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INTRODUCCION

E! mmnicipio es y ha sido ana mstitucién fimdamental en Ia historia del mmdo
occidental, desde su origen en Ia antigua Roma que la expandi6 a todas Ias tierras
conquistadas hasta llegar a 1a Nueva Espaiia a través do [a Peninsula Ibérica.

La amigeda tradicidn concejil del pueblo indigena de nuestro pais por medio
del "ealpulli” es sustituida por el Ayuntamiento con la domimacion hispana, forma de
gobiemo introducida a partir de la findacién de 1a Villa Rica de 18 Veracruz; viene
luego Ia época del México independiente, en donde el municipio permanece para ser
finalmente aniquilado en el periodo del porfiriato, siendo la revolucién de 1910 1s que
logra salvar la institucién.

Los 2392 municipios con que cuenta actualmente nuestro pais, constituyen fa
base de su divisién territorial y de la organizacién politica y administrativa, cada uno
de ellos se enfrenta a retos y problemas qus tiencn que ver con el bienestar de sus
habitantes y con Ia organizacion de la vida local en general.

A casi ocho décads de la prommulgacién de 1a Constitucién ds 1917, sigue
siendo Ia principal fuente en las transformaciones de la sociedad mexicana, sin
embargo, debemos reconocer que son pocas las investigaciones qua se han realizado a
cada una ds sus reformas en sus aspectos histdrico, filoséfico, politico, cultural o
econdmico. De ahi mi interés en el estudio de la "autonomin financiera del municipio
de Atotonilco dz Tula del Estado de Hidalgo a partir do la reforma de 1983".
Acrecentado con el cargo que desempedie como secretario municipal, mismo que me
permitié penetrar en el ritmo vital de este municipio que progresa al compis de ia
pacion mexicana, palpando de cerca y en la préctica ia problematica que affonta el

municipio.



La parte medular de Is investigacion, Ia constituye el capitulo TV, que se orienta
a exponer el porcentaje de los ingresos municipales en sus diferentes renglones, que
como parte de su autonomia financiera ha ejercitado el Ayuntamiento de Atotonilco y
S0 repercusion en la prestacion de los servicios piblicos. Lo anterior, es acompaiiado
de grificas que permiten su mejor comprensién.

No cbstante 12 consagracion de la libertad municipal en el articulo 115 de la
Carta Magna, en la praxis no era ejerciteble a plenitud por imnumerables limitaciones
existentes, ya porque el silencio de la ley en algunas ocasiones daba lugar a que los
Estados, legislaran limitativamente. Ante tal situacion, la octava reforma de 3 de
febrero de 1983 tiene gran trascendencia en materia politica, financiera y

tministrati

En Atotonileo de Tula a diferencia de otros mumicipios se va cristalizando el
espiritu del constituyente en su afin de tener un municipio autosuficiente, por tener el
privilegio de encontrarze en una zons industrial. Annque siguen existiendo decisiones
que e generan en los gobiemos estatal y federal, asi mismo, administrativamente el
municipio estd inmerso en una problemitica que se refleja en Ia estructura tradicional
con que opera, por ello en uno da los capitulos propongo las finciones que se deben
desempeiiar pama qus la tesoreria municipa! realice sm actividad en un marco de
modemidad que permits un eficiente manejo de Ia hacienda piiblica.

Los recursos que fluyen hacia los municipios, bien a través de participaciones o
ingresos propios, tienen que estar avalados en algin ordenamiento que establezea el
criterio de distribucién. Fsos elementos juridicos que regulan también el quehacer de
la administracién municipal, lo trato en el tema "Marco juridico del municipio®.-

En el iltimo apartado se aboga y justifica la idea de difundir las normas,



capacitar al personal, instrumentar planes que tiendan a optimizar la obtencién ds
recursos y ampliar el periodo constitucional de gobiemo municipal con el afin ds ser
cougurentes con La realidad social, econdmica y politica actoal,

Es necesario sefialar lo dificil quo resultd investigar en la Secretaria de
Finanzas del Gobiemo como en el Congreso del Estado, para dar un tratamicnto
cuidadoso a cada una de las ciffas, qus al final indicaron que la Reforma beneficié al
municipio de Atotonilco do Tula al fortalecer s antonomin financiera.

En otro orden de ideas, desco expresar mi reconocimiento y gratitud por la
valiosa orientacién que me impulsé a la elaboracion de esta mvestigacion, del
distinguido maestro universitario Dr. Francisco Venegas Trejo.

De igual manera, al Maestro Emérito Don Ignacio Burgoa Orihuela por sus
reconocidos comentarios que me apoyaron en la realizacion de esto estudio.

En forma especial agradezco al Lic. Andrés Banda Ortiz, quien con su gran
calidad kumana dirijio esta tesis.

También mi recotocimiento a 1a Lic. Verdnica Valderrama Seseiia y la seilorita
Elva Maris Vazquez Heméndoz quienes tuvieron a su cargo el labarioso trabajo de
mecanografia.

El municipio surgié lentamente, con el complejo problema de la ciencia para
determinar su naturaleza, pero su camino es interminable, siempre de Iz mano del
hombre, con la perspectiva hacia el futuro que nos sitite en el sendero de un
crecimiento equilibrado y arménico para lograr un México mejor.

Meéxico, D.F.,, Junio de 1994,



CAPITULO I
EL MUNICTPIO

SUMARIO

1.1, CONCEPTO ETIMO LOGICO DE MUNICIPIO
12. DEFINICIONES1.3 NATURALEZA JURIDICA

1.1 CONCEPTO ETIMOLOGICO DE MUNICIPIO

Ei municipio como institacién de muchos siglos, encargada de organizar las
colectividades en sus aspectos mis inmediatos de convivencis, se remonta hests Ia,
antigledad ds Ia culture romans. Siesdo el derecho piblico romano el creador de ests
institucién, que liega mis terde s miestro continente por la influencia espafiola de fa

conguista.

El origen de la palabra municipio proviene del Latin, encontrindose compuesta
de dos locuciones: El sustantivo munus, que ss refiste & cargas u obligaciones, y el
verbo capere, que significa hacerse cargo do algo. De la unién de estas dos palabras
surgi6 el término latine municipium (1) que definié a las ciudades en las que los
ciudadanos temaban para sf las obligaciones, tanto personales como patrimoniales,
necesariag para atender lo relativo & los asuntos y servicios locales de esas
comunidades, desarrolléndose paulatinamente, de acuerdo con las necesidades do la
vida préctica.

(i) Ch. Corominas, Joan y José A, Pascual. Diccionario Critico y Etimologico Castellano
& Hispanico, volumen IV,



También sc deriva el concepto municipe, que se refiere & los propios
gobernantes o a los habitantes de la circunscripciones municipales, en el derecho
romano se hace referencia con mucha frecuencia al término municipia, pera referirse a
todas las ciudades que se les otorgé la calidad de autdnomas en su mangjo
administrativo.

Petit Dutaillis al citar el vocablo jura comunia (juramentos comunales o
municipales) nos dice qus estos eran necesarios para la existencia de los mumicipios,
sefinlando que "...Sin asociacion por juramento, jura comunia, no habia municipio y

€sa accion bastaba para que existiese el municipio”. (2)

Aungue la palabra comime es mis usual en el idioma francés (comuns) para
designar a las corporaciones municipales, su origen etimologico es latino y significa la
comunidad de obligaciones de ung circunscripcion o poblacién.

1.2 DEFINICIONES.

Existe un pumero increible de definiciones que nos comtestan ;Qus es el
municipio?.  De variadas orientaciones, pero con un comin denominador que
identifica a esta institucion. Puntos de vista diversos que destscan cuestiones
formales, politicas, economicas ylo sociolégicas, Sin embargo, todos cor el
reconocimiento de esta institucion como bisica y findamental en la vida de las
sociedades.

(2) Citado por Reynaldo Robles; El Municipio. Pag. 64



Las definiciones mis comunes las encontramos en diccionarios y enciclopedias.
Asi el de ]a Real Academia Espafiola precisa el significado de municipio como
“Conjunto de habitantes de un mismo ténmino jurisdiccional, regido en sus infereses
vecinales por un ayuntamiento”.

La enciclopedia juridica Omeba, define al mumicipio como: "Una persona de
Derecho piiblico constituida por uns comunided humana, asentada en un territorio
determinado, que administra sus propios y peculiares intereses, y que depende
siempre, en mayor o menor grado, de una entidad publica superior, el Estado
Provincial o Nacional”, (3)

El Diccionario Juridico editado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de
la Universidad Nacional Auténoma de México, sefiala que el mumicipio es: "La
organizacién politico-administrativa que sirve de base a la divisién territorial y
organizacién politica de los Estados miembros de la Federacion. Integran la
organizacién politica tripartita del Estsdo mexicano, municipios, estados y
federacion". (4)

Desds hace mucho tiempo los historiadores estudiosos de esta institucion nos
dan ha conocer su apreciacion acerca del concepto, asi Aristoteles en su obra "La
Politica” afirma que: *1a primera comunidad a su vez que resulta de muchas familias y
cuyo fin es servir ala satisfaccion de necesidades que no son meramente las de cada
dia, es el municipio®. (5)

(3) Enciclopedia Juridica Omeba. Tomo XIX.
(4) Diccionario Juridico ILI-UNAM, Tomo de las letrasde laIa1a O.
(5) La Politica, Libro Primero, Pamafo Octavo.



Otra de las definiciones cldsicas es Ia del francés charles Alexis Heari
Clérel de Tocqueville, mismo que al exponer su idea de conuma o mimicipio, sefiala:
“La sociedad comunal existe, en todos los pueblos, cualesquiera que sean sus usos y
sus leyes; el hombre es quien forma los reimos y crea 1as repiiblicas; la comuna parece
salir directamente do 12 mano de Dios*. (6)

En el derecho comparado de la doctrina juridica extranjera son varios los
municipalistas que han asportado sus definiciones para la institucion.  El jurista
espaiiol doa Adolfo Posada en su obra "El Régimen Municipal de la Ciudad Modema"
afima que el nmnicipio es: *... como el micleo social de vida humansg total,
determinado o definido nataralments por las necesidades de 1a vecindad”. (7)

Mario Colin hace referencia a Fabidn Onsari quien sefiala que: "El Municipio
tiene su raiz, por asi decir, en el origen de la convivencia social. Vecinos o familias
" que necesitan levar en comiin algumos servicios, deben reunirse y se unen para
realizarlos. Conservar los caminos, entesrar a los muertos, erear una escuels, construir
una iglesia, son problemas que originan la necesidad de crear y organizar esos
servicios y, con el tiempo, 1a complicacion de 1a vida moderna y Ia division del
trabajo, detexminar muevos problemas que deben contemplar los vecindarios”. (8)

Hans Kelsen sefiala que: "Los municipios son las democracias mas antiguas y
loeranya en un tiempo en quela administracion local se hallaba organiznda sobre

(6) La Democracia en América, Pag. 78
(7) Op.cit; pig. 56
(8) Citado por Mario Colin, en E! Municipio Libre, pag, 22



bases estrictaments autocréticas”, (9)

Por su parte Carlos Garcia Oviedo afirma que: "El municipio es una agrupacién
natural de familias, formando una colectividad con fines propios y por tanto diferentes
de sus componentes individuales, ... situada en un territorio y que satisface Ias
necesidades originadas por la relacion de vecindad”. (10)

Reynaldo Robles en su obra "El Municipio® cita al autor sudamericano
Reynaldo Pola, quien seffala que: "El rmmicipio es una fraccitn territorial del Estado o
de un distrito, con reconocimiento oficial, donde se hallan congregadas numerosas
familias que obedecen las mismas [eyes y estin sujetas a Ia accion administrativa de
un syuntemiento®. (11)

Adriano Carmona Romay aporta su definicién diciendo que el municipio es: *...
una sociedasd humana localizada con curicter de permanencia en un territorio
determinado, dirigida por una autoridad local, con el fin de lograr el bien de sus
integrantes y del Estado al que pertenece”. (12)

La doctrina mexicana aporta brillantes definiciones de la institucion mmmicipal.
Imposible abarcar a todos los estudios del Derecho Constitucional o Administrativo,
economistas, sociélogos y otros especialistas; sin embargo, citaré algunos conceptos
de investigadores da esta disciplina qus nos proporcionan una fuente de ideas para

(9) Hansa kelsen, Teorla General del Estado, pag. 294
(10) Derecho Administrativo, Tomo I, pig. 658

(11) Reynaldo Robles, El Munieipio, pag. 66

(12) Notas sobre la Autonomia del Municipio, pég. 16



entender al municipio.

El Doctor Ignacio Burgog, en su obrade "Derecho Constitucional®, seiiala
que: ... ¢l municipio implica en esencia una forma juridica-politica segin Ia
cual se estructura una determinads comunidad asentads sobre el teritorio de un
estado”. (13)

Por su parte el destacado edministrativista Doctor Miguel Acosta Romero,
afirma que: "... los municipios, son estructuras evidentemente politico-administrativas
que actiian sobre una determinada superficie temitorial y en las que, los administrados,
pueden intervenir en 1a eleccion, o designacion de los érganos del gobiemo, a través
del ejercicio del voto popular”, (14)

A gu vez ¢l Doctor Andrés Serra Rojas, refiriéndose al municipio, sefiala que.
*... es una institucién politica, dotada de personalidad juridica, patrimonio propio y un
régimen juridico establecido por la Constitucién en el articulo 115 y reglamentado por
sus leyes orginicas rmmicipales, que expiden las legislaturas de los estados ..* (15)

A su vez el sociblogo y jurista Don Lucio Mendieta y Nuiiez, expone: "El
municipio es In circunscripcion territorial més pequefia del pais y estd bsjo el gobiemo
inmediato y directo del Ayuntamiento®. (16)

(13) Derecho Constitueional Mexicano, pig. 875

(14) Teoria General del Derecho Administrativo, pig. 347
(15) Derecho Administrativo, Tomo I, pag. 584

(16) Citado por Mario Colin, op. cit., pAg. 23



Par su parte el doctor Prancisco Quintana Roldan, sefiala que. "Bl sammicipio es
Ia institucién juridica, politica y social, regida por ur ayuntamiento, qus tiene como
finalidad organizar a una comumidad de la pestién autonoma de sus intereses de
convivencia primaria, siendo, con frecuencia, Ia base de la division territorial y de la
organizacion politica de un Estada”. (17)

"El municipio es ~sefiala don Moisés Ochoa Campos— un efecto do Ia
sociabilidad, como tendencia ésta a institucionalizar lss relaciones sociales. Se
produce como mediata agrupacién natural y como inmediata unidad socio-palitica
fimcional, aglutinada en forma de asociaciér de vecindad, siendo por excelencia la
forma de agrupacion local; es fuente de expresion de la voluntad popular y en
comsecuencia, atiende a sus fines propios como institucion y a log de sus coraponentes

como asocizcion de éstos”. (I8)

La maestra Teresita Rendon Huerta También ha cultivado el campo del
municipio en México y lo define como: *Ia entidad politico-juridica integrada por una
poblacion asentada en un espacio geogrifico determinado administrativaments, que
tiene unidad de gobiemo y se rige por normas juridicas de acuerdo con sus propios
fines". (19)

- Nuestra Definicion:
La mayoria de los investigadores coinciden en asegurar que el mumnicipio, como
(17) Notas sobre el Municipio en México, pAg. 22

(18) La Reforma Municipal, pag. 29
(19) Derecho Municipal, pag. 13



institucion juridica y social, surgid en el Derecho Romano, cada uno distingue
cuestiones formales, politicas, administrativas o sociologicas; sin embargo, todos
destacan la tarea mumicipal como fundamental para realizar funciones de cardcter
nomativo, operativo, directivo y de apoyo en general, para satisfacer las necesidades
¥ aspiraciones de las sociedades

Tomando en cuenta estas ideas, considero que la definicién de] municipio debe
comprender ademss de su estructura formal, sus caracteristicas y fines sustantivos.

En este sentido, propongo que: El mumicipio es una institucién juridica, politica
y social, compuesta por un conjunto de habitantes establecidos en un temitorio
determinado, los cuales se rigen bajo el gobiemmo inmediato del Ayuntamiento, que
busca satisfacer sus necesidades de convivencia; siendo con frecuencia, la base de la
division territorial y de la organizacion politica de un Estado.

