establecer el
cooperativismo Municipal (ya que existia para 1922 la “Union de Ayuntamientos de
la Republica Mexicana”), con criterios demograficos y econdmicos, nutriendo a la
Hacienda Municipal de productos, réditos y de recursos de bienes y capital propios
(1928); otra propuesta fue la de crear la Asociacidon de Municipios para la
prestacion de servicios y que no hubiese Municipios menores a 5,000 habitantes
realizando una division municipal por zonas homogéneas y por poblacién
etnografica simil (1959); el Partido Popular Socialista propuso la creacion de una
Comisién municipal integrada por representantes de varios partidos politicos , con
el fin de calificar las elecciones municipales (1964). Como se podra apreciar,
algunas de estas propuestas ofrecen elementos que pueden ser de utilidad para el
desarrollo de los elementos municipales; tal parece, que ha faltado voluntad
politica para su realizacion” _14/

“El 14 de diciembre de 1940, a iniciativa del Presidente Lazaro Cardenas, se
reforma la fraccion X del articulo 73 de la Constitucion Mexicana, facultando al
Congreso de la Union para legislar sobre energia eléctrica, en detrimento de los
Entes Federados y Municipios, a los cuales se les daria un porcentaje que seria
acordado por las Autoridades Federales. En 1946, se reforma la fraccion VIl del
articulo 117 de la Constitucion Mexicana, el cual establecia el impedimento a los
Municipios para celebrar empréstitos, sélo podrian ejecutar obras que generaren
ingresos directos; dicho precepto fue modificado en 1981, sefialando que
unicamente se podrian otorgar o autorizar (Legislatura Local) los empréstitos a
Ayuntamientos que los dedicasen a inversiones publicas productivas._15/

1.6.- ULTIMAS INICIATIVAS DE LA ACTUAL ESTRUCTURA DEL MUNICIPIO.

El articulo 43 se modifico en 1974, entonces se revisaron y especificaron los
limites estatales y se mencionaban las partes que integran actualmente la
Republica Mexicana: 32 entidades, conformadas por 31 estados y un Distrito
Federal (cuadro 1.1).

_13/ Covarrubias Duenas, José de Jesus. La Autonomia Municipal en México. Editorial Porrua,
México 1998. Pag. 101

_14/ Ibidem. Pag. 102

_15/ Ibidem Pag. 163



Cuadro 1.1.- Evolucion de la division politica de México

ETAPA

ANO

DOCUMENTO

DIVISION POLITICA

Prehispanica

1521

Un Imperio: Culhua-Mexica
Un reino: Michuacan

Doce Sefiorios:
Xalisco,Colima,Metztitlan,
Tlaxcala,Yopitzingo, Teotitlan
del camino, Coatlicamac y
los  sefiorios  Mixtecos,
mixes, popolucas, zoques Yy
mayas.

Colonial

1524

Real Cédula

Tres reinos: México, Nueva
Galicia y Leon

Dos gobernaciones: Nueva
Vizcaya y Yucatan
Una Colonia;
Santander

Ocho Provincias:
Tejas,Coahuila,
Sinaloa,Sonora, Nayarit,
Vieja  California, Nueva
California y Nuevo México
de Santa Fe.

Nuevo

1786

Real Ordenanza
para el
establecimiento e
instruccion de
intendentes de
ejército y
provincia de la
Nueva Espana.

Doce intendencias: México,
Guadalajara, Puebla,
Veracruz, Mérida, Oaxaca,
Guanajuato, Valladolid, San
Luis Potosi, Zacatecas,
Durango y Arizpe.

México
Independiente

1824

Constitucion de
1824

19 estados:
Chihuahua,
Texas,
Guanajuato,
Occidente

Chiapas,
Coahuila con
Durango,
Interno  de
(Sonora y
Sinaloa), México,
Michoacan, Nuevo Leon,
Oaxaca, Puebla, Querétaro,
San Luis Potosi,
Tamaulipas, Tabasco,
Tlaxcala, Veracruz, Yucatan,
Zacatecas
Tres territorios: Las
Californias (Alta y Baja),




Colima, Nuevo México.

México Moderno 1917 Constitucion 28 estados: Aguascalientes,
Politica de 1917 | Campeche, Coahuila,
Colima, Chiapas,
Chihuahua, Durango,
Guanajuato, Guerrero,
Hidalgo, Jalisco, México,
Michoacan, Morelos,
Nayarit, Nuevo Ledn,
Oaxaca, Puebla,
Querétaro,San Luis Potosi,
Sinaloa, Sonora, Tabasco,
Tamaulipas, Tlaxcala,
Veracruz, Yucatan,
Zacatecas
Tres territorios: Baja
California Norte, Baja
California  Sur, Quintana
Roo.
Un Distrito Federal.
México 1974 Modificaciones al |31 Estados: Aguascalientes,
Contemporaneo articulo 43 de la |Baja California, Baja
Constitucion California Sur, Campeche,

Politica

Coahuila, Colima, Chiapas,
Chihuahua, Durango,
Guanajuato, Guerrero,
Hidalgo, Jalisco, Meéxico,
Michoacan, Morelos,
Nayarit, Nuevo Leodn,
Oaxaca, Puebla, Querétaro,
Quintana Roo, San Luis
Potosi, Sinaloa, Sonora,
Tabasco, Tamaulipas,
Tlaxcala, Veracruz, Yucatan,
Zacatecas

Un Distrito Federal.

Cada estado es libre y soberano en lo referente a su politica interior, sin embargo,
se mantiene unido a la Federacion; esto significa que tiene un gobernador y un
poder legislativo local, pero reconoce al gobierno federal como la autoridad que lo

rige.

Por su parte, el Distrito Federal estuvo gobernado hasta el afio de 1997 por un
regente, que era designado por la Presidencia de la Republica; a partir de esa
fecha, aun sin tener un gobierno totalmente autonomo, sus habitantes tienen la
posibilidad de elegir, mediante el voto, al jefe de Gobierno y a los representantes
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.




Cada entidad integrante de la Republica Mexicana tiene su propia division politica.
Esta se apoya en unidades territoriales basicas llamadas municipios cuyo nimero
es variable entre cada Estado, (cuadro 1.2). El Distrito Federal esta dividido en 16
delegaciones politicas es la capital de nuestro pais y en él residen los tres poderes
de la federacion: el ejecutivo, el Legislativo y el judicial.

Las capitales son ciudades que sirven de sede a los gobiernos estatales; en su
mayoria, son las que concentran mas poblacion, infraestructura e inversion
econdmica. Aunque todas comparten la funcion politico-administrativa, existen
caracteristicas geograficas que distinguen a unas de otras, entre ellas su
localizacion y la distancia que guardan respecto a la Ciudad de México, principal
nucleo politico y econdomico del pais. Capitales como Cuernavaca, Querétaro,
Pachuca, Puebla, Tlaxcala y Toluca, se localizan a menos de 250 Km de la capital
del pais, a la cual se vinculan mediante el intercambio de productos y servicios.

Capitales muy lejanas, como La Paz y Meérida, son los principales Centros
econdmicos Yy politico administrativos de la regiéon a la cual pertenecen; en este
caso al sur de la peninsula de Baja California y a la Peninsula de Yucatan,
respectivamente.

No siempre la capital concentra la mayor poblacién y la actividad econémica del
estado; los ejemplos son variados: Acapulco, pese a no ser la capital, es el sitio
que ha dirigido el crecimiento econémico en el estado de Guerrero gracias al
turismo. El caso de Tijuana también es significativo: éste es la ciudad fronteriza
mas transitada de América Latina y la de mayor crecimiento urbano en el pais,
debido, entre otros factores, a su proximidad y relacién con el sur de California uno
de los estados mas poblados de Estados Unidos de América.

La distribucion actual de la poblacidn mexicana se caracteriza por una elevada
concentracion en ciudades de diferentes tamafios, donde habitan mas de 63.2
millones de personas. El resto de la poblacién se encuentra dispersa en miles de
localidades pequefias de caracter rural, en las que residen menos de 5000
habitantes.

Un aspecto sobresaliente es la tendencia actual a disminuir el poder de atraccion
de las principales areas metropolitanas, favoreciendo el crecimiento de ciudades
de menor tamafio mediante y la inversién en diferentes ramas de la economia. Tal
es el caso de las ciudades fronterizas del norte, en las cuales se dio un gran
impulso a la industria maquiladora, como Ciudad Juarez, en Chihuahua; Mexicali y
Tijuana, en Baja California, y Reynosa, en Tamaulipas. Una situacion similar
ocurre en algunos puertos como Huatulco, en Oaxaca; Manzanillo, en Colima y
Cancun, Quintana Roo donde se desarrolla la actividad turistica.

Esta diversidad étnica y cultural de la poblacion de México se reconoce en el
articulo 4°. Constitucional, el cual establece, ademas, que es obligacion del Estado



proteger y promover el desarrollo de las lenguas indigenas, culturas, usos,
costumbres, recursos y formas de organizacion social de los pueblos indigenas.

Cuadro 1.2
Caracteristicas generales de las entidades de la Republica Mexicana, 2000



ENTIDAD CAPITAL Superficie (Km2) MUNICIPIOS
Aguascalientes Aguascalientes 5,272 11
Baja California Mexicali 71,505 5
Baja California Sur |La Paz 73,948 5
Campeche Campeche 57,033 11
Coahuila de Zaragoza | Saltillo 150,615 38
Colima Colima 5,466 10
Chiapas Tuxtla Gutiérrez 73,628 118
Chihuahua Chihuahua 245,962 67
Distrito Federal Ciudad de México 1,525 16*
Durango Victoria de Durango 122,792 39
Guanajuato Guanajuato 31,032 46
Guerrero Chilpancingo de los Bravo 64’791 76
Hidalgo Pachuca de Soto 20,664 84
Jalisco Guadalajara 79,085 124
México Toluca de Lerdo 21,419 122
Michoacan de Ocampo | Morelia 58,585 113
Morelos Cuernavaca 4,961 33
Nayarit Tepic 27,103 20
Nuevo Ledn Monterrey 64,742 51
Oaxaca Oaxaca de Juarez 93,147 570
Puebla Heroica Puebla de Zaragoza 34’ 155 217
Querétaro de Arteaga | Santiago de Querétaro 12,144 18
Quintana Roo Chetumal 39,201 8
San Luis Potosi San Luis Potosi 63,778 58
Sinaloa Culiacan Rosales 58,359 18
Sonora Hermosillo 180,605 72
Tabasco Villahermosa 24,612 17
Tamaulipas Ciudad Victoria 79,686 43
Tlaxcala Tlaxcala de Xicohténcatl 4,052 60
Veracruz-Llave Xalapa Enriquez 72,005 210
Yucatan Mérida 43,577 106
Zacatecas Zacatecas 79,829 57
TOTAL 2443
_16/

_16/ Juarez Gutiérrez, Maria del Carmen y otros. Editorial Santillana XX| Secundaria Geografia 2.
Ademas garantiza a estos grupos el acceso a las leyes que rigen a todos los

mexicanos.




De acuerdo con lo establecido por el articulo 42 de la Constitucion Politica que
rige actualmente, e territorio nacional se integra por:

- 32 entidades (31 estados y un Distrito Federal)

- Islas, cabos y arrecifes que estan en os mares adyacentes.

- Los archipiélagos Benito Juarez antes Revillagigedo y Guadalupe, ubicados
en el Océano Pacifico y que son los mas alejados de la parte continental.

- La plataforma continental, que es la prolongacién del territorio continental
bajo las aguas oceanicas, hasta 200 metros de profundidad.

- Los zdcalos submarinos, que son la prolongacion del territorio insular bajo
las aguas.

- Las aguas de los mares territoriales y los mares interiores.

- El espacio aéreo situado sobre el territorio nacional.

La divisidon politica del pais ha sufrido modificaciones en el transcurso del tiempo.
De acuerdo con la Constitucion de 1917, México se dividia en 28 estados, 3
territorios (Baja California Norte, Baja California Sur y Quintana Roo) y un Distrito
Federal. El territorio de Baja California Norte pas6 a la categoria de estado en
1952; lo mismo ocurrié con los territorios de Baja California Sur y Quintana Roo
en 1974.

El municipio es la unidad basica e que se divide el territorio de cada estado y
ademas sostiene la estructura del gobierno federal. La division municipal del
territorio nacional ha cambiado en el transcurso del tiempo.

Los estados se gobiernan con base en una Constitucidon Politica local,
estrechamente vinculada con la de la nacion, un congreso, que conforma el poder
legislativo y un Tribunal Superior de Justicia, que integra el poder judicial. El
ejecutivo recae sobre un gobernador, electo para un periodo de seis anos. Estos
tres poderes tienen su sede en la ciudad capital del estado.

Por el origen de su nombre hay entidades cuya denominacion se debio al deseo
de sus fundadores de establecer una relacién con respecto a su lugar de
procedencia, como Nuevo Ledn, en recuerdo del Reino de Ledn, Espanfa; otras
estan relacionadas con su pasado prehispanico como Tlaxcala, que hace
referencia al pueblo tlaxcalteca de aquellos tiempos y algunas mas deben su
nombre a las caracteristicas fisicas del lugar donde se fundaron como
Aguascalientes, Guanajuato y Campeche.

Cada entidad tiene una ciudad capital, en ella se concentran generalmente la
mayoria de las actividades econdémicas, sociales y culturales y es la sede del
gobierno estatal. Algunas capitales se distinguen por ser grandes areas
metropolitanas, tal es el caso de Guadalajara y Monterrey; otras, por haber sido
designadas patrimonio de la humanidad, como Guanajuato y Morelia; varias
surgieron debido a determinada actividad, como Zacatecas y Guanajuato, que se



fundaron gracias a la mineria; Veracruz, a la labor portuaria y San Luis Potosi, al
comercio.

El Proyecto de Carranza solamente especificaba, sobre el Municipio, que éste
seria la base de la division territorial de los estados y que no existirian autoridades
intermedias entre el propio municipio y el gobierno del Estado, mas nada
reglamentaba de la Hacienda Municipal. Por ello, la asamblea, después de
aprobar sin mayor tramite lo referente a los aspectos politicos municipales, centro
la discusion sobre la estructura de la Hacienda Municipal, estimando que debia
legislar sobre tan importante renglon para otorgar al municipio una verdadera
autonomia financiera.

El primer dictamen especificaba que “Los municipios administraran libremente su
hacienda, recaudaran todos sus impuestos y contribuirian a los gastos publicos del
Estado, en la proporcion y términos que sefiale la legislatura local. Los ejecutivos
podran 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 los Municipios y los poderes de un Estado los resolvera la Corte Suprema de
Justicia de la Nacion en los términos que establezca la ley”. La redaccion
presentada por la comisién al pleno de la asamblea de inmediato caus6 una
polémica notable que aparece en el Diario de los Debates de los dias 24, 25, 28,
29, 30 y 31 de enero de 1917. Los Diputados dividieron su criterio entre los que
aceptaban que correspondiera al municipio la recaudacion de todos los impuestos
y que fuera éste quien entregara al Estado recursos para contribuir a los gastos
publicos de aquél, o la otra corriente, que sostenia la posicion contraria.

Después de multiples debates, finalmente quedd esta fraccion aprobada con la
redaccion que tuvo hasta 1983, que decia: “ Los municipios administraran
libremente su Hacienda, la cual se formara de las contribuciones que sefalen las
legislaturas de los Estados y que seran las suficientes para atender a las
necesidades municipales”._17/

La redaccidn final, por su vaguedad, fue la causa de que la Hacienda Municipal
haya pasado por largos afios de penuria, por ello, en las reformas de 1983, el
Constituyente permanente ha vuelto a replantear las bases de la autonomia
financiera del Municipio.

Los problemas municipales durante el periodo de 1917 a 1982 llegaron a
convertirse en la imposibilidad de los Ayuntamientos de hacer efectiva la
autonomia politica prevista en el articulo 115 Constitucional. Esto se debio a la
falta de una Hacienda con recursos suficientes para enfrentar las necesidades de
la poblacion y el sostenimiento del aparato administrativo.

_ 17/ Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Instituto Federal Electoral 52 Edicion,
México

El constituyente de 1917, establecié para formar la Hacienda Municipal en la cual
dejaba a las Legislaturas de los Estados la responsabilidad de sefalar las



contribuciones que deberian de integrarla y que en todo caso, serian las
suficientes para atender las necesidades municipales.

Visionaria fue la fraccion pronunciada por el Diputado Heriberto Jara cuando en el
debate constituyente, protestd afirmando: “No se concibe la libertad politica,
cuando la libertad econémica no esta asegurada”._ 18/

En este sentido, el maestro del municipalismo mexicano, Moises Ochoa Campos
en su libro “La reforma municipal”, comenté “El problema quedd en pie”. El
constituyente consagro la libertad municipal, pero no reglamentd su ejercicio. A
través de los anos, la realidad apunta a la incapacidad financiera como una de las
grandes causas de la debilidad municipal, toda vez que el precepto de la Carta
Magna no aseguraba su autonomia.

El presidente Miguel de la Madrid promovié en la Reforma del articulo 115
Constitucional, un nuevo sistema para formar la Hacienda Municipal y precisé
diversos cabos sueltos. Ahora se establece en la Constituciéon las fuentes
tributarias minimas; se determina la facultad para celebrar convenios con los
Estados a fin de que éstos se hagan cargo de alguna de las funciones
relacionadas con la administracién de las contribuciones sobre la propiedad raiz;
se establece que las legislaturas locales determinen las bases, montos y plazos
para cubrir las participaciones federales; se sefiala que el presupuesto de egresos
sera aprobado por el ayuntamiento con base en su disponibilidad de ingresos. Una
de las reformas municipales al articulo 115, tuvo su base en las voces que se
levantaron solicitando se diera a los municipios fuentes de tributacién propias,
cosa que se hizo al otorgarles los impuestos derivados de la propiedad raiz, las
contribuciones prediales y de traslacion de dominio.

‘En la exposicion de motivos correspondiente a la iniciativa de reformas y
adiciones al articulo 115, se sefal6 que “el fortalecimiento municipal no sélo es de
considerarse como el camino para mejorar las condiciones de vida de los
municipios poco desarrollados, sino también, para resolver simultaneamente los
cada vez mas graves problemas que enfrentan las concentraciones urbano-
industriales”. Ya que los fines de las reformas al articulo 115 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pretendian otorgar al Municipio una
mayor capacidad de gobierno y administracién, que le permitiese una mayor
participacion dentro de los ambitos econdmico, politico y social.

_18/ Ziccardi, Alicia. (Coordinadora). La tarea de Gobernar: Gobiernos locales y demandas
ciudadanas. Editorial Instituto de Investigaciones Sociales UNAM-Miguel Angel Porrua, México
1995. Pag. 62.

Lo cual, por el momento, no se ha logrado, ya que existen serios problemas
conjuntos que deben ser resueltos y no basta una reforma juridica; dentro de la



reforma juridica se requiere armonizar todos los elementos basicos de la libertad
municipal para equilibrarlos, lo cual tampoco ha sucedido” 19/

Partiendo de su significacion gramatical, “La Hacienda Municipal, comprende el
conjunto de bienes e ingresos que el municipio posee para atender sus
necesidades para el caso particular de los municipios, dentro de ese patrimonio se
viene a incluir sus bienes de dominio publico y privado, los ingresos enmarcados
en sus leyes fiscales y en los convenios de Coordinacion fiscal llevando como
destino cubrir el gasto publico”.

El autor Groves M. Harold en su obra llamada Finanzas Publicas, nos dice: “Que
la Hacienda Publica Municipal esta constituida por el conjunto de bienes, recursos,
inversiones y por los tributos que se recauden por mandato legal con caracter
general y obligatorio para atender las distintas tareas que tienen encomendadas y
que se traducen en lo que llamamos gasto publico en beneficio colectivo”. _20/

Algunos sefialaban que la Hacienda municipal eran los ingresos tributarios de los
municipios y se sefalaba por tanto que éstos no tenian la libre disposicion de su
patrimonio, sino nada mas de su hacienda; lo que dio origen a numerosas
injerencias de los gobernadores. No solamente eran los ingresos de toda indole,
sino también el patrimonio de los municipios y cabe sefalar que este criterio lo
sostuvo la Constitucién del Estado de Sinaloa en el articulo 127:

“La Hacienda Publica Municipal se integrara con los bienes muebles e inmuebles
comprendidos en su patrimonio y por los impuestos, derechos, productos,
aprovechamientos y participaciones que en su favor se establezca en las leyes. El
congreso del Estado sélo podra fijar impuestos a favor de los municipios sobre
ramas de tributacion no gravadas en beneficio del gobierno del Estado.
(Adicionado por decreto numero 69 publicado en el D.O. numero 45 de fecha 18
de abril de 1963)

Los diferentes entes politicos existentes dentro de nuestro sistema de gobierno,
desempafia ante la sociedad un gran numero de funciones que satisfacen
necesidades de la colectividad en esta forma el Municipio a través de sus
actividades, pretende satisfacer los servicios publicos que le son propios, tales
como limpieza, drenaje, alumbrado publico, abastecimiento de agua potable,
teléfono.

La inclusion del Municipio en nuestro sistema por disposicion expresa de nuestra
carta magna y en la cual se encuentra expresa en el articulo 115 Constitucional,
constituye como textualmente se enuncia que:

_19/ Covarrubias Duenas, José de Jesus. La Autonomia Municipal en México. Editorial Porrua,
México 1998. Pag. 64
_20/ Groves M. Harold. Finanzas Publicas. Fondo de Cultura Econémica. México 2001 Pag.97

“ Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y



de su organizacion politica y administrativa, el municipio libre conforme a las
bases siguientes:

IV.- Los municipios administraran 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 y 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 administracion de esas
contribuciones.

b) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la federacion a los
Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se
determinen por las legislaturas de los Estados.

c) Los ingresos derivados de las prestaciones de servicios publicos 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 c), no concederan exenciones en
relacion con las mismas.

Las leyes locales no estableceran exenciones o subsidios respecto de las
mencionadas contribuciones a favor de personas fisicas o morales, ni de
instituciones oficiales o privadas. Solo los bienes del dominio publico de la
federacion de los Estados o de los Municipios estaran exentos de dichas
contribuciones.

Las Legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los
Ayuntamientos y revisaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos
seran aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

Al desentrafiar el contenido intrinseco del citado precepto y atendiendo la
expresion de “base de su division territorial” considero que va mas alla de lo
literalmente expuesto.

El municipio es una forma de gobierno por descentralizacion en la cual el Estado
delega facultades para poder satisfacer necesidades colectivas mediante la
prestacion de servicios publicos correspondientes a una circunscripcion territorial
determinada.

De aqui se desprende que la finalidad primaria del municipio constituye sin duda la
satisfaccion delos intereses de sus agremiados, asi mismo, al denominarlo “ base



de su division territorial”, expresion que constituye un segundo orden con relacion
a la funcion administrativa que desempena, ya que no implica unicamente porcion
territorial, sino mas que eso representa un gran numero de ventajas para el
Estado, sobre todo para ejercitar un control adecuado.

Asi el municipio, mediante esa delegacion de derechos conferidos por el Estado,
adquiere correlativamente deberes que le son ineludibles de ahi que requiere una
situacion financiera estable que le permita mantener permanentemente la
prestacion de todos los servicios que le son obligatorios prestar. Afirmo que la
Hacienda Municipal constituye el capitulo mas importante en la vida y desempefio
de los ayuntamientos, ya que sin ella el éxito de sus funciones no puede existir.

Sin la Libertad econdmica no podra existir la libertad politica. Sin embargo esto no
implica que la autonomia econémica y financiera del Municipio no esté sujeta a la
inspeccion y vigilancia por conducto del Estado y Federacion, ya que una mala
administracién Municipal va en descrédito y desprestigio no solo del lugar donde
se origina, sino del pais entero.

El municipio como parte de un todo constituido por el pais necesita de los medios
idéneos para su subsistencia y su triunfo redundara en prosperidad vy
autosuficiencia de los pueblos.

Hablar de Hacienda Municipal en México referente a pequefias localidades, es
hablar de cifras infimas que llegan algunas veces a ser ilusorias, quedando en
ocasiones en el completo abandono infinidad de poblaciones.

Por lo que respecta a la organizacion politica y administrativa del distrito federal, la
Constitucion Politica de 1824 establecié como facultad del Congreso General de
“elegir un lugar que sirva de residencia a los supremos poderes de la Federacion y
ejercer dentro de su distrito las atribuciones del Poder Legislativo de un Estado”,
asi como “variar esa residencia cuando lo juzgue necesario”.

Por decreto del 18 de noviembre de 1824, se fijo para tal objeto la Ciudad de
México, que sigue siendo el asiento de los poderes federales.

El Distrito Federal, de acuerdo con sus caracteristicas geograficas, histéricas,
demograficas, sociales y economicas se divide en delegaciones. Actualmente
existen dieciséis delegaciones.

El gobierno del Distrito Federal es ejercido por un jefe de gobierno, pero la
intromision del ejecutivo federal aun prevalece a través del nombramiento del
secretario de seguridad publica.

Las funciones legislativas estan a cargo de una Asamblea de Representantes.

La funcion judicial en el Distrito Federal esta a cargo de los tribunales de justicia
del Fuero Comun; la funcion jurisdiccional en el orden administrativo esta a cargo



de un Tribunal de lo Contencioso Administrativo, dotado de autonomia para dictar
resoluciones en conflictos relacionados con acciones del gobierno del Distrito
Federal.

La justicia en materia laboral es impartida por la Junta Local de Conciliacion y
Arbitraje del Distrito Federal.

Cada delegacion tiene como autoridad politica y administrativa un funcionario
llamado jefe delegacional, nombrado a través de votacion directa, se auxilia, para
el desempefio de sus funciones, por subdelegados que él nombra que él nombra
para que lo representen en los pueblos y colonias que integran la delegacion.

La Ley Organica del Gobierno del Distrito Federal establece el funcionamiento de
los siguientes 6rganos de colaboracion vecinal y ciudadana:

Comités de manzana, asociaciones de residentes, juntas de vecinos y consejo
Consultivo del Distrito Federal.

Las juntas de vecinos fungiran para un periodo de tres afos y no podran
reelegirse. Sus principales funciones son:
- Informar de la debida prestacion de los servicios publicos
- Denunciar, ante el jefe delegacional, las deficiencias administrativas que
existen, asi como la conducta indebida de los empleados que tengan trato
con el publico.
- Proponer, ante el jefe delegacional, las medidas que estime convenientes
para mejorar la prestacion de los servicios publicos.
- Participar en las ceremonias civicas y cooperar en casos de emergencia.
- Opinar oficiosamente sobre los servicios educativos que se prestan en la
delegacion .

Los presidentes de las juntas de vecinos integran el Consejo Consultivo del
Gobierno del Distrito Federal.

La creacion de las juntas tienen la finalidad de lograr una mayor participacién de la
ciudadania del Distrito Federal en las funciones gubernativas y para resolver los
problemas de la delegaciéon, por lo que es indispensable despertar conciencia
civica en la poblacion, sobre todo en los joévenes, para que ofrezcan su
colaboracion entusiasta en la realizacion de tareas de beneficio colectivo y en la
integracion de dichas juntas a fin de que puedan cumplir las finalidades que
inspiraron su creacion.

A partir de noviembre de 1988, inicié sus funciones un 6rgano de representacion
ciudadana en la capital de la Republica Mexicana, con el nombre de Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, integrada por 40 miembros electos mediante
el principio de votacién mayoritaria relativa; uno por cada distrito electoral en que
se ha dividido el Distrito Federal, y por cada 26 representantes electos segun el
principio de representacion proporcional.



Estos representantes duraran en ejercicio 3 afos, y por cada uno se elegira
también su suplente.

La Asamblea de Representantes tiene las siguientes facultades:

Dictar bandos, ordenanzas y reglamentos de policia y buen gobierno en las
siguientes materias: educacioén, salud y asistencia social, abasto y distribucion de
alimentos, mercados y rastros, establecimientos mercantiles, comercio en la via
publica, recreacion espectaculos publicos y deporte, seguridad publica, proteccidon
civil, servicios auxiliares a la administracion de justicia, prevencion y readaptacion
social, reglamentacion de la tenencia de la tierra, establecimiento de reservas
territoriales y vivienda, proteccion del ambiente ecoldgico.

También lo relativo a la explotacion de minas de arena, construcciones y
edificaciones, recolecciones y tratamiento de basura, tratamiento de aguas, uso de
energeéticos, vialidad y transito, transporte urbano, alumbrado publico, parques y
jardines, agencias funerarias, cementerios, fomento econémico y proteccion del
empleo, desarrollo agropecuario, turismo, prevision social y accion cultural.

Esta Asamblea tiene funciones de gestoria y supervision de la administracion
publica del Distrito Federal.

La creacion de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal constituye un
avance de gran importancia para la ciudadania del Distrito Federal en el ejercicio
de la democracia. 21/

La Hacienda Municipal independientemente de la situacibn que guarda
actualmente que sera materia de analisis posterior, justifica su existencia en todos
los aspectos, bastandonos afirmar que consolida la existencia de un ente politico
en sus aspectos sustantivo y objetivo, erigiéndose dicho ente como la principal
célula del sistema democratico.

Las atribuciones conferidas por el articulo 115 Constitucional respecto a la
administracién de los fondos que corresponden a los Municipios, debera realizarse
como ahi se expresa, por medio de un Ayuntamiento.

El municipio por consiguiente sera el encargado de recaudar los fondos que por
designacion estatal le pertenezcan para solventar sus necesidades. El resguardo
de la economia del municipio por parte del Estado es hasta ahora solamente
aparente e ilusorio.

_21/ Fuente INEGI 2001

Nuestra Constitucion expresa la institucion del Municipio “Libre”. Su autonomia no
existe mas que en la forma escrita. Con afirmar lo anterior no negamos la buena



intencion existente y el noble propdsito de elevar el nivel municipal, pero se carece
de los medios adecuados para garantizar tal autonomia tanto en su aspecto
econdmico y por consiguiente el politico.

Al quedar la Hacienda Municipal subsumida al Gobierno del Estado, el cual bien
sea en forma discrecional, arbitraria o caprichosa sefiala sus contribuciones e
ingresos, ¢Qué clase de libertad se le da al Municipio?; ahora bien, la constitucion
sefala técnicamente que tales contribuciones e ingresos deberan de ser los
suficientes para atender las necesidades municipales, lo cual no pasa de ser un
buen consejo.

En la actualidad sucede todo lo contrario, ya que es el Municipio quien debe de
ajustar sus necesidades a su Hacienda.

Con lo anterior, no debe entenderse una nueva teoria municipal o bien el de
redimir a los ayuntamientos para hacerlos omnipotentes, sino por el contrario, se
trata de encontrar la solucion adecuada a los innumerables problemas que al final
de cuentas lo llevan a significar el punto de apoyo para encontrar una mejor
democracia, representativa y federal.

Es dificil precisar cuales son las facultades y atribuciones de los municipios,
porque no hay unidad en la legislacion local; en cuanto a ellas en términos
generales son:

1.- Facultad de iniciativa de leyes ante la legislatura local ( en nuestra opinién, que
se refieran exclusivamente en materia municipal).

2.- Manejar libremente su hacienda y entendemos que también su patrimonio.

3.- Administrar los bienes del dominio publico y privado del municipio .

4.- Organizar la administracion y los servicios municipales.

5.- Atribuciones relativas a cumplir y hacer cumplir las disposiciones de accién
politica y gubernativa tanto de la federacion como estatales; por ejemplo
elecciones, censos, servicio militar, materia de trabajo, sanitaria y educativa.

6.- Accidn civica, fomentar el espiritu civico y de solidaridad entre sus habitantes.
7.- Obras publicas municipales, construccién de toda clase de obras municipales,
incluidos los edificios de la administracién local o del ayuntamiento.

8.- Cumplir los reglamentos de policia y buen gobierno.

Las funciones que cumple el municipio, dentro de nuestro sistema a través de sus
organos son las siguientes:

1) En el orden federal, cumplir y hacer cumplir las leyes respectivas, como
organo auxiliar de la federacién y reglamentar, cuando le sea encomendado
dichas leyes.

2) En el orden local, cumplir y hacer cumplir las leyes respectivas como
organo auxiliar de los Estados y reglamentar, cuando le sea encomendado,
dichas leyes.

3) Expedir la ordenanza municipal.



4) Aplicar la ordenanza municipal a los casos concretos.
Entre sus atribuciones tenemos las siguientes:

a) Planificacion municipal. Desarrollo arménico de las diversas zonas
componentes del municipio; desarrollo de las areas urbanas y
rurales en relacion con los recursos disponibles; integracion del
municipio en planes regionales, estatales y federales.

b) Zonificacion. Division de las areas urbanas en zonas o distritos, con
el propdsito de que cada una de ellas cumpla una determinada
funcion: residencias, comercio o escuelas entre otros.

c) Seguridad Publica. Policia, bomberos, transito, servicios médicos
de emergencia y limpia.

d) Servicios publicos. Determinacion de los servicios (alumbrado, agua
potable, alcantarilado y pavimentacion), normas relativas a su
prestacion, organizacion y desarrollo de las mismas.

e) Educacion. Escuelas y bibliotecas entre las mas importantes.

f) Materia Hacendaria. Preparacion del presupuesto de egresos,
preparacion de la cuenta publica y contratacion de obligaciones y
empréstitos, todo ello sujeto a la aprobacion de la legislatura
estatal; recaudacion y administracion de ingresos.

g) Salubridad. Hospitales y control de plagas y enfermedades
contagiosas.

h) Suministros. Rastros, mercados, agua, gas, electricidad vy
transportes.

Mientras que el articulo 115 Constitucional sefala “Los municipios, en los términos
de las leyes federales y estatales relativas, estaran facultados para formular,
aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal;
participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales; controlar y
vigilar la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la
regularizacidon de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para
construcciones y participar en la creacidén y administracién de zonas de reserva
ecologica. Para tal efecto y de conformidad con los fines sefalados en el parrafo
tercero del articulo 27 de esta constitucién, expedird los reglamentos y
disposiciones administrativas que fueran necesarios”.

De igual manera, el articulo 73, en su fraccion XXIX sefiala que el Congreso tiene
facultad para establecer impuestos o contribuciones especiales sobre diversas
actividades, asi como también precisa que las entidades federativas participaran
en el rendimiento de esas contribuciones especiales en la proporcién que la ley
secundaria federal determine y, ademas, dispone que las legislaturas locales
deberan fijar el porcentaje de los ingresos por concepto del impuesto sobre
energia eléctrica que corresponde a los municipios.



Finalmente, el articulo 117, en la fraccion VIII, dispone que:’Los Estados y los
Municipios no podran contraer obligaciones o empréstitos sino cuando se destinen
a inversiones publicas productivas... “ es decir, que estén destinadas a producir un
incremento en sus respectivos ingresos.

Con base en estos principios el Municipio se integré con los Estados y con la
federacion para formar el triangulo democratico de las personas morales de la
administracion publica mexicana.

El Municipio, en el terreno de la organizacion politica del estado mexicano se
sustentd en un régimen constitucional de administracion por un ayuntamiento de
eleccion popular directo, que no permite la existencia de ninguna autoridad
intermedia en sus relaciones con el gobierno del estado del que forma parte.

Organizado dentro de este marco juridico y politico, el municipio resuelve los
asuntos a su cargo y ejerce su administracion bajo la responsabilidad del
ayuntamiento. A su esfera de accién corresponden todos aquellos asuntos
gubernativos que no se encuentran confiados por disposicion de la ley al Estado, a
la Federacion o a otras corporaciones de derecho publico.

Agustin Montafio nos dice que “La Organizacion Municipal” , es la actividad que
realizan el Ayuntamiento y el Presidente Municipal en sus ambitos de competencia
para definir su actividad y ambito de competencia, como entidad publica, para
posteriormente dividir el trabajo y delegar responsabilidades entre el personal con
que cuenta el gobierno municipal, para alcanzar sus objetivos y los de la sociedad
del municipio en su conjunto”. “Organizar” implica tener claramente definidas las
funciones y el ambito de competencia donde deben ejercerse, asi como los
objetivos que persigue el ayuntamiento y los recursos con los que cuenta para
alcanzarlos. Ademas dicha organizacion requiere de sistemas administrativos que
son métodos, técnicas y procedimientos que aseguren la sistematizacion del
trabajo._22/

También se dice que la “Organizacion”, es la forma de ordenacién de los recursos
humanos y las funciones; a través del cual el Ayuntamiento atiende las demandas
que plantea la poblacion en forma especializada, comprende la organizacion
estructural que establece la dependencia jerarquica de las personas y la
organizacion funcional que define y delimita las actividades que debe desempenar
cada persona dentro de la estructura de organizacion.

_22/ Margain M, Emilio. La Hacienda Municipal. Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion,
México, Segundo Numero Extraordinario 1966. Pag. 537

La organizacion administrativa de los municipios mexicanos ha sido,
tradicionalmente ineficiente, multitud de factores internos y externos, tales como la
intervencion de las autoridades federales y estatales, asi como la falta de recursos



econdmicos han influido para que los funcionarios municipales no cumplan
cabalmente con su tarea de organizar el elemento humano y las riquezas
naturales y materiales de la localidad en beneficio de sus habitantes. La deficiente
organizacion administrativa de los municipios repercute en una centralizacion de
recursos en la cabecera municipal que produce lo que existe a nivel nacional. Para
el mejoramiento de dicha deficiencia con respecto de la organizaciéon
administrativa de los municipios se hace necesario que los programas de
inversion de la federacion se orienten a beneficiar el desarrollo social y econémico
de los Estados y Municipios mas atrasados. Se requiere el desarrollo regional
mediante la accidon coordinada de los gobiernos federal, estatal y municipal. La
dinamica administrativa de direccion y control de los procesos de planificacion y
programacion deben quedar a cargo de los funcionarios municipales y de los
pobladores del municipio pues son los que mejor conocen de las necesidades de
su localidad.



CAPITULO 2.
ASPECTOS JURIDICOS PARA EL EJERCICIO DEL GASTO EN EL MUNICIPIO

2.1.- FUNCION DE LA ESTRUCTURA INGRESO — GASTO MUNICIPAL Y
RAZON DE SER DE LA PROGRAMACION DEL GASTO PUBLICO MUNICIPAL.

“Las necesidades contemporaneas de reforma institucional municipal no se limitan
a su contenido democratico, sino que ademas incluyen la modernizacion de su
dimension administrativa. En cuanto aparato de gobierno titular de la provision de
un creciente numero de funciones y servicios de valor estratégico para la vida
cotidiana de las personas, su funcionamiento responsable implica la utilizacion
optima de los recursos publicos, de manera oportuna y en calidad y cantidad
adecuadas. Actualmente la funcionalidad operativa y la eficiencia son conceptos
que forman parte de los principios y criterios administrativos de los gobiernos
municipales, de caracter imprescindible, los cuales requieren traducirse a cada
proceso que instrumenten sus tareas publicas”._23 /

La evolucion juridico - administrativa de los ayuntamientos se enfrena asi a
factores internos y externos que limitan su consolidacion y estabilidad como
aparatos prestadores de funciones y servicios publicos. Su funcionalidad y
eficiencia quedan asi comprometidas y acotadas, independientemente de las
iniciativas de modernizacion que en cada administracién introduzcan sus
autoridades y funcionarios.

Entre los limitantes mas conocidos se encuentran los siguientes: la no-reeleccién
inmediata de las autoridades municipales tienen un elevadisimo costo institucional,
en la medida que va acompanada de la renovacion trianual de gran parte del
personal, cuadros directivos, medios e incluso de base de las administraciones
municipales. Con lo cual se pierde la experiencia y memoria administrativa,
ademas de la suspensidn de programas y obras en curso. Debido a esto las
administraciones municipales estan presionadas a funcionar entre ciclos cortos
(tres afios) y con variables circunstanciales (posible desaparicion de poderes), lo
cual se traduce en una ineficiencia continua en su atencion a las necesidades
sociales que requieren de vision y proyectos de mediano y largo plazos.

Adicionalmente, encontramos otros factores que restringen la eficiencia
administrativa municipal son las restricciones que las legislaturas de los estados
imponen todavia a los ayuntamientos en aspectos como provision indirecta de
servicios publicos (concesiones), creacion de entidades para municipales o
restriccion a la contratacién de deuda y estas son un freno para la innovacién y
capacidad de iniciativa de las autoridades municipales.

_ 23/ Red de Investigadores en Gobiernos Locales Mexicanos. Bases para una Reforma
Constitucional en Materia Municipal. Documento preparado para la Comisién de Fortalecimiento del
Federalismo H. Camara de Diputados del H. Congreso de la Union LIX Legislatura. 2006. Pag. 25



Sobre todo cuando implican gestiones laboriosas y largas ante los legislativos
estatales, de entrada disfuncionales para el horizonte trianual del ayuntamiento.

Por otro lado, el ejecutivo federal y sus dependencias también se han constituido
en una fuente de dispersidn y desarticulacion de las administraciones municipales,
en la medida que cada secretaria del ejecutivo federal y, regularmente, cada uno
de sus programas de impacto local, promueven la creacion de instancias
administrativas municipales dedicadas a la gestion individual de estos programas.

Este problema se ha se ha traducido en un incremento artificial de su aparato
administrativo, junto con la fragmentacion de sus dependencias, recursos y
objetivos municipales, lo cual conduce a una administracion de elevado costo y
escasa eficacia.

Los programas del ejecutivo federal son disefiados sin considerar sin considerar
su impacto en las administraciones municipales y evidentemente, sin coordinacion
entre las propias dependencias federales. Esto conduce a que la fragmentacion
de las politicas publicas federales estimule y promueva una fragmentacion
equivalente o mayor en las administraciones municipales que se vuelve mas
compleja por las oscilaciones trianuales de los ayuntamientos o por la propia
modificacion de os programas federales.

El funcionamiento de las tareas municipales requiere de una estructura
administrativa que, conforme lo estipulan las leyes municipales, estara formada,
en la generalidad de los casos, por lo siguientes 6rganos basicos:

- Ayuntamiento

- Presidente Municipal

- Secretaria del Ayuntamiento

- Tesoreria Municipal

- Oficina de Obras y Servicios Publicos Municipales
- Policia y Transito Municipal

- Oficialia del Registro Civil

- Oficina del Registro Nacional Electoral.

La funcion de las leyes organicas municipales es la de establecer las bases para
la integracion, organizacion y funcionamiento del ayuntamiento y de los principales
organos politicos y administrativos del municipio. Destacan dentro de éstos la
Secretaria del Ayuntamiento y la Tesoreria Municipal. La primera, como un 6rgano
de apoyo administrativo y, la segunda, como responsable del manejo de la
Hacienda Publica Municipal.

Las leyes organicas municipales dividen a las corporaciones locales en Cabeceras
Municipales, asiento del Ayuntamiento, delegaciones, secciones o comisarias, que
son demarcaciones administrativas dependientes de la cabecera municipal. A
veces se establecen, dentro de aquellas, demarcaciones aun menores
comunidades, rancherias, ranchos, pueblos y ciudades.



El Ayuntamiento se encuentra contemplado en el articulo 115 Constitucional, en la
fraccion | en la cual dispone que;

“Cada municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccion 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 podran ser reelectos para el periodo
inmediato. En el parrafo tercero sefiala que las legislaturas locales, por acuerdo de
las dos terceras partes de sus integrantes, podran suspender ayuntamientos,
declarar que éstos han desaparecido y suspender o revocar el mandato a 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 ha su juicio convengan.

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 procediera que
entraran en funciones los suplentes ni que se celebraran nuevas elecciones, las
legislaturas designaran entre los vecinos a los consejos municipales que
concluiran los periodos respectivos.

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

Es un cuerpo colegiado, con personalidad, con personalidad juridica, encargado
de la administracion del municipio. S6lo como cuerpo colegiado puede administrar,
pues ninguno de sus miembros puede hacerlo en forma individual. La parte
ejecutiva de la administracion se delega en el Presidente Municipal, que forma
parte también del Ayuntamiento como presidente del consejo.

El Ayuntamiento se compone del Presidente Municipal, de un secretario del
Ayuntamiento, de uno o varios regidores y de uno o varios sindicos procuradores,
segun lo dispuesto en las leyes municipales. Los ciudadanos que reunan los
siguientes requisitos son elegibles para el cargo de miembros del ayuntamiento:
a) Ser ciudadano del Estado al que pertenece el Municipio
b) Ser mayor de 18 afos
c) Ser vecino de la municipalidad con residencia habitual durante los ultimos
seis meses.
d) No tener antecedentes penales
e) No tener cargo empleo o comision del gobierno municipal, estatal o federal,
cuando menos sesenta dias antes de efectuarse su eleccién, con excepcion
del magisterio.

Los ayuntamientos residiran en las cabeceras municipales. Salvo lo dispuesto por
la ley organica municipal respectiva, los ayuntamientos se constituyen a las diez
horas del dia 30 de diciembre del ultimo afio de ejercicio. Los nuevos miembros



tomaran posesion el primero de enero del aino proximo siguiente, a las nueve
horas del dia. Ademas estos Ayuntamientos tienen la doble funcién: la de legislar y
la de auditar. Entre las funciones de Ayuntamiento en materia hacendaria
tenemos:

1.- Formular el presupuesto anual de ingresos y egresos y remitirlo al congreso
para su examen y aprobacion, antes del quince de octubre del afio anterior al que
corresponda dicho presupuesto.

2.- Examinar y aprobar, en su caso, la cuenta general de gasto formulada por el
Ayuntamiento anterior correspondiente a su ejercicio y expedir el finiquito
respectivo.

3.- Contraer obligaciones que se puedan pagar dentro del periodo de su ejercicio.
4.- Previa autorizacion de la legislatura local, contratar empréstitos, enajenar y
gravar de cualquier modo los bienes inmuebles de los municipios y contraer
obligaciones que no se puedan pagar dentro del periodo de su ejercicio.

El Ayuntamiento saliente no puede, salvo lo dispuesto en el parrafo anterior, dejar
créditos pasivos procedentes de actos de su administracion a cargo del municipio,
sin dejar al mismo tiempo fondos con que cubrirlos, ya sea en caja o en saldos
pendientes de cobro, siempre que el importe de éstos no exceda del dos por
ciento de los ingresos anuales. Los miembros del Ayuntamiento seran
responsables, personal, pecuniaria e ilimitadamente de la infraccion a esta
disposicion.

Las delegaciones municipales estan administradas por funcionarios que nombre y
remueve libremente el Ayuntamiento generalmente son “juntas municipales”
compuestas por tres miembros de los cuales uno funge como presidente, o bie
simples “comisarios” o “delegados”.

Cabe mencionar que cuando los miembros del Ayuntamiento se reunen en sesién
de trabajo, se constituye el Cabildo el cual “ Es el cuerpo colegiado que toma las
decisiones del gobierno municipal; a través de este se aprueban los planes, los
programas, los proyectos y el presupuesto de egresos del Municipio que debera
ejecutar el Presidente Municipal’.

En lo concerniente a las Delegaciones o Subdelegaciones son: “Organos
desconcentrados de la Administracion Municipal, dependientes del presidente
municipal, que se encargan de ejercer las atribuciones que correspondan al
Ayuntamiento en el ambito territorial que les sea asignado, contando para ello con
el personal y presupuesto que se les sefale.

Pueden ser electos popularmente en las asambleas de vecinos de las
comunidades correspondientes o bien designados administrativamente por el
presidente municipal, segun lo determine la Ley Organica Municipal del Estado
miembro”



Sin embargo, es oportuno sefialar de nuevo que en las demas comunidades
dispersas en el territorio municipal, con cierta importancia demografica, hay
representantes del Ayuntamiento que son electos popularmente por lo habitantes
de la comunidad o nombrados por el propio Ayuntamiento que en la generalidad
de los casos, dura en su cargo un ano, “de acuerdo con el principio de la no
reeleccion relativa de las autoridades municipales”. De acuerdo a ello, quienes
estén ocupando esos cargos no podran ocuparlos en el periodo inmediato
siguiente, todo esto de acuerdo con el articulo 115 Constitucional, fraccién | del
segundo parrafo de nuestra ley fundamental. _24/

Dichos representantes asumen el papel de auxiliares del Ayuntamiento para todos
los asuntos de responsabilidad de éste en sus comunidades. Son diferentes las
denominaciones que reciben en los distintos estados: pueden ser delegados
municipales, agentes municipales, comisarios municipales, presidentes auxiliares
y juntas municipales, cuando esta representacion recae en mas de una persona.

Una situacion que es muy comun encontrar, es la que se refiere al doble cargo
que ocupan estos representantes del Ayuntamiento, ya que generalmente el
delegado, comisario o agente municipal es a la vez lider o representante de la
comunidad agraria, ya sea ejidal, comunal o de pequefa propiedad. Este
fendbmeno es practicamente normal, sobre todo en los municipios rurales y
semiurbanos del pais, que son la mayoria.

Las facultades que tienen estas autoridades auxiliares son practicamente las
mismas que tienen los ayuntamientos y que les permiten actuar en sus
jurisdicciones para mantener el orden, la tranquilidad y la seguridad de los vecinos
del lugar, asi como la funcionalidad de los servicios publicos de acuerdo con las
disposiciones del bando de policia y buen gobierno y los reglamentos municipales.

La presidencia municipal, la secretaria del ayuntamiento y la tesoreria municipal
son las unidades administrativas que forman la estructura basica de la
organizacion municipal. Cualquiera que sea el tipo de municipio, siempre se
identifica la existencia de estas dependencias, en algunos casos integrada
unicamente por el titular de las unidades administrativas; en otros, el personal
adscrito a cada unidad es mas numeroso, ello en funcion de la importancia que
tenga el municipio.

Hay casos en los que la tesoreria por ejemplo, y debido al enorme volumen en las
cargas de trabajo, requiere subdividir sus areas de responsabilidad, lo que
ocasiona una composicidn organizacional de mayor tamafo, encontrando
tesorerias con oficinas, departamentos o direcciones de ingresos, de egresos, de
contabilidad y de ejecucion fiscal, entre otras.

_24/ Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Instituto Federal Electoral, 52 edicion
2003.



De igual manera, puede suceder con la secretaria o con la presidencia municipal.
Lo importante es dejar claro que cualquiera que sea el grado de complejidad o
importancia del municipio y de su organizacion administrativa, estas unidades
administrativas son basicas para la operatividad del Ayuntamiento y su presencia
es esencial en el gobierno de cualquier municipio.

Al comparar los recursos netos de a Federacidén, entidades federativas y
municipios se apreciar la desproporcion que en ésta materia existe; el Municipio
no cuenta con los recursos econdmicos suficientes para la atencién delos servicios
basicos que esta obligado a prestar.

Dotar a los municipios de mayores recursos es una necesidad evidente. Se han
sugerido, para ello, diversos caminos: uno de ellos podria ser la reforma de la
Constitucion Federal con el propdsito de garantizar las percepciones municipales,
tal como se llego a proponer en el congreso constituyente. Otro camino
indudablemente mas flexible seria la fijacién de la Hacienda Municipal en las
Constituciones Estatales. Podria sentarse como reglas de caracter general que los
derechos cobrados como contraprestacion por lo servicios municipales deben
quedar en su beneficio, asi como los llamados ramos menores que comprenderian
los impuestos que se cobran por el uso de calles, plazas y caminos, sobre
diversiones publicas, sobre comercio ambulante, entre algunas, sin perjuicio de
que la legislatura de cada Estado, acorde con la situacion de éste, sefale otros
renglones para incrementar los recursos municipales.

Conviene sefialar que no soélo es importante contar con recursos, sino hacer de
ellos la debida aplicaciéon. Se ha venido desarrollando, desde hace algunas
décadas, una ciencia de la administracion municipal que busca definir la forma
mas adecuada para la gestion de los problemas locales. Sus preocupaciones
fundamentales son la definicibn de objetivos, la planeacién, los problemas de
administracién de personal y financiera y la mejor prestacién de los servicios
respectivos. Es necesario difundir dichas técnicas que han demostrado ya su
efectividad en otros paises.

El aumento de los recursos fiscales municipales no es el Uunico camino en la
resolucion de los problemas locales. Es preciso desarrollar en mayor proporcién el
interés de los diversos sectores socio-econdmicos de la comunidad misma en la
soluciéon de sus problemas mediante la participacion activa en las tareas
municipales. En este terreno, la creacién de toda la Republica de las juntas de
mejoramiento local, como cuerpos representativos de dichos sectores representa
un paso muy importante en esta materia.

Un aspecto que debe destacarse es la amplia perspectiva que representa el
financiamiento de obras publicas municipales a base de participacion de los
beneficiarios en proporcion al servicio que van a obtener. Este sistema de derrama
no solo asegura la fuente de pago de obras, sino que logra un mejor
aprovechamiento de los recursos al hacer participar activamente a la poblacién en



la planeacion, ejecucion y uso de las obras que se realicen, tales como
pavimentacion, drenaje y alumbrado entre otras.

Actualmente se ha generalizado la tendencia de obtener fondos tanto por el
Estado como por los Municipios, en una forma desorganizada, carente de toda
planificacion y estudio, incrementandose a pasos acelerados actividades como la
prostitucidn, hoteles de paso y expendio de bebidas embriagantes entre otras.

La falta de recursos sobre todo en los pequefios municipios, origina este tipo de
actividades, consideradas amorales pero no ilegales, creandose ademas la
aplicacion rigorista en extremo de los reglamentos de policia y buen gobierno, con
el objeto de lograr fondos para las arcas municipales. Asi vemos que en la gran
mayoria de los municipios sin recursos econdmicos y en algunos de los llamados
importantes, se abusa de los permisos otorgados para la explotacién del vicio, de
las llamadas multas fantasma, de las detenciones con cualquier pretexto,
infracciones de transito originadas por la misma dependencia.

Por lo correspondiente a impuestos derechos o tasas participaciones productos
aprovechamientos, el articulo 2°. del Codigo Fiscal nos dice que: “Las
contribuciones se clasifican en impuestos, aportaciones de seguridad social,
contribuciones de mejoras y derechos, las que se definen de la siguiente manera:

l.- Impuestos.-“ Son las contribuciones establecidas en la ley que deben pagar las
personas fisicas y morales que se encuentran en la situacién juridica o de hecho
prevista por las misma y que sean distintas de las sefialadas en las fracciones Il,
[ll'y IV de este articulo”

La iniciativa prevé que las Haciendas Municipales se nutren del cobro y
aprovechamiento o percepcidon de aquellos impuestos o contribuciones, incluidas
las tasas adicionales que las legislaturas establezcan sobre la propiedad raiz
dentro del espacio geopolitico municipal. Es verdad que toca a la legislatura fijar
dichos impuestos, pero corresponde al Municipio su recaudacion y su disfrute de
manera total.

Las teorias elaboradas hasta la fecha sobre la clasificacion de los recursos
municipales, han sido multiples, pero encontramos entre las mas importantes la
formulada por el Lic. Emilio Guzman Lozano para el municipio de la Cd. De
Puebla.

Guzman Lozano considera que le corresponde al Municipio establecer el impuesto
predial y los que provengan de recursos naturales que no sean de jurisdiccidon
Federal; ademas de las actividades Mercantiles e Industriales, espectaculos y
juegos permitidos.

Los derechos o tasas se impondran por servicios administrativos presados y las
prestaciones se devengaran de la :

1°. Recaudacion de la Federacion en el Municipio



2°. Recaudacion del Estado en el Municipio
3°. Cuando quien renga o recaude impuestos Estatales y Federales sea uncionario
Municipal” _25/

No siempre es recomendable que por toda clase de servicios administrativos que
se soliciten a las autoridades municipales se deba pagar necesariamente su
precio. Tampoco en toda clase de servicios publicos generales debe pretenderse
recuperar parte de su costo. Y es mala politica la de gravar con impuestos hasta
las menores actividades econdmicas que realicen los habitantes, pues es
precisamente al fisco municipal a quien e contribuyente mas exige por lo que
paga; a quién mas se le oponen los pagos y en quien desemboca todo desahogo
contra lo que represente un erario publico.

Los impuestos, por este concepto que es el que proporciona los mayores ingresos,
los municipios perciben recaudacion, tanto por las participaciones que les
corresponden en el rendimiento de impuestos federales y estatales, como del
rendimiento de los establecidos como propios.

Por ultimo cabe mencionar que con las reformas que se dieron en 1983, en el
articulo 115 Constitucional, se les dio a los Municipios fuentes de tributacion
propias, cosa que se hizo al otorgarles los impuestos derivados de la propiedad
raiz, las contribuciones prediales, tasas adicionales y de traslacién de dominio.

Esto lo podemos constatar en el articulo 115 Constitucional, fraccion IV, inciso a);
que menciona: “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 administracion de esas
contribuciones”.

Establece la constitucion que los municipios podran celebrar convenios con el
Estado par que éste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con
la administracion de las contribuciones anteriores. Debo resaltar que la facultad de
celebrar éstos convenios le atribuye la constitucion general a los municipios.

Tal como se explica como un sistema de transicion por virtud del cual el Estado
administrara algunas de éstas contribuciones, siendo evidente que muchos
municipios no cuentan actualmente con la infraestructura administrativa y técnica
para administrar de pronto estas contribuciones.

_25/ Margain M, Emilio. La Hacienda Municipal. Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion,
México, Segundo Numero Extraordinario 1966. Pag.537



Lo importante habra de ser que en un futuro los municipios asuman el pleno
manejo de sus contribuciones, como es la intencién del dictado constitucional.

De total importancia resulta el texto del segundo parrafo de la fraccién cuarta que
indica que las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para
establecer las contribuciones que la constitucion estipula en beneficio del
municipio asi como los derechos por la prestacion de los servicios publicos
municipales, ni podran conceder las propias leyes federales exenciones en
relacion con tales contribuciones. Tampoco las leyes locales podran establecer
exenciones o subsidios a favor de personas fisicas o morales, ni de instituciones
oficiales o privadas; aclarando éste parrafo que solamente los bienes de dominio
publico de la Federacién de los Estados o de los Municipios estaran exentos de
dichas contribuciones. Creo que en esta forma se evita que organismos, privados
u oficiales, estén subsidiados o exentos de las contribuciones municipales, vicio
que con frecuencia aparecia en la creacion de todo tipo de entidades de caracter
publico, sobre todo en organismos descentralizados. La supresion de estas
exenciones habra de redituar en una vigorizacion de la Hacienda Municipal.

Con referencia a los derechos o tasas, se emplea en la practica legislativa para
identificar a las contraprestaciones en dinero, obligatorias y establecidas por la
ley a cargo de as personas que utilizan los servicios inherentes al estado
prestados por la administracion publica. Deben destinarse al sostenimiento del
servicio publico que les da origen y deben fijarse en la cuantia necesaria para
cubrir el costo del mismo.

La fraccion IV del articulo 2°. Del Cddigo Fiscal de la Federacion define a los
“‘Derechos”, como: Las contribuciones establecidas en ley por el uso o
aprovechamiento de los bienes del dominio publico de la Nacién, asi como por
recibir servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho publico excepto
cuando se presten por organismos descentralizados.

Los derechos o tasas que las municipalidades perciben por concepto de servicios
administrativos prestados, sobre los cuales siempre es recomendable la
recuperacion de su costo mediante el pago correspondiente, figura juridica
tributaria, integra en la actualidad la fuente principal de ingresos de los municipios
pequefios, pero aun que ha otorgado buenos dividendos no ha sido debidamente
aprovechada.

La concurrencia tributaria existente en nuestro pais, interfiere en gran parte para
que los municipios no puedan hacer totalmente efectivo el supuesto.

Actualmente el causante se encuentra agobiado por una serie interminable de
impuestos que le hacen pensar que tan proporcional y equitativo le resultan con
relacion a lo que percibe, por tanto, gravarlo con una nueva tributacion municipal
mas rigida y severa seria funesto, pues sin negar que esto le ocasionaria
beneficios no sélo de caracter particular, sino de orden general, dificiimente se



admitiria, pues se ha formado en el contribuyente una conciencia defensiva contra
todo lo que constituya una nueva tasa o tributo.

Finalmente encontramos en el fendmeno de la evasion por parte del contribuyente
que hace mas apremiante la readaptacion de las leyes fiscales a nuestro medio,
oscilando sobre el simbolo del progreso y confianza en nuestros gobernantes y
administradores, ya que solamente asi podremos forjar una sociedad progresista
y libre de todo yugo econémico y por consiguiente politico.

Son objeto de Derecho, las siguientes:

- Certificaciones, legalizaciones, constancias, expedicibn de copias de
documentos, licencias y permisos de fraccionamiento, division y
consolidacion de terrenos, rastros y servicios conexos diversos,
cooperacidon de obras publicas, entre otras.

Las participaciones son obtenidas por lo Municipios bajo previa disposicion
constitucional articulo 73 fraccion XX — IX inciso 5°. Y son devengados del
rendimiento de contribuciones especiales sobre:

Energia Eléctrica

Produccién y consumo de tabacos labrados
Gasolina y otros productos derivados del petréleo
Cerillos y fosforos

Aguamiel y productos de su fermentacion

) Explotacién Forestal y

) Produccién y consumo de cerveza.

O OO T
N N N N N

o

Este postulado como posteriormente lo veremos, resulta bajo en rendimiento y un
tanto inoperante para los municipios ya que como ha venido siendo un acostumbre
las legislaturas de los Estados infringen estas disposiciones con la mayor facilidad,
debido a la carencia de un organismo encargado de conocer las divergencias
surgidas entre Municipios y Estado.

Las participaciones son: Los ingresos que recibe los municipios por disposicion de
las leyes fiscales de los Estaos, A partir de enero de 1980 entré en vigor la Ley de
Coordinacion fiscal en la que los municipios son participes de los ingresos
federales. Dichas participaciones federales provienen de tres fondos: Fondo
General de Participaciones, Fondo Financiero Complementario y Fondo de
Fomento Municipal.

En el articulo 115 Constitucional, fraccion 1V, inciso b); se sefala que: las
participaciones federales que seran cubiertas por la federacion a los municipios
con arreglo a las bases montos y plazos que anualmente se determinen por las
legislaturas de los Estados.



Segun el criterio de Carmen Bayer, sefiala que el término “base”, tiene una doble
acepcion:

1.- Que es de caracter cuantitativo, significa el minimo a percibir por lo municipios
del pais de acuerdo con las disposiciones de la ley de coordinacion fiscal.

2.- De caracter cualitativo que es el conjunto de fundamentos juridicos, politicos,
econdmicos y sociales que sirven a los congresos locales para determinar los
coeficientes o montos de las participaciones federales que deberan asignarse a
los Municipios de la misma Entidad Federativa, son dos etapas sucesivas,
instrumentadas por diferentes érganos legislativos, la primera por el Congreso de
la Unién y la segunda por el estado miembro.

Montos.- Son las cantidades que los gobiernos de las entidades federativas
deben entregar a cada uno de los municipios, después de haberse aplicado a
cada caso particular los indicadores que sirven de base para el calculo de las
participaciones.

Plazos.- Son los términos que los gobiernos de cada entidad federativa deben
observar para la entrega de participaciones. Cabe aclarar que estos montos no
son sefalados por las legislaturas locales, sino que se encuentran sefalados en la
Ley de Coordinacion Fiscal, articulo 6° segundo parrafo: “ . La Federacion
entregara las participaciones a los municipios por conducto de los estados, dentro
de los cinco dias siguientes a aquel en que el estado las reciba; el retraso dara
lugar al pago de intereses, a la tasa de recargo que establece el Congreso de la
Uniéon para los casos de pago a plazos de contribuciones; en caso de
incumplimiento la Federacion hara la entrega directa a los municipios descontando
la participacion del monto que corresponda al estado, previa opinion de la
Comision Permanente de Funcionarios Fiscales”.

Las participaciones a favor de los municipios deben pagarse en dinero, nunca en
especie, no pueden ser objeto de reducciones o embargos, tampoco pueden estar
sujetos a retenciones o a fines determinados (por lo gobiernos de la federacion o
de los estados miembros), salvo el pago de obligaciones contraidas por el
gobierno municipal, previa autorizacion de la legislatura local e inscritas a peticion
del Ayuntamiento respectivo ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en
el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades y Municipios, a favor de la
federacion, de las instituciones nacionales de crédito o de particulares de
nacionalidad mexicana.

En cuanto a los productos: Son los ingresos no tributarios percibidos por la
Hacienda Municipal como contraprestaciones por los servicios prestados o actos
realizados por la administracion, distintos de sus funciones publicas. También los
ingresos obtenidos por otorgar el uso, aprovechamiento o enajenacién de los
bienes del dominio privado de municipio .



El articulo 3°. Del Coédigo Fiscal de la Federacion en el tercer parrafo, nos dice: “
Son productos las contraprestaciones por lo servicios que preste el estado en sus
funciones de derecho privado, asi como por el uso, aprovechamiento o
enajenacion de bienes del dominio privado”.

Los productos municipales tienen su origen en los servicios de derecho privado
otorgados por el ayuntamiento, sus dependencias, organismos descentralizados o
empresas de participacion y el uso aprovechamiento o enajenacion de los bienes
del dominio privado del municipio.

Son objeto de pago de productos:

- La enajenacion, renta o explotacion de bienes muebles o inmuebles
propiedad del municipio.

- La venta o realizacidén de bienes mostrencos (bienes abandonados).

- La ocupacion y aprovechamiento de la vida publica y de otros bienes de
uso comun.

- Inversién de capitales, uso del rastro municipal.

Por ultimo los aprovechamientos, la Ley de Ingresos de la Federacién clasifica
como aprovechamientos: Las percepciones por  multas, indemnizaciones,
recargos (cantidades adicionales por no cumplir con sus obligaciones fiscales en
los plazos establecidos) gastos de ejecucidn (gastos que se originan en el
procedimiento administrativo de ejecucion), ademas existen otros tales como:
donaciones, cesiones, reintegros, herencias y legados a favor del municipio.

Ademas el Codigo Fiscal de la Federacion en su articulo 3°. Dice: Son
aprovechamientos los ingresos que percibe el Estado por funciones de derecho
publico distintos de las contribuciones, de los ingresos derivados de
financiamientos y de los que obtengan los organismos descentralizados y las
empresas de participacion estatal.

Los recargos, las sanciones, los gastos de ejecucion y la indemnizacion a que se
refiere el antepenultimo parrafo de articulo 21 de este cddigo, que se apliquen en
relacion con aprovechamientos, son accesorios de éstos participan de su
naturaleza.

Articulo 21 de este cddigo dice: “En el caso de aprovechamientos, los recargos se
calcularan de conformidad con lo dispuesto en este articulo sobre e total del
crédito fiscal, excluyendo los propios recargos, los gastos de ejecucién y la
indemnizacion a que se refiere este articulo. No causaran recargos las multas no
fiscales.

En el presupuesto municipal se deben consignar los gastos que el municipio debe
atender y que pueden ser de diversas clases. Se encuentra desde luego los
gastos personales, que son los que tiene que efectuar el Municipio para



compensar las prestaciones de trabajo personal del que necesita para la
realizacién de sus funciones.

En épocas pasadas las prestaciones personales de los funcionarios eran
honorificas en el sentido que se recompensaban con honores, la tendencia actual
es justamente lo contrario y se encamina a pagarles altos salarios que faciliten los
servicios técnicos especializados que con urgencia necesita el municipio.

Los gastos reales corresponden a las necesidades reales y por ellos se entienden
los gastos de dinero que hace la administracién municipal para producir u obtener
los bienes materiales que se procura.

Los gastos ordinarios corresponden a las necesidades ordinarias y son aquellos
gastos que periédicamente se repiten en cada ejercicio, previstos que en general
son constantes y cuya cuantia se puede calcular de antemano. A estos gastos
ordinarios deben corresponder también ingresos ordinarios, los que permitan una
repeticion periddica en cada ejercicio. Y por ultimo los gastos extraordinarios
corresponden a necesidades municipales extraordinarias y son aquellos que solo
se presentan una vez o en periodos irregulares, imprevistos o imprevisibles. Se
satisfacen por medios especiales que no son susceptibles de una repeticion
periodica y su eleccion depende de la situacion del momento, como la contratacion
de un empréstito, la enajenacion de determinados bienes propios del municipio.

El municipio no gand nada con la supresién de los jefes politicos. Ahora cada
alcalde es un jefe politico, casi siempre peor que los antiguos. Por ultimo referente
al control electoral, cabe mencionar que con el error cometido por el régimen
liberal, se convirti6 a los ayuntamientos en auxiliares de los estados y de la
federacion en materia electoral, mal que se arrastra todavia en la actualidad. A
este respecto Macedo dice que: “ La organizacién democratica de la Nacion dio a
los Ayuntamientos la funcion electoral, erigiéndolos como punto de partida del
mecanismo de toda eleccion popular para lo cual se les confirid el nombramiento
de los ciudadanos encargados de formar los padrones de los votantes y de repartir
a éstos las boletas, asi como el nombramiento de los instaladores de las casillas”.
Esos manuales de claro fraude oficialmente llamados “ leyes electorales”,
catalogos de triquifiuelas cinicas, viejas trampas y escarnio de los derechos
civicos del pueblo mexicano, deshonran a las instituciones municipales
encomendandoles las maniobras preliminares de cada comedia pretendidamente
electoral: formacion de listas, instalacion de casillas, entre otras.

Si estuvieran servidos los puestos de autoridad municipal por verdaderos
representantes de la comunidad, libres de taras y compromisos politicos, tendrian
que luchar mucho para que sus labores de delegacion administrativa les
permitieran atender eficazmente las propias.

Mientras se abuse de la delegacidon de actividades administrativas de la
Federacion o de los Estados en los municipios y mientras éstos sigan teniendo a



su cargo funciones politicas extraias, seran irremediablemente ineficaces, estaran
perpetuamente enlodadas, olvidadas de su deber, seran opresores de su
comunidad en vez de sus servidores. Sobre todo, urge desvincular a los
ayuntamientos y a sus funcionarios de la deshonrosa complicidad politica que les
imponen las llamadas leyes electorales.

La funcion principal del Municipio es la de ser el primer nivel de gobierno. Debe
ser el promotor del desarrollo de su comunidad, debe encauzar a la participacion
ciudadana, es también prestador de servicios publicos. Sin embargo, el
cumplimiento de sus funciones se ha visto mermado precisamente por la falta de
recursos. Se ha verificado una centralizacion econdmica, administrativa y politica
en los niveles superiores del gobierno lo que ha provocado la pérdida del
dinamismo economico y social de los municipios. Todos los autores coinciden en
que se ha generado un proceso de centralizacibn econdémica, administrativa y
politica en los niveles superiores del gobierno, lo que ha provocado la pérdida del
dinamismo econdémico y social de los municipios. Todos los autores coinciden en
que se ha generado un proceso de centralizacion econdmica de la federacion, en
detrimento de los gobiernos estatales y municipales.

Los municipios se han visto imposibilitados para cumplir con sus obligaciones a
causa, entre otras muchas, del bajo nivel de ingresos que padecen. Esto se debe
en gran medida a la estructura de la distribucidn presupuestal e impositiva que
priva a nivel nacional. Es la federacion la que se lleva el monto mas elevado de
dichos ingresos, siendo el municipio quien recibe la menor parte de los mismos.
Por ejemplo en la década de los sesenta, el ingreso total recaudado por la
federacion con respecto al presupuesto nacional fue de 85 por ciento, el de los
Estados vy territorios de 13 por ciento y el de los municipios de 2 por ciento. Y en
comparacion con la situacion de los municipios de 1982. La coordinacién Nacional
de Servicios Nacionales de Estadistica, Geografia e informatica de la Secretaria
de Programacion y Presupuesto, reporté que los ingresos del Estado de México se
dividieron de la siguiente forma: El Gobierno Federal obtuvo el equivalente al 90.7
por ciento del total nacional; las entidades federativas y el Distrito Federal en
conjunto obtuvieron el 8.3 por ciento y el conjunto de municipios obtuvo
unicamente el 1 por ciento de los ingresos publicos del pais.