Destacando en esta definicion los aspectos siguientes:

A) Que el mumicipio es una stitucion de cardcter juridico,
pelitico y social,

B)  Que el municipio es una institucién compuesta por un conjunto
de habitantes establecidos en un territorio determinado.

C)  Quelaautoridad inmediata del municipio es el Ayuntamiento.

D)  Quela finalida de! municipio es satisfacer la necesidades originadas
por la relacion de vecindad.

E) Que el mumicipio es considerado con frecuencia como la base
de 1a division territorial y de Ia organizacién politica de un Estado.



1.3 NATURALEZA JURIDICA

Surgen varias hipdtesis en relacion al origen del municipio; que van desds
quien lo plantea como algo natural, espontineo o divino, hasta los qus lo sefialan
como una consecuencia de las formas ds organizacion que adoptan el Estado en
su régimen de derecho, discusiones e hipdtesis que de ninguna forma son ociosas o
inftiles si consideramos sus derivaciones y consecuencias, pues de aqui partira la
determinacion de la sustantividad juridica del Municipio®. (20)

Escribe al respecto el historiador portugués Alexandre Herculano que: "El
estudio del municipio en sus origenes, en sus modificaciones como elemento politico,
debe tener para Ia generacion actual un alto valor histdrico, y mucho mas lo tendrd
algin dia, cuando la experiencia haya demostrado la necesidad de restawrar ese
olvidado, més indispensable elemento de toda organizacion social”. (21)

L3 teorias mis importantes respecto a la naturaleza del municipio sar A)
Teoris Sociolégica y Jus-paturalista; B) Teorin Etnico-cultural, €) Teoria
Administrativista, D) Teoria Ecanorsicista;, E) Teoria Historica o Anglo-germanisa; y
F) Teoria Legalista o de Derecho Positivo.

A) TEORIA SOCIOLOGICA Y JUS-NATURALISTA
El fildsofo griego Aristoteles establece las bases de esta teoria, al afirmar que el

hombre es un zoon politikon que lo hace sociable por naturaleza,

(20) Rendén Hueria T., op. cit. pag. 19.
(21) Rendén Huerta Teresita, op. cit. pdg. 19.



El jus-naturalismo sostiene que el municipio no es obta del legisledor, ya
qus tiene su origen en la propia naturaleza del ser humano, por 1a necesidad inherente
de vivir en sociedad para defender sus intereses y lograr sus propios fines.

Al regpecto Efrén Cérdova dice que: “El manicipio es una realidad social
enterior & la lay y ésta no hace més que descubrir o reconocer lo que la naturaleza
habia ya creado”. (22)

Por su parte tocquaville sefiala qus: "E] mimitipio es la firsica asociscién que
86 encaentra de tal maner en 1a naturaleza, que en todas partes en qua haya hombres
reunidos se forma un mumnicipio. La sociedad mmumicipal existe en todos los pueblos
cualesquiorn que scan sus usos y leyes; es ol hombre el quo fonma los reinos y crea las
Republicas; el municipio parece salir directamente do las manos de Dios®. (23)

Bsta intarpretacion teologica expone quo la ley simplements admite la
personalidad del municipio en el lugar en donde 1a naturaleza lo crea, afribuyendo ésta
creacion a una voluntad superior que se identifica con Dios.

Podemos concluir que para la teoria socioldgica existe el numicipio a partir de
la sociabilidad humana y qus este es anterior al Estado y en consecuencis al derecho.
A su vez la corriente fus-naturalista afirma que el municipio cuenta con derechos
previos al Estado, los cuales provienen dé la naturaleza misma como producto de una
volunted superior y divina.

(22) Cordova, Efrén., Curso de gobierno Municipal, pégs. 59y 60.
(23) Tocqueville, Alexis., La Democracia en América,
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Adolfo Posadas nos dice al respecte: "El municipio es una sociedad, eatidad o
comunidad, para algunos naturel, e! Estado no lo cres; es anterior al mismo que ha de
reconocerlo forzosamente en donde quiera que exista”. (24)

Los hombres que viven en un espacio determinado tiencn por naturaleza
necesidades comunes, produciéndose seatimientos de communidad que dan origen a una
unidad sociclGgica, y esta comunidad social existe con o sin reconocimiento del
Estado.

Fernando Albi nos cita al municipalista Pascuad, que sefiala; "La constitucion
de Jos municipios se remonta al origen de las sociedades. Las families al principio
dispersas en los bastos espacios del mundo primitivo, se reinen obedeciendo a esa ley
de Ia sociabilidad que estd en la esencia misma del hombre. En seguida, por una
consecuencia completamente nafaral, experimentan la necesidad de temer una
administracion interior, de darse instituciones que puedau proteger los intcreses y
gamntizar la seguridad de las personas... después esos mumicipios so unieron a ofros y
han formado naciones*. (25)

B) ESCUELA ETNICO-CULTURAL
Los pucblos y las culturas indigenas aportan las raices mds profindas en la

historia de cada Nacidn, y es principalmente en los paises latinoamericanos en donde
esta tendencia ha tenido mayor importancia por considerar que el municipio es la base

(24) Cit. por Albi, Fernando., Crisis del Municipalismo. pag. 142
(25) Albis, Fernando., op. cit.



fundamental de preservacién de los valores étnicos y culturales da una comunidad.

Expone esta teorfa que las tradiciones, los usos y costumbres, los hibitos y
experiencias, las ideas y convicciones y en general el estilo de vida de los pueblos, son
parte de Ia riqueza cultiral de Ia nacién en su conjunto, siendo responsable de su
organizacion la institucion del municipio como ente situado en toda la extensién

territorial de un pais.

Esta idea ha influido en varios Estados de Ia Repiiblica Mexicans, como en el
caso de Oaxaca, Puebla, Veracruz, Chiapas e Hidalgo, en I creacién de una cantidad
muy gnmde de circunscripcionzs' municipales, con el objeto de procurar la
oconservacién ds los valores étnicos de esas comunidad principalmente.

C) TEORIA ADMINISTRATIVISTA

Los defensores de esta teoria consideran al mumicipio como una parte ds la
organizacién del Estado, como una forma de descentralizacion administrativa del
propio Estado para llevar a cabo los servicios, asi como los objetivos de caricter
publico.

"Lo que para Ia teoria francesn es la descentralizacion por region; en México es
Ia division de competencias dentro del Estado Federal con atribucion de facultades
politico-administrativas ¢n un orden descendente: al Estado Federal, a las entidades
federativas y a los municipios, coexistiendo los tres érdenes y los tres tipos de
personas juridicas de Deracho Piblico. Estas ultimas son gobernadas en la parte

12



ejecutiva o administrativa, por drganos de eleccion popular directa”. (26)

De Conformidad con 1a teorta administrativists el maestro Alberto Demicheli
sefiala que: "El municipio es una basta red de servicios piblicos vecinales, de cardcter
especializado y técnico, que exigen, para su eficaz prestacidn, un régimen
descentralizado de gobiemo auténomo®. (27)

En nuestro pais el masstro Gabino Fraga sostuvo esta tendencia al considerar el
municipio como una forma tipica de descentralizacién por regién.

En e] Estado de Hidalgo en particular, se han puesto en prictica los conceptos
do esta feoria al crear a tmvés de la Seiretaria de Planeacién las Coordinaciones
Regionales, medinnte cstas dependencias se realiza un diagndstico cuantitativo y
cualitativo de cada uno de los ochenta y cuatro municipios que lo conforman. Dicha
evaluncion trata de ser mas veraz, objetiva e integral, al llevarse a cabo a partir de una
investigacion de campo, integrando las opiniones, reflexiones y anilisis de personss
del municipio que mAs conocen su realided historica, econdmica, social, cultural y

politica.

Esta compilacion de puntos de vista, debe ser concebido como una rayisic')n del
alcance de las potencialidades y limitaciones, para poder realizar planteamientos de
acciones y estratégias necesarias para lograr un desarrollo municipal en equilibrio.

D) TEORIA ECONOMICISTA
(26) Acosta Romero, Miguel., op. cit,, pag, 291

(27) DBemickeli, Albeto., Relaciones entre el Municipio y el Estado., pig. 18
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Esta teoria es spoyads por los autores que respaldan s determinismo
econdmico, mismos que consideran que Ia evolucién humana no es mis que la
evolucion de las instituciones econdmicas, siendo las relaciones econdmicas las que

arganizan y conforman Ia sociedad y en consecuencia le dan forma al municipio,

Nitti sefiala en su obra “Ciencia de las Finanzas" que: "El Municipio es la
agrupacion ds familias con finalidad comiin y cuya formacién es casi siempre de causa

econdmica®. (28)

Mux Weber en su obra "Economia y Sociedad* destaca el fundamento

econdmico de la institucién mumicipal.

En esta teoria s destaca el concepto des autarquia municipsl, mds que el de
autoriomis, considerando la autosuficiencia de recursos ccondmicos para el
cumplimiento de los fines del municipio, temiendo capacidad de subsistencia y
dmﬁollo por i solo, sin apoyo de otros. ‘

Esta variante de tipo materialista que considera al municipio como producto de
factores econdmicos e identifica de cierta manera &l nacimiento del estado con el del
Municipio, viéndolo como forma de organizacion primaris enx que los nexos
fupdamentales son el poder genitivo y la descendencia y en cuyo niicleo se busca
satisfacer las necesidades ds produccién.

Federico Engels nos dice que: “En una sociedad con tantos avances solo faltaba

(28) Citado por Shewerert Ferrer, Amoldo., curso de Derecho Municipal.,
plgs. 47y 48,
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una institucidn que no sélo asegurase las nmevas riquezas de los individuos ... que
no solo cansagrass 1a propiedad privada antes tan poco estimada e hiciese de esta
santificacién, el fin més elevado de Is commidad humana, sino que, ademis,
imprimiera el sello de reconocimiento general de la sociedad a las noevas formas de
edquirir Ja propiedad que se desarrollaban una tras ofrs, y por tanto a la acumulacion,
cada vez mis scelerada, de las riquezas; en una palabra, faltaba una institucion qus no
solo perpetuase la naciente division de la sociedad en clases, sino también el derecho
de las clases poseedoras y el dominio de la primera sobre la' segunda. Y esa
institucion nacié. Se invento el Estado”. (29) Lo que algunos autores interpretan
como municipio, atendiendo a que el término Estado en su connofacion actual aparece
hasta el siglo XV en 1a obra "El Principe” ds Maguiavelo.

E) TEORIA HISTORICA O ANGLO-GERMANICA

Este sistema histérico anglosajon y germanico, se gjercitaba principalmente en
los paises escandinavos (Dinamarca, Suecis, Noruega, Finlandiz e Islandis) y
germénicos asi como en Inglaterra. En este sistema no se contiene una forma tinica de
gobieno local que se aplique uniformemente a todas las divisiones territoriales, sino
son distintas clases de estructuras no coincidentes, esparcidos de maners irregular por
todo of pais, teniendo csda una tratamiento distinto.

"La ley no suele establecer un minimo de condiciones indispensables para que
pusda constituirse una organizacién municipal y en este sentido se ha afimeado que el

municipio en dicho sistema no es una creacion legal®. (30)
(29) Engels, Federico., El erigen de la Familin, la propiedad privada v el Estado., pag.29.
(30) Albi, Femando., Derecho Municipal Comparado de} Mundo Hispanico., pdgs. 21y 22.
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Siendo un sistema inexacto, ya que para la existencia de un nucvo municipio es
necesario un acto volitivo de una autoridad como se dd en Inglaterra, en donde un
urban district es creado por el acuerdo del Consejo del Condado, con aprobacion del
ministerio de Higiene, un municipal borough requiere de una carta rcal.

John Dillon expresa que en Estados Unidos "Una corporacion es una creacion
imaginaria de la ley" (31), a su vez sobre ¢l mismo pais Munro dice que: "Las
corporaciones municipales las crea el Estado, derivando sus poderes de las leyes del
Estado y quedando subordinadas en todas sus actividades a la autoridad del Estado”.
(32) También Joha A. Fairlie en su obra “Enssays in Municipal Administration” nos
dice: "En el derecho inglés y americano una municipalidad es una autoridad local
subordinada, creada por el gobiemno central.”

Por ejemplo en Suiza se tiene una compleja organizacion: zivilgemeinden
(municipio civil), ortsgemeinden (municipio territorial), viertelsgemienden (municipio
de bamio), burgergemeinden (municipio de burgueses), einwohnergemeinden
(municipio de habitantes) entre otros. '

E) TEORIA LEGALISTA O DEL DERECHO POSITIVO
Esta teorin llamada también formalista o juridica, se basa en que el municipio

es una institucién posterior al Estado, ya que éste es quien le da vida, le otorga
personalidad jurfdica, patrimonio y competencia.

(31) Dillon, John F., Commentaries on the law of Municipal Corporation., pAg. 85.
(32) Munro, William B., The Government of American Citica,, pg. 71.
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Los formalistas afirman que antes que Ia ey declare al municipio como tal,
solo existen grupos de personas situados en un mismo lugar con caracteristicas
comunes. Por lo tanto, el municipio es ung institucién creada por la ley, siendo In ley
quien le otorga tal cardcter y la que le sefiala sus requisitos.

Uno de los exponentes de esta teoria es el maestro Ignacio Burgoa, quien
afirma que w tedrica ni précticamente puede concebirse ¢ lamado “Municipio
Natural", ya que: “El municipio entrafia una entidad juridico politica que ticne como
-elementos de su estructura formal, una determinada comunidad humana, radicada en
un cierto espacio territorial, estos elementos, énticos o naturales, por si mismos, es
decir, sin ninguna estructura juridica, en la que se proclame su autonomis y la
autarquia de fa que hemos hablado, no constituyen el Municipio, cuya fuente es el
derecho fundamentai del Estado al que pertenezcan®. (33)

Sedialan también algunos formalista, que el municipio surge como expresién de
Ia necesidad que el Estado modemo tiene de Hevar a cabo a descentralizacién.

Uno da los mis destacados representantes de esta teoria es el distinguido jurista
vianés Hans Kelsen, quien al referirse a In identidad del derecho y de! Estado, explica:
*Uns teoria del Estado depurada de todo elemento, ideologico, metafisico o mistico
solo puede comprender Ia naturaleza de esta institucion social considerandola como un
orden que regula la conducta de los hombres" -agregando- "El Estado es, pues, un
orden juridico, pero no todo orden juridico es un estado, puesto que no llegea -~ - -
serlo hasta el momento en que establece ciertos organos especializados para la

creacion y aplicacion de lag normas que lo constituyen. En las comunidades juridicas

(33) Burgoa Orihuela, Ignacio., op. cit., pAg. 827.
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primitivas, preestatales, las normas generales son creadas por via consuetudinaria,
Son el resultado de 1a conducta habitual de los sujetos de derecho”. '(34)

“La naturaleza juridica de las divisiones territoriales del Estado y la de las
uniones de Estados plantea dnicamente un problema de centralizacion o de
descentralizacion en el marco del problema general de la validez territorial de las
normas que constituven un orden juridize” . “Un estado que ain no fitera o que ain
no hubiera llegado a ser un orden juridico, no existe, ya que un Estado no puede ser

otra cosa que un orden juridico”. (35)
POSICION PERSONAL

De acuerdo a lo apreciado en las diferentes teorias, me adhiero a la tesis
formalists, pues considero que el municipio es una institucion que solamente pueds
existir dentro del derecho, siendo este quien lo define, le otorga facultades y le sefiaia
los fines que debe de cumplir.

Por ofra parte, es innegable que para conformar sus caracteristicas haya tenido
que seguir un proceso de evolucion natural con elementos sociolégicos, histéricos,
econdmicos, administrativos o culturales, que de manera integral nos muestran la
compleja realidad de esta institucién.

(34) Kelsen, Hans,, Teorla Pura del Derecho., pag. 189.
(35) b, pags. 195y 196.
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2.1 ANTECEDENTES DEL MUNICIPIO EN ROMA

La mayoria de los autores coinciden en que el Municipio nace en Roma, por tat
motivo iniciaré con un analisis histérico juridico de esta institucion en el pueblo
romano, ‘enfocando nuestro estudio en las épocas de mayor esplendor para tratar de
encontrar las caracteristicas que lo identifican con su aparicion, para asi legar, al tema

de la evolucion del municipio mexicano.



Roma, situada junto al rio Tiber representa para las civilizaciones de occidente
el pueblo en donde por primera vez surge la figura del Municipio como institucion

juridica.