Es por ello que la mayoria de los municipios se enfrenta a crisis financieras que
les impiden realizar con sus propios recursos, las obras de servicios publicos y
demas obras que demandan las comunidades.

No solo existe una injusta distribucién del ingreso en los Municipios, sino también
una distribucion desigual de los mismos, incluso dentro de una misma entidad
federativa. La centralizacion econdmica ha propiciado el recrudecimiento de los
problemas de los municipios, con problemas tan graves como la falta de recursos
financieros, la imposibilidad del ahorro y de la capitalizacion, el bajo nivel de
bienes y de servicios, asi como la escasa capacidad de endeudamiento y una
deficiente organizacién administrativa.



Las localidades necesitan para su desarrollo de un adecuado financiamiento. Los
unicos rubros productivos en los municipios son los rastros y los mercados, asi
como el comercio y la industria. Es tal la pobreza financiera de los municipios que
sus ingresos, muchas veces, sélo son suficientes para cubrir los gastos corrientes
de la administracién en detrimento de los gastos de inversion. “Los municipios no
tienen bienes que les produzcan entradas no existen bases econdmicas para fijar
una cierta autonomia y autosuficiencia”.

Es por la misma incapacidad econdmica de los municipios por lo que la federacion
interviene por medio de sus Secretarias de Estado (aunque de vez en cuando
realiza pifias como fideicomisos que van en contra de la Ley de presupuesto y
Gasto Publico), en areas que le corresponden al Municipio. La federacién ha
venido a suplir, en no pocas areas, al Municipio. El mayor volumen de inversion en
obras publicas y fomento, ha correspondido siempre a la federacion.

Asimismo, el centralismo provoca la emigracion de las gentes mejor preparadas
de las localidades, los cuales se desplazan a las grandes ciudades, ocasionando
una escasez de fuerza de trabajo calificado. Se desplazan también recursos
financieros y materiales, lo cual provoca una completa inactividad econémica en el
lugar, misma que contribuye a la pobreza financiera del municipio.

En relacion al presupuesto municipal se puede afirmar que en algunas ocasiones,
eéste dependia del favoritismo politico del gobernador del estado, mismo que
respondia, mas a intereses particulares que a los de la comunidad en general.
Algunos presidentes municipales no estaban interesados en la elaboracion de su
presupuesto, ya que sabian que finalmente éste dependeria de la resolucién del
gobernador.

Esto que estoy sefialando son las consecuencias de la forma como quedd
redactado el articulo 115 Constitucional de 1917 en donde se le concedia a la
legislatura local la facultad de sefalar las contribuciones que formarian la
hacienda municipal.

Como consecuencia de la centralizacion, existe una desigual distribucion de los
ingresos, no soélo entre federacion, estados y municipios, sino entre los municipios
mismos. La mayoria de los ingresos y de los recursos van a dar a los municipios
mas desarrollados econdmicamente, dejando un monto muy pobre para los
municipios menos desarrollados. Existen por lo mismo minimunicipios, faltos de
recursos y supermunicipios que concentran la mayoria de la riqueza. Esta
tendencia hoy por hoy debera sufrir un cambio debido a que las caracteristicas en
la poblacién, en pocos afios estaremos frente a problemas sociales importantes
que repercutiran en los aspectos econdémico y politico, de no haber a tiempo una
transformacién en los elementos de politica econdmica de ingreso — gasto, con la
finalidad de otorgar una verdadera libertad econémica a través de una libertad
politica.



Los supermunicipios son, por lo general, las capitales de los estados que centran
en cada entidad la mayor parte de los ingresos, dejando al resto de los municipios
en un estado de penuria.

Las capitales de los estados se han visto beneficiadas por el establecimiento de
empresas y de infraestructura, asi como han propiciado la concentracion la mayor
parte de las participaciones de la federacion. Todos estos municipios son urbanos,
en donde se refleja y reproduce el fendmeno de la centralizacion econdmica,
politica y cultural. Asi como la federacion centraliza con relacion a las entidades
federativas, también estas centralizan en relacién al municipio. Asi como la Ciudad
de México centraliza en relacion a las demas ciudades capitales de los estados,
asi también estas centralizan en relacion al resto de los centros urbanos y de los
centros rurales del estado. Cabe destacar, aqui también, que este fendmeno se
repite en cada municipio en relacién con la cabecera municipal. Un municipio se
integra por la cabecera municipal y por un conjunto de comunidades, ya sea
urbanas o rurales.

Razon de ser de la Programacion del Gasto Publico Municipal.

Cuando las huestes de Hernan Cortés desembarcaron en las costas del territorio
que hoy forma parte del territorio nacional y que constituye el estado de Veracruz,
fundé la primera colonia, dandole el nombre de Villa Rica de la Veracruz y la dot6
de un ayuntamiento para que ejerciera el gobierno en nombre del rey de Espafia.

Histéricamente el municipio es la primera forma de gobierno que tuvo el pais. Al
realizarse la conquista de Tenochtitlan se fundd el segundo municipio de la region,
que hoy ocupa la Delegacion Politica de Coyoacan.

Esta forma de gobierno fue de origen espanol, ya que las provincias de Espafia
estaban gobernadas por un ayuntamiento._ 26/

Desde el punto de vista juridico, el municipio tiene su origen en la Constitucién
Politica al establecer que los estados de la Federaciéon tienen como base de su
organizacion territorial y administrativa el Municipio Libre.

Los municipios se caracterizan por estar dotados de personalidad juridica y por
estar facultados para administrar libremente su patrimonio.

Las autoridades municipales tienen entre sus funciones la de organizar la vida
econdmica, politica , social y cultural y para lograr una buena organizacién pueden

_26/ Ramirez Sanchez J. Daniel. Nuevo Patria y Mexicano Civismo Segundo Curso Editorial
Grupo Herrero Primera Edicion 1993. Pag. 64



dictar bandos de policia y buen gobierno y dictar disposiciones administrativas de
observancia general dentro de su jurisdiccion.

Los municipios se rigen por las leyes que dicta la legislatura de cada estado.

Las autoridades del municipio son electas por los habitantes de cada uno de ellos,
en forma directa y democratica.

La duracion de su mandato esta determinada por la Constitucién Politica local, sin
que puedan volver a reelegirse para el periodo inmediato.

El municipio es la forma de gobierno a través de la cual la poblacién tiene un
contacto mas directo para plantear sus problemas y encontrar una rapida solucion
a los mismos es por eso que el pueblo debe seleccionar cuidadosamente a los
integrantes del ayuntamiento, procurando que sean quienes presenten el mejor
programa de gobierno y que sean ampliamente reconocidos por su honorabilidad y
vocacion de servicio a la colectividad.

Las ciudades y en general las comunidades del pais, fincan sus esperanzas de
progreso y bienestar en la accidn que realizan sus gobernantes municipales, pues
son ellos quienes deben estar atentos a la dotacion, mantenimiento y
modernizacién de los servicios publicos que requiere la poblacion: agua, drenaje,
construccion de banquetas, educacion, alumbrado publico, seguridad publica y
proteccion del ambiente, tanto fisico como social.

El pueblo y sus autoridades deben tener presente que gobernar es servir y que las
autoridades son servidores del pueblo y que estan obligados a velar por el
bienestar y el progreso de las comunidades que estan bajo su gobierno.

Estos gobernantes tienen entre sus tareas promover la participacion ciudadana en
todas las actividades de mejoramiento material, cultural y social que sea necesario
realizar para lograr el bienestar colectivo.

La superacion de las comunidades a la largo y ancho del territorio nacional no
depende de las actividades sino de la colaboracién de los habitantes de los
municipios o delegaciones politicas y del empefo que cada uno ponga en la
realizacion de las tareas que estén realizando.

Las acciones que emprenden las autoridades no deben ser vistas con indiferencia
sino con simpatia y debemos participar en ellas con entusiasmo, si estan
encaminadas a lograr el progreso de la comunidad.

El articulo 115 de la Constitucion Politica de 1917 apunta a que los municipios
cuentan con personalidad juridica y manejaran su patrimonio conforme a la Ley.



Los ayuntamientos tienen facultades para expedir bandos de policia y buen
gobierno y los reglamentos y disposiciones administrativas necesarios para
gobernar al municipio.

Los municipios tendran a su cargo proporcionar los siguientes servicios publicos:

a) Agua y alcantarillado

b) Alumbrado Publico

c) Limpia

d) Mercado y Centrales de abasto
) Panteones

f) Rastros

g) Calles, parques y jardines

h) Seguridad publica y transito

Los municipios administraran liboremente su hacienda, la cual se forma con los
impuestos y contribuciones que los legisladores de cada estado les autorice cobrar
y las participaciones que la Federacion les proporcione de los impuestos federales
recaudados.

Las legislaturas de los estados aprobaran las leyes de ingresos de los
ayuntamientos y revisaran sus cuentas publicas.

Los municipios podran formular planes de desarrollo urbano municipal, controlar y
vigilar la utilizacion del suelo, intervenir en la regularizacion de la tenencia de la
tierra urbana, otorgar licencias y permisos para construcciones y participar en la
creacion y administracion de reservas ecoldgicas.

Entre los gobiernos municipal y estatal debe existir armonia y coordinacion para
que cumplan las funciones encomendadas, sus relaciones deben basarse en el
respeto mutuo, sin que haya intromisiones del gobierno estatal que interfieran la
vida municipal, con actos que lesionen su soberania.

Los gobiernos federal y estatal deben mantener un profundo respeto al régimen
municipal, que es la base de la democracia y de la vida institucional de México.

Cada municipio es administrado por un ayuntamiento, 6érgano de gobierno que
eligen, en forma democratica y directa, los habitantes del municipio.

El ayuntamiento esta integrado por un presidente municipal, varios regidores y un
sindico.

Los municipios tienen a su cargo el sostenimiento, mejoramiento y extension de
los servicios publicos.

El presidente municipal ejerce sus funciones y desarrolla sus atribuciones dentro
de los limites del territorio que correspondan al municipio, es el representante del



ayuntamiento, administra y organiza la actividad de los regidores a fin de que cada
uno cumpla con las tareas que especificamente tenga encomendadas, que
generalmente es la atencion de algun renglén de la administracion publica.

El sindico actua como organo de vigilancia y representa los intereses de los
habitantes del municipio.

En términos generales podemos afirmar que el presidente municipal debe
promover la realizacion de todas las obras publicas que sean de beneficio
colectivo, y las que siendo necesarias y no pueden realizarse con los recursos
propios del municipio, debe gestionarlas ante el gobierno estatal o federal y que
finalmente vienen estableciéndose como compromisos de campafa tanto de
posibles gobernadores, como de candidatos a la presidencia de la Republica.

Independientemente de las obligaciones legales sefaladas en la Constitucion
local, el presidente municipal esta obligado a brindar atencioén a los habitantes del
municipio, a incrementar y mantener los servicios publicos, a mejorar las
condiciones materiales de vida de la poblacién y, fundamentalmente, a observar
una conducta intachable y a manejar con la mayor responsabilidad y honestidad
los ingresos y los bienes de que dispone el municipio.

Los integrantes del ayuntamiento son elegidos mediante voto directo y secreto por
lo habitantes del municipio y se elige un propietario y un suplente para cada cargo;
ademas se eligen regidores de representaciéon proporcional conforme a lo
dispuesto por el Codigo Local Electoral.

Al igual que los estados de la federacidon, los municipios gozan de libertad y
soberania con las limitaciones que contiene el articulo 115 Constitucional.

No obstante de gozar de soberania los municipios, los ayuntamientos pueden ser
desconocidos por el Congreso del Estado, cuando incurran en violaciones a las
leyes respectivas; para determinar dicho desconocimiento basta el voto de las dos
terceras partes de los miembros del Congreso.

Esta practica resulta nociva porque en muchas ocasiones se desconoce a un
ayuntamiento solo por razones de tipo politico.

Los miembros del ayuntamiento duran el tiempo que fije la Constitucion Politica
estatal.

El municipio constituye una comunidad que reune los intereses de las regiones,
pueblos o ciudades, por lo que debe dejar de ser manipulada por los caciques
para que cumpla sus funciones; por lo que es necesario democratizar la base de la
estructura politica del pais, si queremos que realmente la democracia funcione
plenamente en México. Cuando se logre la democratizacién del municipio y sea
realmente libre, se estara revitalizando y cumplira plenamente con las funciones
que constitucionalmente le corresponden.



Los municipios son el eje sobre el que debe girar la democracia y la vida del pais,
por lo que debe rodearsele de garantias, no para uso personal del presidente
municipal, sino de las que debe disfrutar la comunidad en general.

No debe olvidarse que la Federacion, los estados y los municipios, se rigen por
leyes que determinan a cada autoridad el ambito de su competencia y las
atribuciones que les corresponden, y que por mandato constitucional no deben
interferir ni haber intromisiones que lesionen la soberania de cada uno de los
organos de gobierno y que sus relaciones deben basarse en el respeto mutuo
para que el federalismo y la democracia sean operantes.

Por ser el municipio el pilar basico de la democracia, debe realmente ser libre y
soberano y disfrutar del mas amplio apoyo y respeto tanto de las autoridades
estatales como de las federales.

Cada municipio presenta caracteristicas particulares conforme a la region en que
se encuentra; algunas disponen de recursos naturales, cuya explotacion permite
atender satisfactoriamente las necesidades de la poblacidon en cuanto a la
dotacion de servicios publicos que requiere; otras, por el contrario, carecen de
recursos y viven en condiciones de pobreza que impiden el desarrollo de la
comunidad.

Pero en todos los casos, el desarrollo econdmico, cultural, politico y social y el
logro de la democratizacion del municipio, reclama la participacion de sus
habitantes; es necesario tener presente que las comodidades que disfruta una
comunidad depende de la participacion de sus habitantes, colaborando con las
autoridades y que éstas aglutinan la voluntad de sus gobernantes y manejen
honestamente los recursos de que disponen.

La vida social impone colaborar y participar en todas las actividades de la
comunidad, si queremos progresar y mejorar las condiciones de vida de la
comunidad en que vivimos.

Cabe senalar que algunas de las circunstancias que aqui expondré comienzan
afortunadamente ya a cambiar. Sin embargo cre6 necesario exponerlas tal y como
se encontraban antes de la reforma del articulo 115, de enero de 1983.

Existia una marcada desigualdad entre la captacion de los impuestos por parte de
la federacién, de las entidades federativas y de los municipios. La mayor parte de
los ingresos de la federacion es via impuestos, lo cual incide en un bajo ingreso de
los mismos por parte de los municipios. La mayor parte de los ingresos dela
federacion es via impuestos, lo cual incide en un bajo ingreso de los mismos por
parte de los municipios. Sin embargo, la centralizacion impositiva presenta., hasta
cierto punto, su razon de ser, ya que se dice que la concentracion de recursos
permite, en un proceso de planeacion, la vision completa del financiamiento del
gasto publico. El sistema de participaciones federales conlleva una serie de



limitaciones tanto a estados como a municipios, ya que las decisiones sobre el
monto a recibir eran centralizadas por parte de la federacién. Las participaciones
que reciben los municipios dependen de las legislaturas locales, asi como de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Al respecto existen algunos datos interesantes. Los ingresos que la federacion
otorga al municipio habian disminuido en proporcién inversa al aumento del
aparato estatal central.

“En el régimen del Presidente Calles, de los ingresos federales, el 8 por ciento
fueron asignados a los municipios; en el de Cardenas bajaron al 6 por ciento; en el
de Avila Camacho, el 4 por ciento; en el de Aleman, Ruiz Cortines y Loépez
Mateos, al 3 por ciento; en el de Diaz Ordaz y Echeverria al 1.6 por ciento; en el
de Lépez Portillo, la situacidén se agravé a tal grado que hubo una especie de toma
de conciencia y se implantaron una serie de medidas para revertir esta tendencia y
se elevo un poco el ingreso federal hacia los municipios”. 27 /

La escasa participacidon que reciben los municipios, sumada a sus escasos
ingresos por otras vias, profundiza la incapacidad financiera de los mismos. Los
municipios se ven obligados a recurrir a la federacion para pedirle un subsidio
directo o le encargan la realizacion de las obras publicas necesarias. Otros
ingresos de los municipios, como los productos, aprovechamientos y derechos no
resultan suficientes. De los ingresos recaudados por la federacién, no todos
regresaban a los estados como dinero, sino que parte de ellos regresaban via
proyectos de obras y servicios. En otras palabras, a través de la inversion. Esto
ocasiond que la federacién jugara un papel mucho mas importante, en los
proyectos de inversion que los propios gobiernos municipales.

Se ha establecido una enorme variedad de gravamenes de caracter municipal,
cuyo objeto del cobro muchas veces no existe, ocasionando inconformidad y
malestar entre los contribuyentes. El problema fiscal en México, siempre ha sido
delicado. Ha existido duplicidad en el cobro de los impuestos y por ello ha sido
necesaria una politica de coordinacion fiscal. Se requiere una mejor delimitacion
de las areas tributarias. Un paso muy importante se logré ya con la reforma al
articulo 115 constitucional en su fraccion IV donde, de manera clara, se habla de
los ingresos a que tiene derecho el municipio. Esta fraccion, sefiala que las leyes
de ingresos de los ayuntamientos y la revision de las cuentas publicas de éstos, la
haran las legislaturas de los estados. Se establece, como cuestion de las reformas
de 1983, la disposicion constitucional por virtud del cual los presupuestos de
egresos deberan ser aprobados por lo ayuntamientos con base en sus ingresos
disponibles.

_27/ Olmedo, Radul. La Problematica del Municipio en México. Gaceta de la Administracién Publica
Estatal y Municipal. México, INAP, 1984. Pag.124



Era practica comun en las entidades federativas que los ayuntamientos
municipales debian remitir a las legislaturas estatales el proyecto de presupuesto
de egresos para su aprobacion; sucediendo frecuentemente que las legislaturas
modificaban a su antojo los renglones de esos presupuestos de egresos
condicionando a los municipios a ejecutar las obras y gastos que a su juicio eran
prioritarios. La forma que actualmente se establece para la aprobacién del
presupuesto de egresos, por lo propios ayuntamientos, es una garantia a la
autonomia econdmica del municipio.

Existe también una falta de organizacién administrativa en la hacienda municipal,
lo cual provoca una irregular percepcidon de los ingresos, asi como un alto
porcentaje de evasion. Debido a esa mala administracion, el gasto publico
municipal se realiza de manera inadecuada. Pocos ingresos y mal gastados van
en detrimento de la comunidad.

Un aspecto importante de la prestacion de los servicios publicos es su
financiamiento. Esto obliga a considerar que algunos de los servicios representan
fuentes de ingresos para la Hacienda Municipal, mientras que otros significan
unicamente gastos por que sus costos de operacion y mantenimiento son
antieconémicos.

Entre los servicios que generan recursos econdmicos a la hacienda municipal, se
encuentran los de agua potable y alcantarillado, mercados, centrales de abasto,
panteones, rastros y transito; mientras que, generalmente, los servicios de limpia,
calles, parques y jardines se prestan en forma gratuita. Esta situacién hace
necesario tomar en cuenta la cantidad de recursos financieros que requiere un
ayuntamiento para proporcionar los servicios publicos y las formas mas comunes
de conseguirlos.

Los servicios que representan una fuente de recursos para la hacienda publica
municipal, generalmente son financiables por la via fiscal, mediante el cobro de los
derechos o0 productos previstos en la Ley de Ingresos Municipales
correspondiente; asi los usuarios de esos servicios tienen que pagar una cuota o
tarifa a cambio de la prestacion de un determinado servicio publico. De esa
manera, hay casos en que por el volumen de usuarios y recursos financieros que
se generan, se pueden prestar servicios publicos en forma autofinanciable,
aunque también en otros casos se tienen los resultados contrarios.

Otra forma de financiar la construccion, instalacién operacion o mantenimiento de
los servicios es por loa via deficitaria mediante créditos o subsidios.

El primer caso se presenta cuando la cantidad de recursos necesarios para
prestar un servicio es mayor a la capacidad financiera del municipio y, en
consecuencia, el ayuntamiento se ve obligado a solicitar préstamos para cubrir
esas necesidades. Por otra parte, el financiamiento a través de subsidios se
observa cuando la incapacidad o insuficiencia financiera de un ayuntamiento tiene



que ser cubierta por el gobierno estatal o federal, a efecto de garantizar a la
comunidad el funcionamiento regular de uno o varios servicios de interés colectivo.

El analisis de los servicios publicos municipales en su conjunto y cada uno de
ellos, requiere de una serie de consideraciones normativas, administrativas,
técnicas y financieras, sin perder de vista el entorno econémico, social, cultural y
politico prevaleciente en cada uno de los municipios del pais.

Tradicionalmente, el municipio mexicano ha sido en esencia un prestador de
servicios publicos; ésta area de la actividad municipal ha alcanzado en algunos
municipios un alto grado de especializacion y eficacia. Sin embargo, la gran
mayoria de los municipios no cuentan con la capacidad suficiente para ofrecer los
servicios publicos minimos que demandan sus poblaciones.

Un concepto amplio y genérico de servicio publico es el que establece Andrés
Serra Rojas, al sefalar que “El servicio publico es una actividad técnica, directa o
indirecta de la administracion publica activa o autorizada a los particulares, que ha
sido creada y controlada para asegurar de una manera permanente, regular,
continua y sin propodsito de lucro la satisfaccion de una necesidad colectiva de
interés general, sujeta a un régimen especial de derecho publico”.

Con la finalidad de brindar mayores elementos de analisis es conveniente
preguntarnos y definir ;Qué tipo de economia es la mexicana? No falta quien
responde que, al paso de lo que se llamd modernizacién, la nuestra acabé siendo
una economia liberal (neoliberal, como la llaman algunos).

Producto de las privatizaciones, de la desregularizacion de la liberalizacion
comercial, de los tratados de libre comercio de la autonomia del Banco de México,
de las modificaciones al articulo 27 constitucional y de todo lo que caracterizo las
estrategias econdmicas de los gobiernos delamadridista y salinista, la mexicana es
hoy una economia liberal, causa de todos nuestros males, segun la tesis favorita
de los gubernamentélatras, desde los Keynesianos hasta los marxistas.

Sin embargo, la realidad es otra. Lejos esta nuestra economia de ser liberal. Es mi
opinién que no obstante a la modernizacidon por la que ha pasado, nuestro pais,
sigue siendo una economia mixta, desgubernamentalizada hasta cierto punto,
pero mixta al fin, con todos los excesos y defectos que la caracterizan. Para
comprender lo anterior hay que distinguir entre el liberalismo de principio y el
pragmatismo liberalizante.

En México hemos tenido de lo segundo pero no de lo primero. Por ello la
desgubernamentalizacion desembocd, no en una economia verdaderamente
liberal, sino en una economia mixta mas o menos reestructurada, pero mixta sin
lugar a dudas.

¢ Qué es una economia liberal? La respuesta puede darse pasando lista a los
ocho elementos que la forman.



Primero: precios libres.

Segundo: Disciplina Fiscal y monetaria

Tercero: propiedad privada de todos los medios de produccion

Cuarto: libre acceso del capital privado a todos los sectores de la economia
Quinto: libre comercio con el exterior

Sexo: libre asociacionismo, tanto por parte del sector empresarial como por parte
de los obreros.

Séptimo: una accidon gubernamental subsidiaria, es decir auxiliar, complementaria
y temporal.

Octavo: una politica econdmica no distorsionante de los procesos de mercado, y y
concertada, consistente y constante.

La economia liberal es todo lo anterior y se puede definir sintéticamente, de la
siguiente manera: lo que las personas hacen cuando el gobierno las deja de hacer
libremente.

Y por lo general lo que las personas hacen en tales circunstancias es progresar.
¢No sera que en México no progresemos precisamente porque el gobierno no nos
deja hacer libremente, con todo lo que ello implica? &Y qué implica?
Fundamentalmente tres cosas:

Primera: No estorbar, burocratizandola, la actividad de los agentes economicos.
Segunda: Garantizar juridicamente los derechos de los agentes econdmicos,
sobre todo el derecho a la libertad de emprender y el derecho de propiedad sobre
los medios de produccion.

Tercera: no distorsionar los procesos de mercado.

Esta es otra manera de definir a la economia liberal, y tales son las condiciones
necesarias para que el gobierno deje hacer en libertad a los agentes econémicos.
Tales son las condiciones del progreso econdémico.

¢ Qué tipo de economia es la mexicana? Liberal, responden algunos. Tal
respuesta no es verdadera. Comparemos nuestra economia con la economia
liberal definida e base a los ocho elementos arriba senalados. ¢ Tenemos precios
libres? No; algunos de ellos siguen manipulados por el gobierno, y mientras uno
solo siga sujeto a tal manipulacién no habra precios libres. ; Tenemos disciplina
fiscal y monetaria? No; tanto el superavit en las finanzas gubernamentales, como
la contraccion monetaria, politicas que ha seguido el gobierno a todo lo largo del
afo, son muestras de ello. ;Tenemos propiedad de todos los medios de
produccion? No; boton de muestra lo es PEMEX monopolio gubernamental,
aunque la Constituciéon no lo acepte como tal. ; Tenemos libre acceso del capital
privado a todos los sectores de la economia? No; Tanto las concesiones que el
gobierno otorga para poder participar en los sectores prioritarios de la economia,
como los monopolios gubernamentales en los sectores estratégicos son muestra
de ello.



¢ Tenemos libre comercio con el exterior? Estrictamente hablando no; el TLC o
NAFTA (por sus siglas en inglés) por poner un buen ejemplo, es un programa de
liberalizacidn comercial entre los tres paises norteamericanos que se practica a lo,
largo de 20 anos. Si bien nos va, sera hasta el aino 2009 cuando tendremos libre
comercio desde Alaska hasta Yucatan. Hoy en dia, estrictamente hablando, no lo
tenemos, y no lo tenemos ni con los Estados Unidos de América, ni con el
Canada, ni con el resto del mundo. ¢Tenemos asociacionismo? No, y no lo
tenemos ni en el sector empresarial, ni en el sector obrero.

Tanto las organizaciones empresariales, como los sindicatos de obreros, forman
parte del corporativismo tipico del sistema politico mexicano, corporativismo
contrario al libre asociacionismo. ¢Tenemos un gobierno que limite su
participacion en la economia a una que sea unicamente subsidiaria, auxiliar,
complementaria y temporal? No; en muchos sectores de la economia, como lo son
el petrolero, el de la industria eléctrica y el de los ferrocarriles, el gobierno ha
sustituido a la sociedad y, en concreto, a los particulares. Hay que tener clara la
diferencia entre una accion subsidiaria por parte del gobierno y una sustitutiva.

En México el gobierno sustituye a los particulares, alejandose asi de una accién
subsidiaria, y consolidando monopolios que sintetizan lo peor de dos mundos: el
mundo del monopolio, al margen de la disciplina de la competencia, y el mundo de
los abusos gubernamentales, al margen de las leyes justas.

Por ultimo ¢tenemos en México una politica econémica no distorsionadora de los
mercados, y concertada, consistente y constante? La respuesta es nuevamente
negativa. La crisis es una muestra de lo primero, una politica cambiaria
distorsionada del mercado cambiario. La falta de una clara estrategia econdmica,
algo mas que el programa de ajuste que se viene aplicando desde principios de
sexenio, es una muestra de lo segundo. ;Tenemos por lo tanto, una economia
liberal en México? La respuesta cae por su propio peso: No. jEntonces que
tenemos? Lo que hemos tenido siempre: una economia mixta, menos
gubernamentalizada que en el pasado, pero mixta a final de cuentas. Por ello nos
ha ido como nos ha ido, y mientras no se sustituya por la economia liberal
seguiremos mal. Pésele a quien le pese, desde los Keynesianos tardios hasta los
marxistas.

La programacién economica y social es un sistema moderno y eficaz para
satisfacer las aspiraciones colectivas de una nacion. Puede decirse que la
planeacidon centralizada nacié en el campo socialista, que utilizé inicialmente
medidas directas de aplicacion compulsiva. A partir de la posguerra varios paises
de empresa privada adaptaron muchos de los elementos de la planeacién a su
sistema econdmico. La notable recuperacion europea y el rapido crecimiento de la
produccion, en el marco de una mayor intervencién estatal o de lo que se ha
llamado economia mixta, han impreso un sello de éxito a esta planeacion
“‘democratica”.



En realidad puede afirmarse que, actualmente, el capitalismo de los paises
europeos es muy distinto del que prevalecié antes de la segunda guerra mundial.
Si bien algunos paises, especialmente los escandinavos, ya habian avanzado por
el camino de una economia mixta, posteriormente los imperativos de la expansion
econdmica y bienestar general de la sociedad reclamaron la “socializacion” de una
parte mas o menos importante de la economia en el resto de los paises europeos.
Esto significa que no toda la asignacién de los recursos obedece al principio de
lucratividad, sino que una parte se separa del mecanismo del mercado y de la
propiedad privada para manejarse con la finalidad de satisfacer directamente
necesidades colectivas basicas que contienen las aspiraciones politicas de la
sociedad. Tal es el caso de la educacion, la salud publica, la seguridad social, los
servicios médicos, la vivienda popular, entre otras. En otros campos como la
produccion de bienes y servicios, cuya distribucion se hace en el mercado bajo el
mecanismo de los precios, el Estado impone ciertos lineamientos de politica
publica distinto al de lucratividad.

En esta situacion se encuentran articulos cuya importancia es la econémica hace
necesario que sean producidos por empresas estatales o mixtas: Energéticos,
transportes, teléfonos, gas y siderurgia, se ajustan a este patron.

Estos factores han propiciado la conformacién de un sector publico de enorme
complejidad, que tiende a manejarse en forma desordenada y con gran
desperdicio de recursos cuando se carece de un plan nacional de desarrollo y por
lo tanto, de objetivos y metas precisos.

La elaboracién de este plan se hace necesaria no solo por la complejidad del
sector publico sino también por la importancia determinante de su evolucion en el
desarrollo de la economia en su conjunto. Al mismo tiempo, los particulares que
en su calidad de productores y consumidores continuan desempefiando un papel
de gran significacion en el sistema econdémico, encuentran dificil ajustarse a las
operaciones publicas fuera del marco de la programacion.

Debido a lo anterior, desde el punto de vista del sector publico como del sector de
empresarios privados, consumidores, trabajadores independientes, campesinos y
de los distintos grupos organizados de un pais, se hace necesario adoptar un plan
nacional de desarrollo econémico y social. En los paises subdesarrollados el
imperativo de planear es aun mas urgente porque a la presion de los factores
senalados hay que anadir la de un crecimiento demografico elevado.

La sola elaboraciéon de un plan no resolvera los problemas estructurales de la
economia, pero si puede ser el punto de partida para coordinar esfuerzos,
racionalizar objetivos y maximizar resultados. La planeacion, no es sustituto de las
reformas estructurales necesarias para permitir un desarrollo acelerado, pero
permite que estas reformas se lleven a cabo de manera rapida y ordenada. En su
forma mas simple, puede concebirse a la planeacién como un sistema para tomar
decisiones sobre la base de un conocimiento general y objetivo de los hechos,
considerando los distintos intereses nacionales, pero sin llegar a determinar de



manera especifica ni todas las implicaciones de los objetivos ni los instrumentos
necesarios para realizarlos. En un sentido mas pleno y riguroso, la planeacién
econdmica incluye los objetivos nacionales, regionales, globales y sectoriales y los
instrumentos para alcanzarlos.

La India fue el primer pais subdesarrollado que adopté la planeacién econémica
establecida en 1950, una Comision de Planeacion cuya estructura administrativa
alcanza ya un grado notable de refinamiento; sin embargo, el pais no ha
experimentado un cambio considerable en su estructura economica y social ni
tampoco ha podido cubrir de manera satisfactoria las necesidades de su
poblacion.

Existe la impresion de que los instrumentos de aplicacion han sido ineficaces y de
que ha faltado la adopcion de objetivos audaces y la decisién de llevar a cabo
reformas estructurales drasticas pero necesarias. En realidad, es mayor el numero
de paises subdesarrollados en los que la planeacion ha quedado trunca no ha
pasado de su fase enunciativa que el de aquellos en los que ha tenido éxito.

En toda América Latina, desde los inicios de la colonizacion, las leyes que
regularon la organizacion politico-administrativa tuvieron un caracter excesivo e
injustificadamente formalista, tendiente a idealizar una situacion que, en la
realidad, se traducia en una explotacién de hombres y de recursos por las clases
en el poder.

La mayoria de las constituciones latinoamericanas reflejan intenciones idealistas y
hasta socialmente revolucionarias que no corresponden a la realidad objetiva; de
ahi la tendencia a violarlas y a que su aplicacion se traduzca en la convivencia y
divorcio de la organizacion politico-administrativa formal y la que rige de hecho.

El federalismo del Estado mexicano, adoptado en el siglo XIX bajo la influencia de
los Estados Unidos de Ameérica, no concordaba con la tradicion centralista
heredada de Espafa. No obstante, tal rompimiento de las estructuras legales con
la tradicion era inevitable, ya que respondia a los ideales universales del momento
tan fuertemente arraigados en la nacion como lo reflejan las Diputaciones vy los
acontecimientos del Congreso Constituyente de 1823. Esta contradiccion entre
estructuras heredadas y cierto formalismo legal trajo consigo la anarquia y el
desgaste de los poderes centrales que, a su vez dieron cabida a formas de
gobierno tales como el caudillismo y el caciquismo. Desde entonces, falté una
centralizacion de las decisiones politico-administrativas de orden nacional y una
descentralizacion de las mismas a nivel ejecutivo.

Con la revolucion mexicana vino a llenarse en gran medida esta la una con la
eliminacion del caciquismo y del caudillismo y la consiguiente concentracion del
poder en el centro, siempre dentro de un federalismo “sui generis’, que ha
contribuido a la estabilidad politica del pais. En la actualidad, este centralismo
politico es muy fuerte y aun muy débil la descentralizacion lo que dificulta el
proceso de planeacion.



Los primeros intentos de planear la economia se remontan a julio de 1930, fecha
de la expedicion de la ley para elaborar “El Plan Nacional de México”. A pesar de
ello, 35 afios después, aun no operaba un sistema de programacién nacional y no
siquiera un organo central de programacién eficaz, por no haber sido superados
los obstaculos que impiden una proyeccién racional del desarrollo econémico. En
la etapa inicial a la que pertenece el primero y segundo planes sexenales, faltd
una metodologia adecuada capaz de llevar a cabo el plan en el marco de una
economia capitalista. En los periodos siguientes, caracterizados por un
pragmatismo exitoso, la euforia derivada del empleo del gasto publico para
multiples fines impidié que pudiera adoptarse el orden y la disciplina requeridos
para la planeacion. En consecuencia, sobrevino un importante despilfarro de
recursos publicos y, lo que es mas grave aun, se agudizd la desigualdad en el
reparto del ingreso y de la riqueza a esta etapa pertenecen los esfuerzos de la
Comision Federal de Programacion Economica de 1942 y los trabajos de la
Comisién Nacional de Inversiones de 1946.

Con la creaciéon de la Comision de inversiones en 1954, oficina que dependia
directamente del Presidente de la Republica. Se inaugura una nueva etapa al
tratar de planearse la inversiones del sector publico. A pesar de las limitaciones de
sus funciones y de las carencias propias de un nuevo organismo, puede
considerarse que el papel de la comision fue positivo, pues se establecié cierto
orden en las inversiones publicas.

En 1958 se tratdé de dar un impulso mas amplio a la planeacién creandose la
Secretaria de la Presidencia a la que se dotd de facultades de coordinacion en la
politica econdmica del sector publico y se le dio autorizacién legal para hacerla
extensiva al sector privado. Como un primer paso, se elaboré el plan de accion
inmediata relativo al periodo 1962 — 1964 y posteriormente, un nuevo plan para el
lapso 1962 — 1965. Sin embargo, los planes no se dieron a conocer a la opiniéon
publica y hubo evidencias de que la autorizacidbn y jerarquizacion de las
inversiones publicas fueron hechas sin considerar los intereses del sector en su
conjunto y en el mejor de los casos, sblo se tomaron en cuenta aisladamente los
de las instituciones que lo integran, dando lugar a una visién parcial de los
problemas nacionales.