El primer asentamiento en Roma se remonta quizd al afio 1000 a.C.
contribuyendo también para su formacion las condiciones geograficas y ccondmicas.
Car! Grimberg en su obra de Historia Universal nos dice que: "Para los romanos,
Roma era la ciudad por antomasia, estaba por encima de las demas; la lamaban
sencillamente Urbs (la ciudad)”. (36)

La historia atribuye a Servio Tulic la organizacion y consolidacion de las
instituciones politicas, debido a que fue €l quien introdujo [a division del pucblo en
cinco clases y cada una en centurias. Cada centuria tenia un representante en la
asamblea. Habia 193 centurias en total, 98 integrantes por los ciudadanos mas ricos.
Grimberg seriala que: "El sistema gubemamental establecido por Servio Tulio

funcionaba como un régimen aristocrético disfrazado de democracia®. (37)

El célebre Senado romano era un "consejo de ancianos”. Se reunjan en la
Curia, uno de los edificios uficiales del Foro. Este consejo se componia de trescientos
ciudadanos escogidos entre los mds prudentes y experimentados. Al respecto, nos dice
Mormmsen: "Su solidez y su competencia politica, su unidad y patriotismo, su fuerza y
su indomable valor hicieron del Senado romano el cuerpo politico mas importante que

haya existido jamds".

(36) Grinberg, Carl., Histonia Universal., pag. 11.
{37} Gnmberg, Carl. op. cut. pag. 17.



La institucién del Tribunado parece ser el antecedente mis claro del gobierno
municipal, siendo este un elemento revolucionario en fa organizacion politica. Los
tribunos eran hombres en quienes se depositaba ta confianza comunal; el pueblo elegia
uno por cada cuatro Tribus o barrios de la ciudad, con el paso del tiempo los tribunos

se reunian parn tratar los problemas de la ciudad.

La maestra Rendon Huerta nos dice: “es necesario distinguir la Roma ciudad
de la Roma que extiende su imperio por el mundo ... El municipio como institucion
encuentra su origen en Roma ciudad, durante el periodo de expansion, pues es
" entonces donde surge la necesidad de imponer control a los territorios conquistados a
través de una modalidad juridica de gobiemo®. (38)

Roma crea el municipio como una forma de organizacion politica, ya que el
imperio sometia bajo su voluntad a nurcrosos pueblos, ddndoles como concesion

algunas libertades para gobemarse.

La Ley Julia Municipales (45 a.C.) regula la organizacion municipal romana.
La Curia era el cuerpo deliberante municipal, similar al actual Ayuntamiento, dentro
de las facuitades que teniaz sc encontraban; En el orden politico intervenia en el
nombramiento de magistrados; en el civil, en fa manumision de esclavos; en ef
econdmico, en la recaudacion de fondos y formacion del presupuesto, en el militar, la
reclutacion y provision de armas; en el administrativo, en todo lo concemiente a la
politica municipal, construccion de edificios publicos, obras, etc.; en lo judicial,
decidir lag apelaciones de las multas impuestas por los ediles y ain tenian funciones

de glosa, ete.

(38) Rendon Huerta T op. cil. pags. 54 y S5.



De esta manera el imperio romano Hevd la institucién del municipio a todas las
tierras conquistadas, asi pronto fa Peninsula Ibérica comtd con una fecunda vida
municipal. Mis tarde s dominacion Arabe levaria al municipio espaiiol algunas
figuras como las de alcalde, el alférez, el almotacén o los zalmedinas.

"El poder de Roma decaeria, terminarian sus conquistas, pero lo que jamas
terminari, es el ejemplo histdrico de su organizacin, y el gran espiritu juridico que

animo a todos los actos del pueblo romano *. (39)

22 EL MUNICIPIO EN EL. MEXICO PRECORTESIANO

La gran zona dentro de lo que hoy es la Republica Mexicana y parte de
Centroamérica donde, desde los tiempos anteriores a la era cristiana y hasta el
presente, han existido grupos indigenas en que son perceptibles sus afinidades
culturales, no obstante sus diferencias, constituyeron una realidad unitaris, con muchos
rasgos e Mti@iom caracteristicas; sin embargo, ia cultura dominante en la meseta
central era Ia conocida como Mexica o Arteca, cuya capital Tenochtitlin fue la ciudad
mads importante de toda la region.

Tenochtitlin estaba situada en la parte occidental del lago de Texcoco, y la
ciudad se hallaba rodeada de agua y cortada por canales a lo largo de los cuales
corrian estrechos senderos, Afirma la historia que su findacién data aproximadamente
del affo 1325, en donde, de acuerdo a Ia leyenda, emigrantes que venian de Aztlin

encontraron al dguila sobre un nopal devorando una serpiente.

(39) Rendén Huerta, T, op. cit. pag. 58.
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Expone Miguel Ledn-Portilla que: "El periodo azteca, mas que ningiin otro en
la evolucién del México antiguo, ofrece una abundancia de testimonios para el estudio
d.:: las distintas mstituciones culturales, entre ellas las formas de organizacion social y
politica. Sin embargo, debe reconocerse que en esta materia subsisten hasta el
presente puntos de vista e interpretaciones que difieren considerablemente entre si ...
para muchos autores la cuestion principal ba sido determinar si durunte el periodo
azteca existio realmente alguna forma de organizacion politica a la que deba aplicarse
el calificativo de Estado con todo lo que ello supone, o si, por el contrario, se mantenia
el grupo dentro de una estructura esencialments tribal. Se ha alcanzado, por ejemplo,
una mejor comprensién de instituciones prehispanicas como la del calpulli, que tanta

. importancia tuvo en la antigua organizacién social”. (40)

Un gran nimero de estudiosos del municipio, aseguran que esta institucién fue
conocida entre los aztecas con el nombre de "calpulli, mismo que cumplia con las
tareas equivalentes a los mumicipioa europeos.

Salvador Toscano, nos dice que: "calpulli significa barrio y linaje,
congregacion do callis, casas™. (41)
Mufioz y Ruiz Masgieu, al respecto afirman que: "El calpulli es un sitio de

asentamiento y una corporacién unida por la sangre, y cuyo origen esta e las tierras
que poseen: que fueron repartimientos de cuando vinieron a la tiemra y tomo cada linaje

(40) Ledn-Portilla, Miguel., De Teotihuacan a los Aztecas (Antologla), pags. 263 y 264
(41) Tescano, Salvador., La Organizacion Social de los Aztecas, pag. 330.
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o cuadrilla sus pedazos y suertes o términos sefialados para ellos y sus descendientes”.
@2

El calpulli estaba sujeto a jefes aztecas llamados tlatoanis quienes "ejercian en
sus provincias la jurisdiecion civil y criminal; gobemaban segrin sus leyes y fueros, y
muriendo dejaban el sefiorio a sus hijos o parientes, si bien se hacia menester la

confirmacion de los reyes de México, Texcoco o Tlacopan, seglin su caso”. (43)

El voto de eleccion de los tlatoani debia recaer en un noble, el elegido era
hombre do cualidades muy grandes que lo harian digno del respeto del pucblo. Ei
maestro Ledn-Portilla, cita el texto del Codice Mauiltense, en dopde con metiforas
caracteristicas de la lengua ndhuatl, describe el concepto ideal de! tlatoani: "El
tlatoani cubre con su sombra; hace sombrs; es un frondoso pochote, es un ahuchuete.
Estd {leno de valentin, lleno de autoridad, afamado, lleno de honor, renombrado, Ileno
defama. El buen tlatoani lleva 1a carga en su espalda, en el regazo; es congregador de
la gente; reiine a la gente; lleva a 1a gente en el regazo; es congregador de gente,
gobiema; es obedecido. Bajo su sombra, bsjo su proteccion, se resguarda la gente;
presido a la gente; sostienc a la gente”. (44)

Una vez elegido el tlatoani, eran elegidos otros funcionarios, eran cuatro
dignatarios que debian desempefiar finciones muy importantes. Uno de éstos eta el

(42) Mufioz, Virgilio y Ruiz Massieu, Mario,, Elementos Juridico-Histéricos del Municipio
en México., pags. 25 y 26.
(43) Orozco y Berra, Manuel,, Organizacién Social y Politica de los Antiguos Mexicanos.,

pag. 304.
{(44) Cédice Matritense, Citado por Ledn-Postilla, Miguel., Op. Cit., pag. 268.
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Tlacatéceat], tenian Ia suprema jerarquia militar. Otro era el Huitznahuatlailotlac que
con ¢l Ticocishudcat!, habrian de desempefiar el cargo de jueces principales,
finalmente se elegis al Pochiecatlailétiac quien presidia la organizacién do los

La compleja organizacion del Calpulli, contaba con otras autoridades internas
como el Tlatoani que como mencionamos era ¢l jefe politico, el Teachcauh o
administrador general, los Tequitlatos o capataces; los Calpizques o recaudadores do
tributos y los Tlacuilos o escribanos encargados ds llevar los codices o cronicas de las
actividades del Calpulli,

El maestro Moisés Ochos Campos y don Toribio Esquivel Obregdn afirman
que en esta figum encontramos un verdadero mmicipio natural.

La sutora Teresita Rendén Huerta afimma que: "El Calpulli es en algunos
rasgos, similar al municipio, pero es incorrecto equipararlos”. (45)

A nuestro juicio, reconocemos que Ia organizacion de Calpulli ha tenido gran
influencia en la institucion mexicana del municipio y-en otras como el ejido, sin
embargo, este no pueds catalogarse como municipio, ya que se basaba en conceptos de
parentesco y do religidn mds que funciones de tipo juridico y politico.

23 EL MUNICIPIO EN LA NUEVA ESPANA.

Diego de Velizquez de Cuséllar, militar y colonizador espafiol que emprendié la

(45) Rendén Huerta, Teresita,, op. cit., pag. 90,
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conquista de Cuba en 1511, nombrado gobemador de la isla, envié cuatro
expediciones 8 México y confié la pentltima a Cortés para explorar las tierras que
estaban al occidente. Las expediciones eran costeadas por particulares a cambio de
compartir [as presas y el botin obtenido.

La Corona se limitaba a autorizar directa o indirectamente la expedicion, las
condiciones se establecian en un documento que se llamaba capitulacidn, Veldzquez
solamente entregé a Cortés un pliego de instrucciones que debia cumplir durante el
viaje, enfre otras cosas no se permitia la blasfemia, la fornicacion v el juego de dados y
naipes; decir a los naturales que iban por mandato del rey a visitarles, catequizar a los
naturales en la verdadera fe; darles a los indios buen trato y no tomarles bienes y

mujeres.

Cuando Cortés estaba listo para partir, Diego Veldzquez le revoco el
nombramiento y lo manda a aprehender, apresurando Hernin Cortés su salida el 10 de
febrero de 1519. Sabiendo Cortés que regresar a Cuba significaria la muerte o Ia

prision

Hernan Cortés decide desembarcar en el drea de lo que ahora es san Juan de
Ulua, asi para lograr sus aspiraciones, utiliza la institucién mis respetable de su
época, ¢l municipio, ya que era la fuente de poder que podia facultarlo a realizar una
" conquista legitima en nombre y representacién de la Corona y asi lograr
independizarse de Diego de Velazquez, aprovechindose del Derecho Castellano que
conocia bien, ya que, sefala Moisés Ochoa Campos —- " estudio en la UMVefsiihd de
Salamanca durante dos afios Derecho”, (46)

(46) Ochoa Campos, Moisés., op. cit., pi. 94.
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Asi el 22 de abril de 1519 Hemin Cortés en nombre del rey Don Carlos I,
procedio a fundar el primer municipio de América Continental, conccido como la
Villa Rica de la Veracruz, siendo viernes santo en el quz <¢ conmemoraba a festividad

religiosa de l2 Vera Cruz de Criste.

Francisco Lopez de Gomara, capellin de Cortés nama lo siguiente: *Cortés
entonces nombro alcaldes, regidores, procurador, alguacil, escribano v todos los derads
oficios a cumplimiento del cabildo entero, en nombre del Emperador, su sefior natural;
y les entrego después las varas, y puso nomtre al consejo la Villarica de la Veracruz,
porque el viernes de la Cruz habian entrado en aquella tierra. Tras estos autos, hizo
luego Cortés otro ante el mismo escribano y ante los nuevos alcaldes, gue eran
Alfonso Fernindez Portocarrero y Francisco de Montejo, en que dejo, desistio y cedio
en manos y poder de ellos, y como justicia real y ordinaria, el mando y corgo d2
capitan y descubridor que le dieron {os frailes jeronimos, cue residian v gobemaban
la Ista Espariola por su magestad; y que no queria usar del poder que tenia 2 Dizg3
Veldzquez, lugarteniente del gobernador en Ciuba por e} almirante de las Indias, para
rescatar y descubrir, buscando a Juan de Grijalva, por cuante ninguno de ellos tenia
mando ni juriscliccion en aquella tierra, que ¢i v ellos acababan de descubrir, v
comenzaban 2 poblar en nombre del rey de Custilla, como sus naturales y leales

vasallos; y asi lo pidié por testimonio, y se lo dieron.

Los alcaldes y oficiales nuevos tomaron las varas y posesion de sus oficios, y se
juntaron luego en cabildo, conforme en las villas y lugares de Castilla se suele y
acostumbru juntar el consejo, y hablaron y trataron en €1 muchas cosas tocantes al
provecho coman y bien de la repiblica, y el regimiento de la nueva villa v poblacion
que hacian; y entre ellas acordaren hacer su capitdn v justicia mayor al mismo Hermin
. Cortés, y darle poder y autoridad para lo que tocase a fa gtierra y conquista, entretanto

que ¢l Eraperador otra cosa acordase v mandase. v asi, con este acuerdo, voluntad +



determinacion, fueron al dia signiente a Cortés, todo el regimiento y consejo junto, y le
dijeron que ellos tenian necesidad, entre tanto que ¢! Emperador otra cosa proveia o
mandaba, de tener un caudillo para la guerra y que siguiese la conquista y entrada por
aquella tierra, y que fuese su capitén, su cabeza, su justicia mayor, a quien acudiesen
en las cosas urduas y dificultosas, y en las diferencias que ocurriesen y que esto era
necesario y conveniente, asi al pueblo como al ejército, que le rogaban mucho y
encargaban que lo fuese él, pues en él concurrian mas partes y calidades que en otro
ninguno para regirlos, mandarlos y gobemarlos, por la noticia y experiencia que tenia
de las cosas, después y antes que lo conociesen en aquella jornada y flota; y que asi se
lo requerian, y se era menester, se lo mandaban, porque tenia por muy cierto que Dios
y el Rey serian muy servidos de que €l aceptase y tuviese aquel cargo y mando; y ellos
recibirian buena obra, y quedarian contentos y satisfechos de que serian regidos con
justicia, tratados con humanidad, acaudillados con diligencia y esfuerzo, y qus para
ello todos ellos elegian, nombraban y tomaban por su capitén general y justicia mayor,
dindole la autoridad posible y necesaria, y sometiéndose bajo su mando, jurisdiccion y
amparo. Cortés acepto el cargo de capitin general y justicia mayor a pocos ruegos,
porque no descaba otra cosa por entonces”. (47)

Antonio de Solis, en su libro La Conquista de México, nos narra como quedc
integrado el primer Ayuntamiento:

*Salieron por Alcaldes Alfonso Hemandez Portocarrero y Francisco de
Montejo; por regidores Alonso Davila, Pedro y Alonso de Alvarado y Gonzalo de
Sandoval, y por alguacil Mayor y Procurador General Juan de Escalona y Francisco
Alvarez chico. Nombrése también el escribana de Ayuntamiento con otros ministros

(47) Lépez de Gomam, Francisco., Historia General de los Indios. Conquista de México.,
pags. 54y 55
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inferiores; y hecho el juramento ordinario de guardar razén y justicia, segin su
obligacion, al mayor serviciodeDios y del  Rey, tomaron posesién con
sofemnidad que se acostumbra, y comenzaron a ejerces sus oficios, dando a la
mueva poblacién el nombrede  Villa Rica de la Ve Cruz; cuyo titulo conservo
- después en la parte en donde queds sifuada, laméndose Villa Rica en memoria del oro
que se vio en aquella tierra y de Ia Vera Cruz en reconocimiento de haber saltado en
ella el vienes de la Cruz". (48)

Hernin Cortés renuncia a los cargos qus habia recibido en Cuba y es nombrado
Capitén del Ejército y Justicia Mayor, ya no sieado soldados de una expedicion, sino
que forman la milicia comunal y su obligacién principal es la de defender la antonomia
municipal, inclusive en contra del Gobemador de Cube. Antonio de Solis nos namra
como notifican & Cortés de su nmwevo cargo:

"Hecha esta diligencia, partieron los alcaldes y regidores,
llevando tras si la mayor parte de aquellos soldados, que
ya representaban el pueblo, a la barraca de Hemndn Cortés
yladijeron, o notificaron, que la Villa Rica da la Vera Cnuz,
en nombre del Rey Don Carlos y con sabiduria y aprobacion
da sus vecinos, en consejo abierto, le habian elegido y
nombrado por Gobernador del Efército de la Nueva Espafia;

Y en caso necesario le requeriay ordenaba que se encargase

da esta ocupacién, por ser asi lente al bien pblico de

la Villa y al mayor servicio de su majestad”. (49)

(48) Solis, Antonio De., Historia de Ia Conquista de México., pig. 5.
(49) Solis, Antonio De., op. cit., pag. 86.
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Cortés inicia con organizar su ejército y realizar alianzas cuya finalidad era
conquistar el Imperio Azteca, en poco mis de dos asios de lucha Cortés entra a la
capital mexica y asi la Gran Tenochtitlin cae el 13 de agosto de 1521, poco después
es instalado por Cortés un Ayuntamiento en Coyoacin, del que Ochoa Campos nos
dice: ... no sahwndose la fecha exacta en qus comen2d a funcionar, por haberse
perdido los primeros libros del Cabildo, que solo se conservarin a partir del 8 de
marzo de 1524, en que ¢l propio ayuntamiento fungia ya en la ciudad de México.” (50)

A partir de entonces se continuo con la conquista de la Nueva Espaiia mediante
verdaderos convenios que eran celebrados con el rey o sus representantes (virreyes o
goberadares), siendo ecstas las Capitulaciones, clausuiados que regulaban los

derechos y ohligaciones, asi como las prerrogativas que se derivarian del poblumiento.