Los objetivos y metas de un Plan de Desarrollo Economico y Social, deben ser
compatibles con las normas constitucionales y con las instituciones politicas y
juridicas sobre las que se asienta la vida publica del pais. Sin embargo, hubo una
corriente que sostuvo que para obtener los mejores resultados mediante el empleo
de la planeacion y al mismo tiempo evitar incompatibilidades con el régimen legal
imperante, son necesarias reformas en varios aspectos del orden juridico de
manera que la planeacion quede perfectamente encuadrada dentro del sistema
politico vigente.

Se convino asi mismo que una planeacion “democratica” si se ajusta a nuestro
sistema politico, ya que presupone las siguientes condiciones:



1.- Que exista una participacion activa de los ciudadanos en la elaboracion,
ejecucion y control del plan nacional. Para el cumplimiento de este objetivo es
necesaria la plena conciencia de la ciudadania acerca de los objetivos del plan, ya
que sin ella no puede obtenerse Ila coordinacion de decisiones y esfuerzos
necesarios para llevarlos a cabo.

2.- Que se aplique al proceso productivo una direccidén precisa para que mediante
el establecimiento de prioridades satisfagan las necesidades sociales basicas de
toda la poblacién del pais: Educacion, salubridad, seguridad social, vivienda,
planeacidon urbana y mejoramiento de las comunidades rurales. Esto implicaria la
adopcion de una politica de redistribucion del producto nacional que facilitaria la
implantacion de la igualdad de oportunidades para todos los mexicanos y el
disfrute armonico de los beneficios del plan por lo diferentes grupos sociales de la
poblacion.

Desde luego, la satisfaccion de estas necesidades ha de lograrse dentro del
marco de una economia en expansién con una produccion, ocupacion, ingreso y
productividad crecientes para lo cual es necesario incrementar los factores
dinamicos de la economia: las inversiones, la exportacion, el gasto publico y el
consumo popular.

3.- La consecucién de metas especificas de interés nacional en los distintos
sectores de la economia, como puede ser la industria pesada (de la cual estamos
muy necesitados), electrificaciéon total del pais (suefio afejo ya para varias
generaciones de mexicanos) participacion estatal en las industrias basicas (porque
de todas maneras los subsidios se deben de continuar en lo que ocurre un nuevo
milagro mexicano) modernizacidon del sector agricola atrasado, reduccion de la
dependencia econdémica externa ( suefio hasta ahora inalcanzable) desarrollo del
potencial econémico en las distintas regiones (s6lo a través del nivel municipal y
recreando sus estructuras y funciones para que los factores politicos que veremos
mas adelante logren la consecucién de obtener comunidades con mejores
oportunidades ya no hablemos de crecimiento y aun menos de desarrollo).

Las condiciones esenciales para hacer posible y eficaz la programacion en
México, seria si se satisfacen los siguientes requisitos fundamentales y quedan
superados los obstaculos estructurales e institucionales que se oponen a ella:

1.- Mayor participacién politica de la poblacién:

La planeacion, que habra de comprender medidas de tipo compulsivo e indicativo
y tendra que ser activa y consultiva, debera formularse a través de un mecanismo
que permita conocer los intereses de los distintos grupos sociales y no sélo los del
gobierno y los empresarios que son los grupos organizados que ejercen mayor
presion sobre la opinion publica mientras una gran mayoria de la poblacién
permanece al margen de los acontecimientos civicos y politicos del pais. Aun
cuando el gobierno en ocasiones concilia y logra un equilibrio entre los intereses



de los diferentes grupos sociales, la falta de representacion auténtica en muchos
sindicatos en las organizaciones campesinas, de artesanos y pequefos
empresarios, la falta de un movimiento cooperativo, de asociaciones vy
profesionistas, retrasa la plena vigencia de la democracia. La planeacion debera
tomar en cuenta los intereses de los grupos mayoritarios y dar ocasion especifica
de expresarse a todos los grupos en cuerpos consultivos, ademas de discutirse, si
es preciso en el Congreso las bases y principios generales que sirven de apoyo a
los planes.

Es necesario que los técnicos tengan una mayor participaciéon politica y los
politicos un mayor conocimiento técnico a fin de que haya menos resistencia a los
cambios que implica la planeacién-programacion.

2.- Informacion precisa, veraz y publica.

El desarrollo de una informacién veraz y bien orientada constituye la base de la
concepcion democratica en la sociedad moderna pues en caso de que esto no sea
asi podran desarrollarse facilmente nucleos de poder totalitario a la sombra del
oscurantismo y la enajenacion colectiva provocada por la falta del conocimiento
popular de los problemas nacionales.

El proceso de planeacion-programacion requiere como elemento indispensable la
existencia de una red de comunicacion que permita contar con una corriente
ininterrumpida de informacion que facilite tanto la coordinacién y centralizacion al
nivel de las decisiones fundamentales ( en la esfera municipal como deberia de
ser las propias decisiones y la ejecucién de las disposiciones concretas a seguir).

Tomando en cuenta lo anterior, se considerd que una de las limitaciones de peso
para lograr un efectivo sistema de planeacion — programacion econdmica en
México es precisamente la mala calidad de la informacion y de la estadistica, con
frecuencia la s estadisticas se manejan confidencialmente en el ambito nacional,
mientras los investigadores extranjeros cuentan con toda una serie de facilidades
en este sentido lo cual coloca en una posicion desfavorable a la publicacion de
investigaciones nacionales ( en este rubro hay mucho por hacer, incluso dentro de
los municipios) basta con mencionar como ejemplo las cuentas nacionales, cuyas
fuente y metodologia utilizadas se ignoran a pesar de constituir el esqueleto
basico para elaborar un plan- programacion .

Aunque no existe un modelo ideal para establecer la comunicacion entre los
distintos niveles que intervienen en la formulacion y operacién del plan, ni tampoco
una solucion unica o “cuadro de funciones” perfecto que cumpla con las
necesidades permanentes de la planeacién-programacion, se considera que en
cambio si existen técnicas de informacién que serian susceptibles de adoptarse
con eficiencia para alcanzar una mayor integracion en la organizacion
administrativa de forma que ésta adquiere la suficiente flexibilidad para poder
adaptarse a los cambios engendrados en la economia y la sociedad.



La funcion esencial de la informacion es la de difundir e pensamiento colectivo
para poder conocer, interpretar, analizar y ejecutar, mediante la planeacion-
programacion, los objetivos que la sociedad se propone alcanzar. La diversidad de
los agentes econdmicos y los distintos niveles culturales de la poblacion requieren
que el material informativo se divida y presente en tal forma que pueda ser de
utilidad, tanto en el plano de la informacién general dirigida al conjunto de la
nacion como en el de la especializada, que interesa concretamente a grupos
especificos de la poblacion.

3.- Reformas indispensables para adecuar la administracion publica a las
necesidades de la planeacion.

El problema de contar con una administracion publica moderna es sumamente
complejo, pues no existe un sistema perfecto y racional de comunicacién de
decisiones que excluya la relacion de grupos y la subordinacion relativa de
personas y grupos, con todas las implicaciones que esto tiene.

Las relaciones humanas en el seno del aparato administrativo del Estado hace
resaltar dos hechos sumamente contradictorios. La tendencia de inspiracion
racionalista persigue la eliminacion de las relaciones de poder, ya que al
predominar la idea de la solucion unica y al elaborarse reglamentos muy
detallados que prescriben el comportamiento de cada funcionario en todas las
circunstancias previsibles, se esta coartando y dejando poco margen, si no es que
ninguno a la iniciativa individual y la libertad de apreciaciéon. Dentro de un
esquema administrativo asi idealizado no hay nadie que pueda cambiar el
comportamiento de nadie ni tiene interés en hacerlo y, por lo tanto, las relaciones
de poder efectivo dejan de tener sentido.

Sin embargo, en el campo de la vida real ha quedado plenamente confirmado el
fracaso de los “administradores esquemistas” que pretenden aplicar el
razonamiento cientifico puro a la administracion de las sociedades modernas. Los
organigramas y demas métodos similares no resuelven absolutamente nada en la
medida en que no tomen en cuenta la realidad objetiva y la trayectoria dinamica
del pueblo de manera que correspondan y se adapten a estructuras politico-
administrativas determinadas, representativas de dicha realidad y trayectoria.

En el plano de la Administracion Publica mexicana se caracteriza por la existencia
de ciertos factores positivos como son:

a) La existencia de un gran poder de adaptacion del gobierno y del
adiestramiento pragmatico real contra la estructura formalista y la vocacion
positivista de algunos administradores.

b) La politizacion de los grupos y de los individuos personaliza la accion
administrativa que trae como consecuencia cierta responsabilidad de ella,
evitando la esclerosis de las estructuras aunque tenga, por su propio
caracter politico, un cierto aspecto negativo en materia de eficiencia pura.



c)

d)

La concentracion de las decisiones en el ejecutivo da un mayor grado de
eficiencia en materia de decisién y una mayor flexibilidad para los ajustes
necesarios cuando la decision se desvia al nivel de la ejecucion; y

La forma de grupos autébnomos de decision facilita también la ejecucién
cuando dichos grupos estan intimamente relacionados con el ejecutivo.

Sin embargo, es necesario combatir los factores negativos adoptar, previo estudio,
las siguientes formas:

a)

b)

Una adaptacion estructural y no simplemente pragmatica de las
instituciones administrativas;

Una definicion mas precisa de los objetivos econdmicos y sociales
mediante la planeacion nacional y una delimitacion funcional de
competencias en las dependencias administrativas;

Una adopcion de técnicas modernas de comunicacion y una red nacional
de informacion adatadas a la realidad, con objeto de reforzar la
responsabilidad de accion personal y reducir el autoritarismo;

Una centralizacion y reagrupaciéon de los servicios administrativos que
cumplan funciones decisivas y ejecutivas, tales como programacion de las
decisiones, consulta permanente de la informacion horizontal y vertical, red
de comunicacion centro-periferia, periferia-centro y una descentralizacion
en la consulta y ejecucién reforzando las administraciones locales que en
general son todavia muy débiles;

Crear centros de formacion permanente, tanto en la administracién publica
como en el sector privado, en los que no solamente se otorguen los
conocimientos académicos basicos para el desempeno de las funciones
administrativas cuando ocurren cambios de politica, sino que también se
estudie la forma de adaptar la administracién a las necesidades surgidas en
razon de los cambios engendrados por la programacion.

Estos centros tendrian relaciones a través de o&rganos de coordinacidon
administrativa con aquellos del sector privado que actuen con idénticos propoésitos
y constituiran uno de los elementos importantes en la red de comunicacion e
informacion a que se hizo referencia.

Siguiendo a Juan Ugarte Cortes en su obra “La Reforma Municipal” en la cual
ofrece un ensayo de definicion del municipio mexicano, que seria la siguiente: Es
una comunidad, asentada sobre un territorio, que cuenta con capacidad juridica y
patrimonio propios y al que se le reconocen derechos suficientes para atender las
necesidades de su poblacién y autoorganizarse libre y democraticamente. 28/

_28/ Ugarte Cortes, Juan. La Reforma Municipal. Editorial Porrua, México 1985. Pag. 203.



Seria conveniente dar base constitucional para que los ayuntamientos por lo que
se refiere a la suspensién y desaparicion (en su totalidad y como cuerpo
colegiado) sea motivo de enmienda constitucional, para que unicamente el
miembro que cometa falta grave prevista por la ley, pudiera ser suspendido, previa
declaracion de procedencia de parte de la Legislatura; sujetando a juicio al
responsable ante la autoridad judicial local competente y reconociendo el recurso
de amparo, como garantia de aplicacion correcta de la Ley.

Resultaria positivo dar base constitucional para la creacion y en su caso, fusion o
supresion de municipios, tomando en cuenta el numero de vecinos, servicios
publicos y comunicaciones; respetando siempre las caracteristicas propias de
cada region.

El municipio mexicano descansa, sobre los hechos histéricos que le dieron origen
y que, debe reconocerse la importancia de los municipios en la formacién de los
Estados, los cuales a su vez se sumaron a la Uniéon Federal Mexicana, formando
los poderes federales a quienes le delegaron funciones soberanas.

Esto fue en un principio cuando la nacion mexicana se conformaba hoy que
tenemos un pais, con una soberania y presencia ante el la comunidad
internacional, debemos reestructurar el municipio como elemento y nivel de
gobierno que reactive el valor y economia de este pais.

La distribucion politico-territorial no ha tomado en cuenta el desarrollo econémico
del pais. En algunas regiones las cabeceras del municipio estan colocadas en
lugares de buen clima, pero improductivas, y en el resto del territorio municipal,
hay tierras ricas potencialmente pero insalubres, produciendo como resultado que
las cabeceras municipales vivan de los pequefios impuestos de produccién de la
mayoria de los habitantes del municipio que carecen de servicios publicos
elementales.

La desigual distribucion de la actividad econémica en el pais ha ocasionado que ni
en los centros urbanos, ni en la periferia, exista suficiente actividad para dar
empleo al numero creciente de mexicanos. La centralizacion ha hecho a la
economia ineficiente y a nuestro pais improductivo. Ha contribuido a la creacion
de municipios pobres que entran en un circulo vicioso. No producen porque son
pobres, y son pobres porque no produce. No tienen recursos para financiar su
desarrollo y esa falta de desarrollo imposibilita que el municipio pueda hacerse de
ingresos para estimular su actividad economica. Esa falta de actividad economica
propicia el desempleo, mismo que provoca la emigracion de la poblacién nativa
hacia regiones o municipios mas desarrollados. Esa emigracion es causa a vez de
que el municipio no cuente con los recursos ni naturales, ni humanos que le
permitan un desarrollo econémico equilibrado. EI municipio esta destinado de esta
manera a vivir siempre pobre y a ser fuente de las inmigraciones que llegan a
diario a los centros urbanos.



La inactividad econdmica provoca el desaprovechamiento de los recursos
naturales, lo que trae aparejado, en muchas ocasiones, la destruccion ecolbgica
de varias zonas.

Agudizando aun mas la dolorosa situacion economica de los municipios, se denota
en nuestros dias la mala administracién de los pocos recursos existentes; la
substraccion de los mismos en beneficio de los funcionarios acelera la renuencia
del contribuyente local, quien pelea inclusive toda gestidén tendiente al aumento de
gravamenes 0 precios existentes.

“Adicionalmente a la excesiva centralizacion del poder politico y econdémico en el
ambito federal y estatal, los agudos problemas que advierten el municipio en su
desarrollo histérico se han debido al acelerado y anarquico proceso de
urbanizacién de los mismos.

Con ello se han conjuntado dos tendencias contradictorias: por un lado un
aumento en la complejidad de los problemas y, por otro, una disminucion
sustancial de la capacidad de enfrentarlos. Por otra parte, se han gestado en los
municipios profundas desigualdades que muestran dos rostros: uno geografico y
otro socioeconémico. Los fendmenos de gran concentracion y aguda dispersion se
presentan en proporciones y magnitudes enormes.

En tanto que las dos terceras partes de la poblacién del pais habitan en zonas
urbanas, derivado del intenso proceso de urbanizacion, 30% se concentra en las
ciudades de México, Guadalajara y Monterrey, al lado de 20% que se encuentra
dispersa en mas de 110 mil localidades menores de mil habitantes.

La desproporcionada distribucion geografica de los municipios se manifiesta en un
excesivo numero de ellos que en general absorben pequefas localidades, con
gran dispersion de la poblacién. Del total de localidades que conforman 2443
municipios del pais, 94% cuenta con menos de mil habitantes, 5% comprende
localidades de hasta cinco mil habitantes y solamente 1% cuenta con localidades
de mas de cinco mil habitantes. D esta manera, los postulados que consagro el
constituyente de 1917 como elementos integradores del municipio libre nunca
tuvieron cabal vigencia, debido a su timidez o estrechez o bien porque en realidad
se fueron desvirtuando. Los postulados sobre autonomia politica, la eleccion
directa de los ayuntamientos, la libre administracion de su hacienda y su
suficiencia econdmica, asi como su personalidad juridica, requerian de mayor
contenido legal y de estrategias mas idéneas que le dieran concrecion efectiva”.
29/

_29/ Ortega Lomelin, Roberto. EI Nuevo Federalismo: La Descentralizacién, Editorial Porrua,
México 1988. Pag. 68-69



Hasta la fecha, todo parece indicar que el tiempo le ha dado la razén al Diputado
Constituyente Heriberto Jara, quien en uno de los innumerables debates sobre el
problema de la hacienda municipal expresé:” No se concibe la libertad politica
cuando la libertad econémica no esta asegurada tanto individual como
colectivamente...” “Al municipio se le ha dado una libertad muy reducida. Casi
insignificante; una libertad que no puede tenerse como tal, porque sélo se le ha
concretado al cuidado de la poblacion, al cuidado de la policia, y podemos decir
que no ha habido un libre funcionamiento de la entidad en pequeno; queremos
que el gobierno del Estado, no sea ya el papa, que temeroso de que el nifio
compre una cantidad exorbitante de dulces que le hagan dafo, le recoja el dinero
que el padrino o el abuelo le han dado, y después le da centavo por centavo para
qgue no le hagan dafo las charamuscas”.

Los municipios no deben de estar en esas condiciones... seamos consecuentes
con nuestras ideas, no demos libertad politica y restrinjamos hasta lo ultimo la
libertad econdmica, porque entonces la primera no podra ser efectiva, quedara
simplemente consagrada en la carta magna como un bello capitulo y no se llevara
a la practica, porque los municipios no podran disponer de un solo centavo para su
desarrollo sin tener antes el pleno conocimiento del gobierno central”.

Los municipios no podran salir de la miseria mientras no haga un perfecto
planteamiento por region y a largo plazo de la economia de México. La
reestructuracion de nuestras leyes hacendarias se requieren firme vy
concienzudamente, para crear y despertar la confianza en el contribuyente. Es
preciso asi mismo purgar vicios que van desde el cohecho hasta el compradazgo,
que no originan mas que decisiones arbitrarias que se toman a espaldas del
pueblo, condenandolo a constituir un medio para satisfacer intereses personales,
desnaturalizandolo y condenandolo a vivir sumergido en la ignominia, como ha
sucedido hasta nuestros dias.

La estrategia de la actual administracion para acercar a la realidad las reformas
constitucionales orientadas a fortalecer al municipio libre, se ha vinculado de
manera fundamental con el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL),
instrumento creado entre 1989 y 1994, para combatir las condiciones de pobreza
en el campo y las ciudades, mediante la suma de esfuerzos de los tres niveles de
gobierno y los concertados con los grupos sociales. El elemento caracteristico y
distintivo de estos programas es la participacion organizada de la sociedad para
ejecutar obras y acciones en coordinacién con los gobiernos federal, estatales y
municipales.

Las estrategias de desarrollo del sistema fiscal mexicano, lo mostrare a
continuacién en un cuadro resumen con el propdsito de obtener una idea
generalizada de los avances que se han obtenido en la materia, es de sefialar que
esta informacién es obtenida del libro del Maestro Roberto Ortega Lomelin, obra
ya citada en este trabajo y cuyo titulo de la obra es Federalismo y municipio (una
vision de la modernizaciéon de México) editado por el Fondo de Cultura Econémica
en su primera edicion en 1991. apartado tres Es de mencionar que se detalla el



nombre del instrumento juridico, el periodo, las principales caracteristicas
generales y por ultimo como deberia ser su ejecucion e instrumentacion.



CUADRO 2.1

Denominacién Ano |Caracteristica Formas de
Ejecucion
Sistema Fiscal | 1824- |Dependencia fiscal de la|Anarquia Impositiva.
Desorganizado 1916 |federacién Subordinacion a la
federacion a los
estados y en algunos
casos, de éstos a la
federacion. No se
delimitaron  fuentes
impositivas. Sistema
de facultades
simultaneas y
coincidentes para
fijar libremente sus
contribuciones.
Constitucion de los|[1857 |Se establece la prohibicion a|Facultad privativa de
Estados Unidos los Estados para gravar el|la federacion para
Mexicanos transito de personas o|fijjar aranceles de
cosas, la circulacion de|importacion y
bienes nacionales o | exportacion.
extranjeros, expedicién vy
mantenimiento de
disposiciones fiscales que
impliquen tratamientos vy
procedimientos
administrativos diferentes.
Delimitar la|1917- |Se intenta superar la|Evitar
competencia 1941 |anarquia fiscal, mejorar las|descoordinacion vy
tributaria federacién- haciendas federal y locales |anarquia fiscal,
estados, a partir de finanzas publicas
Reuniones de deficitarias y cargas
Representantes excesivas y
Federales y de los desiguales entre
Gobiernos Locales contribuyentes.
Constitucion Politica 1917 | Articulo 115, fraccion |Fijadas  por las
de los Estados segunda, los municipios |legislaturas locales.
Unidos Mexicanos dispondrian de
contribuciones en proporcion
suficiente para atender sus
necesidades.
Criterio legal | 1942- | Competencias Fiscales, al|Orientar y controlar
aplicable 'y aun|[1952 |aumentar las facultades|el pago de
vigente, el sistema privativas de la federacion | participaciones
fiscal mexicano se en materia impositiva, con lo | federales a los
sustenta en tres que se limitaba la libre|estados en




hipotesis
constitucionales:1)

La concurrencia
contributiva de la
federacion 'y los
estados en la
mayoria de las
fuentes de ingresos.
2) La delimitacion de
facultades exclusivas
de la federacion para
ciertos gravamenes.
3) Existencia de
limitaciones, e
inclusive
restricciones
expresas, a la
capacidad de los
estados para crear

imposicion de los gobiernos
locales

impuestos de
caracter especial, en

tanto que las
relativas a  otros
gravamenes

federales se

establecieron en las
correspondientes

leyes especificas,
como la Ley del
Impuesto sobre la
Renta, La ley del
Impuesto Federal
sobre Ingresos

Mercantiles y la Ley
del Impuesto sobre
Expendio de Bebidas
Alcohdlicas.

impuestos.
Ley de Coordinacién|1953 |Uniformar y armonizar las|Se celebran
Fiscal entre la relaciones fiscales entre|convenios de
Federacion y los ambos niveles de gobierno. |colaboracion en
Estados materia del impuesto
federal sobre
ingresos mercantiles
Federalismo  Fiscal|1953- |Interés conjunto de Ila|Federacién y
Cooperativo en| 1972 |federacion y los estados por|convenios de
materia fiscal. mejorar el sistema fiscal, a|colaboracién en Ia
partir de la unificacion|materia.
impositiva y la mejoria y
homogeneidad de los
esquemas de recaudacion y
administracion.
Ampliacion del [1973 -| Generalizacion del | Federacién y
Federalismo  Fiscal| 1979 |federalismo fiscal | convenios de
Cooperativo en cooperativo, al incorporarse | colaboracién en la
materia fiscal. todas las entidades | materia. A partir de

federativas al sistema de
coordinacion  realizandose
reformas que modifican las
participaciones federales a
estados y municipios

1974 con las
Reformas a la Ley
del Impuesto Federal

sobre Ingresos
Mercantiles se
establecieron

mayores




participaciones a los

Estados en la
recaudacion

obtenida. Y se
concertaron

convenios de
coordinacion en
otros impuestos
federales, para que
los estados
efectuaran la
recaudacion a

nombre y cuenta de
la federacion, a
cambio de
participaciones y la
compensacion de los
gastos
administrativos
que incurrieran.

A partir de 1978 se
inicio la suscripcién
de los denominados
Convenios
Uniformes de
Coordinacion Fiscal.

en

- Nuevo Sistema de
Coordinacion Fiscal.
- Fondo General de
Participaciones.

- Fondo Financiero
Complementario de
Participaciones

1980-
1988

Fortalecimiento de las
haciendas estatales y
municipales, propicid6 el
aumento de la dependencia
de estos Ordenes de
gobierno respecto a las
participaciones federales. En
el segundo no se
beneficiaba a los estados
con un sector primario

significativo. En el tercero los
criterios aplicados para la
distribucion de las
participaciones
correspondientes
consideraba a los estados y

no directamente a los
municipios. Y se sujeto su
distribucion a las
indicaciones de las

legislaturas locales, lo cual

Tratamiento

preferencial par los
estados con
respecto al Distrito

Federal, al aumentar
los primeros su peso
relativo en el total de
participaciones
federales.




no asegurdé un criterio de
equidad al interior de cada
entidad federativa.

Programa Nacional | 1989- |Combatir condiciones de|Tres niveles de
de Solidaridad | 1994 |pobreza en el campo y las|Gobierno, Dialogo y
(PRONASOL) ciudades concertacion
Convenio de|1989- |Concertar programas|Tres niveles de
Desarrollo Social [1994 | productivos y de bienestar Gobierno
(CDS)
Fondos de|1989- |Ejercen tercera parte de los|Comunidades y
Solidaridad para 1a{1994 |recursos de Solidaridad.|Ayuntamientos
Produccion Apoyo a campesinos que

producen en zona de

temporal.(Elevada

siniestralidad y baja

productividad)
Fondos Municipales|1989- |Transferencia de recursos | Tesorerias
de Solidaridad 1994 |adicionales a los municipios | Municipales

para obras en apoyo a

bienestar social, la

produccion y la

infraestructura de

comunidades.
Programa de|1989- |Apoyar la Rehabilitacion y|Aportaciones de los
Solidaridad para una|{1994 |mantenimiento de planteles |tres niveles de

Escuela Digna

Gobierno y de la
comunidad




Por ser la municipal la instancia de gobierno mas cercana a las necesidades de la
poblacion se constituye en la esfera fundamental de coordinacion gubernamental y
de concertacién con la comunidad para la definicion y ejecucion de las acciones y
las obras sociales del programa.

El municipio se ha convertido asi en la instancia medular para coordinar los
esfuerzos sociales e institucionales contra la pobreza. El didlogo y la concertacion
son las férmulas basicas para la definicion de acciones y las formas de su
ejecucion, de manera que la poblacion pueda decidir y participar en las tareas
dirigidas a su propio beneficio. Los grupos participan directamente organizados en
comités en todas las etapas de las acciones productivas y de bienestar que se
realizan con apoyo del programa.

Comités elegidos en asambleas que ejercen una auténtica contraloria social. Esta
forma de trabajo convirti6 a solidaridad en un programa que contribuiria a la
ampliacion de la vida democratica, como un ejercicio participativo en la vida
cotidiana de las comunidades y del municipio. Se orienté a elevar la capacidad
creativa y los medios fisicos disponibles en las comunidades pobres del pais, para
apoyar la generacion de un proceso productivo y de bienestar autogenerado,
permanente, eficiente y democratico.

El Programa se fortalece y se enriquece de la iniciativa social, de la iniciativa local,
lo que lo ha ido renovando.

La coordinacion de acciones y recursos queda incluido en el Convenio de
Desarrollo Social (CDS), una vez que los gobiernos estatales y municipales
definen y concertan programas productivos y de bienestar. Solidaridad se traduce
en un conjunto de proyectos en cuyo financiamiento concurren también los
gobiernos estatales y municipales y en donde la comunidad realiza aportaciones
materiales o en forma de trabajo.

Por ello, Solidaridad ha sido la inversion federal mas descentralizada directa y
democratica que se ejerce en el pais.

2.2.- ASPECTOS JURIDICOS DE LA PROGRAMACION DEL GASTO PUBLICO
MUNICIPAL.

El proceso de reforma del Estado mexicano implica la transformacion de las
instituciones politicas, juridicas y econdémicas a fin de garantizar la coexistencia de
dos elementos fundamentales el politico a través de la democracia y la
gobernabilidad, y busca sustentar la legitimidad y soberania del Estado a través
del segundo elemento el econdmico y lo social.

La constitucion de México ha reflejado diversas transformaciones a lo largo del
siglo XX y lo, relativamente poco, que va de este siglo XXI se ha llegado a una
polarizacion de posturas entre quienes abogan por la adopcién de una nueva



constitucién y quienes — como la mayoria de los constitucionalistas- sostienen que,
con sus necesarias reformas, la Constitucion Politica de 1917 puede dar sustento
juridico a la consolidacion de un régimen democratico, puesto que “ha sabido
combinar los mas puros principios liberales con las normas sociales, y que el
proyecto de nacion contenido en ella es aun vigente”.

En opinién del Dr. José Luis Vazquez Alfaro, “nuestra Carta Magna ha conservado
intactos los principios rectores del funcionamiento del Estado mexicano, las
llamadas “decisiones politicas fundamentales™ régimen presidencial republicano,
federal, democratico y representativo”.

Es indispensable que las reformas constitucionales a que dé lugar la reforma del
Estado, reflejen no solo los intereses de los actores de la negociacion, sino de la
sociedad en su conjunto. Soélo asi alcanzaremos en este siglo con una
Constitucion Politica renovada que dé sustento juridico a un sistema politico la
consolidacion de un desarrollo constitucional democratico.

Un nuevo federalismo se ha ido desarrollando con la participacion de los estados y
municipios del pais, a través de diversas reformas legales y de la instrumentacién
de diversos programas de gobierno. Esta ha permitido que las instancias de
gobierno cuenten con mayores recursos para la atencion de necesidades y un
manejo directo y corresponsable en el destino final de los recursos.

Se deberian actualizar las bases constitucionales de la relacion entre la
Federacion, las entidades federativas — incluido el Distrito Federal -, y los
municipios, en materias vinculadas con la prestacion de diversos servicios
publicos.

Corresponde al estudio del Derecho incorporar a las estructuras juridicas
institucionales del pais, en un momento determinado, las técnicas adecuadas de
una planeacién-programacion econdémica y social. Se presenta la alternativa de
que o se modifican los ordenamientos legales para ajustarlos a los métodos de
planeacién-programacioén, o bien se procede de manera inversa.

Consideramos en principio que procede y debe intentarse un ajuste de las normas
juridicas vigentes a un esquema de planeacién-programaciéon acorde con las
necesidades del pais y, con esta filosofia, intentaremos normar el criterio al
respecto. Como primer punto se vislumbra la ubicacién de un érgano planeador en
el interior del esquema juridico constitucional del pais. Considerando para ello lo
siguiente:

“ Los entes federados adoptan en su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular (art. 115 de la Constitucién Politica de los
E.U.M. , se divide ese poder publico para su ejercicio en: Ejecutivo, legislativo y
judicial, articulo 116 de la propia Constitucidon. Los Entes Federados a partir de la
constituciéon de 1917, han sido despojados de muchas competencias, sobre todo
econdomicas y sociales, entre otras, las de:



Educacion (fraccion XXVII del art. 73 de la Constitucion Politica de los E.U.M., el 8
de junio de 1921; art. 3° y fraccidon XXV del art. 73 de la Constitucion del 13 de
diciembre de 1934; monumentos arquitectonicos, artisticos e historicos, adicion a
la fraccion XXV del articulo 73 de la propia Constitucion el 13 de marzo de 1966;
reforma agraria, fraccion VI del articulo 27 Constitucional el 6 de diciembre de
1934, trasladandola al apartado VII; el apartado XI, en 1934 y la adicién de los
fracciones xix y xx del mismo art., el 3 de febrero de 1983; trabajo fraccion primera
del art. 123 de la constitucién en 1929; Asentamientos humanos, adicién a la
fraccion tercera del art. 27 y simultaneamente, la fraccion XXIX-C del art. 73,
ambos de la propia Constitucion, vivienda, adicion del art. 4 de la Constitucion;
ecologia fraccidon XXIX-G del articulo 73 de la Constitucion; fiscal adicién de la
fraccion XXIX del articulo 73 Constitucional, en 1942 agregando otras materias en
1949; ; inversiones extranjeras y transferencia de tecnologia, adicidén de la fraccion
XXIX-F articulo 73 de la Constitucion y armas, art. 10 de la Constitucion de los
E.U.M. el 22 de octubre de 1971, principalmente. Los articulos 16, 25, 26,27
fracciones XIX y XX; 28 y 73 apartados XXIX-D, XXIX-E y XXIX-F, fueron
modificados con la intencion de establecer el sistema nacional de planeacion entre
la Federacién y los Entes Federados (en los que se incluye a los municipios); sin
embargo, el Estado maneja el grueso de competencias y los instrumentos de
coordinacion, por lo que poco se ha avanzado.

Por otro lado, el Estado ha descentralizado algunas atribuciones, de manera
concurrente con los Entes Federados y los Municipios, conforme lo establezcan
las legislaturas locales, en materia de salud adicionando la fraccién cuarta, el 3 de
febrero de 1983 y de educacion con el Acuerdo Nacional para la modernizacion
de la Educacion Basica, signado el 18 de marzo de 1992. Visto asi, la doctrina
(Carpizo, Jorge) ha establecido los siguientes principios en la existencia de
competencias: las facultades atribuidas a la Federacion y a los Entes Federados,
facultades prohibidas a los mismos Entes, facultades coincidentes, coexistentes,
de auxilio y las que emanan de la jurisprudencia.

En virtud a lo anterior y a manera de conclusion previa, la Federacion, a partir de
la Constitucidn de 1917, ha ido despojando paulatinamente a los Entes Federados
y a los municipios de sus competencias, y estos, a su vez, o han hecho con los
municipios; ademas, los Entes Federados siguen miméticamente las reformas
juridicas que emanan del centro. Ortega Lomelin, Roberto: “El nuevo Federalismo:
la descentralizacién. Porrua 1988. pp 84-107; Gamiz Parral, Maximo: “Derecho
Constitucional y Administrativo de las Entidades Federativas”, U.N.A.M., 1990
pp.71-129 y “El Municipio Mexicano”, CENEM, Secretaria de Gobernacion,
México, D.F., 1985 pp. 29-40 entre otros”. 30/

Para ejecutar un plan de desarrollo econdmico y social en México, el érgano
central de planeacion-programacion debe ser capaz de lograr la maxima

30/ Covarrubias Duefas, José de Jesus. La Autonomia Municipal en México. Editorial Porraa,
México 1998. Pag. 58



convergencia de todas las actividades econdmicas de la nacion, dentro de los
principios y derechos constitucionales con una orientacién en cuanto a metas y
objetivos generales se refiere sefialada por el ejecutivo federal dentro de la esfera
de su competencia, con la finalidad de lograr el éptimo desarrollo econdémico en
una determinada época o periodo.

En el ambito nacional, el érgano central de planeacién-programacion necesita
considerar y tener en cuenta la manifestacion sexenal operada en el gobierno
federal a fin de evitar un estrangulamiento econémico que en mayor o menor
cuantia ha venido observandose hasta ahora en el pais en cada sucesion
presidencial, lo cual se evitaria mediante el establecimiento de las funciones
técnicas de planeacién-programacion que lograrian una continua y controlada
ejecucion gubernamental hacia el desarrollo coordinado de la Unidén en que esta
empefiado constitucionalmente todo presidente de la Republica.

Por lo que se propone de conformidad con las bases legales de la nacion, que el
organo central de planeacidon considere la elaboracion de planes a seis afios con
etapas, si se estima necesario, menor hasta llegar al presupuesto anual y por otra
parte prospecciones de doce afios para que el pais cuente con un plan de
ejecucion de seis afios cuya proyeccion cubra el proximo sexenio. La experiencia
de otros paises ha demostrado que resulta muy dificil, o casi imposible, formular
prospecciones fundadas en un lapso mayor de quince afios.

Para los efectos de la situacion del érgano central de planeacion-programacion
desde el punto de vista de la ejecucion de un plan de desarrollo econémico y
social en México, se podria senalar que cuenta con su legitimacién en el articulo
133 de la constitucion federal que al pie de la letra dice: “Esta Constitucion , las
leyes del Congreso de la Union que emanen de ella y todos los tratados que estén
de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la
Republica, con aprobacién del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unién.
Los jueces de cada Estado se arreglaran a dicha Constitucidn, leyes y tratados, a
pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las Constituciones o
leyes de los Estados”.

Con ello estableceriamos las bases para que la planeacion-programacion como
cualquier otro acto de gobierno, quede supeditado a la ley suprema de toda la
Unién.

De lo anterior se desprende, en consecuencia, que esta planeacion-programacion
depende de las normas constitucionales para que resulte factible su ejecucion en
el pais. Si la Constitucion no autoriza la planeacidén-programacion, ésta resultaria
una simple aspiracion utépica en el medio, en tanto no fuese adicionada
Constitucion con esta forma de gobernar la economia de la nacién.

Como limitacién a lo expresado encontramos que las facultades del gobierno
federal son estrictamente limitadas de acuerdo con el articulo 124 Constitucional,
reservando a los Estados miembros del pacto federal los poderes que no estan



expresamente concedidos por la Constitucion a los funcionarios federales. Sin
embargo contamos con la posibilidad de iniciar una planeacién-programacion
econdmica y social de caracter integral dentro del marco de la norma fundamental,
sin tener que modificar sustancialmente las estructuras juridicas y contando, en
principio, con el empefio decidido de las principales corrientes politicas que
influyen en la economia nacional.

Efectivamente, el articulo 49 de la Constitucion Federal establece la division del
supremo poder de la federacién en los tres poderes que conocemos: legislativo,
ejecutivo y judicial y prohibe estrictamente la interferencia o sustitucion de cada
uno de ellos respecto a los otros.

El articulo 72 del mismo ordenamiento determina que cada resolucion del
Congreso tendra el caracter de ley o decreto y que se mandara al ejecutivo para
que las promulgue y ejecute conforme a articulo 89, fraccion |, en don de se
establece, ademas, que dicho poder debera proveer, en la esfera administrativa, a
su exacta observancia. No obstante que, como analiza con bastante amplitud el
maestro Gabino Fraga en su tratado de derecho administrativo, la divisién de
poderes establecida en la Constitucion encuentra excepciones desde el punto de
vista de los conceptos formales y materiales de los actos administrativos, ya que
existe un principio inviolable en cuanto a la competencia formal que la constitucion
determina para los tres poderes en que divide al supremo poder de la federacion y
a la luz de cuyo principio es imposible, constitucionalmente, aceptar como correcta
la interferencia o sustitucién en cualquier orden o grado de uno de los poderes por
alguno de los otros.

En la fraccion XXX del articulo 73 encontramos la fundamentacion constitucional
con objeto de que el Congreso de la Unién legisle sobre planeacién-programacion,
precisando las bases abstractas y generales par que el ejecutivo logre, mediante
esta actividad, mayor efectividad en las tareas que la constitucion le tiene
encomendadas. Por otra parte, el Congreso de la Unidon esta impedido, en
principio, para emitir con caracter de ley un plan concreto determinado de
ejecucion administrativa, pues esto significaria la interferencia del poder legislativo
en la esfera del ejecutivo con invasién de su competencia y con violacién al
articulo 49 de la propia constitucidon independientemente de la facultad del
legislativo para legislar en forma abstracta y genera sobre planeacion-
programacion economica (articulo 73, fraccion XXX) el Presidente de la Republica,
conforme al articulo 87 de la misma Constitucidon, contrae el compromiso,
precisamente ante el Congreso de la Union, de “guardar la Constitucion y de mirar
en todo por el bien y prosperidad de la Unién”.

Ademas, los articulos 65 fraccién | y 73 fraccion XXVIII establecen la obligacion
que tiene el ejecutivo de presentar ante el Congreso de la Union la Cuenta Publica
Anual, la cual debe ser examinada y revisada por el Congreso, no sélo en cuanto
a comprobar que las cantidades gastadas concuerden con las partidas respectivas
del presupuesto, sino para comprobar ademas la exactitud y justificacion de los
gastos realizados.



Para desempefio de sus funciones la Constitucién otorga al Presidente de la
Republica la facultad reglamentaria en el articulo 89 fraccion |, como principal
instrumento de orientacion de las politicas nacionales en materia econdémica vy
social.

En consecuencia para cumplimentar las exigencias constitucionales mencionadas,
asi como para promover en la esfera administrativa a la exacta observacion de las
leyes expedidas por el congreso en materia econdmica, el Presidente tiene la
facultad de elaborar, por decreto, un Plan concreto de desarrollo econdmico, sin la
obligacion de esperar a que el Congreso de la Unién legisle en materia de
planeacion.

Para extender esta Planeacién federal al ambito nacional puede seguirse el
principio del concordato legislativo que se utiliza con otros propositos fundandose
en los articulos 122 y 132 de la Constitucion Politica utilizados, a su vez, por la
administracion publica para el establecimiento del impuesto federal sobre ingresos
mercantiles en la jurisdiccion estatal.

Ademas a fin de ejercer la planeacion directa sobre la iniciativa privada puede
utilizarse el convenio o bien como se ejecuta al dia de hoy a través de acuerdos
como puede ser el de Chapultepec, junto con los demas instrumentos
tradicionales de la accidn inductiva como son las exenciones o0 gravamenes
impositivos, las autorizaciones previas, el crédito, entre otros.

El 6rgano central de planeacién-programacion como instrumento de ejecucion,
puede situarse constitucionalmente en el plano de una dependencia extralineal de
la Presidencia de la Republica, de modo que sus determinaciones y actos entren a
formar parte de la estructura gubernamental de la nacion por la linea de mando del
mas alto nivel, salvando asi los conflictos de indole politica en beneficio de una
planeacion integral y coordinada del pais. Por lo expuesto considero que el
concepto de planeaciéon-programacion integral de desarrollo econémico y social
encuentra plena justificacidon y concordancia con los ordenamientos juridicos
constitucionales, integrantes basicos del estado de derecho y el concepto debera
entenderse en forma tal que permita un eficiente funcionamiento de las diversas
estructuras administrativas y técnicas de la administracién publica y sus relaciones
con el sector privado de tal modo que no resulten deficientes respecto a las
actividades econdémicas de la nacién, ni se confundan con éstas, por una parte, y
queden por otra a la medida exacta de los objetivos y metas de un correcto plan
de desarrollo econémico cuyas diferentes dependencias habrian de ubicarse en
las posiciones fisicas y politicas adecuadas. Estas dependencias no duplicaran
innecesariamente sus actividades ni se interferirdn unas a otras, ni existira en
exceso o defecto y guardaran relacion con el volumen de las actividades
econdmicas nacionales, por regir en relacion con el presupuesto asignado al
organo central de planeacion-programacion para su integracion y funcionamiento.



Resulta imprescindible que las actividades de planeacidén-programacion originadas
en el Estado se mantengan siempre dentro del marco de la Constitucion y las
leyes de la nacién, que el equipo encargado se especialice cada vez mas y
adquiera conciencia de la planeacion-programacion nacional y de sus
responsabilidades, que mantenga una constante investigacion para incorporar a la
planeacién, ademas del desarrollo econémico, el desarrollo social, politico y
cultural del pais.

La doctrina resuelve la cuestion de la naturaleza del presupuesto. Como éste se
formula como un acto legislativo, se discute sobre si este acto tiene el caracter de
una ley formal o de una ley material; sobre si es un acto complejo, que implica
ademas del acto del poder legislativo, otro acto del poder ejecutivo. 31/

Aplicando esta problematica de la doctrina general, se desprende que la ley de
ingresos del articulo 115 constitucional, tiene un caracter de acto formal, ya que
tiene vigor y fuerza de ley, que no puede ser modificado por actos del ejecutivo
(reglamentos, 6rdenes) ni por actos gubernativos de la autoridad municipal, de
donde se desprende asimismo, esa profunda subordinacion del principio del libre
ejercicio de la hacienda municipal a las previsiones concretas contenidas por la
referida ley de ingresos.

2.3.- PROBLEMAS JURIDICOS DE LA PROGRAMACION DEL GASTO PUBLICO
MUNICIPAL.

El desarrollo de este punto tiene dos entradas la primera seria que si la
elaboracién y ejecucibn de un plan nacional requeriria de reformas
constitucionales o por el contrario, podria llevarse a cabo dentro del marco juridico
vigente, a lo cual podemos arguir lo siguiente:

La planeacion-programacion encuentra su legitimacion en el articulo 133 de la
Constitucion y las facultades del gobierno federal se hallan expresamente
atribuidas por el articulo 124, lo que indica que es posible iniciar la planeacion
integral dentro de la norma fundamental sin modificar sustancialmente la
estructura juridica.

En la fraccion XXX del articulo 73 se autoriza al Congreso para expedir todas las
leyes necesarias a fin de hacer efectivas las facultades expresas de los tres
poderes federales y se encuentran los fundamentos para que el Congreso legisle
sobre planeacion-programacion econdmica y social. Para proveer en la esfera
administrativa la exacta observancia de las leyes expedidas por el Congreso en
materia economica (articulo 89, fraccion |) El presidente de la republica esta
facultado para sentar en un reglamento un plan nacional de desarrollo o, en todo
caso, sin la obligacion, en cuanto a derecho de esperar a que el Congreso de la
Unioén legisle en materia de programacion, el Presidente puede expedir un decreto,
aunque sea de menor efectividad en cuanto a extension.

_31/ Sainz De Bujanda, Lecciones de Derecho Financiero. Madrid 1979. Pag. 426.



Para extender esta planeacion-programacion en el ambito nacional podria
seguirse un procedimiento de convenios con los Estados, utilizados ya con otros
propositos.

La segunda entrada es la que observa, analiza y estudia que la constitucion no
emplea en parte alguna el término programacion ni el término desarrollo
economico y que e solo hecho de hablar de programacion del desarrollo en un
pais que no ha programado porque no lo ha reconocido como necesidad politica,
requiere revisar sus instituciones, sus leyes y sus mecanismos operativos.

La Constitucion de 1917 es de tipo liberal y no podria satisfacer las necesidades
de la planeacion. Esta circunstancia obligaria a violar algunos preceptos
constitucionales para que el desarrollo no se viera obstaculizado por la estructura
juridica, pues no unicamente la Suprema Corte de Justicia de la Nacion sino
cualquier Juez de distrito deseoso de hacer respetar literalmente la Constitucion,
podria detener la politica de desarrollo econdmico. Por tanto si se lleva a cabo la
planeacidon-programacioén sin reformar, segun esta opinion, la Constitucion, caeria
en uno de estos errores: a) o se hace la planeacion-programacién al margen de la
Constitucion, violentandola en algunos casos (tal como ha acontecido en este
sexenio) b) ose realiza ajustandose a los estrechos margenes que otorga la ley
fundamental, dejando aquella incompleta.

En atencion a lo anterior es indispensable que la Constitucion reconozca que los
principios de desarrollo econémico, conjuntamente con otros, son la base para la
organizacion del pais y que por lo tanto, los particulares deben ajustarse a las
necesidades del mismo y su vigilancia, mientras el Congreso desempefia una
funcion de censura en cuanto a la fidelidad de la ejecucion.

El municipio es un nivel de gobierno, es la piedra angular del nuevo federalismo
que surge como reclamo social de nuestra revolucion mexicana.

Esta fundado en un federalismo que implica el reconocimiento y la separacién de
competencias; en primer lugar entre el Gobierno Federal y los Estados Federados
y en segundo lugar, entre éstos y los municipios.

El municipio es la base, la célula; los Estados forzosamente se dividen en
municipios; no es factible para ellos organizarse en otra forma; de ahi que el
municipio ademas de que por una solida base juridico-constitucional es un nivel de
gobierno , es también el resultado de la decisibn permanente refrenada por
nuestro pueblo, el logro de uno de los ideales que se alcanzé con la revolucion.

Es importante estar bien convencidos de la naturaleza juridica del municipio,
porque de la concepcion que de él se tenga, dependen las atribuciones y fines que
se le deban reconocer, si pensamos que es un medio de descentralizacion
administrativa lo limitaremos y sera un delegado de la autoridad central o cuando
mucho un simple administrador de los servicios que requiera la comunidad y esto
no es exageracion, se da en la realidad, como ejemplo podemos ver la concepcion



plasmada en la Constitucidén Politica del Estado de Chihuahua en donde el articulo
140 establece que:

“ Las autoridades municipales tendran el caracter de agentes del ejecutivo del
estado para la observancia y ejecucién de las leyes, decretos y acuerdos que se
relacionen con el orden general y cumpliran, dentro de su respectiva jurisdiccion
las 6rdenes que reciban del gobierno, como superior jerarquico, siendo causa de
responsabilidad su falta de cumplimiento”.

Por ello debemos hacer conciencia, enfatizar y tratar que se entienda que es un
nivel de gobierno con poderes autbnomos, responsables no ante el Ejecutivo, sino
ante sus vecinos.

Que los demas niveles de gobierno entiendan, respeten, acepten esa calidad, que
en la ley se le den atribuciones plenas dentro de su marco de competencias.

El considerarle un érgano administrativo, es lo que mas ha limitado al municipio ya
que la federacion y los estados, pretenden resolverle sus problemas, toman
decisiones por él, le invaden su esfera de competencia sin el menor escrupulo y
eso0 es precisamente por creer que es un érgano administrativo mas, e inclusive de
inferior jerarquia.

Entre los efectos negativos que ha tenido la errébnea concepcién de que el
municipio es un 6rgano administrativo mas, e inclusive de inferior jerarquia,
podemos sefalar:

a) Se han ido vaciando paulatinamente las atribuciones del municipio,
centralizando facultades con la idea de fortalecer al Estado, pero lo que en
un principio redundo en vigor del Estado, hoy se ha convertido en crisis, ya
que el Estado se ha debilitado al ensanchar irracionalmente su esfera de
accion con la creciente acumulacion de tareas politicas, econdmicas,
sociales y culturales, razon por la cual trata de redistribuir competencias y
ya existe una clara conciencia de que no es fortaleciendo a los 6rganos
centrales del estado como vamos a robustecer a éste, sino que sera la
fortaleza de las partes, los municipios son lo que hara un Estado fuerte.

b) Se ha debilitado el gobierno municipal, convirtiéndolo en una simple
comparsa, ya que carece de sentido de poder que caracteriza a cualquier
organizacion politica de esa atraccién que vincula al pueblo con su
gobierno y esto es porque los centros politicos de decision estan muy
lejanos y encubiertos.

c) Se ha desperdiciado el valor mas importante del municipio, el humano, ya
que al no permitir que los vecinos se interesen de manera auténtica y
efectiva por su municipio, al no permitirles el acceso a los verdaderos
centros de decisién politica, han alejado al vecino, propiciando el
desentendimiento, la apatia, el desinterés por los problemas del municipio
y del estado.



d)

g9)

Se ha impedido desarrollar la actitud de integracion y solidaridad,
propiciando que la asociacion de vecindad tienda a disolverse al no ser
tomada en cuenta, al no tener metas o funciones, al ver que sus
representantes no tienen facultades para realizar las acciones necesarias y
adecuadas para resolver los problemas de la colectividad, cuando sus
representantes se convierten en gestores, o simples delegados de 6rganos
superiores que son los que deciden, en este pais es cada vez menos la
participacion vecinal, el vecino se ha perdido en la muchedumbre andénima.
Las decisiones tomadas en el centro son muchas veces ineficientes, sobre
todo las que se refieren a la construccidon de infraestructura de servicios
publicos, porque pretenden dar soluciones generales e iguales para todos
los centros de poblacion, con una total carencia de informacion de las
condiciones peculiares del lugar y de las circunstancias que existe donde
se va a aplicar la solucion, sin tomar en cuenta que cierto numero de
decisiones sélo pueden ser correctamente tomadas en el lugar donde se
presenta el problema, que es donde se tienen las alternativas de solucion,
la unidad de poder limita la imaginacion y las alternativas de encontrar
soluciones adecuadas a una diversidad de municipios, los que son
frenados en su desarrollo en vez de ser estimulados a imitar a los que
encuentran soluciones o a competir con otros municipios en la busqueda
de mejores soluciones: la libertad municipal provoca dinamismo vy
progreso.

Formal y aparentemente la democracia funciona en los municipios, pero
las mayorias no participan en la solucién de sus problemas, no se le
permite funcionar, se le sustituye, se le neutraliza, al subordinarlo a la
jerarquia del Estado, la agobiante centralizacion ha deteriorado los
vinculos naturales de solidaridad del hombre con su organizacion mas
proxima, como lo es el municipio, perdiéndose la posibilidad de interesar a
los vecinos en la gestidn de sus propios problemas colectivos.

El municipio es totalmente sumiso a la voluntad del ejecutivo, el cual
legalmente no tiene facultades para dictarle instrucciones, pero si medios
politicos y econémicos para hacerse obedecer.

Los criterios para el nombramiento de ayuntamientos los dicta el gobierno
y los instrumenta y ejecuta el partido mayoritario, por tal motivo los
ayuntamientos obedecen al gobierno que los puso y los sostiene.

Al gobernante soélo le importa controlar los ayuntamientos como centros de
poder, poco le importa su miseria, su incapacidad para organizar a sus
vecinos y satisfacer sus necesidades, por eso el municipio sucumbe en su
insuficiencia.

Se ha propiciado una actitud de pesimismo, de limitacion, de falta de
capacidad, de desconfianza, para resolver sus propios problemas,
esperando siempre las soluciones de los niveles centrales, como si el
municipio estuviese minusvalido o no tuviese facultades para estudiar y
encontrar soluciones a su problemas.

Las tareas municipales se consideran de menor jerarquia y no lo son
dentro de su esfera de competencia; las tareas de la Federacion, Entidad



l) Federativa y municipio son del mismo rango y todas importantes y
trascendentes para realizar los fines del Estado._32/

“Para el maestro Tena Ramirez la libertad del municipio “reivindica como base y
esperanza de la democracia mexicana, trata de que el municipio reasuma, entre
nosotros, su misién de siempre, luchando por la democracia en el seno de un
Estado tradicionalmente autocratico”. 33/

“El municipio libre ingreso a la Constitucion con dos defectos substanciales, que
hacen inutil el principio de la libertad municipal: el no sefalar especificamente la
fuente de los ingresos municipales, unica via para alcanzar la autonomia y la
forma particular de acabar con los conflictos entre los municipios y las autoridades
estatales, unico camino para garantizar su autonomia administrativa y politica”. _
34/

Las Haciendas Municipales.

“Como hemos indicado, a las haciendas municipales se les aplica la prerrogativa
de la libertad, aunque esta va mas alla de la materia hacendaria” segun expone
Tena Ramirez.

La hacienda municipal y su composicion siempre tomando como punto de
referencia el texto Constitucional.

Es necesaria una “reestructuracion de la economia municipal’, también como lo
proclamaron los constituyentes de Querétaro, al sostener que no podra haber
cabal libertad politica en los municipios, mientras éstos no cuenten con
autosuficiencia econdmica”_ 35/

El principio constitucional del Municipio Libre, tanto en lo politico asi como en lo
econdmico; y que la libertad politica nunca sera plena, si falta esa autosuficiencia.

Con todo, se concluye en qué, se precisa una reforma econdémica, o una
reestructuracion de la economia municipal, basada desde luego sobre el principio
capital de la libre administracion de su hacienda.

_32/ Robles Martinez, Reynaldo. El Municipio tercera edicion, Editorial Porraa, México 1988. Pags.
146-150

_33/ Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano Editorial Porrda S.A. México 222,
Edicion, México 1987. Pag.153

_34/ Ibidem Pag 153



_35/ El Marco Legislativo para el Cambio Diciembre de 1982. Editado por La Presidencia de la
Republica, México 1983 cuatro tomos. La parte relativa al articulo 115 en el tomo 3. Pag. 15y 119

La reestructuracion deberia tomar en cuenta lo siguiente:

La percepcidon de impuestos, incluidas las tasas adicionales, que las
legislaturas locales establezcan sobre la propiedad raiz, dentro del territorio
municipal; asi como de los impuestos que se establezcan sobre el trafico
juridico de esta propiedad raiz.

- Los rendimientos de sus bienes propios

- Los ingresos provenientes de la prestacion de los servicios municipales.

- Las participaciones provenientes del gobierno federal.

- Los ingresos que provengan de “otras contribuciones y los otros ingresos
que las legislaturas establezcan a su favor”.

La rectoria del Estado deberia de llegar hasta nivel Municipal, a nivel
constitucional a través de la reforma econdmica, la cual ya ha presentado diversas
modificaciones y adiciones, en los articulos 25, 26, 27 y 28 fundamentalmente. La
repercusion de estas modificaciones y adiciones a la fecha no han repercutido
sobre el Municipio.

Las haciendas municipales se nutren, antes que nada, del cobro vy
aprovechamiento o percepcidon de aquellos impuestos o contribuciones, incluidas
las tasas adicionales, que las legislaturas establezcan sobre la propiedad raiz
dentro del espacio geopolitico municipal. En la actualidad esto podria interpretarse
como un mandato para regular los impuestos y contribuciones sobre la propiedad
raiz del municipio a favor exclusivamente de éste; toca a la legislatura fijar dichos
impuestos, incluidas las tasas adicionales, pero corresponde al municipio su
recaudacion y su disfrute, de manera total.

“Si fuera asi, el hecho de que intervenga la legislatura, se podria tomar como una
garantia a favor de los particulares, en el sentido constitucional de que ningun
impuesto se fijara sino por una ley votada por el dérgano legislativo, como
expresaba la constitucion de 1812, hablando de los arbitrios “._36/

Esta seria la interpretacion mas favorable al municipio.

No es facil explicar lo que es el presupuesto municipal de manera adecuada. No
existen estudios juridicos bastantes como para poder hablar de que se trata de
una materia conocida o tomada en cuenta por los estudiosos del Derecho. Ni
siquiera, a nivel federal tenemos una satisfactoria produccion de investigacion
juridica acerca del llamado derecho Presupuestario; por ello, no contamos no con
una definicion juridica del presupuesto municipal, ni siquiera con una delimitacion
cierta, cientificamente elaborada, uno de los rubros de que conste o tenga que
constar dicho presupuesto.




_ 36/ Ugarte Cortes, Juan. La Reforma Municipal. Editorial Porrda, México 1985. Pag. 63

El primer impulso que sentimos frente a esa falta de estudio, es la de aplicar la
teoria general de la institucion presupuestaria de la doctrina europea por ejemplo,
a la realidad municipal y ver si, por esta via, llegamos a encontrar los elementos
juridicos indispensables para una teoria particular acerca del presupuesto
municipal.

Este seria un método viejo, para explicar un fendbmeno nuevo o no explicito por la
comparacién, analogia o semejanza que guarda con otro fendbmeno conocido
mejor o de manera mas explicita.

“La doctrina, al respecto, parte de una nocidon muy amplia de lo que es el
Presupuesto del Estado” 37/ Presupuesto del Estado, afirma Sainz de Bujanda,
en este sentido mas amplio, viene a ser como un plan u ordenacién racional de la
actividad financiera del Estado, el cual plan o la cual ordenacién abarcaria el ciclo
financiero completo, que comienza en el momento en que el Estado detrae
riquezas de las economias de los particulares, convirtiéndola en ingresos para
cubrir los gastos inherentes a su finalidad de satisfacer necesidades publicas, y
termina cuando los ingresos se han transformado en servicios publicos o en rentas
entregadas por el Estado a las economias privadas.

Desde esta perspectiva amplia el presupuesto es un acto de prevision vy
autorizacion de todos los ingresos y gastos del Estado para un periodo
determinado.

Esto es, la nocion, que implica la idea clasica de la tributacion, en el sentido de
que no se puede exigir tributos sin haber sido establecidos mediante aprobacion
del congreso o cuya recaudacion o examen no estuviese prevista en la ley anual
del presupuesto.

Sin embargo, en la actualidad, como sabemos, en la mayoria de los casos los
tributos son exigibles por virtud de las propias leyes que los crean y se han
desconectado de la Ley Anual de Presupuesto. Por tanto el presupuesto no
pasaria de ser, en esta conceptualizacion amplia, mas que un calculo de los
ingresos que el Estado espera recaudar mediante la aplicacién de su sistema legal
tributario y, por otro lado, una autorizacion para poder ejerce los respectivos
gastos, determinando prioridades y el mismo destino que haya que darse a los
créditos aprobados en el Presupuesto.

En esta primera nocion de Presupuesto no se resaltan bastante sus caracteres
juridicos.

De ahi que juristas, no satisfechos con esta nocidén general, intenten definiciones
mas precisas como esta que no ofrece Sainz de Bujanda:el presupuesto se define:




_37/ Sainz De Bujanda, Lecciones de Derecho Financiero. Madrid 1979.Pag.420

“‘Como el acto legislativo mediante el cual se autoriza el monto maximo de los
gastos que el gobierno puede realizar durante un periodo de tiempo determinado,
en las atenciones que detalladamente se especifican, y se prevén los ingresos
necesarios para cubrirlos”. 38/

La idea por tanto, que la doctrina general nos ofrece acerca del Presupuesto del
Estado, es correcta y aunque sea aceptada comunmente, debemos recordar, que
esta idea no se puede aplicar, a la realidad municipal. Esta idea parte del
fundamento obvio que el poder soberano financiero corresponde al Estado, para
fijar y establecer impuestos, asi como para la intervencion del 6rgano legislativo en
la autorizacion y aprobacién de tal presupuesto, que sera ejercido por un érgano
distinto a él, el poder ejecutivo a través de la administracion publica.

La elaboracién doctrinal, anterior tiene un contexto juridico particular, en el que se
explica y se entiende: es el contexto de la vigencia de los principios de la division
de poderes; del ejercicio compartido de la soberania; y del principio de la legalidad
en materia tributaria. Esos son principios propios del Estado moderno, pero que no
se dan, en los mismos términos y modos, en el ambito municipal.

Para esta misma doctrina, el municipio goza, igual que el Estado, de un poder
soberano financiero derivado. El municipio esta legitimado para establecer ciertas
clases de impuestos o tributos, de dénde recabar ingresos para hacer frente a los
gastos que tiene que efectuar en la realizacion de su funcidon publica. En
consecuencia, basados sobre el mismo fundamento juridico el municipio deberia
ser capaz y estar legitimado para autorizarse y aprobarse su propio presupuesto.

Aqui comienzan las dudas y los problemas, de diversas caracteristicas: la
autorizacion del presupuesto es de naturaleza legislativa; se trata de una facultad
que ejerce el organo legislativo exclusivamente, sin que pueda delegarla; por ello
hablamos de Ley de Presupuesto, que es la forma natural que revisten los actos
del 6rgano legislativo. EI municipio carece, en rigor, de 6rgano legislativo.

Ademas, en la autorizacion del presupuesto y en el correspondiente ejercicio del
mismo, se aprecian momentos diferentes en que intervienen O6rganos
especializados diferentes: el poder ejecutivo, que practica los gastos y realiza
materialmente el ejercicio presupuestal y el poder legislativo, que los autoriza y los
aprueba, en su caso. Hay aqui, una profunda aplicacion del principio de la Division
de poderes, que no existe en el ambito municipal por mas que se quiera identificar
al Presidente Municipal con el Ejecutivo, a sindicos y regidores con el legislativo y
a jueces menores con el judicial. Por todo ello, ha parecido natural y ésta es la
solucion legal, dada al problema en México, hacer intervenir a las legislaturas de
los estados para expedir la correspondiente ley de presupuestos de sus
municipios, permitiendo que éstos lo elaboren y, desde luego, lo ejerzan conforme
a las previsiones de sus respectivas leyes de presupuestos.




_38/ Ibidem Pag 422
Esta es también la tesis que se consagra en el articulo 115, Dice el ultimo parrafo
de la fraccion 1V:

‘Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los
ayuntamientos y revisaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos
seran aprobados por los ayuntamientos con base a sus ingresos disponibles”. 39/

No es facil dar una interpretacion al texto transcrito, es extraordinariamente
complejo, para empezar, se diferencian netamente ambos extremos los ingresos
de los gastos.

Los ingresos seran aprobados por la legislatura; los egresos por los
ayuntamientos. Esta contraposicion podria explicarse reconociendo que se debe a
la real separacion de los tributos o leyes tributarias, de donde provienen los
ingresos de la ley presupuestaria, como admite la doctrina general; también podria
afiadirse que se reconoce la doble naturaleza de los 6rganos que intervienen, el
legislativo, que los aprueba, y el gubernativo, que ejerce el presupuesto
correspondiente.

Con todo, esto no es exacto enteramente, porque el ayuntamiento tiene ingresos
que al margen de su correspondiente ley y que al decir de la Constitucion, forman
parte de su hacienda y deben ser manejados libremente. Esto es: esa aplicaciéon
que se hace de la teoria general (haciendo intervenir al 6érgano legislativo local
para aprobar los presupuestos municipales) no respeta el principio de
constitucionalidad de como se forma la hacienda municipal y de que ésta debe
manejarse libremente. Por esa es que resulta confusa esta parte final del texto
constitucional: “Los presupuestos de egresos seran aprobados por los
ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles” ;Cuales son sus ingresos
disponibles? no son otros que los ingresos aprobados previamente por las
legislaturas de cada Estado. ¢, Quiere esto indicar que las respectivas leyes de
ingresos de los ayuntamientos deberan contemplar y abarcar absolutamente todos
los supuestos de ingresos a favor de la hacienda municipal? Si se contesta
afirmativamente, entonces ;Ddnde queda el principio de la libre administracion de
la hacienda municipal?; ;Ddénde queda la libertad del municipio para administrar
Sus recursos propio, o cual es la diferencia, en ultimo caso, entre los ingresos que
la constitucidon menciona como componentes libres de la hacienda municipal y los
ingresos provenientes de impuestos previstos formalmente en la ley
correspondiente, incluyendo las aportaciones federales?

Por si fuera poco ¢de qué sirve la facultad para aprobar los presupuestos, que
tienen los ayuntamientos, la cual se ejerce a la vista de las necesidades a
satisfacer o de la funcién publica a cumplir, si los ingresos disponibles no guardan
relacion ni contemplan esas mismas necesidades publicas?
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No parece haber camino légico, que salve las contradicciones en que incurre la
prevision constitucional en materia de presupuesto. Pareceria mas conveniente
darle unidad a la hacienda municipal y, en consecuencia a la libertad para su
manejo, admitir que el ayuntamiento forme y autorice tanto los ingresos asi como
los gastos del correspondiente ejercicio financiero. Hubiera bastado un simple
dispositivo juridico que dijera que en el presupuesto se contemplaran los ingresos
que a su favor aprobara la legislatura, junto con las aportaciones del gobierno
federal, ademas de salvaguardarse la facultad de revisar el ejercicio que se haga
de estos presupuestos, formados y aprobados por los propios ayuntamientos.

Las modificaciones introducidas al articulo 115 de la constitucion permitieron, al
gobierno local, recaudar los impuestos predial y de traslado de dominio, asi como
cobrar por lo servicios que ofrece como el agua, recoleccion de basura, entre
otros. Este proceso ha sido lento y dificil ya que en numerosos municipios la
autonomia economica por medio de la generacion de recursos propios enfrentd
dificultades relacionadas con la falta de una administracion moderna (catastro no
actualizado, falta de equipo de cdmputo, limitaciones en la capacitacion de
personal, asi como indefiniciones legales respecto de las competencias entre
niveles de gobierno.

Son constantes los reclamos de autonomia econdmica y financiera que expresan
los gobiernos locales pero, principalmente, son los municipios mas ricos del pais y
, en particular, los que se hallan en manos de gobiernos de oposicion los cuales
no soélo cuestionan los bajos montos de las participaciones recibidas, sino el
complejo procedimiento para fijar el monto de las mismas y su disponibilidad en
los tiempos en que se requieren. Como es el caso de los recursos que se
asignaban a través de los comités de solidaridad y en forma “etiquetada’o
“amarrados”,como se le conoce en el ambito presupuestario, se impidid que el
gobierno local pudiera decidir conjuntamente con la comunidad el destino de los
mismos.

Lo anterior llevdé como resultado a que prioridades y tipos de obras no estuviesen
coordinados con los compromisos y planes que habian sido formulados por la
autoridad local con anterioridad.

Para la aplicacion de la reforma al articulo 115 los gobiernos de oposicion en el
ambito municipal se enfrentaron a la reticencia del gobierno estatal para transferir
a los municipios las atribuciones que el nuevo texto del articulo115 conferia al
municipio. Por lo anterior algunos gobiernos estatales, conforme lo disponia el
articulo, reformaron el Cdédigo municipal, el cédigo administrativo y la ley de
transito, pero solo para aplazar la entrega de atribuciones que beneficiaban a los
municipios de la entidad. Se reservd en algunos casos el manejo del
departamento de transito y la provision de los servicios de agua potable y
alcantarillado.



“Para obtener mas ingresos, se contratdé a especialistas en administracion de
recursos humanos, que ayudaron a definir las estrategias de captacion de
recursos y manejo de las finanzas. Asimismo se dio un proceso de
profesionalizacion de los servidores publicos y hubo una campafia permanente de
moralizacion de la burocracia, con lo cual no sélo incrementaron los ingresos
municipales sino también permitieron reducir gastos de operacién”. _40/

Con este objetivo se realizaron las siguientes actividades:

1°. Se doto de terminales de computadora a la Direccion de catastro y emprendio
la accion de regularizar grandes extensiones de tierra que se hallaban invadidas
por colonos desde afos atras.

2°. Disminucién de los gastos de operacion del aparato administrativo.
3°. Elevar la importancia de los gastos de obras publicas y fomento.

No obstante que en algunos municipios aumenté el gasto destinado a la obra
publica y el fomento, las acciones fueron modestas en materia de creacion de
infraestructura urbana. Sobresalieron la apertura de vialidades, pavimentacion de
avenidas, construccion de puentes e introduccidon de servicios de agua y drenaje
en colonias populares, pero como lo requerimientos de obra publica en ciudades
son enormes, si se toma en cuenta los bajos promedios de cobertura de servicios
de agua potable, drenaje y pavimentacion, muchas de las obras planeadas
tuvieron que posponerse, por lo anterior los municipios centran su accion en
mejorar su desempefio en areas accesibles, como el mejoramiento en la
prestacion de los servicios publicos.

4°, La seguridad publica y la recoleccién de basura.

5°. Frenar los actos de corrupcién y mejorar los actos de corrupcion y mejorar los
canales de atencion a la ciudadania.

6°. Realizacion de inversion en equipos, para reubicar tiraderos municipales,
construccion de estaciones de transferencia de basura, estudios para realizar
division de las ciudades en zonas y aumentar las rutas de recoleccion. Se crean
mecanismos y establecen formas de financiamiento que involucraban a la
sociedad como corresponsables con apoyo de los comités de vecinos
principalmente y con los inspectores de limpia en actividades de estimulo a la
ciudadania para colaborar en la limpieza de la ciudad.

7°. Prestar especial importancia a la seguridad publica vinculandolas con el
mantenimiento del orden politico, creando cuerpos élite dentro de la estructura de
la policia municipal.
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8°. En cuanto al ordenamiento territorial, la regularizacion de la tenencia de la
tierra, se actualiza el padrén catastral.

9°. La planeacién urbana es una actividad que requiere de atencion y es a través
de la creacién de un Consejo de Planeacién y Desarrollo del municipio, para
elaborar un proyecto de reglamento de fraccionamientos y para la elaboracion de
un proyecto de reglamento de fraccionamientos y para la revision del Plan Director
de Desarrollo Urbano. Con el propdsito de impedir que la ciudad creciera como
resultado de iniciativas aisladas, desvinculadas de un interés colectivo. El Plan
deberia de proponer zonas de desarrollo y un plan parcial de la zona de
integracion ecologica.






CAPITULO 3.

3.1.- LINEAMIENTOS JURIDICO-POLITICO PARA EL EJERCICIO DEL GASTO
MUNICIPAL.

La reforma del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos introdujo beneficios para los municipios, aun existen multiples limites
reales y formales que se oponen a la transformacién del municipio mexicano.
Entre los limites reales se encuentran ademas de la tradicional carencia de
recursos que los caracteriza, la cultura burocratica tradicional del sistema politico,
basada en una percepcidén patrimonialista de la funcion publica, en criterios de
asignacion de recursos de tipo clientelar y en actos de corrupcion.

En cuanto a los limites formales, estan la normatividad vigente, articulo 115
constitucional, cdédigos municipales, entre otros, y la centralizacion de las
cuestiones electorales, financiero y legislativas.