Cortes sabia que no bastaba con la fundacion formal del municipio, sino yue
hebia de fortalecerse para lograr €l amaigo y la identidad, para lo cual dicta las
Ordenanzas de 1524 y 1525 que se conocen también como "Plan Municipal” en las
cuales se regulaban cuestiones como: prestacion del servicio militar, difundir entre los
indios lu religion catélica, en el aspecto agricol; todos los vecinos debizn sembrar
vid, implantacion de penas, nombranuento de autoridades, formucion de cabiddos,
recaudacion de diversos fributos vy contribuciones. Cortes adn antes de recibir el
nombramiento de Gobernador y Capitan General en 1523, habia centralizado ¢l poder
en su persona, y territorialmente en la ciudad de México, a pesar de que esta ciudad
fue declarada residencia del virrey, gobiernio v audicncia el 25 de junio 1530.

Las leyes dictadas por Espaita fucton las ordenanzas de poblacion de Felipe 1T

(30) Ochoa Campos, Moises., vp. cit., pag. 98.



en 1573, que regularon Ia fundacion de pueblos y cindades e instituyeron los consejos
municipales como forma de gobiemno; es por ello que el primer érgano de gobiemo
que existi6 en la Nueva Espaiia fue el Ayuntamiento o Cabildo.

Virgilio Muioz y Mario Ruiz Massieu nos exponen que en los cabildos de 1a
época colonial existian los siguientes cargos: dos alcaldes ardinarios, un niimero
variable de regidores segin la importancia del municipio, el Alfércz Real, el Alguacit
Mayor, el Depositario General, el Contador Mayor de Menores, un Procurador, un
Procurador de Pobres, el Obrero Mayor, el Juez de Carros, los Diputados de Fiestas, el
Juez Coliseo, el Fiel Ejecutor, el Diputado de Alhdndiga, y otros puestos menores.
(31)

Dentro de las muchas actividades que terian los ayuntamientos en la época
colonia sobresale la administracion de los asuntos de las localidades, conociendo de
cuestiones de planificacion urbana, de obras piblicas, aguas, salubridad y hospitales,
policia, abastos, peses y medidas, fiestas y ceremonias y emergencias,

"Por cédula del 5 de octubre de 1522 de la Reina Juana, los cargos de regidores
eran vendidos al mejor postor, quien podia renunciarlo a favor de wna tercera persona
y en caso de que 1o lo hiciese y falleciese en el cargo, éste se revertia a la corona, que

lo podia vender nuevamente®. (52)

--La Haclenda Municipal Colonial.

{51) Mufioz, Virgilio y Ruiz Massieu M., op. cit., pAgs. 33 2 39.
(52) Robles Martinez, Reynaldo., op. cit., pAg. 62.

31



Los ayuntamientos contsban con dos tipos de bienes; los de comiin y los de
propios, 1a explotacion de estos dejaban importantes recursos para el sostenimiento de
los mtumicipios, otros rectrsos provenian ds los arbitrios o mercedes, que eran recursos
autorizados par el soberano, el nombre de "arbitrios®, se origina de las frases iniciales
en los documentos reales que los concedian, que sefialatan aquellas mercedes al "libro
arbitrio” y bondad del Rey.

Sobre este tema el maestro Moisés Ochon Campos expone:

“La hacienda municipal no solo dispuso del producto de los
proplos,sino que se complotaba a con los arbitrios, a los que
acudia para cubrir los servicios publicos. En realidad, siempre
debié echarse mano da los arbitrios, en mayoro menor grado y
en intensidad creciente, hasta que, con al tlempo, llegaron a
constituir el nervio da la economia municipal.

Los arbitrios consistian en:
1. Sisas.

2. Derramas,

3. Contribucionss.

4. Concesiones.

La sisa era un impuesto excepcional destinado a
determinadas obras o servicios. FPor efemplo, la ciudad de
México, disfrutaba,  excepclonalmente, del derecho de cobrar
una sisa de un cuartillo de plata por cada cuartilio de vino que se

vendiara alli, para aplicarse exclusivamente a la obra del desagile
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¥ que terminaria do ella quedara luida. Podian hacerse

excepciones en el pago de este Impuesio, como en efecto sa
exceptuaba dal pago de sisa, el vino que el rey daba de limosna a
los religiosos de San Francisco.

Las derramas o repartimientos, como todos los arbitrios,
sdlo podian decretarse con especial autorizacién del rey. Pero
quedaba  exceptuada deesa prohibicidn la  derrama o
repartimiento que se hacia entre las diversas poblaciones, del
costo que originara el envioy sostenimiento en la corte de un

procurador que representara los intereses comunes a esas

poblaci Tal repartimionto debia hacerse de acuerdo con lo
que ordenara el goblerno justicia superior de los pueblos. En
otros casos, se podia decretar una derrama o repartimiento sblo
por las reales audiencias, hasta la suma de dosctentos pasos para
cada puablo, o por la justicla ordinaria local cuando no
excedisra de quince mil maravedis, o sea cincuenta y cinco

Pasos quince centavos.

Podian a la vez, los cabildos, imp report
o derramas en caso de langosta, para perseguirla. En aste caso
debian enmtrar en la  prorrate tanto los seglares como los
eclesidsticos y la real haclenda, y se mandaba que los
gobernantes hicleran arar la tierray echar a clla el ganado de

cerda para que se acabara con al germen.

Ademds, para el pago del impuesto a fuvor de la real
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hacienda, era cosmmbre que las principales poblaciones

celebraran lo que sq llamab b tento, o sea una derrama
que se obligaba a pagar al real tesoro tomondo a su cargo cobrar
los impuestos a los individuos y procurando, al hocerlo, tener
alguna ventafa, que cumentaba las rentas locales”, (53)

La funcién econdmica ded municipio se basd en los Pésitos y las Alhindigas,
fos primeros consistian en fondos pecumiarios en manos de las autoridades
mumicipales, destinados a prevenir eventualidad calamifosas, con estos fondos sa
comercizba con semillas como maxiz, trigo, cebada, ete., coando habia sbundancia y fas
ganancias se agregaban al pdsito, mismo que so hacia efectivo an caso do necesidad
piblica, lss scgundas de mmcha tradicion mmicipal operaba como almacenes de
depisito de granos y semillas, regulando en las alhéndigas el precio de los productos,
€] ejecutor llevaba las cuentas de lss operaciones y sancionsba a quiencs alteraban
precios o incurplian contratos o convenics.

En consocuencia, son las alhéndigas, precedents importante de las facultades
del Estado en [a plancacion econdmica y en Ia regulacion de precios y control de
mercados.

Integrantes del csbildo de Ia ciudad de México, como el sindico Don Francisco
Primo de Verdad y Ramos destacado jurista, el regidor don Juan Francisco Azcératey
otros simpatisantes como Fray Melchor de Talamantes asumen uns actitud valiente
pugnando porqus se declarari ol desconocimiento do 1a autoridad metropolitana y, en

(53) Ochoa Campos, Moisés., op. cit., pégs. 161 y 162.
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representscién del pueblo y su soberania, el cabildo de la principal ciudad de la Nueva
Espaiia tomurd las riendas del poder.

La inquisicion techd de herejia el principio de soberanis, Primo de Verdad y
Fray Melchor de Talamantes fireron hechos prisioneros en la circel del obispado y
encontrados muertos el 4 de octubre de 1808,

Nos dice el Dr. C. Feo. Quintana Roldin que: “Asi como en 1519, en Veracruz
con Heman Cortés, el Derecho Municipal fue la base legal de 1a conquists; en 1808
con el Cabildo de la Ciudad do México, enarbolando la soberania popular, el derecho
municipal seria do nuevo instrumento trascendente en la historia mexicana®..."otros
cabildos siguieron aquel ejemplo; como el de Jalapa, el de Querétaro, y el do
Veracruz; en el sur de América los cabildos de Caracas y Cartagena do Indias también,
por esos afios asumirian actitudes similares.” (54)

"Las reformas do 1767 dicron como resultado la decadencia del régimen
municipal, a consecuencia de los vicios de la administracion hacendaria, Ia falta do
organizacién administrativa respecto al funcionamiento de los cabildos, y de Ia
reduccién total de la independencia municipal. Estas reformas se tradujeron en I
creacin de una Contaduria General pam comtrolar las finanzas numicipales, en el
aumento de responssbilidad l.loaﬁmci(maxiosy dismimicion de sueldos a los

mismos”, (55)

24 CRONOLOGIA CONSTITUCIONAL DEL MUNICIPIO EN MEXICO
(54) Quintans Roldan, Feo., Bolctin Municipal INAP.

(55) Rendon Huerta, Teresita., op. cit. pags. 94 y 95.
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Establecer el orden y fechas de los sucesos histdricos mds importantes
referentes al municipio, que a partir del movimiento de ndependencia y hasta 1917 a
contenido nuestra legislacion, es importante para valorar la trascendencia que a
institucion municipal ha tenido en e} desamollo y la formacion def México actual.

Grandes acontecimientos se desarfollaban paralelamente en la capital del
virreinato y en la peninsula ibérica; alzamiento del pueblo espafiol en favor de
Fernando VI y en contra de Napoleon y el levantamiento de los criollos contra el
virrey [turrigaray y el spoyo de don Pedro Garibay.

De 1808 a 1810 no hubo textos legislativos, fue un periodo en el que se
preparaba el movimiento emancipador, bajo principios como; el respeto a los derechos
del hombre, recta administracion de las riquezas, abolicion de la esclavitud, etc.

En consecuencia, surge en Espaiia [a necesidad de formular y expedir una nosva
constitucion; promulgandose el 12 de marzo de 1812 la "Constitucion de Cddiz"
también linruada "Constitucitn de 1812" o "Constitucion de la Monarquia Espadiola”,
misma qus s¢ promulgd en México por el Virrey Francisco Javier Venegas el 30 de
septiembre del mismo afio. i

Esta constitucion de vigencia breve trata lo relativo al municipio, bajo el titulo
"Del Gobierno Interior de las Provincias y de los Pueblos” en el cual establece la
composicion de los ayuntamientos, su creacion, forma de eleceion y los requisitos para

ocupar un puesto de cleccion.

La "Constitucion de Apatzingin* o "Decreto para la Libertad de la América
Mexicana" de 22 de octubre de 1814, contiene los principios fundamentales dela
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ideologia insurgente, solicitando para México tn gobiemo propio e independiente de
Egpafia. Este importante documento nunca tuvo vigencia, pero sento las bases de la
organizacion politica del pais

Los Diputados se.mmm en el primer Constituyente en 1822, celebrando un
pacto para la formacién de un Estado unitario. El segundo Congreso Constituyente
inicic el § de noviembre de 1823 expidiendo el *Acta Constituyente® el 3 de fet de
1824, misma que establece 1a forma federal y enumera los Estados ds 1a Federacion”.
(56) Esta Constitucion no hace referencia al municipio y deja en libertad a los Estados
en su régimen intexior.

"En las bases Constitucionales de 1835, se establecia de a siguiente manera la
division territorial de la Repiblica: Departamentos y Junlas Depsrtamentales, estas
itltimas de eleccion popular con facultades ecomdmicas, municipales, electorales y
legislativas. Pero ninguna otra alusion al municipio®. (57)

Al llegar al poder los conservadores dejaron sin efecto el Estado Federal y la
Constitucion de 1824; creando las llamadas "Siete Leyes Constitucionales de 1836",
la sexta de esas leyes, de 29 de diciembre del mismo aifos, regulsba la division del
territotio de 12 Republica y el gobierno interior de los pueblos.

Esta Constitucién tiene ¢l mérito de ser la primera que regula directamente el

municipio, aunque ésto quedd suplantado por los Departamentos, Prefectos v
subprefectos, debido a la centralizacion del poder. En octubre de 1839 se declararon

(56) V. Sayeg Helu, Jorge.. El nacimiento de la Republica Federal Mexicana., pag. 118,
(57) Dublan y Lozano., Coleceion de Leyes y Decretos Tomo Ll pags. 89y 90.

37



desaparecidos los poderes, a excepcion del judicial y se autorizd la reforma de la
Constitucién, aparcciendo el proyecto, Ia que en el aspecto mumicipal tenia una
innovacion en el sentido de que el Ayuntamiento lo integrarian sélo Corregidores y
Sindicos que se renovaran por tercios cada dos afios; asi, al suprimirse el alcalde, se
suprimiria la funcién juris;ﬁccionul.

Las Bases Organicas de la Republica Mexicana del 12 de junio de 1843,
pocto al icipio en sus articulos 4o, 20 y 134, que
sefialaban lo siguiente: Art. 4o. “E! temitorio de la Repiblica, se dividird en
Departamentos y éstos en Distritos, Partidos y Municipalidades ..., el articulo 20.
"Son obligaciones del ciudadano; I. adscribirse al padron de su municipalidad” y el
articulo 134, "Son facultades de las Asambleas Departamentales; X. hacer la

contiene disposici r

division politica del temitorio del Departamento, establecer corporaciones y
funcionarios municipales, expedir sus ordenanzas respectivas y reglamentar la poliaia
mmnicipal, urbana y rural® y XTI Aprobar los planes de arbitrios municipales y los
presupuestos anuales de los gastos de las mumnicipalidades®.

"El 5 de tebrero de 1857 fue jurada la Constitucion, primero por el Congreso
integrado en ese momento por mis de noventa representantes, después por el
presidente Comonfort, ¢l 17 del mismo mes la asamblea constituyente clausuzé sus
sesiones y el 11 de marzo se promulgo la Constitucion”. (58)

Citaremos algunos articulos de este ordenamicnto:

Art. 31.- Es vbligactén de todo mexicano:

(58) Tena Ramirez, Felipe., Leyes Fundamentales de México., pag. 604.



. Contribuir a los gastos piblicos, asl de la Fedaracién
como del Estada y municipio en que resida, de la manera
proporcional y eguitativa que dispongan las layss.

Art. 36.- Son obligaciones del ciudadano de la Repiblica:

I Inscribirse en el padrén de la municipalidad manifestando
{a proptedad que tiene, o la industria, profesion, o trabajo .
de que subsista.

Ant. 72.- El Congreso Hena facultad:

VI Para ol arreglo inwrior del Distrito Federal y
Tarritorios, teniendo por base &l que los ciudadanos elfjan
popularmente las autoridades politicas, municipales y
Judiciales, destgndndoles rentas para cubrir sus atenciones

locales.

Las legislaturas locales expidicran sus constituciones; en ellas fue similar el
tratamiento que se fe dio al municipio, salvo la de Campeche, En la Constitucion del
Estado ds Hidalgo se sedalaba el mumicipio como un cuarto poder; esto es,
Legislativo, Ejecutivo, Judicial y Municipal.

Bl Articulo 109 de esta constitucion resulta antecedente del actual 115 en
materia municipal, por la reforma que se le hicieran el 25 de diciembre de 1857,

mismo que quedo de lo manera siguiente:

Art. 109.- Los Estados adoptardn para su régimen interior la

Jorma de gobierno republicano, repr ivo, popular,

tentando como base de su division territorial yde su
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organizacién politica, el Municipio Libre, administrado

cada uno por un Ayuntamiento de eleccién directa y sin que
haya autoridades intermedias entre éste y el gobierno del
Estado.

El 10 de abril de 1865 Maximiliano, Emperador de México, promulga wn
estatuto provisionaf, mismo que tavo una vigencia efimers, ya que Ia tenaz lucha de
Don Benito Juirez habria de impedir su mayor vigencia. Al respecto Ochoa Campos
nos dice: "El Imperio tratdé de instaurar un régimen policiaco de control absoluto,
mediante el enpransje y subordinacion jerirquica de Prefectos, Subprefectos y
Alcaldes, dejando a los Ayuntamientos solamente las funciones deliberativas de Ia
esfera local. Al respecto se establacid una ley de Policia General del Imperio que en
las municipalidades encargaba la fimeién a los alcaldes que no eran sino agentes del
Imperio, otorgindoles competencia en: trinsito, limpieza, alurmbrado piblico,
urbanismo, represién de la mendicidad y !a vagancia y conservacion de I moral
piblica”. (59)

La dictadura del General Porfirio Diaz que durante treinta y custro afios
zometio al pais, estando el municipio gravemente dominado, ya que no existia otra
voluntad que Iz del dictador, ejercida a través de las jefatures politicas. Como sefiala
Alberto Morales "Eilas desplazaron en Ia dictadura a los municipios libres®. (60)

Comenzaron a surgir los primero movimientos de insurreccidn popular, siendo
(59) Ochoa Campos, Moisés., op. cit., pdg. 265.
(60) Morales Jiménez, Alberto, Historia de la Revotucién Mexicana., citado por Moisés

Ochoa Campos en la Reforma Municipal., pég. 309.
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los hermanos Flores Msgon quienes el lo. de julio de 1906 desde San Luis Missouri
dan a conocer el programa del Partido Liberal Mexicano, que bajo el lema *Reforma,
Libertad y Justicia” establecia:

~Suprasién de los Jefes Politicos
—~Roorganizacton da los municipios que han sido suprimidos

y robustecimianto del poder municipal.

El Plan de San Luis Potosi expedido el 5 de octubre de 1910 con respecto al
municipio exponia que: "La division de los poderes, la soberania de los Estados, la
libertad de los Ayuntamientos y los derechos del ciudadano sélo existen escritos en
nuestra Carta magna, las Cimaras de Ia Unién no tienen otra voluntad que la del
Dictador; los gobermadores de los Estados son designados por €1 y ellos a sn vez
designan e imponen de igual manera las autoridades municipales®. (61)

El Plan de Bemardo Reyes promulgsdo ¢f 16 de noviembre de 1911 en ls
Soledad, Tamaulipas, contemplaba en su articulo quinto que “declara Ley Suprema de
la Republica el principio de No Reeleccion del Presidente y Vice-Presidente de la
misma, Gobernadores de los Estados y Presidentes Municipales.

El Plan de 1a Empacadora proclamado el 25 de marzo de 1912 en la ciudad de
Chihuahua al referirse al municipio, decia: "La rovolucion hamd efectiva la
independencia y autonomia de los Ayuntamienfos para legialar y administrar sus
arbitrios y fondos" ademds "Se suprimirén en toda la Republica los cargos de Jefes
Politicos, cuyas funciones serdn desemperiadas por los Presidentes Mgnicipalw‘.

(61) QGonzalez Ramirez, Manuel., op. cit.
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El Plan de Ayala promuigado por Emilio Zapata fue més insistente en st
postulados. Sin embargo el caudillo del sur prommlgo la “Ley General sob
Libertades Municipales® el 15 de septiembre de 1916, y que parte de su contenid
establecia: "Ant. 1.- Se dictard emancipados de toda tutela gubemativa los diversc
nunicipios de la Repiiblica, tanto en lo relativo a su administracién interior como e
lo que concierne al Ramo econémico y hacendario”. Art. 2.- En consecuencia, cac
municipio gozard de absoluta libertad para praveer las necesidades locales y p:‘n
expedir los reglamentos, bandos y disposiciones que juzguen necesarios para s
régimen inferior”. (62).

Con estos antecedentes Don Venustiano Carranza interpretaba con acierto ¢
anhelos de la Revolucion Mexicana iniciada en 1910, primeramente a través del Pla
de Guadslupe y postetiormente con las propuestas que enviard al Congres
Constitucional de Querétaro. Asi en 1z quincuagesima segunda sesion ordinaria di
Cangreso, celebrada en el teatro Iturbide la tarde del sibado 20 de enero de 1917,
iniciaron los debates dal articulo 115 constitucional, de acuerdo al proyecto presenta:
por Camanza. Dicho texto estaba redactado en los términos siguientes:

"Los estados adoptardn para su régimen imtenor, la
Jorma de gobiemo republicano, representativo, popular:
tentendo como base de su division fterritorial y de
organizacidn  politica, el municipio libre, administrado

oot

eada une por un ay directa y sin que

haya autoridades intermedias entre éste y el gobierno del

(62) Arellano Zavaleta, Manuel., P riento Soeial de Emiliano Zapata., Compila

documentos., pag. 27.
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estado.

El efecutivo federal y los gobernadores de los estados
tendrén el mando de la fierza piblica de los municipios
donde residieran habitual o tr

Los gobarnudores comstitucionales no podrén  ser

reelegidos ni durar an su encargo més de cuatro aflos.

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

El nimero de representantes en las legislatura s de  los
estados serd proporcional al de habitantes de cada una,
paro en todo caso, el nimero de representantes de una
legislatura local no podré ser menor de siete diputados
propletarios.

En los estados, cada distrito electoral nombraré un

4, )

o r’ ;“y"" r'

Sélo podré ser gobemador itucional de un

un cludadano mexicano por nacimiento”™,
Cuatro dias més tards, el 24 de enero de 1917, en la quincuagésima novena
sesi6n ordinaria se sometié a Ia Asamblea el dictimen del proyecto para su aprobacién
por parte de la comisién, bajo el texto siguiente:

"Art. 115.- Los Estados adoplaran, para su régimen interior,
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la forma de Goblemo republicano, repr ativo  y
popular, teniendo como base de su divisién werritorial y de su
organizacién politica y administrativa el Municipio Libre,

conforma a las tres bases sigufentes:

1 Cada Municipio seré adminisirado par un Ayuntamiento
de slaccidn papular directa, y no habré ninguna autaridad
Intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

1. Los municipios administrarén libremente su haclends,
recaudarén todos los  impuestos y  contribuirén a los
gastos piblicos del Estado en la porcién y término que
seflale la Legisiatura local. Los Efocutivos podrén nombrar
Inspectorss para el efecto de percibir ia parte que
corrasponda al Estado y para vigilar la contabilidad de
cada Municipio. Los conflictos hacendarios entre  al
Muntcipio y los poderes del Estodo, los resolveré la
Corte Suprema da Justicia da la Nacidn en los términos

que establezca la ley.

I, Los municipios estarén (nvestidas de personalidad
Juridica para todos los efectos legales.

El Efecutivo federal y fos gobernadores de los Estados
tandrin el maondo de la fuerza piblica en los municipios
en dondaresidiaren habituol o transitoriamente.

Los gobernadoras constitucionales no podrén  ser
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reelectos ni durar en su encargo mas de cuairv aflos.

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

El nimere de ropresentantes en las legislaturas de los
Estados sera proporcional al de habitantes de cada uno;
pero, en todo caso, el mimsro de representantes de una
Legislatura local no podrd ser menor de quince diputados
propietarios.

En los Estados, cada distrito electoral nombrara un

diputadopropletario y un suplente.

S6lo podré ser gobernador constitucional de un Estado
un ciudadano mexicano por nacimiento”.

Sobre esta propuesta de In segunda Comisién de Puntos constitucionales,
existio debate en relacion a dos puntos: A) El referente a que el municipio fuera quien
recabard todos los impuestos, B) sobre la intervencion de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn para resolver los cooflictos hacendarios entre los poderes de un

Estado y ef municipio.

Después de varias propuestas para modificar la fraccion 11 del articulo 115
constitucional, fue en la madrugada del 30 de enero cuando el diputado Ugarte expuso

que esta fraccion quedara en Jos términos siguientes:

Fracc, Il.- Los municipios administraran libremente su
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hacienda la cual se formaré de las contribucionss que
sefialen las legislaturas de los Estados y que, en
todo caso, serdn las suficlentes para atender a sus

necesidadss”.
" De esta manera fus aprobada la propuesta por 88 votos & favor por 62 en contra
y asi quedar definitivaments en la Constitucion esta fraccidn del Articalo 115, hasta
1983.

25 EL MUNICEPIO COMO PERSONA JURIDICA

1a personalidsd juridica del municipio esté reconocida en Ia Constitusion
Foderut en el articulo 115, fraccidn II, que a Ia Jetra dice:

"Los municipios estardn i idos de per lidad furidica
¥y manejarden su patrimonio conforme ala Ley". (63}

Asi como en 1a Constitucién Politica del Estado do Hidalgo, que ex su articulo
115 establece que:

"El municipio es una institucién con parsonalidad furidica-
politica, con territorio daterminado, en ¢l que sa encuentra
ol niclo do poblactén, dotade da autonomia para
atender a sus necesidades, para lo cudl maonejaré su

pairimonio conforme a la Lay y aligird directamente a sus

(63} Constitucién Polifica de los Estados Unides Mexicanos., Ed. Pornia 1994, pbg. 91.
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autoridades”. (64)
La misma Constitucion es su articulo 130 establece que:

"El Ayuntamienio es el 6rgano de Gobierno Municipal
a través del cudl, el pueblo en efarcicio da su voluntad
politica,realiza la autogestion de los intereses de la

comunidad”, (65)

Ademis se ratifica en la Ley Orgdnica Municipal del estado de Hidalgo, al
expresar en su articulo So. que:

“El Municipio poseé  personalidad  juridica propia
deconformidad con la  fraccion I del articulo 115 de
la Constitucidn Politica de los Estados linldas
Mexicanos y el articulo 130 de la Constitucion Politicu dal -
Estado de Hidalgo" (66)

En consecuencia, los municipios "son personas juridicas de Derecho Priblico,
organos politico-administrativos con autonomia para administrar las cuestiones
estrictamente [ocales municipales dentro de su territorio®. (67)

(64) Legislacidn Fiscal Hidalgo 1993, Secretaria de Finanzas., pdg. 33.
(65) Ibid., pag. 35.

(66) Tbid,, pag. 423.

(67) Acosta Romero, Miguel., op. cit., pags. 578 y 579.
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Siendo las personas juridicas todo ente capaz ds adquirir derechos y contracr
obligaciones, ha sido decisivo el emunciado constitucional del siculo 115, para
fundamentar y aclarar la personalidad del mumicipio, que se da frente a la Entidad
Federativa, a [a Federacion y a 1a colectividad misma.

El maestro Villoro Toranzo nos dice al respecto que: "la personalidad juridica
es, pues, la capacidad de una persona juridica (todo ser naturalments capaz de
derechos y obligaciones), reconocida por el derecho, para ser sujeto de uputacion de
las consecuencias del sistema normativo®. (68)

Como persona juridica el municipio cuenta con los atributos de 1a personalidad,
nombre, capacidad, estado civil y patrimonio. Sin embargo, el domicilio y el estado
civil se son relativamente aplicables, en cuanto a los restantes se da una clara
compatibilidad con los de la persona individual.

El nombre es 1a palabra o conjunto de palabras que se emplean para identificar
y diferenciar a un municipio de los demas, generalmente ¢l nombre de éste va seguido
por 1a abrevintura de la Entided Federutiva en que esta ciramscrito geognifica y
coridi ‘

En cuanto al domicilio, éste mis bien se refiere a la persona individual, pero si
aplicamos el concepto al mumicipio, podemos decir que el domicilio es equiparable a

la ubicacion geogrifico-espacial del mumicipio,

La capacidad ¢s la aptitud para ser titular de derechos y sujeto de obligaciones,

(68) Villoro Toranzo, Miguel., Introduccion al Estudio del Derecho., pag. 440.
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misma con la cuenta el municipio, aunque en algunos casos esté restringida.

En cuanto al esta cM, la mayoria de autores coinciden en establecer que el
municipio sélo puede tener un estado civil politico; esto es, puede ser nacional o

El patrimonio es el conjunto ds bienes y derechos, recursos e inversiones que
como resultado de su actividad normal ha acumulado el municipio y que posee a titulo
de duedio, para destinarlos al cumplimiento de sus fines.

26 COMPETENCIA ACTUAL DEL MUNICIPIO EN MEXICO.

Nuestro pais prevé canstitucionalmente la distribucién de competencias en tres
entes de gobiemo. Federacion, Estados y Municipios. Al referirse a la distribucion de
competenciss el Dr. Jorge Carpizo afirma que el articulo 124* constitucional
“representa la dinamica federal y nos soluciona el problema de la distribucién de
competencias; pues nos hace compreader que el sistema adoptado en México respecto
a las competencias es el norteamericano. Es decir la competencia de origen
corresponde a las entidades federativas y la delegada a la federacién®. (69)

Por lo anterior, se considera que las autoridades federales sélo pueden realizar
las atribuciones que la Constitucién les sefiala, y que las demis facultades
corresponden a los Estados miembros de la federacién que actunrdn de acuerdo con st

(69) Carpizo, Jorge., La Constitucion Mexicana de 1917., pag. 303.
* - Art. 124.- Las facultades que no estdn exp t didas por esta Constitucio

a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados.
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constitucién local.

La competencia constitucional del municipio estd determinada en diversos articulos de
nuestra Ley Fundamental; en la parte dogmitica y en la parte organica encontramos
menciones a esta institucion, tenemos algunos articulos que establecen cuestiones
relativas al municipio son: Art. 3o0. pirrafo primero y fraccion VIII; art. So. pirrafo
cuarto; art. 16 parrafo noveno; art. 21 segunda parte del primer pimafo; art. 27
fraccion VI; art. 31 fraccidn IT y IV; art. 36 fraccion Iy V; art. 41 séptimo pérrafo, art.
73 fracciones XXV, XXIX, XXIX-C y XXIX-G; art, 117 fraccién VIII, y art. 130
iltimo parrafo.

Asi, el articulo tercero en su primer pamrafo, sefiala la corresponsabilidad de la
Federacidn, Estados y Municipios en la imparticion de la educacion. La Fraccion VII
establece que el Congreso de la Union expedird las leyes necesarias destinadas a
distribuir la fincion social educativa entre la Federacion, los Estados y los

Municipios.

El articulo quinto constitucional sefiala la obligatoriedad del desempefio de los
cargos consejiles y los de eleccién popular. Esto en el cuarto parrafo.

El articulo dieciséis en su noveno parrafo, establece los mecanismos de las
autoridades  administrativas para  realizar visitas domiciliarias, afectando
implicitamente al municipio en su carcter de autoridad.

Con respecto al articuo 21 en la segunda parte del primer parrafo, sefiala que

compete a la autoridad administrativa, la aplicacion de sanciones por las infracciones

de los reglamentos gubernativos y de policia, las que tinicamente consistirin en multa
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" o armesto hasta por treinta y seis horas; pero si el infractor no pagare la multa que se le
hubiese impuesto, se permutard ésta por el armresto corespondiente, qué no excederd en
ninglin caso de treinta y seis horas. Si el infractor fuese ]:omnlero, obrero o trabajador,
no podra ser sancionado por multa mayor del importe de su jorna! o salario de un dia.
Tratandose de trabajadores no asalariados la multa no excedurd del equivalente a un
dia de su ingreso.