Estos elementos determinan en gran medida la estructura y la capacidad
financiera de los municipio, e impiden que éstos adopten nuevas funciones. 41/

México debe ajustarse a los principios federales vigentes en la Constitucion.
Asimismo, en su “modelo de nacién”, concibe al municipio como “la forma primaria
de la sociedad civil, con autoridades propias y funciones especificas, cuya mision
consiste en proteger y fortalecer los valores de la convivencia local y prestar a las
comunidades los servicios basicos que la capacidad de las familias no alcanza a
proporcionar”

El centralismo politico y econdmico que priva en la nacion deberia cambiar a que
los gobiernos municipales tengan autonomia y recursos propios, se integren de
manera democratica sin interferencias de los otros niveles de gobierno y que los
ayuntamientos sean en realidad la expresién de la voluntad ciudadana.

El articulo 115 constitucional contiene los principios basicos para la existencia y
funcionamiento del Municipio Libre y que las reformas que se hicieron en 1983
significaron avance, pero que en su letra y en su espiritu han sido desvirtuadas por
los gobiernos de los estados sin que el gobierno federal lo haya impedido.

Las finanzas municipales que reciben tesorerias con déficit, en poco tiempo las
sanean logrando:
a) Sanear y Aumentar los ingresos.
b) Manejo de recursos con transparencia
c) Con lo anterior se goza del apoyo de la ciudadania y se obtiene la
colaboracion con ellos en la solucion de los problemas de la comunidad, y
los regidores de los cabildos vigilan que se cumpla la ley.

41/ Ibidem. Pag. 141



Una concepcion programatica acerca de la tarea de gobernar las relaciones con
otros niveles de gobierno son:

a) Elfuncionamiento de la estructura municipal.
b) El manejo de los recursos
c) La determinacion de las prioridades en la dotacion de servicios publicos.

El principal reto a nivel municipal en su relacion con el gobierno estatal y federal,
es el de defender el elemento de principio de autonomia municipal.

3.2.- INTEGRACION JURIDICA DEL PROCESO DE PROGRAMACION
MUNICIPAL.

Ley de Ingresos.-

Es el instrumento juridico que da facultad al ayuntamiento para que se cobren los
ingresos a que tiene derecho el municipio.

En esta ley se establecen de manera clara y precisa los conceptos que
representan los ingresos para el municipio, asi como las cantidades que recibira el
ayuntamiento por cada uno de los conceptos.

De conformidad con lo que dispone el ayuntamiento, el proyecto de esta ley debe
ser elaborado por la Tesoreria municipal con estricto apego a lo dispuesto en la
Constitucion Politica del Estado, el Cédigo Fiscal Municipal, La Ley de Hacienda
Municipal y demas disposiciones fiscales vigentes.

De esta manera los ingresos municipales se estructuran con base en todos los
recursos numerarios que recibira el municipio por medio de la Tesoreria, por el
cobro de los conceptos establecidos en la Ley de ingresos.

Los ingresos se pueden clasificar en dos grupos: Los de tipo ordinarios y los de
tipo extraordinario.

Son ingresos ordinarios los que reciben en forma constante y regular, y se
conforman como sigue:

- Impuestos

- Derechos

- Productos

- Aprovechamientos
- Participaciones

Son ingresos extraordinarios los que recibe el municipio en forma eventual,
cuando por necesidades imprevistas tiene que buscar recursos adicionales, a
través de créditos y por contribuciones especiales.



Los ingresos publicos a que tiene derecho a percibir el municipio conforme a la
ley, derivan de impuestos, derechos, contribuciones especiales, productos,
aprovechamientos, participaciones y crédito publico.

La coordinaciéon fiscal se establece debido a la concurrencia impositiva, que
permite expresamente la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
al no separar las fuentes de tributacion que deban corresponder a cada uno de los
tres niveles de Gobierno (federacion, estado y municipio), con excepcién de las
reservadas a la Federacion, actualmente en su articulo 73 fraccién XXIX inciso 5°.
Relativas a las contribuciones especiales sobre: Energia eléctrica, tabacos
labrados, gasolina y derivados del petréleo, cerillos y fosforos, aguamiel vy
productos de su fermentacion, explotacidon forestal y produccion y consumo de
cerveza.

Con excepcidon de estos gravamenes que recaen sobre las fuentes reservadas de
la Federacién, la Constitucion Politica Federal, de acuerdo con su articulo 124,
permite a los estados establecer las contribuciones necesarias para cubrir los
presupuestos estatales, y en el articulo 115, las legislaturas de los estados
aprueban las Leyes de Ingresos de los Ayuntamientos, en los que se decretan los
impuestos necesarios para cubrir los presupuestos de egresos municipales.

El texto constitucional “no delimita las fuentes que pueden ser materia de campo
impositivo en cada nivel de gobierno y esto genera que pueden establecerse
contribuciones sobre las mismas fuentes, tanto por el Congreso de la Unién, como
con las legislaturas de los estados, dandose de esta manera, la multiple tributacion
como consecuencia de la concurrencia de facultades impositivas”.

Con este motivo, la coordinacion en materia fiscal del gobierno federal, con los
gobiernos estatales, evita superponer gravamenes a las mismas fuentes
impositivas y compartirse el producto de la recaudacion sobre las bases que en los
convenios se sefalen.

A partir de 1980, afo en el que entra en vigor la “Ley de Coordinacion Fiscal”, con
objeto de coordinar el sistema fiscal de la federacion con el de los estados,
municipios y el Distrito Federal”, se establecen las bases de participacién de cada
uno de ellos en los ingresos federales, la forma de distribuir las participaciones, la
regla de colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fiscales y la
creacion de los organismos en materia de coordinacion fiscal. Dicha ley, es la que
practicamente crea el “Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal” y establece que
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, celebre convenios con los estados
que soliciten adherirse a dicho sistema, con lo cual obtienen el derecho de
participar en el total de los impuestos federales y en los derechos previamente
establecidos.



Los conceptos sefialados forman parte de los ingresos federales, o bien como se
conoce como recaudacion federal repartible en la que participan los estados, los
municipios y el distrito federal.

También existe el Fondo de fomento municipal, el cual se forma de la recaudacion
federal participable y so6lo correspondera a los estados que estan coordinados en
materia de derechos.

De las cantidades que obtengan los estados del Fondo general de participacion y
del Fondo de fomento municipal, estan obligados a repartir entre sus municipios
por lo menos el 20% el cual se distribuye de acuerdo con los sefialamientos de las
legislaturas estatales.

No todos los estados se adhieren al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y los
que si se adhieren, lo hacen mediante un convenio que suscriben con la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, lo que les permite obtener las
participaciones federales correspondientes a los fondos mencionados.

Mediante este convenio, ciertos gobiernos y sus legislaturas estatales se han
comprometido a no mantener en vigor, impuestos y derechos locales
especificados en dicho convenio.

Al adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, los gobiernos de los
estados suscriben con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico los convenios
de colaboracion administrativa en los cuales se sefiala que es su objetivo que
estado y municipio asuman las funciones operativas administrativas inherentes a
la recaudacion, comprobacién, determinacion y cobranza en los términos de la
legislaciéon federal. Ademas de las participaciones provenientes del Fondo general
de participaciones y del Fondo de fomento municipal, los estados y municipios
reciben otras participaciones adicionales segun se establezca en otros convenios.

La ley de Coordinacion Fiscal, en su articulo 14, sehala que las autoridades
fiscales de los estados que se encuentran adheridas al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal y las de sus municipios, seran considerados como
autoridades fiscales federales, en el ejercicio de sus facultades que se le confieren
en los convenios y acuerdos respectivos.

Es indudable que al estado y sus municipios, les ha reportado ciertos beneficios
formar parte del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, desde el punto de vista
de los ingresos que obtienen por concepto de participaciones en la recaudacion
federal, con las cuales cubren un buen porcentaje de sus respectivos ingresos
para hacerle frente a sus presupuestos de egresos peridédicamente.



Presupuesto de Egresos.-

El presupuesto de egresos municipales, es el documento que contiene la
estimacion de todos y cada uno de los conceptos de gasto en que incurrira el
Municipio en el periodo de un afo a fin de poder enfrentar las erogaciones que
sean necesarias en la operacion de los programas de servicios publicos, sociales
y de apoyo administrativo del Ayuntamiento.

Ademas permite ordenar los conceptos de gasto segun la naturaleza y destino del
mismo Y facilita identificar la funcién que este gasto deberia cubrir.

Su funcién es la de reflejar la organizacion administrativa, técnica y econdmica
que deberia tener el municipio para cumplir cabal y eficientemente con las
funciones que le confiere las disposiciones juridico-administrativas.

Principales funciones:
1.- Definir el destino del gasto.

2.- Proporcionar elementos para lograr una adecuada asignacion de los recursos
disponibles.

3.- Reflejar, si el dinero que constituye los fondos publicos, se estan orientando a
resolver las necesidades colectivas en la forma como es requerido por la
comunidad.

4.- Suplir incongruencias en la estructura del gasto publico.

5.- Cada municipio debe determinar el tipo de elaboracion de Presupuesto de
Egresos de acuerdo a las necesidades particulares. Tres tipos de presupuesto de
egresos:

a) Por objeto del Gasto: Se organiza en base a sus gastos del gobierno y
administracién municipal y esta integrado por los grupos, subgrupos,
partidas, conceptos, importe mensual y total anual.

Grupo viene siendo los gastos ordinarios y extraordinarios que realiza el
ayuntamiento durante un afo fiscal; el subgrupo: las erogaciones las erogaciones
ordinarias y extraordinarias que por su naturaleza y funcién pertenece a un grupo
determinado; el concepto: es la denominacidén de forma general de la partida que
contiene y por ultimo la partida es la numeracion progresiva de los conceptos de
gasto que integran al presupuesto de egresos, con ello los servidores publicos
municipales encargados de su aplicacion, control y supervision contaran con un
instrumento adecuado en la ejecucion de la politica del gasto publico municipal.

b) Institucional Administrativo.
c) Por Programas.



El estado mensual del ejercicio del presupuesto de egresos: Al término del
ejercicio mensual, se procedera a elaborar el presupuesto, con la ejecucién de
esta actividad, se contara con la informacién suficiente para conocer el resultado
mensual y acumulado del ejercicio del presupuesto. El tesorero tiene que dirigir el
informe respectivo al presidente municipal con la finalidad de que, previo acuerdo
del Ayuntamiento, se toman las decisiones que tiendan a lograr una aplicacion
racional del gasto publico municipal, asi como deslindar las responsabilidades que
pudieran resultar.

El presupuesto de Egresos es un complemento del programa de trabajo por lo que
su presentacion debe sujetarse estrictamente a los requerimientos de éste. El
presupuesto por programas permite controlar el avance de los mismos y sustituye
al presupuesto tradicional administrativo que daba la impresidon de que los
ingresos provenientes de los causantes se destinaban exclusivamente para el
pago de ndéminas gubernamentales. Asi, el presupuesto por programas puede
tener varias modalidades de acuerdo con la importancia y necesidades del
municipio.

La fraccion IV del articulo 115 constitucional, establece que el ayuntamiento
municipal unicamente puede aprobar el presupuesto de egresos con base en sus
ingresos disponibles. Ya que las legislaturas de los estados aprobaran las leyes de
ingresos de los ayuntamientos y ademas revisaran sus cuentas publicas

El presupuesto de egresos, es la representacion ordenada clasificada de los
egresos en general que debe realizar el ayuntamiento para cumplir con sus
funciones durante un afo. El presupuesto permite:

- Prever los recursos financieros que requiere la administracion municipal.
- Llevar un control de los gastos en general.
- Manejar adecuadamente los fondos financieros del municipio.

El presupuesto de egresos es un documento normativo, puesto que obliga a la
tesoreria municipal a efectuar sélo aquellos gastos y pagos que hayan sido
incluidos en él, siendo de gravedad el actuar fuera de los gastos que fueren
previstos para los fines consiguientes.

Para fines del estudio, se considera que el presupuesto de egresos debe ser
elaborado por la Direccidén de Programacion y Presupuesto del municipio en
coordinacion estrecha con la Tesoreria municipal tomando en cuenta los
siguientes aspectos:

- Monto disponible de los ingresos del ayuntamiento.
- Disposiciones de la Ley Organica del Estado y en la Ley de Hacienda
Municipal.



De acuerdo con la Ley Organica Municipal, el ayuntamiento debe aprobar el
presupuesto anual de egresos, verificando que el mismo se sujete a los recursos
disponibles en el municipio.

El presupuesto de egresos puede clasificarse por: Objeto del gasto, area de
responsabilidad y por programas.

El criterio a seguir para su elaboracion debe estar determinado segun las
necesidades especificas de informacién; sin embargo, debera seguirse siempre un
orden para elaborarlo de tal manera que sea comprensible y asegure el manejo
adecuado de los recursos del municipio.

Al elaborar el presupuesto de egresos, debe tomarse en cuenta las limitaciones
que frenan la intencion de convertir cada vez mas a dicho presupuesto en un
mejor control o en un instrumento de previsién de los gastos que debe realizar el
municipio.

Las limitaciones son las siguientes:

- La tendencia a repetirse, sin tener un mejoramiento en la elaboracion,
debido a la falta de informacion e investigacién de poblados pequefos que
se encuentran alejados del centro del municipio.

- Laimposibilidad de conocer todas las situaciones financieras y necesidades
del municipio por razones econdmicas.

- Lafuerza de las estructuras politica, econémica y social del municipio.

Cuando se realice la estimacidon del presupuesto de egresos, deberan
considerarse las siguientes acciones:

- Indicar qué es lo que se requiere lograr y qué cantidad de recursos son
necesarios.

- Analizar con cuidado lo que se ha hecho anteriormente, con el fin de indicar
qué actividades deberan abandonarse por obsoletas o innecesarias y
proponer todos los cambios que se requieran para reducir el gasto publico
municipio.

- Presupuestar adecuadamente los aumentos de los servicios personales.

- Calcular los gastos de las actividades, a precios actuales o posibles precios
mayores, en vista de la situacién econémica o inflacionaria por la que se
atraviesa.

- Considerar las mejoras de eficiencia en la administracién municipal.

- Por ultimo, no habra que olvidar que el presupuesto de egresos, no es
simplemente una relacion de conceptos, partidas y cantidades sino que es
un programa de trabajo importante para la salud, la seguridad, el bienestar
y la convivencia de los habitantes del municipio.

El contenido puede sintetizarse como sigue:



- Gastos que deben efectuarse

- Servicios que se presentaran a corto y largo plazos.
- Actividades programadas

- Requisitos para su realizacion

- Cantidades de dinero para los egresos

- Recursos financieros que se requieren.

Las etapas desde su elaboracidon hasta su ejecucion son las siguientes:

- Estudio de programas

- Reuvision de presupuesto de egresos del ejercicio anterior

- Preparacion de presupuesto

- Revision del control presupuestal

- Preparacion del presupuesto de ingresos (Ley de ingresos)
- Obtencion del equilibrio presupuestal

- Aprobacion del presupuesto

- Ejercicio o ejecucion del mismo.

Aprobacién del presupuesto de Egresos.-

La aprobaciéon del presupuesto de egresos consiste en la revision hecha por el
ayuntamiento de los gastos previstos para el periodo de un ano, conocido como
ejercicio fiscal.

La revisidn consiste en analizar que los conceptos de gasto estén plenamente
justificados y que se sujeten al total de los ingresos de que dispone el
ayuntamiento para el mismo ejercicio; lo cual significa que todos los conceptos de
gasto no pueden ser mayores de los que prevé la Ley de Ingresos Municipales,
aprobada por la legislacion local del estado.

El ayuntamiento puede solicitar al presidente municipal y al tesorero que dicho
presupuesto se reajuste, en caso de tener errores 0 gastos que no sean
justificables.

El presupuesto se aprueba entre los meses de septiembre a diciembre de cada
afio y entra en vigor a partir del primero de enero del siguiente afio. Cabe aclarar
que a partir de 2006 el Senado de la Republica aprobd por unanimidad, con 94
votos, la nueva Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria que
obliga a que la Ley de Ingresos de la Federacion se apruebe a mas tardar el 20 de
octubre de cada afo en la Camara de Senadores.

La ley establece que en caso de que en el transcurso del afo se sufra de una
disminucién de los ingresos el gobierno federal debera hacer ajustes al gastoy, en
primer lugar, reducird el de comunicaciéon social, luego el administrativo no
vinculado directamente a la atencion de la poblacion, después el de servicios
personales, prioritariamente las erogaciones por concepto de percepciones
extraordinarias y, finalmente, los ahorros y economias presupuestarios que se



determinen con base en los calendarios de presupuesto autorizados a las
dependencias y entidades.

Con esta nueva disposicion se regula el proceso de aprobacién del paquete
econdomico que contiene la Ley de Ingresos y la Miscelanea Fiscal, que iniciara el
1° de abril, cuando el ejecutivo envie al congreso un documento con los
principales objetivos para ambos ordenamientos; escenarios sobre el monto total
del presupuesto de Egresos y su déficit o superavit; enumeracién de los
programas prioritarios y sus montos.

Ademas, el gobierno federal debera enviar a la Camara de Diputados, a mas
tardar el 30 de julio, a través de la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica,
tomando en cuenta las peticiones que hagan las comisiones ordinarias de la
Camara.

La ley regula la discusién del paquete econdmico y establece criterios para los
diputados, por lo que los legisladores, cuando propongan un nuevo plan o
proyecto, deberan sefialar el ajuste de programas y proyectos vigentes si no se
proponen nuevas fuentes de ingresos.

También podran proponer acciones concretas para avanzar en el logro de los
objetivos planteados en el Plan Nacional de Desarrollo y los programas que
deriven del mismo.

Ademas, el proyecto sefiala que las comisiones de la Camara de Diputados
tendran 30 dias naturales a partir de la presentacién del proyecto de presupuesto
para hacer llegar sus consideraciones, observaciones y propuestas a la Comisién
de Presupuesto.

Se establece que podran fijar mecanismos de coordinacién, colaboracion y
entendimiento entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.

El presidente municipal y el sindico deben vigilar que los gastos se realicen
conforme a lo previsto en el presupuesto de egresos vigente (ejercicio del
presupuesto de egresos).

El presidente municipal vigilara que la tesoreria lleve en forma adecuada los
gastos del municipio, para lo cual solicitara la informacion presupuestal
correspondiente y revisara que efectivamente los gastos realizados tengan la
debida comprobacion.

Con todas estas situaciones el presidente municipal tendra previstas posibles
desviaciones y usos indebidos del gasto publico, que llegaran a efectuarse.

Consideremos que la aplicacion del presupuesto por programas ofrece una
orientacién objetiva de la politica hacendaria del municipio por medio del



establecimiento de programas y la clasificacion de gastos en: gastos para el
funcionamiento y gastos de inversion.

Para el cumplimiento de los programas y el logro de los objetivos que en ellos se
sefalan, deben disminuirse los montos entre las distintas secciones, y de esta
manera formar diversas categorias dentro de los mismos.

Con estos motivos, se ha podido definir el presupuesto por programas como un
sistema de control que presenta particular atencion mas a “las cosas que la
administracion publica realiza, que a las cosas que adquiere”, como son: los
servicios personales, provisiones, equipos y otros conceptos porque unicamente
son medios que emplea para el cumplimiento de sus funciones que pueden ser:
escuelas, mercados, presas, entre otras.

Los objetivos de este tipo de presupuesto se centran en lograr la racionalidad del
gasto de acuerdo con la eficiencia; facilitar la administracién por excepciones
combinando los recursos disponibles inmediatos con las metas a corto plazo, asi
como conocer las actividades y ordenarlas jerarquicamente por su importancia,
con el fin de seleccionar cuales pueden realizarse de inmediato, segun el grado de
complejidad y desarrollo.

Con la finalidad de lograr la unificaciéon de criterios en la clasificacion presupuestal
es necesario que se logre la coordinacion de los planes de desarrollo econémico y
social con los presupuestos, se ha podido lograr a través de unificar la
clasificacion, que sirve de base a la planeacion y al presupuesto en forma
simultanea.

Las areas o dependencias ejecutoras seran las encargadas de llevar a cabo las
actividades de los programas que le han sido encomendados, los cuales pueden
identificarse como sigue:

Objeto del Gasto. Se hace la identificacion del gasto con lo adquirido y centra su
interés en el “aspecto contable” de las operaciones. Tiene como finalidad detallar
todos los gastos necesarios para la realizacion de un programa, indicando también
los respectivos renglones del gasto. Esta primera clasificacién se combina con el
presupuesto por programas llegando entre ambos a ligar o unir las cosas que van
a realizarse con las que van a adquirirse, y determinar el uso del dinero que le ha
sido asignado al programa.

Por dependencias, ramos o administrativo. Se presenta especial atencion al gasto
publico por areas o dependencias con la finalidad de otorgar facilidades en la
administracién de los fondos para la ejecucion de los programas.

Econdmica. Se basa en el empleo correcto de los gastos y los ingresos. Este tipo
de presupuesto presenta los gastos corrientes, la inversion, otorgamiento de
subsidios y préstamos, determinandose la proporcién del gasto publico en relacion



con el producto a obtener. Igualmente se tratan de ordenar las transacciones que
realiza la entidad, segun la naturaleza o sus efectos en la vida nacional.

Por Funciones. Su principal objetivo consiste en el detalle de los servicios que
presta la entidad y que se cubren principalmente con las contribuciones de los
ciudadanos.

Estos servicios pueden referirse al aspecto de proteccion social, son servicios que
permitan el desarrollo socioeconémico de la ciudadania, logrando hacer tanto
detalles de servicios, como necesidades existan o se requieran.

Sectorial. Es una variante de la clasificacion anterior, ya que muestra las areas de
actividades, prestando especial atencién a los objetivos concretos en dichas
areas.

- Sector Econdmico. Los servicios publicos en general.

- Sector Social. Educacion, salud, vivienda, entre otros.

- Sector de Servicios Generales. Administracion en general, justicia |,
seguridad publica, entre otros.

La finalidad de esta clasificacion es crear areas o dependencias con actividades
homogéneas, para que en el Plan Nacional de Desarrollo y en el presupuesto se
les clasifique de igual forma. Con la aclaracion de que el Plan Nacional de
Desarrollo debera ser el eje rector de todos los presupuesto a nivel estatal y
municipal.

Por programas y actividades. Su objeto es relacionar los gastos con los resultados
que se esperan obtener, mediante la agrupacién de dichos gastos en programas y
el sefialamiento de las actividades a realizar por la ejecucion del programa.



Catalogo de claves correspondientes a los conceptos- partida de gasto

CONCEPTO/PARTIDA DENOMINACION

1000 Servicios personales

1100 Remuneraciones Ordinarias
1200 Remuneraciones adicionales y especiales
1201 Compensaciones

1202 Gratificaciones

1203 Aguinaldos

1300 Honorarios

2000 Adquisiciones de Bienes para la Administracion
2100 Bienes de consumo

2200 Materiales de Limpieza

2300 Materias Primas y Articulos diversos
3000 Servicios y Gastos Generales
3100 Servicios Administrativos

3200 Reparacion y Mantenimiento
3300 Gastos de Instalacion

3400 Energia Eléctrica

3500 Teléfonos

3600 Prensa y Publicidad

4000 Transferencias

4100 Subsidios

4200 Educacién

4300 Instituciones de Beneficencia
4400 Actividades del DIF

4500 Ayudas y Donativos

5000 Bienes Muebles e Inmuebles
5100 Bienes Muebles

5200 Equipos

5300 Maquinaria y Accesorios

5400 Bienes Inmuebles

5500 Edificios Administrativos

6000 Obras publicas y contrataciones
6100 Obras capitalizables

6200 Por contrato

6300 Por Administracion

7000 Inversiones

7100 Inversiones Financieras

7200 Adquisiciones de Valores

7300 Empresas para municipales
8000 Erogaciones Extraordinarias
8100 Imprevistos

8200 Erogaciones Contingentes

9000 Deuda Publica

9100 Préstamos del Banco Nacional de Obras y Servicios

Publicos




9200

Préstamos de Otras Instituciones Bancarias

42/

_42/ Ley Organica de la Administracion Publica Federal. Edt. Porrua 2004




Clasificacion del presupuesto por programas.-

- Funcién

- Subfuncién

- Programas

- Subprogramas
- Actividades

- Proyecto

- Obra

- Trabajo

La clasificacion puede complementarse o combinarse con la dependencia o area y
con la partida o concepto de gasto.

El Proceso Contable del Municipio.-

Como una sintesis del sistema de contabilidad que se ha propuesto, a
continuacién se comenta en términos generales lo referente al “Proceso Contable”
del municipio, indicando las diversas etapas que intervienen en el desarrollo del
proceso.

Primera Etapa.

Una vez que se han definido las diversas areas sustantivas y adjetivas que
considera la estructura organica del municipio, sobre todo aquellas areas que mas
se relacionan con la contabilidad, como son las que generan recursos, las que los
captan y las que los aplican, se estara en posibilidad de conocer cual es la
procedencia de las operaciones y la responsabilidad de quienes la generan.

Segunda Etapa.

El area de contabilidad es la que efectua la recepcion de la documentacion
correspondiente a dichas operaciones que son, en ultima instancia, las que
representan en cierta forma la gestién municipal.

Tercera Etapa.

Cuando el area de contabilidad conoce la procedencia de las operaciones
realizadas, sus responsables y la documentacion, debera proceder a la aplicacién
contable, debe codificarse, de acuerdo con el catalogo de cuentas que se haya
estructurado, toda la documentacién, a efecto de que en forma simultanea se
generen segun corresponda las polizas respectivas, y de esta manera llevar a
cabo el registro de las mismas a través de medios manuales, mecanizados o
eléctricos.



Cuarta Etapa.

Una vez efectuado el registro contable, se estara en posibilidad de obtener
primeramente los estados financieros: Balance general o estado de situacion
financiera y el estado de resultados o de ingresos y gastos del municipio.

Quinta Etapa.

Con todos estos elementos de informacion que se han obtenido, es necesario
llevar a cabo la formulacidn de la cuenta publica del municipio.

Para lograr la obtencion de la informacion programatica, economica y financiera,
de la cuenta publica del municipio.

La Cuenta Publica municipal.

Es el documento que muestra los resultados del ejercicio presupuestal durante un
periodo determinado (un afo fiscal), presentado por el ayuntamiento al Congreso
del estado.

La cuenta publica municipal representa una evaluacion de caracter financiero de
todas las acciones de la gestidn municipal y permite determinar el grado de
aplicaciéon de la Ley de Ingresos Municipal y el presupuesto de egresos efectuado.
Con este motivo, la cuenta publica contiene un analisis comparativo de la Ley de
Ingresos y el presupuesto de egresos, con lo realmente aplicado y ejercido, asi
como una relacion de las operaciones por conceptos y por partidas
presupuestales.

Las diferencias que resultan se analizan, explican y justifican de conformidad con
los objetivos planeados por la administracion municipal y de acuerdo a los
diversos ordenamientos juridicos para su aplicacién correspondiente.

En cuanto a ingresos municipales, la cuenta publica debe contener los siguientes
datos:

- Principales lineamientos de la politica de ingresos

- Forma en que se aplicé la Ley de Ingresos Municipal

- Cantidad Total de Ingresos recaudados

- Forma en que se realiz6 la fiscalizacion

- Recursos provenientes de financiamiento crediticio

- Recursos provenientes de la colaboracion ciudadana para financiar las
obras y los servicios publicos.



Respecto de los gastos, la cuenta publica debe considerarse:

- Gastos realizados segun comprobantes

- Formas utilizadas para cubrir los programas de obras y servicios aprobados

- Cantidad total del gasto (corriente y de inversion)

- Estructura econdémica del gasto publico municipal, destacando las
cantidades de cada concepto.

- Avance en gastos ejercidos en relacion con el presupuesto de egresos
aprobados.

La cuenta publica contiene ademas un analisis presupuestal, una comprobacion
por partida de gasto entre las cantidades autorizadas y las cantidades ejercidas,
por programa Yy hasta nivel de actividad, obteniéndose con este hecho los saldos
correspondientes.

Si los gastos rebasan lo autorizado, se considera la existencia de saldos negativos
(déficit), si por el contrario se presentan ahorros, seran saldos positivos
(superavit), no obstante se debera en las dos situaciones explicar el motivo de la
generacion de estas circunstancias.

Elaboracion, presentacion y aprobacion.

Se considera que el area de Programacion y presupuesto, es la encargada de
elaborar el documento de cuenta publica, tomando en consideracion la aprobacion
o aval del area de Tesoreria, en vista de que el documento tiene que enviarse con
los requisitos, formas y procedimientos sefialados en la Constitucion politica del
estado, Ley Organica Municipal y Ley de Hacienda Municipal, respectivamente.

El sindico es la persona responsable de su revision y si no esta de acuerdo con el
contenido con el contenido de la cuenta publica, la regresa al area de
Programacién y Presupuesto para que conjuntamente con la Tesoreria le hagan
los ajustes y correcciones que amerite.

Una vez que es aprobada por el sindico, la cuenta publica se envia al presidente
municipal. El presidente es el encargado de presentar la cuenta publica al
ayuntamiento en sesién de cabildo, éste la analizarga, la discutira y en su caso la
aprobara.

Si el ayuntamiento considera que la cuenta publica requiere de ajustes o
correcciones 0 bien de mayor justificacion por las variaciones entre rubros
aprobados y ejercidos la regresara al area de Programacién y Presupuesto.

Una vez aprobada la Cuenta Publica, el secretario del ayuntamiento la debera
enviar al Congreso del estado.



En este lugar la Contaduria Mayor de Hacienda o Contaduria Mayor de Glosa
revisara el documento, y verificara si los resultados corresponden a las
necesidades de ingreso y gasto, emitiendo para tal efecto un dictamen, el cual se
sometera al Congreso del estado.

Si la cuenta publica es aprobada, el Congreso notificara al Presidente municipal su
conformidad para el cierre del ejercicio contable correspondiente, por medio de un
oficio denominado finiquito.

Las formas, procedimientos especificos, asi como la periodicidad para la
elaboracién, presentacion y aprobacién de la cuenta publica se encuentran
senalados en la Ley Organica Municipal y en la Ley de Hacienda Municipal de
cada estado.

“Todos los ayuntamientos deberian promulgar, durante los primeros meses de
1991, su respectivo reglamento interior que normara tanto la instalacion del nuevo
Ayuntamiento, como las funciones de sus integrantes, la discusion en sesiones,
entre otras”. 43/

La innovacion y la tecnologia son elementos que se deberian considerar en el
ambito municipal ya que con ello se lograrian importantes mejoras administrativas
locales y se orientarian inversiones financieras importantes hacia objetivos
definidos.

Municipios “exitosos” se encuentran en Zacatecas, San Luis Potosi y Guanajuato
entre otros “para conocer por medio de sus presidentes y tesoreros municipales
cémo habia funcionado el equipo de gobierno.

1°. El primer programa que se puso en funcionamiento, en materia de recaudacion
propia de ingresos, fue el impuesto predial, ya que anteriormente, éste dependia y
era manejado por el gobierno del estado con una actitud paternalista.

2°. Se establecieron sistemas de computo y administrativos para el cobro del
impuesto, la maravilla para el propio presidente municipal fue que un mes
después, se comenzo a cobrar el impuesto predial.

3°. El cobro de traslado de dominio es un problema de discrecionalidad con que se
manejaban dichos cobros. Esto se puede eliminar mediante un sistema
computarizado, donde no se pueden violar valores fijados por la Junta Municipal
Catastral.

4°. En estos municipios se cred un clima de confianza entre los ciudadanos, al
publicar lo que se recibe y donde y como se gasta. A la vista del tesorero, habia
una transparencia financiera que antes se ocultaba.

_ 43/ Ibidem. Pags. 66-67



5°. Por disposiciones legales, municipios de estos estados deben entregar los
cortes y balances presupuestales, mes con mes, al Congreso del estado,
publicandose ademas en los diarios de mayor circulacion”. 44/

Con lo anterior se tuvieron municipios que pugnaron por recursos y obtuvieran, por
instrucciones de la Federacion, un 20 por ciento adicional de lo que llevaban
recibido en 1992.

6°. E Banco Nacional de Obras Publicas (BANOBRAS), concedié créditos por el
saneamiento e informacion de los recursos municipales.

7°. La deuda municipal, la cual no enriquece, precisamente una vida municipal
mas auténoma.

8°. Banco Mundial permitio el ingreso de algunos municipios a un programa para
modernizacién de la infraestructura vial.

9°. Crear una Direccion de Desarrollo Organizacional como un eje articulador para
infundir valores como: honestidad, confianza, trabajo en equipo y participacion. Ya
que “ un esfuerzo planeado que abarca a toda la organizacion, para lograr de un
modo eficiente y participativo la finalidad para la que fue creada” _45/

A partir de la implementacion del Desarrollo Organizacional, quedaria plasmada
en diversos documentos de la administracion, esquemas, graficos, tablas, listados
de objetivos, estrategias y metas, las premisas del gobierno municipal y las formas
de convertirlas en mecanismos de operacion.

“La filosofia de la administracién municipal (mision y valores) fue dada a conocer y
explicada por el propio alcalde en grupos de 50 empleados como maximo al inicio
de la gestion. A partir de la mision municipal fueron establecidos la misién y las
funciones de cada una de las dependencias municipales, lo cual a su vez permitié
elaborar en cada una de ellas, un programa anual de trabajo, bajo un sistema
institucionalizado de planeacion” _46/ Dentro del marco de la Planeacién
estratégica los criterios cuantitativos de medicién de acciones y actividades se
vuelve una actividad crucial. Asi, en el Plan de trabajo, de la presidencia
municipal, se deberia definir, para todas y cada una de las direcciones y
dependencias de la administracion municipal, la “misién” de dicha dependencia y a
partir de ella las “funciones”, esto es el qué se quiere de la misma. A partir de la
definicion de funciones, cada una de éstas es desagregada en “indicadores”, que
apuntan hacia el como lograr lo que se quiere.

_44/ Gadsen, Carlos. Porqué Ledn es Modelo para América Latina en Administracion Publica?
Diario AM, 9 de Agosto de 1991. Pag. 3b

_45/ Ibidem.

_46/ Ziccardi, Alicia. (Coordinadora). La tarea de Gobernar: Gobiernos locales y demandas
ciudadanas. Editorial Instituto de Investigaciones Sociales UNAM-Miguel Angel Porria, México
1995. Pag. 102-103



A continuacion cada uno de los indicadores se cuantifica en funcién de “indices”
que aluden al numero real de acciones a lograr.

De dichos indices se desprenden objetivos particulares que son clasificados como
“prioritarios” y “no prioritarios”, y, finalmente se prevén los apoyos especiales con
los que se debe contar para el logro de cada funcion (vinculacién con otras
dependencias de la administracion municipal.

Con lo anterior gobiernos municipales podrian imprimirle a su gestion una
dinamica que fuera mas alla de sus propios limites temporales de accién politico-
administrativa, y de la cual al siguiente gobierno local le resultara, por lo pronto,
dificil deshacerse, lograndose una cierta continuidad con los programas
instrumentados.

Las caracteristicas primarias para eficientar los servicios basicos serian ejecutar
obra publica trascendente, aplicar una politica social justa y una politica fiscal que
reditué frutos a la comunidad a través del gasto municipal y contar con un proyecto
de desarrollo urbano.

Los municipios solicitan ante diversas autoridades estatales cantidades de
recursos para ser implementadas en obra publica. Sin embargo sabemos que el
gobierno estatal debido a diferencias de gestion politica muchas veces recorta la
solicitud de recursos autorizando unicamente cifras que dejan la mayoria de las
veces, inconclusas las obras que se tenia planeado realizar y a su vez los
gobiernos municipales deben contar con el manejo directo de los mismos dado
que “se tiene confianza en que se puede hacer mas con menos”.