El articulo anterior es ds gran importancia en materia municipal, ya que las
sanciones previstas en les bandos y reglamentos municipales deberdn acatar estas

reglas, -

El Art, 27 en su fraccion VI, cstablece que los Estados y Distrito Federal, lo
mismo que los municipios de toda la Repiblica , tendrin plena capacidad para

adquirir y poseer todos los hienes raices nccesarios para los servicios publicos.

Tumbién en el articulo 27, encontramos Ia base constitucional que regula la

expropiacion, materia en la que los municipios intervienen con frecuencia.

El 5niculo 31 constitucional en su fraccion I, indica como obligacion de los
mexicanos asistir en los dias y hora designados por el ayuntamiento del lugar en que
residah para recibir instrucciones civica y militar, que los mantenga aptos para el
ejercicio de sus derechos ciudadanos, diestros en el manejo de las anmas y conocedores
de la disciplina militar, En la fraccion IV sefiala la obligacion de contribuir para los
gastos publicos, asi de la Federacion, como del Distrito Federal o del !;'stado y
municipio en que residan, de la manera ‘proporcionnl v equitativa que dispongan las

fuyes.

En el articulo 36 fraccion 1, se estublecen obligaciones para los ciudadanos de



la repitblica, como son inscribirse en el catastro de la municipalidad, manifestando la
propiedad que tenga, y la industria, profesién o trabajo de que subsistan; e inscribirse
en el Registro Nacional de Ciudadanos, en los términos que determinen las leyes.

En la fraccion V, establece la obligacion de los ciudadanos para desemperiar

los cargos concejiles del municipio donde residan.

En materia politica, el articulo 41 constitucional en su séptimo pérrafo. sefiala
que los partidos politicos nacionales tendran derecho a participar en las elecciones

estatales y municipales,

El articulo 73 al establecer las facultades del Congreso de fa Unidn en su
fraccion XXV le otorga competencia para dictar las leyes encaminadas a distribuir
convenientemente entre la Federacion, jos Estados y los Municipios el ejercicio de la

funcion educativa,

La fraccion XXX indica que: Las entidades federativas participardn en el
rendimiento de las contribuciones especiales alli seiialadas, en la proporcion que la ley

secunduria scfiale.

Las legislaturas locales fijardn el porcentaje correspondiente a tos Municipios

en sus ingresos por concepto del impuesto sobre energia cléctrica.
La fraceion XXIX-C, sefiala como facultad del Congreso, expedir las leyes que
establezean la concurrencia de la Federacion, Estados y Municipios en materia de

asentamientos humanos.

La fraceion XXIX-G, scnula la facultad del Congreso para expedir leves que



establezean la concurrencia de los tres niveles de gobiemo en materia de proteccion al

ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico.

En el articulo 108 constitucional establece lo relativo a las responsabilidades de
los servidores publicos, sefialando en su iltimo parrafo que las constituciones locales
precisaran para los efectos de sus responsabilidades, el caricter de servidores pablicos

de quienes descmpefien empleo, cargo o comisidn en los Estndos y en los municipios.

El articulo 115 es el principal precepto constitucional y el fiindamento juridico
del Municipio en México. En otro apartado de este trabajo se detalla con amplitud.

El articulo 116 en su fraccién V1, faculta a la federacion y a los Estados, para
*convenir Ia suncién por parte éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecucion y
operacion de obras, y la prastacion de servicios publicos, cuando el desarrollo
" econdémico y social lo haga necesario, seffaiando que los Estados estarin facultados
para celebrar esos convenios con sus Municipios, a efecto de que éstos asuman la
prestacion de los servicios o la atencion de las funciones a que se refiere el parrafo

anterior.

El articulo 117 en su fraccion octava, precisa que los Estadas y los Municipios
. no podrin contracr obligaciones o empréstitos sino cuando se destinen a inversiones
piblicas productivas, inclusive los que contraigan organismos descentralizados y

empresas ptiblicas, copforme a las bases que establezcan las legislaturas en una ley y -
por los conceptos y hasta por los montos que las mismas fijen anualmente en los

respectivos presupuestos.

Finalmente, el articulo 130 constitucional en su peniltimo parrafo seitala que,

los actos del estado civil de las personas son de la exclusiva competencia de las
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autoridades administrativas en los términos que establezcan las leyes, y tendrin la
fuerza y validez que las mismas les atribuyan, continua sefialando el iltimo pérrafo —
que las autoridades federales, de los estados y de los municipios tendrin en esta
materia las facultades y responsabilidades que determine 1a ley.

Son miltiples los preceptos constitucionales que se refieren al municipio,
observando que esta institucion jucga un papel relevante en los procesos sociales,
econdmicos y politicos de 1a Nacion, desde 1917 a 1a focha.

2.7 REFORMA MUNICIPAL DE 1983
-EL CONTEXTO DE LA REFORMA.

Las circunstancias politicas, sociales y econdmicas que determinaron la
decision para realizar una reforma sustancial al régimen municipal, son consecuencia
" del desencadenamiento do la crisis que padeci® nuestro pais, como serfa el caso de la
deuda externa, la devaluacion del peso, la desconfianza en el gobiemo, el trifico de
drogas, ctc.

En 1982 e munisipio recibe ¢l ads bajo porcentaje en Ia historia moderna de Ia
distribucion de los ingresos pablicos: ¢l 1.0% en 1929 -~principio de la crisis
mundial-- recibia el 7.7%, cn 1932 el 8.9% (el miximo historico), en 1940 el 5.3%;
en 1950 el 3.3%, el 1960 €1 2.8%; en 1970 el 1.6% en 1980 el 1.1%. Estas cifras

sintetizan el progresivo abandono del gobierno municipal.

Fn 1982, como ya apuntamos, sobreviene Ia crisis econdmica mds grave
después de ta revolucion de 1910, coincidiendo von el momento de mis bajos ingresos

del gobiemo municipal.
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La reforma municipal surge camo un movimiento histérico-social que exige la
democratizacion econdmica, politica, social y cultural, poder que se habia centralizado
en las zonas urbanas de las entidades federativas, y cn forma especial, en las grandes

urbes industriales, principalmente en la capital de la Repablica.

La democratizacion integral implicaba, la descentralizacion de la vida nacional
en todos sus aspectos, tomando como base a la institucion politica, administrativa,
territorial y poblacional consagrada por nuestra historia y Constitucion: el municipio
libre, célula del sistema federal. .

Durante la campafia electoral y luego durante su mandato presidencial, Miguel
de la Madrid afirmo que "la descentralizacion de la vida nacional se fundamenta en cl
ejercicio pleno del municipio libre". Asi el "Plan Nacional de Desarrollo 1982-88"
fue pensado on funcion de la coyuntura creada por la crisis. Justamente comienza
diciendo este Plan: El Plan nacional de Desarrollo ha sido elaborado en el contexto de
la crisis econdmica mas seria que haya enfrentudo el pais en su historia moderna y en

¢l marco de graves problemas mundiales”. (70}

Mas adelante, sefiala: “El Federalismo expresa la voluntad politica de
descentralizar Ja vida nacional para el fortalecimiento de fos estados y el municipio, de
modo que éste se constituya en el espacio esencial de la vida ccondmica, social y
politica del pais dentro de su mejor equilibrio territorial. También es factor del
fortalecimiento de las instituciones de la Republica es respeto reciproco entre los

Poderes v ¢l reconocimiento de su independencia®. (71)

{70) Secretaria de Programacien v Presupuesto., Plan Nacienal de Desarrollo., Pag. 17.

(71) Ibid,, pag. 33.
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El Plan vuelve a destacar los puntos esenciales de la reforma, al expresar:
"Asegurar a través de los municipios, la prestacion de servicios piiblicos y asignarles
recursos econdmicos propios y participaciones legalmente fijadas, favorecer un
desarrolio urbano planeado conforme a la ley; establecer mecanismos flexibles que

permitan la instauracion de relaciones de municipios entre si y con el Estado®. (72)

Asi como el punto de que: "La Federacion apoyard el libre juego de procesos
estatales, regionales y municipales de desanollo, para el desenvolvimiento auténomo y
concertard, mediante convenios con los gobiemos de las entidades federativas, las

acciones acordes con el Plan”, (73)

B) PRINCIPALES PUNTOS DE LA REFORMA

En la sesion ordinaria de la cimara de Senadores celebrada el 8 de diciembre de
1982, se dio lectura a una iniciativa de decreto que reformaba el asticulo 115
Constitucional. Con focha 3 de febrero do 1983 y 17 de marzo de 1987, se publicé en
el D. O. de la Federacion una reforma de gran impostancia para el fortalecimiento
municipal, que a decir del Dr. Acosta Romero --recoge ideas sustentadas desde hace
muchos afios por profesores de la Universidad nacional Autonoma de México --.
Como marco de referencia transcribo ¢l texto anterior y el que entrd en vigor el 4 de
febrero de 1983.

(72) Ibid., pag. S0
(73) Ibid., pag. 51.



{PARRAFO INICIAL Y FRACCIONES DE LA | A LA VI). NO SUFREERON MODIFICACION ALGUNA POR LA
REFORMA DEL 17 DE MARZO DE 1987,

TEXTO ANTERIOR TEXTO VIGENTE

A s reforme3 do 1663 (3 da Fobroro do 1083)

ART. 115 - Los estados scoptarn, pere sy nigemen intencr , i ART: 115 - Los ustedos adoptarn, pare Bu régimen intecior, la
mammmumowmwmm farma de goblena reputiicand, representativo, popular, teniendo
mmammmymwmmﬂﬂmy oMo beso da su dhvisidn taritorial y de su orgenizacidn palttica y

5 ak 1bre, besas siguientas iva ol Municipio Libre, 8 las basos &
1.-Cadda tmunicipa saf8 aominatredo por Un ayuntamienta ds I.. Cada municipo serd edminisimdo por un ayuntamients do
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Las etapas del proceso de reforma fueron: la Iniciativa (con fecha 6 de diciembre;
Dictamen del Sensdo, Dictamen do la Cimara de Diputados; aprobacion de las
Legislaturas de los Estados y la Minuta de Aprobacion por la Comision
Permanente del Congreso de la Union y su proraulgacion v publicacion en el Diario
Oficial de Ia Federacion. Con las anteriores consideraciones, veamos ahora los puntos

principales de la reforma:
1. DESAPARICION Y SUSPENSION DE LOS PODERES.

La iniciativa presidencial justifica la inclusion en la Constitucion de esta figura
de desaparicion de los poderes municipales; “Nos alenté para esta proposicion el
deseo de generalizar sistemas existentes en la mayor parte de la constituciones de los
Estados”, (74) acerca de la suspension, declaracién de desaparicion de poderes
municipales o de la revocacion del mandato de los miembros del ayuntamiento.
Ciertamente se busca fijar requisitos para que puedan intervenir los Estados sobre los
poderes mupicipales, Sin duda alguna, Ia Iniciativa presidencial sélo pretende
sostener el hecho de que debe hacerse efectiva la responsabilidad de los miembros de
un ayuntamieato, sin atacar a éste.

2. FACULTAD LEGISLATIVA.
La reforma, les atribuye facultades a los municipios para; expedir bandos de

policia y buen gobiemo, reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de

observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones.

(74) El Marco Legislativo para cl Cambio., Presidencia de la Repiblica., Tomo II1., pag.
19.
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En sentido estricto, Ia facultad legislativa tinicamente corresponds al poder
legislativo. * Sin embargo, la doctrina administrativista reconoce a favor del Ejecutivo
una amplia facultad reglamentaria, por la cual, la Admmistracion Pablica, y en su caso
el Municipio, pueden expedir normas de cardcter general, como son las consagradas en
el articulo 115 Constitucional,

3. SERVICIOS PUBLICOS.
5]

La legislacion espafiola sefiala cuales son los servicios minimos que deben
cubrir los municipios, el legislad%r mexicano no emplea ningin calificativo, pero, por
vez primers en la Constitucion se habla de los servicios minimos que debe prestar el
ayuntamiento, por tratarse de servicios generales o indispensables. La fraccion I del
articulo 115 los enumera y ademis afiade que las leyes locales podrin enwmerar otros
servicios, determinando si se otorgan mediante el concurso de la autoridad estatal
comrespondiente.

4. LOS IMPUESTOS MUNICIPALES.

La reforma, suscribe esta medida para el fortalecimiento de la hacienda piblica
municipal y asi en su fraccion IV menciona que los municipios, ds acuerdo a la
respectiva ley local, podri establecer ciertos impuestos sobre la propiedad
inmobiliaria, de su fraccionamiento, division, consolidacién, traslacién y mejora asi
como las que tengan por base el cambio de valor de los immuebles. No.
mencioparemos las fuentes de ingresos, por ser un tema que sera considerado en otro
apartado,

5. LIBRE FORMACION DE SUS PRESUPUESTOS.
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La reforma insiste en que los mumicipios deberdn aprobar libremtente sus
egresos, lo cual, por otro lado, estard supeditado a los ingresos obtenidos libremente y
a los ingresos previamente autorizados, consignando con esto que el municipio puede
administrar libremente sus bienes propios, asi como las percepciones que obtenga por

1a prestacion de servicios.
6. LAS PARTICIPACIONES FEDERALES.

Para afianzar el propésito del fortalecimiento de la hacienda piblica municipal,
se establece la idea de que puada recibir aportaciones directas del gobierno federal.

7. DESARROLLO URBANO.

La iniciativa les reconoce a los municipios la facultad para intervenir en la
zonificacion y planes de desamollo wrbano; en la creacidn y administracion de sus
recursos territorinles; en el control y vigilancia del uso del suelo; en Ia regulacion de la
tenencia de la tiem.

8. REFORMA POLITICA.

La participacion politica partidista, ya consagrada a nivel nacional es lievada al
sero de los ayuntamientos, ya que s¢ tomard en cuenta el principio de representacion
proporcional, permitiendo que las corrientes ideolgicas minoritarias se encuentren
representadas en la integracion de los ayuntamientos. .
9. ASPECTOS LABORALES.

Establece que los trabajadores al servicio de los municipios se atenderdn a lo
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dispuesto en el articulo 123 Constitucional, dejando abierta la incorporacién, bien al
régimen del apartado "A" bien al régimen de los burdcratas del apartado "B, opinion
que la Constitucion local se encargara de fijar.

10. ACTIVIDAD CONCERTADA.

Se les reconoce facultades a los ayuntamientos para celebrar convenios con
otros ayuntamientos, con los Estados o con el propio Gobiemo Federal, a fin de
cumplir mejor con las encomiendas que se les ha otorgado.

OPINION.

La reforma aftrma la personalidad juridica de los municipios y su capacidad de
obrar a fin dc que pueda hacerse responsable directo, no sélo de la libre
administracion de su hacienda sino también de los servicios piiblicos municipales.

La reforma- tiende a configurar a un municipio fierte, cm:x caracter
independiente y libre, con la premisa de desarrollar la capacidad real de los municipios
y estimular su participacién en las actividades productivas de su circunscripcion, con
cl afan de fortalecer la esfera municipal de gobierno y sentar las bases formales para
Ia descentralizacion economica. Los objetivos centrales de esta reformn se resumen
bésicamente en los siguientes puntos: Fomentar el desarrollo econémico integral,
promover la realizacién de obras municipales, especificar los servicios piblicos
minimos de competencia municipal, fortalecer las finanzas, integrar la participacion
municipal a la administracion y uso del suelo y reservas territoriales. Existe una
relativa autonomia hacendaria, al sujetar sus fuentes de ingresos a criterios de la

Federacién y de los Estados.
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C) EL DEBATE EN LAS CAMARAS.

La iniciativa presidencial que reforma y adiciona el articulo 115 Constitucional,
entr6 al Congreso por la Cdmara de Senadores: "Se tuma a las Comisiones unidas.
Primera, de Puntos Constitucionales; Segunda de Gobemnacién y Tercera de Desarrollo
Econdmico y Social” (75).