Varios municipios con esto han logrado porcentajes de participacién federal que
aumentaron hasta 30% en lugar del 20% establecido en la Ley de Coordinacion
Fiscal “ 47/

Esto lo podemos cotejar con las palabras que dirigi6 Carlos Medina Plascencia
cuando era presidente municipal de Ledn, Guanajuato en su Informe de gobierno
de los primeros siete meses de la administracion en 1989, rendido en la plaza
principal de la Ciudad de Ledn, Guanajuato: “hemos tenido represion
presupuestal, hemos recibido ataques personales, hemos afrontado problemas ...
pero las piedritas en el camino han sido obstaculos insignificantes que logramos
superar’ 48/

_47/ Diario AM, 26 de Agosto de 1989 pag. 1b “Las piedras que nos han puesto frenaran el
programa de Leon”.
_48/ Revista Mercado de Valores, Nacional Financiera 12/98 Afio LVIII Diciembre de 1998 Pag. 42



3.3. FORMULACION DE UNA NUEVA ESTRUCTURA PROGRAMATICA A NIVEL
MUNICIPAL PARA EL EJERCICIO DEL GASTO.

El desarrollo integral de los municipios del pais constaria de una formulacion de
estrategia de planeacion y programatica que consistiria en orientar a estas
comunidades hacia la realizacion de una politica de puertas abiertas, optimizacion
de recursos, atencion a demandas ciudadanas, prioridad a la atencion de la
pobreza extrema, mediante la construccion de espacios, apoyo a la educacion,
mantener el equilibrio entre la atencion a la cabecera municipal y el desarrollo
integral del municipio, conformado por comunidades algunas que viven de la
agricultura, asimismo de la remodelacion de avenidas y calles, que incluyen base,
guarniciones y banquetas con la utilizacion de concreto hidraulico. La ampliacion
de la red de drenaje, y construccion de colectores los cuales en algunos casos
desembocan en plantas de tratamiento del agua. Pavimentacion de estampados e
iluminacion en algunos casos del tipo que corresponda al municipio como puede
ser el colonial, con la finalidad de imprimirle a los municipios una imagen ya sea
colonial, turistica o urbana dependiendo del ambiente. Centros de transferencia de
basura, construccion de mercados con areas de artesanias, alimentos, explanada
y estacionamiento, entre otros servicios con lo cual se permitiria ordenar y
regularizar el comercio, evitando con ello el ambulantaje y mejorando la imagen de
los municipios, para brindar un valioso beneficio para la poblacién con lo cual se
crean fuentes de trabajo y mejora las condiciones de los comerciantes lo cual
redunda en mejoras a las condiciones de los comerciantes y mejores servicios,
alentando el mejoramiento de servicios también algunos se preocupan por crear,
mejorar o modificar terminales de autobuses y en algunos casos aerédromos para
la llegada de vuelos pequenios.

Electrificacion, drenaje, agua potable pavimentacién, programa de mejoramiento a
la vivienda rural, con dotacién de grava y arena y otros recursos de los municipios.
Explotacion de sus riquezas naturales que poseen y a servicios turisticos que
prestan algunos contando con cobertura para necesidades de hospedaje,
alimentacién y esparcimiento. Balnearios y el respaldo al uso de las autopistas
nacionales, que permitirian viajar con mayor rapidez y seguridad.

Uno de los detonantes mas ambiciosos es la puesta en marcha de casinos en
algunas comunidades que son asientos de cabeceras municipales o bien que son
localidades bien ubicadas para su desarrollo, con una adecuada legislacion que
controle y maneje inversiones y sistemas de desarrollo de juegos y el universo de
recursos que ello implica, evitaria que hasta cierto punto esta industria se asocie a
los negocios ilicitos en el pais.

Por lo anterior, en lo que corresponde al fortalecimiento municipal deberian
explorarse: la posibilidad de crear nuevas fuentes de captacion de recursos —
como las anteriormente sefaladas- en favor de las haciendas municipales, el
analisis de la duracion del periodo de gobierno y las posibilidades de reeleccién de
los presidentes municipales; la ampliacion de las bases constitucionales para la



asociacion de los municipios y la revision del marco general de relaciones entre
los gobiernos de los estados y los ayuntamientos, concretamente por cuanto al
tema de la subsidiariedad, entre estas autoridades. 49/

La buena marcha del municipio tiene su fundamento en la integracién juridico —
administrativa, funciones que tiene a su cargo el ayuntamiento.

Con este motivo el gobierno municipal requiere de un aparato o mecanismo
eficiente y responsable que ejecute las tareas que por que por ley se le han
encomendado al ayuntamiento, para que éste a su vez pueda realizar su gestion
en forma eficaz y cumpla con su compromiso social.

Lo anterior implica la existencia de un érgano especializado que lleve a cabo las
funciones de supervision, evaluacion y control de las acciones ejecutadas por las
dependencias administrativas y de servicio, en el cumplimiento de las actividades
del gobierno municipal.

En un sentido técnico y mas estricto la gestion municipal debe comprender todas
aquellas acciones que realizan las dependencias, encaminadas al logro de los
objetivos y cumplimiento de las metas establecidas en los planes y programas de
trabajo, mediante la interrelacion e integracion de los recursos humanos,
materiales y financieros.

La gestion es una actividad que desarrolla el ayuntamiento para atender y resolver
las peticiones y demandas que plantea la ciudadania, ya que por medio de ella se
generan y establecen relaciones del gobierno municipal con la comunidad y con
otras instituciones y dependencias del Gobierno federal y del gobierno estatal.

Para lograr los objetivos y cumplir con las metas, el gobierno municipal debera
realizar las siguientes acciones:

- Elaboracion, definicién e implantacién de las politicas y directrices para el
funcionamiento de la administracion.

- Definicién de los limites de responsabilidad de las autoridades, servidores
publicos y demas empleados municipales, en sus cargos o puestos.

- Actualizaciéon y adecuacién oportuna de los sistemas, procedimientos,
métodos de trabajo y de registro contable.

- Seguimiento, evaluacion y control de los planes, programas y obras
municipales.

Las disposiciones legales y administrativas que fundamentan y legitiman la gestion
municipal y su control, son un conjunto de leyes, reglamentos y disposiciones de
caracter general y especifico, dentro de las cuales sefialamos las siguientes:

_49/ Centro Estatal para el Desarrollo Municipal “Municipalizacion Guanajuato” (Triptico
divulgativo).



- Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

- Constitucién Politica Estatal

- Ley de Planeacion Estatal

- Ley Organica Municipal

- Ley de Hacienda Municipal

- Ley de Ingresos Municipal

- Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos de los Estados y
Municipios.

- Plan Nacional de Desarrollo

- Convenio Unico de Desarrollo

- Convenio Unico de Desarrollo Municipal

- Presupuesto de Egresos del Municipio

- Bando de Policia y Buen Gobierno

- Reglamento Interior del Ayuntamiento

- Reglamento Interno de la Administracién Publica Municipal.

Para que el control de gestion municipal se lleve a cabo, se requiere de un area u
organo responsable que desarrolle las funciones de supervision, evaluaciéon y
control sobre el avance de las actividades, proyectos y programas, del correcto
aprovechamiento de los recursos humanos, materiales y financieros y de la
aplicaciéon exacta de politicas, sistemas y procedimientos administrativos
establecidos por las diversas autoridades municipales.

Este 6rgano debe ser la Contraloria municipal, teniendo como funciones basicas
las siguientes:

- Recabar informacién de las dependencias del municipio, con el fin de
conocer el grado de avance de los planes y programas que tienen a su
cargo.

- Verificar periddicamente el estado fisico de las obras publicas realizadas
con recursos municipales, con recursos de la Federacion y del estad.

- Identificar desviaciones en el cumplimiento de los planes y programas,
proponiendo en su caso las medidas correctivas.

- Apoyar la toma de decisiones de los servidores publicos municipales,
mediante informes periddicos sobre el proceso y resultado del control de
gestion.

- Verificar el cumplimiento por parte de los servidores publicos municipales
de la aplicaciéon de las medidas correctivas que fueran propuestas y
acordadas.

- Recopilar, analizar y presentar la informacién requerida por el presidente
municipal.

- Opinar sobre el contenido de la cuenta publica.

Cabe mencionar que la existencia, el tamafo y la complejidad de la Contaduria
municipal estara en funcién de la capacidad administrativa y de los recursos con
que cuente cada ayuntamiento. En el caso de que éste no cuente con los recursos



necesarios para el establecimiento de la Contraloria, las funciones de control de
gestion las podran realizar las siguientes personas:

- El presidente Municipal o el secretario del Ayuntamiento, en relacién con el
funcionamiento de las dependencias municipales.

- El sindico, en cuanto al uso y manejo de recursos financieros, asi como el
control de bienes muebles e inmuebles propiedad del municipio.

- Los regidores, en cuanto a la atencién de sus comisiones y el mejoramiento
de los diversos ramos de la administracion, asi como de los servicios
publicos.

- Los auditores externos, contratados para realizar servicios de auditoria
municipal o asesorar en los aspectos de mejoramiento en la gestion del
municipio.

El control de gestion, como actividad permanente dentro de la administracion
municipal, se desarrolla mediante las siguientes etapas:

- Fijacion de estandares o normas

- Medicion de resultados

- Evaluacién

- Aplicaciéon de medidas correctivas

Fijacion de normas. Etapa inicial de control de gestion, consistente en el
establecimiento de normas o estandares, que sirvan de referencia entre lo
programado y lo realizado. Este patron de medida representa las metas
establecidas en la planeacion.

Medicion de resultados. Consiste en comparar los resultados reales obtenidos por
la administracion municipal con los objetivos y metas que fueron previstos. La
informacion respecto a los resultados obtenidos debe ser clara y precisa, concreta
y oportuna.

Evaluacion. Es el estudio critico de los resultados obtenidos contra lo que se habia
esperado. En esta etapa se analizan las acusas de las desviaciones en los planes
y programas de trabajo y se proponen alternativas de solucién.

Aplicacion de medidas correctivas. Son los ajustes o cambios que deberan
hacerse a los planes y programas que desarrollan las unidades administrativas y
de servicio del ayuntamiento de conformidad con las desviaciones observadas en
la etapa de evaluacion para actualizar los programas a partir de nuevos
lineamientos y objetivos segun corresponda.

Para el mejor funcionamiento del control de gestion, el presidente municipal o la
contraloria municipal, deberan establecer los mecanismos de coordinacion de
caracter interno y externo de la administracion publica municipal.

La coordinacion interna debera establecerse con las dependencias y autoridades
auxiliares del ayuntamiento, con el fin de unificar los criterios, dar coherencia al



seguimiento fisico y presupuestal, evaluar resultados, proponer mediante medidas
y proporcionar la asesoria de informacidén necesarias sobre el cumplimiento de los
programas y actividades del gobierno municipal.

La coordinacidon externa se manifiesta con diversas instancias como son:

- Con las dependencias y organismos del Gobierno federal y estatal, en
cuanto al seguimiento y evaluacion del cumplimiento de obras publicas
municipales, financiadas con recursos federales o estatales.

- Con la poblacién o ciudadania para atender las propuestas o sugerencias
que presenta sobre la realizacién de obras, prestacion de servicios publicos
o bien, en contra de aquellas acciones de servidores publicos que lesionen
los intereses de la comunidad.

El control de gestién municipal cumple un papel importante en todas las acciones
y programas que realizan las dependencias municipales, ya que aportan las
referencias e informacion necesarias para localizar y corregir desviaciones en el
cumplimiento de la actividad administrativa, fortaleciendo con todo esto la toma de
decisiones del ayuntamiento.

El control de gestion también se convierte fundamentalmente en un medio de
informacion apoyado en controles operativos como son: el juridico, el
administrativo y el contable, asi como el de avance fisico y financiero de las obras
que se realizan en la jurisdiccion municipal.

Al control juridico, corresponderia la vigilancia  que las autoridades municipales
llevan a cabo para asegurar la correcta aplicacion de las leyes y disposiciones
reglamentarias en la gestion municipal.

Al control presupuestal, seria el instrumento de que se valen las entidades para
dirigir sus operaciones, por medio de la comparacion sistematica del conjunto de
previsiones establecidas para cada una de sus areas funcionales, con los datos
histéricos que refleja la contabilidad durante un mismo periodo o ejercicio.

Puede expresarse, que el control presupuestal es el conjunto de presupuestos ya
sean éstos de ingresos o de egresos, que corresponden a cada una de las
diferentes actividades de una entidad.

Las etapas que integran el control presupuestal son las siguientes: planeacion,
formulacién, aprobacion, ejecucion, coordinacion y control.

En la etapa de control se realiza una serie de funciones encaminadas a la
observancia y vigilancia del ejercicio presupuestal.

El objetivo de controlar el desarrollo del presupuesto es localizar actitudes
perjudiciales en el momento que aparecen, para evitar momentos criticos o
irregulares.



El control del presupuesto se realiza partiendo de lo presupuestado para
compararlo con lo realizado determinando con este hecho las variaciones, sin
embargo, no sélo basta con realizar esta accion sino que habra de analizar y
localizar las causas que las originaron, y de esta forma decidir cuales seran las
medidas que habran de seguirse para eliminar las deficiencias.

Por lo que corresponde al control administrativo, necesario decir que es aqui
donde se lleva a cabo la verificacién de que todos los trabajos y tareas se ejecuten
con los métodos y procedimientos administrativos que fueron previamente
establecidos. Este control lo realizan, en primera instancia, los servidores publicos
responsables de las diversas dependencias del municipio.

El control contable, comprende la inspeccion continua o peridédica de las cuentas
publicas del municipio de acuerdo con el sistema de contabilidad establecido y que
contiene los principios, reglas y créditos que para este fin son requeridos.

El control fisico y financiero, consiste en una verificacion detallada del avance
fisico y financiero de las actividades presupuestadas para el periodo anual al
efecto de conocer el cumplimiento de las metas establecidas y el monto del gasto
real ejercido en relacion con el autorizado y detectar en momentos oportunos las
posibles economias o ahorros que se tengan mensualmente.

No resulta sencillo determinar la estructura legal que deben guardar los
presupuestos del municipio mexicano. Como se sabe, la doctrina ha elaborado
diferentes criterios, en base a los cuales explicar la formacién del presupuesto o,
visto desde otra perspectiva, explicar la estructura que posea el correspondiente
presupuesto. Estos criterios, en efecto, aplicados al gasto, permitieron hablar de
una clasificacién del gasto de tipo organico o administrativo, de tipo funcional, de
tipo por programas o de tipo econdmico. Mientras que los ingresos, se estiman en
base a los criterios que se desprenden del sistema legal aplicable, el cual nos
llevara a la determinacion de os diversos tributos y contribuciones y derechos que
estén en vigor. § Como explicar la estructura del presupuesto municipal?

Aunque no se especifica, el rubro de gastos puede presentar una estructura
parecida a la que presenta el de los gastos del Estado.

Con esto, el problema se presenta cuando tomamos en cuenta el otro rubro, el de
los ingresos. El presupuesto se debe formular tomando como base los ingresos
disponibles. ;Cuales seran éstos? Aqui entra la duda porque el texto
constitucional no los especifica ¢ Acaso nos preguntamos, los ingresos disponibles
se identifican con las haciendas municipales, formados por los rendimientos de los
bienes que les pertenezcan, asi como las contribuciones y otros ingresos que
establezcan las legislaturas? ;Acaso ingresos disponibles seran nada mas los
ingresos derivados de las contribuciones y demas créditos fijados por la
legislatura? ;Acaso hacienda municipal es igual a ingresos aprobados por la
legislatura? ;O acaso, los ingresos disponibles que sirven de base a la formacién



del presupuesto, incluyen también a cualesquiera otros conceptos a través de los
que el municipio percibe un crédito?

Con estas interrogantes, tal parece que la ley de ingresos municipales debera
referirse absolutamente a todos los posibles rubros o vias, por las que el municipio
pueda percibir un crédito, un ingreso; que se hara una estimacién cuantificada de
los ingresos. Y, en base a ella, el ayuntamiento aprobara los egresos.

De este modo, la legislatura les determina el contenido real de sus haciendas, no
es otra cosa mas que la autorizacién contenida en la respectiva ley de ingresos,
para efectuar tales ingresos mediante érdenes concretas de pagos. Esto es ¢la
hacienda municipal realmente carece de contenido propio?

La hacienda deberia de ser significativa por si misma, y que tendria contenido
propio, y éste sera libremente administrado. Sin embargo, esa misma hacienda
vista desde la estructura posible del presupuesto correspondiente, no parece sino
identificarse lisa y llanamente con los ingresos, previamente establecidos por la
ley.

Seria bueno por tanto, volver al analisis del articulo 115 constitucional, para
esclarecer estas dudas, las cuales desde luego quedarian despejadas, si
convenimos O conviniéramos en reconocerle al municipio poder financiero
bastante, como para aprobar su propio presupuesto, incluyendo lo relativo a sus
ingresos; que la legislatura se limitara a fijar ciertas bases, como lo hace la
Constitucion; que se limitara a vigilar su ejercicio para allegarle mas recursos, mas
participacion proveniente del gobierno federal. Ademas preservariamos la idea de
que la hacienda municipal esta mas alla de la idea del presupuesto, toda vez que
esta hacienda, sobre todo, estaria formada con el patrimonio total del municipio, y
no nada mas por ciertos ingresos.

La formulacién del presupuesto de egresos municipales se hara bajo las
siguientes bases:

1.- Tendra como limitaciones, la prevision de ingresos disponibles para el afio
fiscal en que debera regir.

2.- Debera comprender todos los egresos que por cualquier concepto realicen las
autoridades.

3.- Cualquier modificacion al presupuesto de egresos se hara previa aprobacion
del ayuntamiento con base en las modificaciones aprobadas por la legislatura del
estado al presupuesto de ingresos.

La tesoreria municipal, es la dependencia encargada de preparar el anteproyecto
del presupuesto de egresos, debe remitilo al presidente municipal con el
prondéstico de los ingresos para el siguiente ejercicio, quien debera revisarlo y en
su caso modificarlo y presentarlo con el caracter de proyecto-iniciativa al pleno del



ayuntamiento para su debida discusion, en su caso modificacion y aprobacion.
Una vez aprobado, se debe remitir a la legislatura del estado para su registro y al
Secretario General de Gobierno para que lo mande publicar en la gaceta oficial.

El acuerdo presidencial de 6 de diciembre de 1976 por el cual el ejecutivo federal
podréa celebrar Convenios Unicos de Coordinacion con los ejecutivos estatales en
materias concurrentes o de interés comun para ambos ordenes de gobierno,
establecié el compromiso de proponer al Congreso de la Unién la expedicion de
una nueva Ley de Coordinacion Fiscal entre la federacion y los estados para
regular las relaciones en este campo y fortalecer las finanzas publicas locales. Ese
compromiso se refrend6 en los convenios unicos suscritos en 1977 y fue cumplido
con el ordenamiento mencionado.

La nueva legislacién sobre las relaciones fiscales intergubernamentales sustituyé
ala de 1953.

Se estructura en cuatro capitulos con un total de 23 articulos basicos y 6
transitorios.

El Primero de estos capitulos, denominado de las participaciones de los Estados,
municipios y distrito federal en ingresos federales, delimita el objeto de la propia
ley, establece la nueva mecanica para distribuir recursos a partir de los fondos que
constituye y determina diversos aspectos relacionados con ella.

El objeto de la ley se expresa en e articulo primero en los siguientes términos:
coordinar el sistema fiscal de la federacion con los de los estados, municipios y
distrito federal, establecer la participacion que corresponda a sus haciendas
publicas en los ingresos federales, distribuir entre ellos estas participaciones, fijar
reglas de colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fiscales;
constituir los organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las bases de su
organizacion y funcionamiento.

Lo mas destacado del nuevo sistema nacional de coordinacion fiscal consiste en
que por vez primera, en la evolucién ftributaria del pais, se dispone distribuir
participaciones a estados y municipios del rendimiento del total de impuestos
federales y no sélo de unos cuantos. Como ocurria anteriormente. Esto fue posible
en virtud de que no habia restriccion constitucional alguna en sentido contrario y
por que, desde el punto de vista econdmico, tampoco habia razén para que unos
impuestos fueran participables y otros no.

Para concretar tal disposicion, la ley establece dos fondos: uno, el General de
Participaciones, que se constituye con el 13 por ciento del total de la recaudacién
federal por concepto de impuestos; y otro, el financiero complementario de
participaciones con el 0.37 por ciento de ése mismo total. De esta forma se dio
respuesta a las preocupaciones acerca de la manera de integrar lo que se
pretendiod fuera el fondo de nivelacion antes referido, asi como a la relacionada
con el hecho de que el conjunto de las participaciones creciera menos



rapidamente que el total de ingresos tributarios de la federacion. Ahora, al fijar
porcentajes a distribuir por mandato legal, se garantizé que éstos no variarian,
salvo por reformas legislativas introduccion de manera deliberada.

La propia ley y las autoridades hacendarias federales sefialaron que los
porcentajes de ambos fondos podrian incrementarse. En el caso del General de
participaciones, en el monto que representaran los ingresos estatales vy
municipales que se suprimieran por la incorporacion al sistema nacional de
coordinacion fiscal, aspecto éste que se estableci® como condicion necesaria.
Tratandose del financiero complementario de participaciones, en la medida en que
lo permitiera el saneamiento de las finanzas del gobierno federal.

Por lo que atafie a las finanzas municipales, el articulo sexto consigna que, por lo
menos el 20 por ciento del total de participaciones que recibe cada estado, debera
canalizarse a los municipios que lo integran, en la forma que establezca la
legislatura local correspondiente. Es asi como se suprime la relacién directa entre
la federacion y las municipalidades, las cuales deberan coordinarse ahora
exclusivamente con el estado.

La ley de coordinacion fiscal, vigente a partir de 1980 generalizé el sistema de
participaciones, buscando como objetivos el fortalecimiento de las haciendas
publicas, tanto de estados como de municipios, armonizar los sistemas tributarios
de los tres niveles de gobierno y sentar las bases para la colaboracién de estados
y municipios en las tareas de administracion fiscal de la federacion.

Ante dicha ley, habia numerosos e importantes impuestos federales en los que no
se otorgaba participaciones. Se consideraba que habia ciertos impuestos que, por
sus caracteristicas, debian o podrian ser compartidos y otros que por sus
cualidades intrinsecas debian ser aprovechados exclusivamente por la federacion
Para que un impuesto federal fuera o no participable, se pretendia seguir criterios
cualitativos pero éstos criterios nunca fueron homogéneos, ni se aplicaban en
forma consistente.

Esta ley considerd que no se trataba de una cuestion cualitativa, sino cuantitativa;
que no existian razones validas salvo las puramente recaudatorias, para otorgar o
negar participaciones en cada gravamen y que el problema radicaba,
basicamente, en compartir recursos fiscales de la federacion con los estados y los
municipios. Se llegd asi a la conclusién de que las participaciones a estos dos
niveles de gobierno, no necesariamente deberian ser de éste o aquél impuesto,
sino que la solucién consistia, simplemente en fijar la proporcién que en la
recaudacion de todos los impuestos federales deberian corresponder a estados y
municipios.

Conforme a la Ley, los municipios recibian el 20 por ciento como minimo de las
participaciones que perciben los estados a través de los Fondos General y
Financiero Complementario de Participaciones.



Otra via aunque menos significativa la constituyen los ingresos que se distribuyen,
exclusivamente entre los municipios y que derivan del Fondo de Fomento
Municipal el cual se forma con la recaudacion de un derecho adicional sobre el de
extraccion de hidrocarburos.

La Ley de Coordinacién Fiscal del Estado de México disponia que los municipios
incorporados al Sistema de Coordinacién Fiscal del Estado participaban del 95 por
ciento de los ingresos estatales por impuesto predial. Para los municipios que no
estuvieron incorporados al citado Sistema de Coordinacion, sefialaba una
participacion del 50 por ciento del rendimiento efectivo anual del impuesto predial
cobrado dentro de su territorio.

Durante 1981 y 1982 se prevé que el 95 por ciento de los recursos provenientes
de uno por ciento adicional del Impuesto General en Exportaciones de Petréleo
crudo, gas natural y sus derivados, se distribuira de la manera siguiente:

a) en el primero de los aflos mencionados, el 50 por ciento correspondera a
los municipios fronterizos y maritimos por donde se haga la exportacion y el
50 por ciento restante para constituir el Fondo de Fomento Municipal.

b) Para 1982 dichas cantidades seran del 30 por ciento y del 70 por ciento,
respectivamente.

Este conjunto de modificaciones a la Ley de Coordinacion Fiscal ha llevado,
durante 1981, al establecimiento de nuevos anexos a los compromisos convenidos
entre las partes. Al respecto se incorporé el numero 1 al convenio de colaboracion
administrativa en materia fiscal federal, por el cual se dispone dotar de mas
recursos economicos a los municipios para que estén en posibilidad de lograr un
mejor desarrollo. Con tal propédsito se les delegan las facultades de recaudacion,
cobranza, devoluciones, prorrogas y autorizaciones para el pago en parcialidades
de las multas administrativas impuestas por autoridades federales no fiscales, a
cambio de una percepcion importante, consistente en el 90 por ciento de lo
recaudado en sus respectivas circunscripciones territoriales, en el rendimiento de
ellas. En el anexo se detallan las atribuciones que podrian ejercer las autoridades
fiscales municipales, realizandolas la federacion o el estado en forma directa, sin
perjuicio de las percepciones que correspondan a la propia entidad federativa y al
municipio de que se trate.

Articulo 1°. Esta ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la federacion
con los de los estados, municipios y distrito federal, establecer la participacion que
corresponda a sus haciendas publicas en los ingresos federales; distribuir entre
ellos las participaciones; fijar reglas de colaboracion administrativa entre las
diversas autoridades fiscales; constituir los organismos en materia de coordinacion
fiscal y dar las bases de su organizacion y funcionamiento.

Articulo 2 A.- En el rendimiento de las contribuciones que a continuacién se
sefalan, participaran los municipios, en la forma siguiente:



l. 95% del 2.8% de los impuestos generales de importacion y 2%
adicional sobre el impuesto general de exportacion, a aquellos
municipios colindantes con la frontera o los litorales por los que
se realice materialmente la entrada al pais o la salida de él de los
bienes que se importen o exporten.

Il. 3.17% del derecho adicional sobre hidrocarburos que se
exporten, excluyendo el derecho extraordinario sobre los mismos
y, en su caso, del impuesto adicional del 3% sobre el impuesto
general en exportaciones de petroleo crudo, gas natural y sus
derivados a los municipios colindantes con la frontera o litorales,
por lo que se realice materialmente la salida del pais de estos
productos.

[l 0.42% de los ingresos totales anuales que obtengan la federacion
por concepto de impuestos, asi como por los derechos sobre
mineria y sobre hidrocarburos, con exclusion del derecho
extraordinario sobre los mismos, en la siguiente forma:

1.- EI 30% se destinara a formar un Fondo de fomento municipal.
2.- ElI 70% incrementara el fondo de fomento municipal y sodlo
correspondera a los estados que se coordinen en materia de derechos.

El fondo de fomento municipal se distribuira entre los estados de modo
que cada uno reciba anualmente hasta una cantidad igual a la que le
hubiera correspondido en el afio inmediato anterior. El incremento que
tenga el fondo de fomento municipal en el afio para que se haga el
calculo, en relacidn con el afo precedente, se distribuira entre los
estados con base en las reglas de aplicables al fondo de fomento
municipal fuera inferior al del afio inmediato anterior, se distribuira entre
los estados en las mismas proporciones que les hubieran correspondido
en ese ano.

Los estados entregaran integramente a sus municipios las cantidades
que reciban del fondo de fomento municipal, de acuerdo con lo que
establezcan las legislaturas locales, garantizando que no sea menor a lo
recaudado por lo conceptos que se dejan de recibir.

Las cantidades que correspondan a los municipios en los términos de la
fraccion | y Il, se pagaran por la federacion directamente a dichos
municipios.

Articulo 6.- Las participaciones federales que recibiran los municipios del
total delos fondos generales y financieros complementarios de



participaciones incluyendo sus incrementos, nunca seran inferiores al
20% de las cantidades que correspondan al estado, el cual habra de
cubrirselas. Las legislaturas locales estableceran su distribucion entre
los municipios mediante disposiciones de caracter general.

La federacién entregara las participaciones a los municipios por
conducto de los estados, dentro de los cinco dias siguientes a aquél en
que el estado las reciba; el retraso dara lugar al pago de intereses, a la
tasa de recargos que establece el Congreso de la Union para los casos
de pago a plazos de contribuciones; en caso de incumplimiento la
federacion hara la entrega directa a los municipios descontando la
participacion del monto que corresponda al estado, previa opinion de la
Comision Permanente de Funcionarios Fiscales.

Las participaciones seran cubiertas en efectivo, no en obra, sin
condicionamiento alguno y no podran ser objeto de deducciones, salvo
lo dispuesto en el articulo 9 de esta ley. Los gobiernos de los estados
publicaran, cuando menos una vez al afio en la Gaceta del Estado, y en
uno de los periddicos de mayor circulacion de la misma, las
participaciones que correspondan, durante un afo, a cada uno de sus
municipios.

Los municipios recibiran como minimo el 20% de las participaciones que
correspondan al Estado en los términos del ultimo parrafo de la fraccion
| del articulo 2 de esta ley.

Articulo 8.- Para los efectos de las participaciones a que esta ley se
refiere, las entidades, los municipios y la federacién estaran al resultado
de la determinacion y cobro, que hubiere efectuado de créditos fiscales
derivados de la aplicacién de leyes sobre ingresos federales.

Solo la federacion otorgara estimulos fiscales en relacion con los
ingresos federales, los cuales afectaran exclusivamente la percepcion
neta de la federacion. Las entidades no otorgaran estimulos en relacion
con las participaciones que reciban en ingresos federales.

Articulo 9.- Las participaciones que correspondan a las Entidades y
Municipios son inembargables; no pueden afectarse a fines especificos,
ni estar sujeta a retencion, 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
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en el Registro de Obligaciones
y Empréstitos de Entidades y Municipios, a favor de la federacion, de las
Instituciones de Crédito que operen en territorio nacional, asi como de
las personas fisicas 0 morales de nacionalidad mexicana.



Las obligaciones de los municipios se registraran cuando cuenten con la
garantia solidaria del estado, salvo cuando a juicio de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico tengan suficientes participaciones para
responder a sus Compromisos.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico efectuara pagos de las
obligaciones garantizadas con afectacion de participaciones siguiendo el
orden cronoldgico de su inscripcion.

La compensacion entre el derecho de las entidades y de los municipios
a recibir participaciones y las obligaciones que tengan con la federacion,
solo podran llevarse a cabo si existe acuerdo entre las partes
interesadas o cuando esta ley asi lo autorice. Las deudas del estado
derivadas de ajustes en participaciones no estan sujetas a lo dispuesto
en el primer parrafo de este articulo y seran objeto de compensacion.
En el reglamento que expida el Ejecutivo Federal se sefalaran los
requisitos para el registro de las obligaciones de entidades y Municipios.

El disefio e implementacion de la estrategia para llevar a cabo la
implementacién de la politica del cambio a nivel municipal en el ambito
de las relaciones intergubernamentales, en la gestion publica deberia
tener la Ley de Planeacion de cada entidad, el eje rector ya que en ella
se establece como responsabilidad de los poderes ejecutivos conducir la
planeacién del desarrollo integral del estado y los municipios, siguiendo
la l6gica de este marco de referencia, al proceso de municipalizacion se
le ubicaria como parte del cambio estratégico propuesto por el gobierno
y cuya planeacion y realizacidn requiere clarificar tres dimensiones: el
contexto estratégico (porqué del cambio), el contenido estratégico (qué
cambiar) y el proceso estratégico (como llevarlo a cabo).

El contexto, se refiere a las condiciones y circunstancias que determinan
lo que se debe cambiar. Para los disefadores del proyecto el contexto
se visualiza con dos enfoques contradictorios, derivados de Ila
experiencia que ha arrojado la gestion gubernamental en las entidades.
El primer enfoque pone énfasis en un padecimiento cronico de la
administracion publica:

“ la experiencia ha demostrado que la concentracion de
responsabilidades y decisiones en manos de solo un nivel de gobierno
ocasionan:

Deficiente prestacion de servicios publicos

Planes y programas ajenos a las prioridades de la comunidad

Ejecucion de obras que en muchos de los casos no corresponden a las
necesidades de la poblacién

Elevados gastos administrativos para la operacion de programas _50/




_50/ Gadsen, Carlos. Porqué Ledn es Modelo para América Latina en Administracion Publica?
Diario AM, 9 de Agosto de 1991.

El otro es un enfoque mas propdsitivo asociado a la percepciéon de una vocacion
municipalista, de raigambre histérica, en los Ayuntamientos. Junto a esta
concepcion “existe una realidad presente, que demuestra que los municipios son
mucho mas eficientes que el estado y la federacién para brindar servicios a la
ciudadania”. _51/

Este doble enfoque del contexto apunta hacia la necesidad de transformar la
gestion gubernamental, para superar los aspectos negativos que ésta ha
mostrado, contando para alcanzar una conviccion y experiencias positivas que
harian factible lograrlo.

El contenido.- La municipalizacion pretende, erradicar los aspectos negativos de la
gestion gubernamental proponiéndose que ésta tenga un contenido sustancial que
logre “ asegurar una firme, amplia y no partidista participacion ciudadana; una
transparente administracion de los recursos de cara a la poblacion y una eficiente
y capacitada organizacién municipal en la prestacion de los servicios. Se trata de
mejorar en serio”. _52/

En razon de estos propdsitos de cambio cobra sentido la definicion sobre lo que es
la municipalizacion: “Es un proceso que consiste en transferir responsabilidades
recursos del Gobierno del Estado a los municipios para fortalecerlos y garantizar
mejores condiciones de vida a la poblacién”. 53/

El proceso.- Una vez clarificadas las condiciones y circunstancias del contexto
sobre el cual se quiere incidir para transformar la gestion de gobierno y proyectarla
hacia la consecucion de logros previamente definidos, el cdmo hacerlo parece ser
una gran empresa de orden politico. El disefio del proyecto de municipalizacidon
requiere la conciencia de que es un proceso gradual donde la interrelacion del
gobierno estatal con los gobiernos municipales deberian ser todo un quehacer
politico —administrativo al que deberian encauzarse con la mayor racionalidad
posible.

La municipalizacion convertida en politica publica [ adjudicamos al programa de
municipalizacion este caracter, en tanto que toda politica publica se asocia a la
idea de racionalidad en la accion y a la necesidad instrumental de lograr eficacia
en la consecucidén de metas y resolucion de problemas en el espacio de lo publico.
A la vez, se deberia entender el espacio publico como resultante de la interaccién
entre los actores privados y éstos con las agencias gubernamentales.

_51/ Ibidem pag.4

_52/ Centro Estatal para el Desarrollo Municipal “Municipalizacion Guanajuato” (Triptico
divulgativo).

_53/ Politica y Cultura Otofio 96 Numero 7 Universidad Auténoma Metropolitana — Xochimilco,
Division de Ciencias Sociales y Humanidades, Departamento de Politica y Cultura.



Cuando sus intereses y expectativas confluyen —muchas veces en forma
conflictiva- en torno a problemas sociales especificos cuya solucion demanda la
interlocucion de dichos actores y agentes. Asi podria decirse que el espacio
publico lo comparten dos ambitos interdependientes : “el publico-social” y el
“publico-gubernamental”.

En este ultimo ambito se ubican las politicas gubernamentales y sus procesos. De

acuerdo con el razonamiento anterior, la accidon de municipalizacién tiene, un
caracter publico-gubernamental con impactos sobre la totalidad del espacio
publico]_54/. Del gobierno del estado tendria que ser procesada ademas, con gran
tacto politico para avanzar en medio de los encontrados intereses propios de este
tipo de relaciones intergubernamentales y, también entre los intereses politico-
partidistas alli incluidos. En este sentido, la pauta basica seria ir generando
consensos en torno al desarrollo de municipalizacion, a través de consultas
continuas con las autoridades municipales e, igualmente fomentar la disposicion
de las propias dependencias gubernamentales para incorporarse con animo al
proceso.

El proceso de municipalizacion deberia contemplar cuatro pasos sucesivos que
comprenderian:

- Diagndstico sobre la gestidén municipal

- Matriz oferta/demanda de los servicios

- El convenio general de municipalizacién

- Los convenios especificos de los servicios.