Cont‘achaﬂ(ﬁadiciembrede1982emitimnsudictmnen,endondeseaﬁrma
que el Senado hace suya la Iniciativa Presidencial, en los tdrminos en que ésta se
expresa, sefialando entre otros razonamientos lo siguiente:

"..El Senado do la Repfiblica hsce suya la Iniciativa
Presidencial por su tendencia & concretizar los anhelos
democriticos que siempre nos han inspirado, para cuya
realizacién contamos hoy dia con larga experiencia de vida
municipal, con decisién y entusiasmo de participacion popular
y con decisiones para dignificar nuestra existencia, nuestra
libertad y In igualdad perseguida para todos los mexicanos.
Bste dictamen ha tomado en cuenta la iniciativa del ciudadano Presidents de la
Repiblica, asi como fambién los preceptos vertidos por el C. Secretario de
Gobernacién en su comparecencia anto la Asamblea de esta Cémara, e igualmente ha

ponderado las interrogantes planteadas por diversos miembros do la propia Cimara.

El articulo 115 que se propone guarda el mismo espiritu y la misms esencia que

(75) Madrid Hurtado, Miguel De la., El Marco Legislativo para el Cambio. pdg. 44.
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el texto aprobado por el Constituyente Social de 1917, sus principios totales continian
vigentes, lo importante do la Reforma estriba en dos aspectos sobresalientes: el
reconocimiento de mayores facultades y atribucionss a los Ayuntamientos de los
Municipios y la reestructuracion l6gica del precepto pars exponer con detalle y
claridad las innovaciones que se pretenden.

En términos generales, las comisiomes que suscriben advierten qus en su
conjunto la Iniciativa de reformas al articulo 115 de I Constitucidn, enviada por el
Ejecutivo Federal a esta Cdimara, marca un hito en el desanollo historico de la
organizacion politica y administrativa del pais en lo que se refiero 2 Ja forma de
estructurar y organizar a la célula basica de 1z Repiiblica, que es el municipio libre. En
efecto, el fortalecimiento municipal que propone la Iniciativa esta lejos de ser un
recurso retdrico o de planteamiento de cardcter miéramente semintico, sino que
constituye un texto normuativo que da las bases de orden material y econdmico pars
que el municipio pueda desenvolverse en Jos dernds 6rdenes de la vida colectiva, como
son ¢} politico, el social y el cultural®.

El Diario de los Debates contempla seducida participacion de los Senadores.
Poniendose a discusion en Io general el Dictamen, solo toman la palabra Migucl
Borge Martin; Francisco José Madero Gonzilez'y Yolanda Santies de Ballesteros.

Migucl Borge so limitd a comentar algunas ideas de la iniciativa. Le parece que
con la comparecencia que en su momento realizo el Secretario de Gobernacion y con
fas dos lecturas del Dictamen, ya se ha podido formar una amplia y clara imagen de los
propositos del Presidente.

Madero Gonzalez, insiste y amplia los mismos argumentos. Indica que las

cornisiones han analizado exhausivamente el fortalecimiento del federalismo, que ei
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mumnicipio es la célula basica, alaba el que el Dictamen se apegue a la Iniciativa;
después alude a la experiencia personal, como expresidente municipal "de quienes
desde la jefatura municipal hemos soportado la prepotencia de representantes
federales"; agregd, que la suspension o dessparicién de ayuntamientos no es un
atentado, sino por el contrario, norma de estabilidad.

La senadara Santies de Ball&stérds comienza destacando su vocacion
municipalista; subraya el hecho de "haberse emprendido un camino de centralizacion
en el pasado, que se constituye en un grave obsticulo del presente*. Habla de que
"estamos ante un nuevo federalismo, propuesto por Miguel de la Madrid, y que no es
una forma de organizacion politica, sino un nuevo estilo de vida nacional, que busca el
equilibrio politico, econémico y social a través de una auténtica descentralizacion de
la vida nacional”. Después realza "la importancia de las finanzas municipales, para
lograr este mejoramiento municipal; el fortalecimiento guarda respeto a la soberania
estatal y municipal®.

Puesta a discusion en lo particular, nadie mds hizo uso de la palabra. Por lo
tanto su paso a la votacion, que le fus favorable por unanimidad de 56 votos. Al
parecer tnicamente faltaron los cuatro senadores obreros, autores de la reserva sobre el
Dictamen.

EL DEBATE EN LA CAMARA DE DIPUTADOS.

Procedente de ia Cimara de Senadores, se recibe en la Camara de Diputados la
Iniciativa de Reforma al articulo {15 Constitucional, acompafiada de la opinidn de los
senadores. Se le tuma a las Comisiones Unidad de Gobemacion y Puntos
Constitucionales y la de Programacién, Presupuesto y Cuenta Piblica, integradas por
76 diputados. El 28 de diciembre emiten y firman el correspondiente Dictamen.
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El nimero de intervenciones en el debate fue reducido, tomando parte ocho
diputados de 312 presentes al tiempo de la discusién, de los cuales 19 votaron en
contra. Participaron; uno del PSUM, dos del PAN, uto del PPS uno del PST, uno del
PDMy dos del PRI.

Explicaremos el debate desde las distintas posiciones partidistas e ideologicas:

La tesis del PSUM se pronuncia contra el dictamen, ya que rechazan que la
cuestion laboral la faculted sea ejercida por las legislaturas estatales. Raiil Rea
expone; "“Ia facultad de legislar acerca de la materia laboral debe corresponder, nada
mas al Congreso de la Union® agrega, "cuando los Estados tuvieron esa facultad (hasta
1929) no la ejercieron, y cuando se cjercid, se hizo mal, con muchas lagunas y con
uchas figuras lesivas a los intereses de los trabajadores”.

Rechaza también que la legislatura local medie en €l municipio, para aprobar
- su presupuesto ds ingresos, para fiscalizar los ejercicios presupuestales, y sostiene que
“nunca habri un municipio libre cuando se carece de los recursos necesarios para

atender los servicios que son indispensables en su municipalidad”.

El PSUM también rechaza la iniciativa por 1a facultad que se otorga a las
legislaturas locales para desaparecer ayuntamientos, "eso atents, vulnera y liquida el
principio del Municipio Libre® ... "los que calificardn en dltima instancia sus propias
elecciones son los propios ayuntamientos, y que solamente la mayoria de los electores
tendrian cl derecho de revocar el mandato otorgado por ellos mismos".

Por su parte, los diputados Javier Blanco Sinchez y Roger Cicero del PAN
afirmaron que su partido siempre ha tenide uns “firme vocacion municipalista y

* libertaria".
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Para Javier Blanco Sinchez, el nnmicipio es una patria chica, Acto seguido
menciona a constituyentes de Querétaro, Hilario Medina, Femindez de Lizardi y
Heriberto Jara, al tiempo que da a otros panistas, defensores de las ideas de
Yibertad eficaz de los rumicipios.

El PAN, aprueba la iniciativa en su conjunto, salve algunss modificaciones que
Roger Cicero se encarga de enmmciar al expresar:

"Los ayuntenientos tienen 4l derecho de recurrir al juicio
constitucional de amparo para proteger su pairimonio y
personalidad, y asi misma el efercicio de sus atribuciones y
la efecucidn de sus tareas frente a cualquier acto de
autoridad gque afecte o tratase da afeciar s buen gobierno y
de disminulr o suprimir su calidad de primera autaridad del
municiplo, continua d!dM - lay ftesoreriae de los
ayuntamientos se mantandrén abierias a  auditorias

tnck; k ” 1, /
For @ (f que p fed ) =

ciudadanos u organismos y en todo momento, conocer de la

J l'.A iera . l'&_‘ e y Bort, son sus

E r

proveedores, a qué costos paga sus adguisiciones y retribuye
su trabajo a sus integrantes; a sus demds servidores piblicos
y al personal que contrata; con qué instituclones bancarias y
de crddito operay a qué montos y en qué forma lo hace, asi
como conocer de todos y cada uno da sus renglones

hacendarios”.

Mas adelante apunta una pueva modificacién al pimafo cuarte de Ia fraccién 1,
que debe ser sustituido por el siguiente:



“En caso da declararse d 1do un ayuntamiento por

&

r cla o falta absoluta de la mayorfa de sus miambros, si

contforma a la ley no procediera que entraran en funciones -
los suplentes, las legislaturas designardn entra los vecinos a
los consefos municipales que actuarén con cardcter
provisional, y defarén de hacerlo al tomar posesién las

nuevas  autoridades das de eleccidn popul

extraordinaria, a la que habré convocado en el menor
tiempo posible a partir de la desaparicién  del

Ayuntamiento”.
También propone una adicicn a Ia fraceion VII:
“El Efecutivo Federal y los gobernadores de los Estad

tendrén ¢l mando de la fuerza piblica e los municipios
donda residisran habitual a@ trensitoriomente™— propone se

adiclone ="Sin menoscabo de que la fuerza piblica esté a
disposicidn de los ayuntamientos de los mencionados

iciplos per , stempre que los ayuntamientos, en
functén de su autoridad la requieran”. (76)

El partido Popular Socialista impugnd la Iniciativa y expuso Alfredo Reyes

Contreras: "porquo restringe alin mis la vida mumicipal* (77). El representante del
PPS hizo una breve comparacién de los textes; el entonces vigente y el propuesto por

{76) Ibid. pag. 97
(77) 1hid. pag. 82
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{a Iniciativa.

A juicio del PPS, las limitaciones que ya tiene el articulo 115, se agravan con la
Iniciativa, ya que las Legislaturas adquieren ahora las facultades de:

|- Suspender ay tos. 2.- Declarar que han

desaparecido ayuntamientos. 3.- Suspender o revocar el
mandato de algin miembro de los ayuntamientos. 4.-
Designar Consejos Municipales en su caso. 5.- Expedir las
leyes de acuerdo con las cuales los municipios manefaran su

patrimonio. 6.- Los ayuntami de acuerdo con las bases

normativas que expidan las legislaturas, expedirén sus

bandos municipales, reglamentos, circulares y disposiciones

administrativas. 7.- Las leyes expedidas por las legislaturas
locales daterminan qué servicios deben prestar. 8.- La
hacienda municipal sélo podré obtener las contribuciones
que establezcan las legislaturas.  9.- Las legislaturas
aprobardn las leyes de ingresos municipales y revisardn las
cuentas piblicas de los Ayuntamientos. 10.- Las legislaturas
expediran las leyes que rifan las relacionss entre los
municipios y sus trabafadores. Es decir, en el cuerpo de la
Iniciativa y en al dictamen se mantiene, se {dentifican 10
Jacultades enire las que ya tenfa, de acuerdo con el 115, y
las que agregan para las legislaturas, lo que limita
evidentemente de una manera -que podriamos decir-,
extraordinaria, la vida municipal”. Continua diciendo "Nos

da la impresibn de que esta infciativa manifiesta

precio a la vida municipal; se plensa que son menares
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de edud. que no se pueden ragir por ellos mismus, v que en
consecuencia hay que estarlos vigllando, hay que estarlos
orientando, hay que estarlos conduciendo, porque no son

capaces pard conducirse por ellos mismos*. (78}

El orador del PPS concluye con 1a leviura de una proposicion concreta, l1a cual
fue desechada,

Acto seguido, se le did Ia palabra a Humberto Gonzilez Magaiia representante
del PST, quicn hizo saber que su partido se pronunciaba en favor de la Iniciativa.
Afirma que carecen de objeto las referencia histérica, filosficas y juridicas, para
admitir que en el momento actual el municipio ha sido y es, dijo:

".. el lugar donde se realiza y generan las actividades
todas da la vida propia y de la convivencia soctal, en el que
se maniflestan todos los dlas los esfuerzos, el trabajo

creativo, las aspiraciones de superacion, los problemas y

angustias del cotidiano tecar, los triunfos individuales y
colecttvos con las alegrias y satisfaccionss que conllevan;
pero también alli en el municipio ha sido y es el lugar donde
se han soportado y soportan todo género de arbitraridades,
desmanes y atropellos de quienes al margen del espiritu
comunitario y distorsionando las propias bases de lagalidad

que los convierte en autoridades, en muchas ocasiones en

Jorma fraudulenta ahogan la expresidn libre, productiva y

(78) Ibid. pags. 79y 80
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progresiva de las mejores fuerzas sociales, politicas
yeulturales del pusblo de Méxtco, para bengficio exclustvo de
los interases caciquiles y de camarilla regionales.” (79}

Sostiene después quo la Inicistiva no atenta contra los intereses democriticos
del pueblo; es un avance la idea de awmpliar el sistema politico de s representacién
proparcional de los ayuntamientos.

Por el PDM tomo Ia palabra Baltazar Ignacio Valadez, para recordar 1a "cruda
realidad del smmicipio” (80) una realidad que dnele, que lastima ante la que so debe do
meouformarse. Taubién hablé de Ia reconstruccion nacional, la cusl debia empezar
por "la recoastruccion del municipio®, Manifesté que su partido estaba a favor de fa
Iniciativa, porque objetivaments am buena; y porque representa un avance respecto 8
las demandas que hace suyas el PDM.

Por el PRI, Sami David expuso aciertos y ventajas de la Iniciativa, sefialando

"Debemos volver a los origenes, humantzar la vida de la
comunidad”.

Entender ¢l movimiento centralizador, reparar la injusticia
que sufren pequefias comunidades”. (81)

Habl de un nuevo federalismo que tiene un denominador comfin; el rumbo

(79) Ibld. pag. 85

{80) Ibid, pag. 87
(81) Ibid, pag. 88



higtérico del pafs, con base en la soberania nacional, en un desarrollo cquilibrado, en
una mejor distribucién de recursos y de riquezas y en una mayor participacién polftica
de las entidades, mmicipios, partidos y ciudadanos en 1a vida institucional.

Fue aprobada I mimuta de Ia Iniciativa, en los téminos del Dictamen por 293
votos contra 19 que votaron en contra, el 29 de diciembre de 1982, tumada a las
Legislatures de los Estados para los efectos de lo previsto en el articulo 135 de la
Coestitucién Foderal,

Las Legislaturas Estatales en su mayoria, habfan contestado con voto
aprobatorio, de mancra que el primero de febrero de 1983 y estando en labores la
Comisién Permanente, se procede al recuento formal y a hacer Ia dml@rin de
procedencis de la Reforma. El Decreto en cuestién, aparecié promulgado en el Diario
Oficial de 1a Federacion el 3 de febrero de 1983.

19 Legislatumas votaron a favar , el Digrio de los Debates no menicions a la de
Sonora, Jalisco, Oaxaca, Hidalgo, Morelos, Estado de México, Guanajusto,
Michoacn, Durango, San Luis Potosf, Querétaro y Chihuahua.

D) LA AUTONOMIA MUNICIPAL.

Autonorie es un vocablo que proviene del griego; Austés-propio y némos-ley,
significando; la posibilidad de darse la propia ley, o también, es In protestad que
dentro del Estado puede ejercer alguna entidad para regir sus propios inlereses, con las
peculiaridades de su vida interior, mediante normas y 6rganos de gobierno qus le son
propios.

El Doctor Acosta Romero nos dice, que: “Sobre el significado de 1a autonomia
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municipal, tratadistas de sutoridad  reconocida han sustentado Ia tesis de que en un
pafs do régimen federal, como el nuestro, no puede coexistir dos drganos con
autonomis, © sea, les entidades federativas y el municipio, y comsideran, en
consecuencia, que los municipios son entidades autirquicas territoriales o
descentralizadas por mgién; sin embargo, comsideramos que nada impide la existencia
de dos entidades auténomas previstas dentro de la Constitucibn, en paises de sistera
federal, pues la antonomia municipal se refiere exclusivamente al territorio del
municipio y no serf tan amplia corio Ia ds las entidades federativas, pero no por ello
dejard de ser autonomia”. (82)

En el Sexto Congreso Municipal Intersmericano, celebrado en Panami en
1956, al abordar el tema, se dijo: "1. La autonomis significa protestad de los
municipios para darse sus propias cartas municipales, elegir sus autoridades, arganizar
su gobiemmo, dictar sus propias normas, administrar sus bienes y conducir sus
actividades financierns. 2. La sutonomfa municipal debe estar consagrada en las
oconstituciones polfticas de los Estados mediante preceptos que definan Ia autonomin
de la maneta mfs concreta que permita la mejor técnica constitucional, La autonomia
municipal debe asegurarse constitucionalmente, a cuyo efecto se establecerd el recurso
de abuso de poder en faver de los mimicipios, asi como otros recursos jurisdiccionales
que tiendan a consolidar su autonoméa®. (83)

En latinoamérica se reafima el principio de autonomia municipal en sus

constitucionss, ast tenemos la de Bolivia de 1947 (art. 151); Costa Rica de 1949 (art.
171); Bcusdor de 1946 (at, 128); El Salvador de 1950 (art, 10S); Guatemala de 1945

(82) Acosta Romero, Miguel, Op. cit. pag. 350
(83) Dana Montafio, Salvador., Teorla General del Bstado., pig.57

74



(art. 201); Haiti de 1954 (art. 128),Honduras de 1957 (art. 179 y 180); Nicaragua da
1050 (art. 282); Perit de 1979 (art. 252); Panams de 1956 (art. 78), Repdblica
Dominicana de 1963 (art. 111); y, Uruguay de 1952 (art. 123). (84)

La base constitucional de la autonomia municipal en muestro pais, se encuentra
contenido en el articalo 115 de nuestra Carta Magna. En este articulo nunca se utiliza
el témmino de “autonomin*; sin embargo, habla del “municipio libre®, en donds
contiens el sentido que la doctrina atribuys al concepto de autonomia.