Diagnaostico sobre la gestion municipal.-

Se deberia efectuar un diagndstico para “conocer qué tanto y qué tan formalmente
las diferentes administraciones municipales tienen instrumentadas estructuras,
sistemas, y procedimientos... que hagan posible : 1) la participacién ciudadana, 2)
la honestidad y transparencia en el manejo de los recursos, y 3) la competitividad
administrativa®_55/

El objeto del ejercicio de diagndstico seria generar informacion y resultados que
sirvieran como insumo para tomar decisiones sobre el proceso de
municipalizacién. Para ello se disefaria un “sistema de diagndstico” con esas tres
categorias o campos, integrandose cada uno por diversos factores o indicadores.
A cada categoria se le dio un peso especifico: al primero 25%, al segundo 33.3% y
al tercero 41.7%.

_54/ CODEREG. Proyecto Municipalizacion Guanajuato/Diagndstico, Octubre de 1995 (documento
fotocopiado).
_55/ Version definitiva del Convenio General, 26 de marzo de 1996. Estado de Guanajuato, Gto.



Del mismo modo , a cada factor se le asigndé un valor dentro de su categoria,
observando que los de mayor peso en sus respectivos campos, fueron: existencia
del COPLADEM, manejo de cuenta publica, contraloria social y sistema de
planeacion.

Sin que se pretenda un disefio minucioso de los componentes del diagndstico
sobre las situaciéon que guardan las administraciones, y suponiendo confiable el
diagndstico, desde ahora puede preverse que habra muchas dificultades para que
los servicios a transferir puedan aplicarse en los municipios “ al menos con los
mismos niveles de calidad” ofrecidos por el gobierno estatal. Por lo mismo y en
precaucion de lo estimado, seguramente se acentuara el rasgo de gradualidad y
se afiadira un criterio casuistico en la implementacion del programa, por lo menos
para los servicios de mayor complejidad.

Matriz oferta/demanda de los servicios.

La matriz deberia configurarse con las propuestas de servicios vy
responsabilidades emanadas tanto de los municipios como de las dependencias;
asi, en un principio la matriz se deberia de integrar con un numero alto de asuntos
O servicios a municipalizar, mismos que quedarian en un numero que
seguramente si rebasaria los que actualmente brindan para dar comienzo al
programa, luego de considerar los impactos e implicaciones que podrian tener las
transferencias en el ambito econdmico, politico, social y organizacional en la
entidad. Asimismo pudieran agruparse en “paquetes”, atendiendo al grado de
complejidad estimado para su aplicacién, con la intencion de que se fueran
asignando progresivamente a los municipios, siempre en correspondencia a la
posicion que estos ultimos tuvieran en la estratificacion establecida por la
evaluacion diagndstica.

Cabe senalar que por estudios realizados anteriormente, se puede afirmar que en
la matriz se pudieran observar las siguientes tendencias:

a) Los municipios con mayor calificacion en el diagnostico, podrian priorizar
los servicios que estan mas ligados al desarrollo urbano (crédito de
autoconstruccién, regularizacion de asentamientos humanos, transporte
urbano, fraccionamientos y condominios).

b) La prioridad de los servicios ligados a la educacion descenderia conforme
se pasa de los municipios de mayor a menor calificacion.

c) Entre los municipios de menor calificacion se asignaria alta prioridad a
cuatro servicios: asesoria en operacion de aguas, planificacion familiar,
prevencion de rabia y deporte popular.

d) Algunos programas mantendrian practicamente el mismo rango de prioridad
en todos los municipios, independientemente de su calificacion; es el caso
de: ahorro de energia eléctrica, explotacion de bancos pétreos, salubridad y
turismo.



Por otra parte, no existe correlacion bien definida entre la asignacion de prioridad
sefalada por los municipios y la exigencia de factores minimos o higiénicos
asignada por el criterio del gobierno del estado. Por ejemplo, el ahorro de energia
eléctrica tiene una alta prioridad en la demanda y poca exigencia por parte del
gobierno.

Convenio General.

Comentar el convenio general no es cuestion ociosa. Resulta importante porque
culmina un amplio periodo de esfuerzos para disefiar, comunicar y proponer un
curso de accidbn que finalmente lograria la aceptacion de los gobiernos
municipales a involucrarse y participar en esta politica publica. Asi, por mas que
suene a mera formalidad, el convenio general es el acuerdo consensado sobre los
términos generales en que se ha decidido emprender un programa que encierra el
germen de nuevas relaciones intergubernamentales en el Estado. En su contenido
se deberian establecer las bases del proceso de municipalizacion en los términos
que mas favorecen el desarrollo del municipio.

En nuestro pais las relaciones politico-ideoldgicas son centrales- y este tema no
se puede escapar- Al respecto tres cuestiones podrian ser centrales para la
consideracion en este tipo de documentos.

La primera tendria que ver con la apreciacion del contexto y condicién politica
alcanzada por los municipios del pais ya que esta afirmacion puede no ser
compartida plenamente por la federacion o los estados y la interpretacion de que
el factor para conseguir esa madurez politica y generar un nuevo estilo de
gobernar, se deberia ir eliminando a través del consenso, para marcar en su lugar
que: “la suma de voluntades entre el Estado y los municipios... enlaza a ambos
niveles de gobierno en un proceso que no tendria antecedentes en el pais...” _55/

La segunda cuestion tendria que ver con la “paternidad” del programa de
municipalizacién ya que podria darse el caso que apareceria como iniciativa
exclusiva del gobierno estatal, “tendiente a apoyar el desarrollo democratico”. Para
resolver este punto pudiera adjudicarsele la doble paternidad a la municipalizacién
tanto del lado federal como estatal, sustentandolo en el Plan Nacional de
Desarrollo y en los Planes Basicos de Gobierno de cada entidad federativa.

La tercera y ultima cuestion es, a diferencia de las anteriores, una confirmacién
importante de la propuesta. Tras el articulo 115 Constitucional para fundamentar el
fortalecimiento municipal, propdsito central del programa, se consignaria sin
modificacion el nervio de las nuevas relaciones intergubernamentales: “La
dindamica de los tiempos y circunstancias econdmicas y politico-administrativas
que actualmente vive el pais.

y en particular cada uno de los estados, obligan a los gobiernos estatal y
municipal a revolucionar sus sistemas de coordinacién, a efecto de proporcionar a



la ciudadania servicios publicos mas expeditos y congruentes con las necesidades
sociales”. 56/

Bajo estas premisas y como corolario, se refrenda también el objeto de los
Programas de Municipalizacién: “hacer la transferencia a favor de los municipios
de los estados de funciones, recursos y responsabilidades traducidas en la
prestacion de servicios publicos que tradicionalmente ha atendido el estado, asi
como los asuntos a recibir del Gobierno Federal en el denominado proceso de
Federalizacion...”_57/

Revisando el clausulado de los convenios generales que normarian el
procedimiento de la municipalizacion y los acuerdos generales sobre obligaciones
y derechos entre los gobiernos municipales y el del estado, se podrian extraer
sintéticamente los siguientes contenidos:

1) El objeto del convenio general es “formalizar la implementacion y
operacion del proceso de municipalizacion”.

2) Teniendo como proposito fundamental del programa establecer
formas y mecanismos eficientes y eficaces de coordinacion entre los
dos ordenes de gobierno, se establece que “el presente convenio es
una via de coordinacién”, mas no la unica via.

3) Se confirmara el caracter gradual del proceso, por la via del didlogo y
la concrecion de convenios especificos para cada servicio publico a
municipalizar, la transmision de funciones, responsabilidades y
recursos que implican estos servicios se definirian en anexos.

4) Los compromisos del Estado con el municipio son:

- Proporcionaria capacitacion y asesoria

- Ofreceria apoyo técnico y juridico

- Facilitaria los apoyos humanos, materiales y financieros adicionales

-Evaluaria objetivamente las condiciones, capacidad e infraestructura de los
propios municipios para definir los requisitos minimos de la transferencia.

5) Los compromisos del municipio serian:
- Participaria en todas las acciones que implique el proceso
Presentaria los proyectos viables de transferencia que cumplirian con los

requerimientos minimos.

- Designaria personal que recibiria la capacitacion requerida.
- Suscribiria con el Estado los convenios especificos

_56/ Ibidem.
_57/ Ibidem.



- Proporcionaria al Estado la informacion necesaria y oportuna que permitiria
la atencidn de su capacidad e infraestructura.

6) Adicionalmente se ratificarian figuras institucionales basicas para la
aplicacién y buen desempefio del proceso, tales como: la adecuacion
legislativa y parlamentaria a que haya lugar; el establecimiento de la
contraloria social en cada municipio y en los casos de no existir,
crearia el Consejo de Planeacion para el Desarrollo Municipal.

Los Convenios Especificos.

Estos son el medio con los que se concretaria la transmision de recursos,
responsabilidades, funciones, fijandose en ellos los términos y condiciones
particulares en que se asignarian las actividades y servicios inscritos en el
programa de municipalizacion.

Los convenios especificos tendrian la idea de fortalecer a los municipios y de
vincular y coordinar ordenes de gobierno con la finalidad de efectuar la transmision
de funciones y responsabilidades de manera eficiente y en beneficio de la
ciudadania en cada comunidad. Cabe senalar que si bien el elemento de
coordinacion intergubernamental esta presente, no siempre va orientado con
medidas de desconcentracién de funciones, ni siempre se le asignaria a esta la
misma connotacion, amplitud y profundidad en los distintos convenios especificos.

Podriamos comentar que en estos convenios especificos se establecerian
versiones sobre:

- Transporte publico urbano y suburbano

- Explotacion de bancos pétreos

- Mantenimiento de caminos rurales

- Manejo municipal de la regulacién, control y fomento sanitario

- Programa de rabia

- Autorizacibn de fraccionamientos, desarrollo en condominios Yy

asentamientos humanos

- Autoconstruccion y mejoramiento de vivienda

- Expedicion de permisos, inspeccion y clausura en materia de alcoholes

- Deporte Popular

La propia coordinacion intergubernamental muchas veces se presenta como
coadyuvante y colaboracion administrativa donde prevalece la jerarquia de las
dependencias estatales sobre las instancias municipales que asumirian las
funciones materia del convenio; esto es precisamente sobre el alcance de la
desconcentracion, en la cual se podria hablar de la existencia de tres niveles:

1) Desconcentracion Franca
2) Reordenamiento de Dependencias
3) Delegacion de funciones.



En el primer nivel de mayor alcance en la desconcentracion sélo figuraria en la
municipalizacién el transporte publico de ruta fija urbano y suburbano. El convenio
de este servicio si muestra transferencia mas franca de atribuciones, funciones y
responsabilidades que anteriormente se concentraria en la Direccion de transito
del Estado, otorgandole a los municipios mayor participacion en la toma de
decisiones, implementacion, operacion y evaluacion del servicio.

El segundo nivel se expresaria en los convenios relativos a la explotacion de
bancos de materiales pétreos y al de mantenimiento de caminos rurales,
cuestiones que correspondian a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras
Publicas del Estado. Efectivamente, en estos se plantearia un reordenamiento de
competencias, mas que una real desconcentracion de atribuciones y facultades.

Por ultimo encontrariamos en el resto de los convenios, que son la mayoria, una
muy limitada transferencia de responsabilidades — lo que parece marcar el tono
precautorio del arranque del proceso-, significativamente en las areas de salud,
educacion y obra publica. En todos estos casos la desconcentracion se entenderia
como ‘“delegacion de funciones” hacia los municipios, pero sefalandose
inequivocamente que la dependencia estatal no renunciaria a su “caracter de
responsable estatal” en la materia. De forma tal que las funciones que se
delegarian a los municipios son de caracter secundario y subordinadas, pues no
implicarian ningun acercamiento de los municipios a la toma de decisiones
fundamentales; aunque tienen el atractivo de que podrian generar algunos
recursos a las haciendas municipales.

Podria sugerirse que el grado de desconcentracibn marca las formas de
interrelacion gubernamental; asi, para la desconcentracion amplia y franca se
prefiguraria, en el convenio mismo, una adecuada coordinacién técnico-
administrativa entre las instancias municipales y estatales, sin mayor influencia de
rango jerarquico, tendiendo a establecerse una coordinacion técnico-administrativa
que complementa la competencias y funciones asignadas a cada nivel de gobierno
, pero conservandose un rango jerarquico superior para las dependencias
estatales. Finalmente, la figura de “delegacion de funciones” fuerza a una relacion
intergubernamental donde las instancias municipales juegan un papel de
coadyuvante subordinado frente al caracter expresamente confirmado de
autoridad normativa en la materia que ejerce la dependencia estatal.

El proceso de municipalizacion de ésa manera muestra un angulo de la reforma
del estado, en tanto que, a semejanza del “nuevo federalismo”, pretende una
articulacion diferente entre los 6rdenes de gobierno, buscando alternativas de
gestion publica mas eficientes. Ambos procesos, aun con referentes politico-
ideoldgicos distintos, tendrian una premisa comun para el logro de ese objetivo : la
necesidad de que los gobiernos federal y estatal se descarguen de funciones y
responsabilidades que pudieran transferir a 6rdenes de gobierno de menor escala
territorial.



La municipalizacion plantea un esquema de rearticulacion entre los ordenes de
gobierno estatal y municipal tendiente a que se compartan responsabilidades en la
prestacion de servicios publicos, se atiendan en forma mas directa y cercana las
demandas y problemas de la ciudadania y se logre una mayor eficiencia
administrativa. Todo ello contextualizado en un entramado politico.

En el contexto de crisis que vive el pais, esta considero puede ser una politica
para resolver un problema politico-gubernamental como lo es la centralizacion,
abanderando un cambio estratégico por via de la municipalizacién, cuyo ensayo
quiere incluso competir con el “nuevo federalismo”, en la escala territorial de su
competencia.

Como politica publica, la municipalizacion ha requerido, para consensar su disefio
e implementacion, de una intensa interlocucion con los principales actores
inmediatos: los gobiernos estatal y municipal, los partidos politicos y sus
representaciones en el congreso local. Por supuesto, los interlocutores mas
directos han sido los gobiernos a través de sus ejecutivos. Cabe sefialar que otro
debate importante se dara entre las representaciones partidistas del congreso
pues la municipalizacion requeriria de adecuaciones a la Ley Organica Municipal
de cada Estado.

Se ha dicho con razén que toda descentralizacidon politico-administrativa, supone
una lucha por la redistribucion territorial del poder politico. Bajo este planteamiento
en muchos municipios del pais seguramente, resultaria riesgoso emprender una
descentralizacién franca pues, aparte de los problemas técnico-administrativos
mostrados por el diagndéstico hecho a los municipios, se enfrenta con la avidez de
diferentes gobiernos de partidos de oposicion que en la actualidad el rumbo esta
muy opaco. Por lo cual preferirian un caracter mas mesurado de transferencias de
responsabilidades y funciones (orden operativo y administrativo) que, segun se
puede observar en este tipo de convenios especificos, hasta ahora no implican
cambios de competencias y atribuciones (orden juridico-politico) entre los
gobiernos de la entidad, sino pleno resguardo del poder en la toma de decisiones
fundamentales por parte de las dependencias estatales. A pesar de esta limitante,
el programa de municipalizacién no carece de impactos politico-administrativos
aun como esta disefado, pues ciertamente tiene el propdsito y la posibilidad real
de reconfigurar el espectro publico-gubernamental, para incidir luego con mayor
eficacia y eficiencia en la resolucion de los problemas municipales. Potenciar los
alcances de la municipalizacion en el sentido y lograr una descentralizacién amplia
de competencias, funciones y recursos que fortalezcan realmente las capacidades
de los gobiernos locales para asumirse como rectores del desarrollo municipal,
seria tarea de los propios municipios: de sus autoridades, fuerzas politicas y
movimientos ciudadanos.

Por lo anterior y en la configuracién estatal resultante, deberia continuarse el
seguimiento y analisis de esa politica gubernamental.



CAPITULO 4.-

4.1.- COMENTARIOS Y PROPUESTAS AL EJERCICIO Y ADMINISTRACION
DEL GASTO MUNICIPAL DESDE EL PUNTO DE VISTA JURIDICO.

La compleja problematica que presentan las finanzas municipales, requiere de la
acciones con soluciones, concertadas entre la Federacion, los estados y los
propios municipios, acciones que provengan tanto del interior, como del exterior de
los municipios.

Las acciones exteriores se refieren entre otras, al cumplimiento estricto de la Ley
de Coordinacion Fiscal, con el fin de que los municipios cuenten oportunamente
con las participaciones de los impuestos federales.

Del mismo modo se presenta lo referente a la coordinacion fiscal estatal con el
municipio.

Una reordenacion administrativa que busque la creacién de organismos que,
ubicados en los propios municipios, canalicen y coordinen todos los apoyos
financieros y también los de tipo técnico de la Federacién, el estado y los
particulares, en los que tengan participacion activa las tres instancias de Gobierno.

Las acciones internas se refieren principalmente a los aspectos que partiendo de
la base de que el municipio en la actualidad cuenta con una amplia gama de
impuestos, derechos, productos, aprovechamientos y participaciones federales y
estatales, como fuente principal de la captacibn de recursos, habra de
considerarse que éstos pueden reportarle un mayor ingreso en cada concepto al
poner en practica una serie de medidas administrativas y contables como las que
se han propuesto en el presente estudio, tomando en cuenta las condiciones
politicas, econdmicas y sociales que existen en cada municipio.

Por lo que se deriva que cada rubro de ingresos puede necesitar una atencién
especial, asi como el de implantar un sistema de control, tanto administrativo
como contable, que se adapte a las necesidades del municipio y tomar en cuenta
también las siguientes recomendaciones:

- Legalidad de los diferentes impuestos, contribuciones especiales, derechos,
productos, aprovechamientos y participacion, deberan estar consignados
debidamente en la Ley de Hacienda y en la Ley de Ingresos, ya que si no
existen en forma explicita, la ciudadania tendra motivos para eludirlos.

- Recoleccion econdmica, los gastos que se eroguen para recolectar los
rubros interiores no deben ser mayores que el monto de ellos, pues esto
resultaria inoperativo y antieconémico.

- Simplicidad del sistema, lograr que la ciudadania pueda comprender el
mecanismo que simplifica la recoleccién.

- Adecuacién y actualizacion de las leyes actuales, existen municipios en los
que no se han adecuado y actualizado las leyes que afectan a los



procedimientos de recaudacion; al es el caso de la Ley del catastro. Las
leyes estatales no hecho la debida transferencia a las leyes municipales en
relacion con las bases del impuesto, impuestos adicionales, exenciones y
otros mas. Lo anterior ha dado como resultado que no se hayan
desarrollado las finanzas municipales en forma efectiva.

Adecuacion y actualizacion de los reglamentos actuales, normalmente los
reglamentos se elaboran antes de su ejecucion, motivo por el cual, cuando
se aplican sobre la marcha, surgen diferencias o ciertas exageraciones, lo
cual ocasiona la modificacién o correccion constante, con el fin de obtener
un buen funcionamiento del mismo.

Las condiciones organico-funcionales-presupuestales que deben cumplir las
autoridades municipales son:

a)

La autonomia de gestion operativa, de tal manera que el municipio resuelva
sus problemas operativos, con independencia, dentro de su propia
organizacion, sin perjuicio de dar cuenta de esa actividad, periddicamente,
al poder legislativo estatal de la cual actualmente depende, quién valorara
su labor posteriormente.

Las autoridades municipales deberian garantizar, primero, la transparencia del
sistema, y, en segundo lugar, la posibilidad de resistencia fundada del municipio
para que, en su caso el desacuerdo sea decidido democraticamente.

b)

A los miembros técnico-operativos del municipio, debe garantizarseles la
inamovilidad, mientras dure su buena conducta. Para ello, el procedimiento
excepcional de su remocion debe ser transparente, asegurando un juicio
imparcial que determine fundadamente la causa de su remocién. Ello
integra la formulacién de un debido procedimiento disciplinario de esas
caracteristicas.

La autonomia de gestion presupuestaria es el mecanismo tendiente a
conceder la independencia funcional al Municipio sin perjuicio del control de
la gestion, por los organos correspondientes del Estado. Parece
conveniente asegurar, por una norma juridica, un determinado porcentaje
del presupuesto estatal para el municipio.

El nombramiento de los miembros del municipio mexicano debe responder
a un mecanismo de seleccion (concurso, examenes y procedimientos
similares) sobre la base fundamental de la idoneidad para cumplir la
funcion, para evitar que priven criterios politicos o de amistad en el
nombramiento.

Es de considerar ademas para garantizar convenientemente la autonomia del
municipio que debe contar con una adecuada ubicacion dentro de la estructura



estatal. En este sentido se le debe devolver su autonomia al municipio con lo cual
desarrollaria las funciones que se le han encomendado actualmente, asumiria la
de representar los intereses de la comunidad que lo ha elegido y se deberian
enunciar dentro de la constitucion y reglamentar en la propia legislacion estatal,
con ello no constituiria el mero fruto de una imitacidén extralégica de sus similes de
otros Estados, sino que por el contrario, responderia a tendencias tanto
internacionales como propias del desarrollo de nuestro derecho interno.

En 1999 el Partido Accidn Nacional y el Partido de la Revolucion Democratica
pugnan por ampliar facultades municipales y el periédico El Universal del domingo
16 de mayo de se afio publica:

Propuestas de reformas al articulo 115 constitucional Partido Accion Nacional:

Articulo 115.- “Los estados adoptaran para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo popular y auténomo, teniendo como base de
su division territorial y de su organizacidén politica y administrativa, el municipio
libre...”

II.- “Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran
patrimonio conforme a principios normativos generales que se establezcan en la
ley, gozando de autonomia para regir su vida y ambito de competencia...”

lll.- “Los municipios tendran a su cargo los siguientes servicios publicos: agua
potable y alcantarillado; alumbrado publico; limpia; mercados y centrales de
abasto; panteones; rastro; calles, parques, jardines y demas infraestructura urbana
y rural; seguridad publica; transito y transporte publico; catastro; los demas que las
legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales vy
socioecondmicas de los municipios, asi como su capacidad administrativa y
financiera”.

IV.- Los municipios administraran libremente su hacienda y para ello se
encuentran facultados para ejercer de manera directa y exclusiva los recursos que
la integran... La hacienda municipal se formara de los rendimientos de los bienes
que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos que laa
legislaturas establezcan a su favor y en todo caso:

“Las aportaciones adicionales o que por cualquier concepto, se destinen en los
presupuestos de egresos federales o estatales para el cumplimiento de las
funciones o las prestaciones de servicios municipales.

“Las legislaturas de los estados aprobaran las leyes de hacienda municipales, en
donde se estableceran las hipdtesis normativas que causen el pago de
contribuciones y prevean los distintos conceptos de ingresos. Los ayuntamientos
aprobaran para cada ejercicio fiscal anual sus tablas de tasas, cuotas, tarifas y
valores catastrales aplicados a la citada ley. Los presupuestos de egresos seran



aprobados por los ayuntamientos, con base en sus ingresos disponibles y las
legislaturas revisaran sus cuentas publicas”.

La propuesta del Partido de la Revolucion Democratica se referia alo siguiente:

Articulo 115.- “El municipio como base del poder politico soberano se regira por un
estatuto organico municipal para que, gozando de la personalidad juridica plena,
promueva dentro de su esfera de competencia el desarrollo econémico y social,
asi como la participacion ciudadana.

l.- “... Los miembros de los ayuntamientos o las personas que por eleccion directa,
nombramiento o designacion desempefien las funciones propias de esos cargos,
duraran en su encargo el término que senale la ley y podran ser reelectos para el
periodo inmediato...”

II.- “ Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran
patrimonio conforme a principios normativos generales que se establezcan en la
ley, y ejerceran su autonomia en su ambito de competencia...”

lll.- “Los municipios tendran a su cargo los siguientes servicios publicos: agua
potable y alcantarillado; alumbrado publico; limpia; mercados y centrales de
abasto; panteones; rastro; calles, parques, jardines y demas infraestructura urbana
y rural; seguridad publica; transito y transporte publico; catastro; plantas para
tratamiento de aguas residuales; instalaciones para el tratamiento de desechos
sélidos; los demas que las legislaturas locales determinen en concurrencia con los
municipios segun las condiciones territoriales y socioecondémicas, y la capacidad
administrativa y financiera de cada uno de ellos...”

“Los municipios se coordinaran con las instancias de los estados y la federacion
para integrar el Sistema Estatal y Nacional de Seguridad Publica”.

La periodista Fabiola Guarneros en esa edicion de El Universal, escribe “...Las
modificaciones propuestas, que seran discutidas en el periodo extraordinario de
sesiones, buscan que las legislaturas locales expidan las bases normativas
municipales, pero sin constituirse en un organo que ése por encima de los
ayuntamientos, que el congreso local no podra en ningun caso establecer la
organizacion administrativa del municipio ni nombrar a los servidores publicos.

Las iniciativas acotan las facultades de las legislaturas locales y de los gobiernos
estatales, toda vez que las funciones y servicios municipales quedan garantizados
como “‘un minimo ambito de competencia” que no podra ser trastocado por el
congreso local.

Asimismo, la participacidon del gobierno estatal sélo se hara valida si el municipio
se declara imposibilitado para prestar algun servicio o ejercer determinada funcion.



“Los vicecoordinadores Jesus Martin del Campo (Partido de la Revolucion
Ddemocratica) y Juan Miguel Alcantara (Partido Accion Nacional) informaron que
las negociaciones con el Partido Revolucionario Institucional y el gobierno, aun
con el Dr. Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, estan suspendidas, por lo que no se ha
llegado a ningun acuerdo que permita una reforma integral al articulo 115. Sin
embargo, anunciaron en entrevista por separado que esta semana reiniciaran las
discusiones para garantizar que las modificaciones se aprueben por consenso en
el periodo extraordinario de sesiones.

“El diputado perredista aseguré que las modificaciones propuestas generaran una
algida discusion con el Partido Revolucionario Institucional y el gobierno porque el
Partido Accién Nacional introduce a la Constitucion el término “Auténomo” como
una de las caracteristicas de los municipios”.

“‘Ademas, anadid, los panistas proponen que los criterios compensatorios de
programas federales se otorguen a los municipios conforme al numero de
habitantes, lo que perjudicaria a los ayuntamientos muy pobres con poca
poblacion”.

“‘Otro de los puntos que impide llegar a acuerdos, es que el Partido de la
Revolucién Democratica propone la reeleccion para el periodo inmediato de los
presidentes municipales y no contempla el que los municipios puedan cobrar y
administrar los ingresos tributarios”.

‘La propuesta del grupo parlamentario del Partido Accion Nacional busca
“garantizar una auténtica autonomia municipal”. Y para ello introduce el término de
“autonomo” como uno de los atributos del municipio lo que le permite regir
intereses peculiares de su vida interior, mediante 6rganos de gobierno propios”.

“ Ademas se hace explicita la potestad que tendran los ayuntamientos para
expedir bandos de policia y buen gobierno, asi como reglamentos, particularmente
los que regulen la organizaciéon de la administracion publica municipal; distribuir
competencias y facultades entre sus dependencias y nombrar a sus titulares”.

“La iniciativa panista limita las bases normativas de las legislaturas locales y
establece principios generales de procedimiento administrativo que garanticen
igualdad, transparencia, audiencia, defensa y legalidad en la toma de decisiones
que afecte a los municipios”.

“también se establece que “en ningun caso las bases normativas municipales que
expidan las legislaturas locales, podran establecer procedimientos de
nombramiento o designacion de servidores publicos municipales, porque sera
facultad exclusiva del ayuntamiento”.

Sobre los servicios que estaran a cargo del municipio, el Partido Accion Nacional
considera que deben afadirse los relacionados con la infraestructura urbana y
rural; seguridad publica; transito y transporte publico; catastro y los que determine



el propio ayuntamiento, segun las condiciones territoriales y socioeconomicas, asi
como su capacidad administrativa y financiera.

La diputacién panista introduce la “potestad tributaria municipal” en forma parcial,
de tal manera que el ayuntamiento apruebe anualmente su presupuesto de
ingresos, sus tablas de valores, cuotas y tarifas aplicables a la ley de hacienda
municipal’.

“Establece que el municipio tendra la facultad exclusiva de administrar y ejercer
cualquier otra aportacion adicional que en los presupuestos federales o estatales
se determinen en apoyo del ayuntamiento”.

“Entre las reformas propuestas, se sugiere que el mando de las fuerzas publicas
municipales sea del ejecutivo municipal’.

“La propuesta del grupo parlamentario del Partido de la Revolucién Democratica
sefala que los ayuntamientos tendran facultades para expedir estatutos organicos
municipales, reglamentos que regulen la organizacién de la administracion publica,
asi como aquellos que sean necesarios para normar las materias, procedimientos
y servicios de su competencia”.

“Precisa que las bases normativas que aprueben las legislaturas locales no podran
en ningun caso:’Establecer la organizacion administrativa interna de los
municipios; establecer procedimientos de nombramiento o designacion de
servidores publicos municipales, o constituir a la Legislatura o a algun otro érgano
distinto al ayuntamiento, como instancia de decisidon administrativa o patrimonial’.

Sobre los servicios publicos que debera prestar el municipio se encuentran,
ademas de los ya contemplados por la Constitucidn: calles, parques vy jardines,
infraestructura urbana y rural; seguridad publica; transito y transporte publico:
catastro; plantas para el tratamiento de aguas residuales; instalaciones de
desechos sodlidos y los demas “que las legislaturas locales determinen en
concurrencia con los municipios segun las condiciones territoriales y
socioecondémicas’.

“La iniciativa del Partido de la Revolucion Democratica, permite que los municipios
celebren convenios con el estado, para que se haga cargo en forma subsidiaria y
temporal de alguno de sus servicios publicos”.

“Ademas, ordena que los municipios se coordinaran con las instancias de los
estados y la federacion para integrar el sistema estatal y nacional de seguridad
publica”.

“También permite que los municipios podran constituir asociaciones conforme a la
ley para la consecucion de fines comunes. “Estas asociaciones seran sujetos de
derecho publico y gozaran de las prerrogativas que la ley sefale”.



“Los perredistas sefalan que la policia preventiva sera municipal. “Los jefes de la
fuerza publica municipal actuaran bajo el mando inmediato de los presidentes
municipales”.

“El grupo parlamentario del Partido del Trabajo también entra a la discusion de las
reformas del articulo 115 constitucional, pero sélo sugiere que el gobierno federal
esté obligado a pagar impuesto predial por todos sus bienes inmuebles, ya sean
de sus dependencias paraestatales o de dominio publico”. _ 58/

_58/ El Universal domingo 16 de mayo de 1999 (primera seccion) Pag.4



CONCLUSIONES

Desde hace varios siglos, el municipio se afirma como la escuela de civismo y
democracia, su fortalecimiento aparece como el objetivo indispensable en el
camino de la construccion del estado y de las sociedades modernas.

Es la base de la coordinacién politica y de la division geografica y administrativa
de las entidades federativas que integran la Republica Mexicana.

El municipio es el cimiento y coordinacion de nuestra estructura gubernamental y
que la persona que gobierna debe servir y estar cerca de la comunidad y de sus
opiniones

Derivado de estos origenes, el municipio debe atender primeramente su ambito
externo en vista de que en él se encuentra el porqué estd regido por la
Constitucion federal y la del estado, asi como su ayuntamiento dependiente de
una entidad federativa.

Para conocer primeramente como se constituye un municipio, es necesario contar
con una estructura basada tanto en el aspecto juridico como en el administrativo,
con estas estructuras puede proyectarse y definirse una organizacion municipal,
con la cual se atienda a la ciudadania.

Con la estructura y la organizacion, el municipio ya considera practicamente el
ambito interno en el que puede apreciarse los elementos juridico politicos del
ejercicio del gasto en el entorno de esta ciencia del derecho municipal, incluyendo
desde luego los recursos humanos, financieros, técnicos y materiales con los que
debe contar para su funcionamiento.

Cuando ya se form6 un modelo de organizacion municipal, se procede a explicar
en forma general, las funciones de todas las areas que integran el municipio,
abordando en este caso y en forma especifica los elementos juridico- politicos del
gasto, que es una de las razones mas importantes que tiene a su cargo el
municipio; la tesoreria que presenta la unidad de apoyo financiero y la contabilidad
como unidad de registro e informacién econémica y financiera.

La gestidon municipal constituye la etapa determinante que refleja si el municipio
atiende realmente con eficiencia a la ciudadania.

El control de gestién municipal es un elemento juridico que al establecerse, para
retroalimentar a sus autoridades municipales con el fin de conocer los resultados
favorables o desfavorables obtenidos en su gestién que realizan periodicamente
convirtiéndose en un beneficio para la ciudadania.

“‘La descentralizacion exige un proceso decidido y profundo, aunque gradual,
ordenado y eficaz, de la revision de competencias constitucionales entre
Federacion, Estados y Municipios; proceso que debera analizar las facultades y
atribuciones actuales de las autoridades federales, y de las autoridades locales y



municipales para determinar cuales pueden redistribuirse para un mejor equilibrio
entre las tres instancias del gobierno constitucional.

“Estamos convencidos que la redistribuciéon de competencias que habremos de
emprender comenzara por entregar o devolver al municipio todas aquellas
atribuciones relacionadas con la funcién primordial de esta institucion: el gobierno
directo de esta comunidad basica.

“El municipio es la comunidad social que posee territorio y capacidad politica,
juridica y administrativa para cumplir esta gran tarea nacional: nadie mas que la
comunidad organizada y activamente participativa puede asumir la conduccion de
un cambio cualitativo en el desarrollo econdmico, politico y social, capaz de
permitir un desarrollo integral.

‘La centralizacion ha arrebatado al municipio capacidad y recursos para
desarrollar en todos sentidos un ambito territorial y poblacional: indudablemente,
ha llegado el momento de revertir la tendencia centralizadora, actuando para el
fortalecimiento de nuestro sistema federal. No requerimos una nueva institucion:
tenemos la del municipio”. De algun modo pretendemos revitalizar las ideas que
afloran en ese historico foro nacional que fue el constituyente de 1917 y que aun
debera permanecer, las vigorosas intervenciones de Heriberto Jara e Hilario
Medina para robustecer y lograr, en la realidad politica mexicana, el Municipio
Libre, no debemos seguir temiendo este desarrollo, es ahora o falta muy poco
para que la situacion ya sea incontenible y seamos participes de una
transformacién que traeria consecuencias, por la rapidez con la cual habria que
implementar acciones resolutivas, tipo los acontecimientos como los ocurridos en
Chiapas en 1994.

Lo anterior, expresa una profunda fe municipalista; declaran el fracaso del
centralismo y se pronuncian por devolver al municipio todas las competencias que
le permitan ejercer el gobierno directo de la comunidad basica. Subrayan la idea
de que nadie mas que la comunidad organizada es la que debe asumir la
conduccion en el desarrollo econémico, politico y social. Es necesario vigorizar la
Hacienda Municipal, y de fortalecer su autonomia politica como elementos juridico
politicos del ejercicio del gasto, afirmandose la gran tesis politica de que los
municipios, por su estrecho y directo contacto con la poblacién, constituyen las
auténticas escuelas de la democracia”. 59/

Introducir los elementos constitucionales que permitan la estabilidad vy
consolidacion administrativa de los ayuntamientos, junto con estimulos a su
funcionalidad eficiente y responsable. Con lo cual se consideren los elementos
juridicos que permitan obtener y fortalecer la autonomia administrativa municipal,
para ampliar su capacidad de decision en procesos de innovacion y reforma
administrativa, asi como acceso a recursos alternativos, que permitan las bases

_59/ Faya Viesca, Jacinto. El Federalismo Mexicano, Régimen Constitucional del Sistema Federal.
Editorial Porrua. México 1998. Pag. 232



funcionales de coordinacion y cooperacion intergubernamental, con estados y
federacion, guiada por los criterios de eficiencia, eficacia y subsidiariedad, asi
como aquellos que fomenten la cooperacion internacional.
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