De estz manera nos damos cuenta que la autonomia municipal esta garantizada
poc la Constitucidn Federal, otorgandole facultades al municipio para qus dentro de su
eafera de competenciag, elija librementa a sus gobemantes, se otorgve sus propias
normas de convivencia, resuclva los asuntos propios sin la interveacidn de otros
poderes, disponga librements de su haciends y cuente con renglones propios de
tributecién.

La autonomia numicipal se di en varios aspectos, que findamentalments son
los siguientes:

A) Antonomis politica; que es la capacidad juridica de! mmmicipio para otorgarse
democraticamente sus propias autoridades, cuya gestion politics no deberd ser
interferida por otros niveles de gobierno. Fn la fraccién 1 del articalo 115
constitucional, se fundamenta Ia libertad politica del municipio para elegir en foma
popular y directa, al ayontamionto titular do Ia administracién numicipal, destacando
también, que no existird ninguna autoridad intermedia entre el gobiemo def Estadoy el

(84) Mouchet, Cerioa., La Legalidad en el Municipio., pég. 67
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ayuntamiento. Se establece también el principio de la no reeleccion de las autoridades
municipales para el periodo inmediato, Las practicas discrecionales de los Ejecutivos
locales para desconocer o desaparecer ayuntamientos, hora en la fraccion primera del
articulo, se encuentra especificado de manera clara el procedimiento, al que deberdn
sujetarse las legislaturas locales para suspender ayuntamientos, declarar Ia
desaparicion de éstos y suspender o revocar el mandato de alguno de sus miembros.
Estableciendo que el acuerdo al respecto deberd ser, cuando menos, de las dos terceras
partes de la legislatura; sdlo por causas graves previstas en una ley se procederd a su
desconocimicnto o suspensién; dando oportunidad a los afectados para rendir pruebas
y hacer los alegatos que a su juicio sean convenientes. Cumplidos estos requisitos,
entrarin en funciones los suplentes, si es el caso; de no ser asi las legislaturas locales
designarin a los vecinos que integrarin los consejos municipales para concluir los
periodos respectivos.

De acuerdo a Ia reforma del 6 de diciembre de 1977, los municipios con
poblacién de 300 mil habitantes o mas, tenian representacion proporcional en la
infegracién de los ayuntamientos, con Ia reforma, este principio se contempla en el
primer parrafo de la fraccién VII, generalizando el principio para qua todos los
municipios cuenten en sus ayuntamientos con representacion prbporcionnl de los
partidos politicos en contienda,

B) Antonomia Administrativa; que se entiende como capacidad del municipio para
gestionar y resolver los asuntos propios de la comunidad en cuanto a servicios
piblicos, poder de policin v organizacion interna; sin la intervencion de otras
autoridades. Las fracciones segunda, tercera, quinta, sexta y octava del articulo 115,
establecen las bases nommativas para apreciar el aspecto administrative de la

autonomia municipal.
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La fraccion segunda esteblece que el mumicipio cuenta con personalidad

juridica y que podri manejar su patrimonio conforme a la ley. También en esta
fraccion precisa que los ayuntamieatos tienen facultades para expedir bandos de
policia y buen gobierno, reglamentos, circulares y otras disposiciones administrativas
de observancia general, siempre siguiendo las bases nommativas que al efecto
establezcan las legislaturas de los estados. Esta facultad debe entenderse como
facultad reglamentaria, no adquiriendo el rango de leyes en sentido normal, sino
simplemente de reglamentos ordinarios que los ayuntamientos pueden emitir en Ia
esfera de sus competencias.

La fraccibn tercera enumera los servicios piiblicos que estarén a cargo del
municipio. El precepto deja abierta Is posibilidad a los mpmnicipios que
econdmicaments pusdan asumir otros servicios publicos, para que lo hagan y brinden
una mejor atencion & su poblacion. El pérrafo final establece la Hamada "asociacion
do municipios® para Ia prestacion do servicios piiblicos.

Las fiacciones quinta y sexta, oforgan a los municipios amplias facultades para
que dentro del marco de las leyes federales y estatales, formulen, aprueben y
administren sus zonificaciones y sus planes de desarrollo urbano; para que participen
en la crescion y adminisiracion da sus reservas territoriales; para que controlen y
vigilen la utilizacion del suelo del teqritorio municipal y para que intervengan en la
regulacion de lz tenencia de la ticrra urbana. También se faculta a los municipios para
otorgar permisos y licencias de comstruccion y para participar en la creacion y
administracién ds zonas de reservas ecolégicas. Se mdica tambicn en la fraccion sexta
que los municipios podrin convenir con la Federacion y con el Estado, en el ambito de
sus competencias, 1o relativo a la planeacion y regulacién del desarrollo de las zonas

de asentamientos humanos conocidos como conurbanos.
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El segundo pamafo de la fraccion VI se refiere a las relaciones entre los
municipios y sus trabajadores, sefislando que los mismos se epegenin a lo que
establezcan las legislaturas estatales con base en lo dispuesto en el articulo 123 de la
Constitucion Federal y sus disposiciones reglamentarias.

C) Autonomia financiera: Es la capacidad del municipio para confar con recursos
suficientes derivados de renglones tributarios’ exclusivos, asi como el libre manejo de
su patrimonio y Ia libre disposicién de su hacienda. Para que opere la reforma politica
se debe fortalecer econdmicamente al municipio, afirandose que la autonomia
financiera es el soporte de los otros aspectos de 1a autonomia, asi sin suficiencia
econdmica habri carencias administrativas e mestabilidad politica, de alli su
importancia y trascendencin. De esta manera se modificd I8 fraccion I, quedando
como fraccion cuarta del ordenamiento constitucional actual, que establece, en sintesis,
lo siguiente: que los municipios tendrin la libre administracion de su hacienda; que
+esta s formard con los rendimientos de los bienes que le pertenezcan; con las
contribuciones que establezcan las legislaturas de los Estados a su favor sobre I
propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién, consolidacidn, traslacion y
mojora, asi como les que tengan por base el cambio del valor de los inmuebles.

La deficiente redaccion original sobre Ia hacienda mumicipal que aparecia en la
fraccion II del articulo 115 constitucionsl, se ha subsanado con la actual fraccion IV,

al establecer a favor del municipio una serie de renglones minimos de contribuciones.

Establece la Constitucion que los municipios podrin celebrar convenios con el
Estado para que éste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la
administracion de las contribuciones anteriores. Se debe resaltar que la facultad de
celebrar estos convenios la atribuye la Constitucion General a los municipios. Lo

anterior debido a que muchos municipios no cuentan en la actualidad con la
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ESTA TESIS HO ODEBE
SAR DE LA BIBLIGTELA
infraestructurs administrativa y t5cnica pera ogi estas contribuciones. Lo impostante
seri que en el futuro los municipios asuman el pleno manejo de sus contribuciones.

Es relevante el texto de peniltimo pérrafo de la fraccion IV, que indica que las
leyes federales no limitardn In facultad de los Estados para establecer sus
contribuciones establecidas por la Constitucién a favor de los municipios, Asi también
el hecho de que las leyes locales no establezcan exenciones o subsidios respecto de las
mismas a favor de personas fisicas o morales, ni de instituciones oficiales o privadas.
Sélo los bienes del dominio piblico de la Federacion, de los Estados o de los
Municipios estarén exentos de dichas contribuciones.

De esta forma se evita que organismos, privados u oficiales estén subsidiades o
exentos de las contribuciones municipales, vicio que con frecuencia apearecia en la
creacién de entidades de cardcter piblico, sobre todo en organismos descentralizados.
Ahors, 1a supresién de estas exenciones redituan en"uns vigorizacién de la haciends
nuunicipal.

Finalmente la fraccién IV del precepto, sefials que las legislaturas de los
Estados aprobardn las leyes de mgreso de los ayuntamientos y revisarin sus cuentas
piiblicas, que los presupuestos de egresos serin aprobados por los ayuntamientos con
base en sus ingresos disponibles.

Se estublece como novedad en las reformas de 1983, la disposicion
constitucional por virtud de la cual los presupuestos de egresos deberdn ser aprobados
por los ayuntamientos con base en los ingresos disponibles. Era prictica comiin en las
entidades federativas que los ayuntamientos debian remitir a las legislaturas estatales
el proyecto de presupuesto de egresos para su aprobacion, siendo frecuente que las
legislaturas modificaban a su antojo renglones de esos presupuestos, condicionando a
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los municipios a ejecutar las obras y gastos que a si juicio eran priotitarios.
La forma establecida actualmente para la aprobacion del presupuesto de

egresos por los propios ayuntamientos, es una garantia mas a la autonomia financiera

del municipio,
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CAPITULO II
SERVICIOS PUBLICOS

SUMARIO

31 CONCEPTO DE SERVICIO PUBLICO. 32 LOS
SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES. 3.3 FORMAS DE
PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS
MUNICIPALES. 34. FORMAS DE FINANCIAWMIENTO
PARA LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS
MUNICIPALES. :

3.1 CONCEPYO DE SERVICIO PUBLICO.

Existen diversas definiciones para explicar lo que significa el sexvicio piiblico.
Ledn Duguit lo define como: "Toda actividad cuyo cumplimiento debe ser asegurado,
regulado y controlado por los gobernantes, dado que su cumplimiento es indispensable
para la realizacién y desarrollo de la interdependencia social”. (85)

Reynaldo Robles establece que un servicio piiblico municipal es: "Toda aquella
actividad técnica especializada, que de acuerdo a la ley, ha do estar a cargo del

Municipio, ya sea prestada directa o indirectamente”. (86)

El masstro argentino Bielsa define al servicio piblico como: "Toda accién o

(85) Roblea Martinez Reynaldo., E] Municipio., pg. 231
(86) Ibid., pdg. 231
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prestacidn realizada por |a administracién piblica activa, ditecta o indirectamente,para
Ia satisfaccién concreta de necesidades colectivas y asegurada esa accion o prestacion
por el poder de policia®. (87)

Maurice Hauriou conceptas al servicio piblico, diciendo que es: "Un servicio
técnico prestado al piblico de manera regular y continua para ls satisfaccion de
necesidades generales y por una organizacién piiblica®. (88)

Considerando diversos elementos el masstro Alcides Greca establece la
siguiente definicidn: "Servicio Piblico es toda prestacién concreta del Estado o de la
actividad privada que tendiendo a satieficer necesidades piblicas, es realizada
directamente por la Administracién Piblics, o indirectamente por los particulares
mediante concesidn, amiendo & una simple reglamentacién legal, en la que se
determinea las condiciones técnicas y economicas en que debe prestarse, a fin de
Asegurar su menor coto, efectividad, continuidad y eficacia®, (89)

Pars el msestro Andrés Sema Rojas, el servicio piblico es: “uma actividad
técnica, directa o indirects, de la Administracién Piblica activa o autorizada a los
particulazes, que ha sido creada y controlada para asegurar de una menera permanente,
regular, continga y sin propdsitos de lucro la satisfaccion de una necesidad colectiva
do interds general, sujeta a un régimen especial de derecho piiblico”. (90)

(87) Bielsa, Rafael., Principios de Derecho Administrativo, pig. 36

(88) Enciclopedia Espasa., op. cit, Tomo 55, pdg. 666.

(89) Greca, Alcides., Derecho y Ciencias de 1a Administracion Municipal., Tomo If, pag.
194,

(90) Sexra Rojas, Andrés., Derecho Administrativo, pag. 106, ‘
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El Doctor Jorge Fernandez Ruiz establece que debe entenderse par servicio
piiblico: "La labar de caricter téenico que la Administraciéa Pablica realiza por medio
de sus drganos centrales o descentralizados o a través de personas privadas que operan
bajo el régimen de concesion, con miras a satisfacer permanente, regular, continua,
uniforms y adecuadamente, una necesidad colectiva de interés general, con sujecion a
m régimen especifico de derecho piblico®. (91)

Por iltimo, el Doctor Miguel Acosta Romero &l definir al servicio piiblico, dice
que este es: "Una actividad téenica encaminada a satisfacer necesidades colectivas
bisicas o fundamentales, mediante prestaciones individualizadas sajetas a un régimen
de Derecho Puiblico, que determina los principios de regularidad, uniformidad,
adecuacién ¢ igualdad. Esia sctividad puede ser prestada por el Estado o los
particulares -mediante conoesion-". (92)

Todas las definiciones contienen las caracteristicas bdsicas de lo que es un
servicio plblico; una actividad técnica prestada por Ia Administracién Pablica, esta
prestacion puede ser directa o indirectamente, debe ser regular, permanente, adecuada
¥y qus satisface necesidades de interds general.

3.2. LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES.
Al municipio como nivel de gobicmo le compete la prestacién de ciertos

sexvicios pitblicos, los inherentes a la lamada satisfaccién de necesidades primarias o
basicas, los que son do urgencia inmediata para la vida mizma.

(91) FernAndez Ruiz, Jorge., El Estado Empresarial.
(92) Acosta Romero, Miguel., op. cit. pag. 470.
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El Canstituyente de 1917, nio preciso con claridad el articulo 115 en cuanto a
los servicios piblicos, correspondiente a las Legislaturas de los estados esa
determinacién. Quitando esa laguna legislativa con la forma constitucional del 3 de
febrero de 1983, precisando cuales son los servicios publicos que deben prestarse, asi
el articulo 115 en su fraccién 11 establece, que:

Il Los municipios, can el concurso de los Estados cuando
asi fuerenecesario y lo determinen las leves, tendran a su

cargo los sig servicios publi

a) Agua potable y aleantariflado;

b} Alumbrado piblico;

«J Limpla;

d) Mercadas y centrales de abasto;

@) Panteones;

N Rastro;

g} Calles, pargques y fardinas;

h) Seguridad piblica y irénsito; e

i} Los demds que  las  legislaturas  locales
determinen  segun las condiclones terriforiales y
sociogcondmicas de los Municipios, ast camo su

capacldad mintstrativa y financtera.

Los municipios de un misme Estado, previo acuerdo entre
sus ayuntamientos y con sujecion a la ley, podrdn

coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los

)

servicios publicos que les corrasp
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El Programa Nacional de Modemizacién y Desarrollo Municipal 1990-1994
nos proporcionz uns explicacién de cada uno de los servicios piblicos que

carresponden ai municipio.
Agua Potable;

La prestacidn de este servicio se lleva a cabo a través de una red de distribucién
por medio de la cual se provee del vital liquido a la poblacion, para satisfucer las
necesidades de consumo humano, industrial, comercial y de higiene en general.

En esta materin, en 1982 la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Piblicas hizé entrega ds los sistemas de agua potable a los Estados. Asi en febrero de
1989 se creb la comision Nacional del Agua como 6rgeno desconcentrado de la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos, que define politicas para reforzar la
autonomia técnica, administrativa y financiera de los ¢rganismos estatales y
rumicipales que proporcionan los servicios de agua, tanto en cl campo como en ln
cindad, con el fin deadministrar correctamente ests vital recurso, regulando oferta,
demanda, cantidad y calidad, con criterios de equidad, acordes a objetivos nacionales,
regionales y locales.

Los principales problemas que enfrentan la prestacion de este servicio son:
- Burocritismo y lentitud en el otorgamiento de permisos para la explotacion de
pozos.
- Lentitud en el proceso de aprobacion de tarifas cuando tienen que serS
autorizadas por el congreso local. v
- Carencia en la medicion, tanto a nivel macro como micromedicion.
- Procesos  administrativos ineficientes en la actualizacion del padrén de
usuarios, la facturacion y la cobranza.
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- Baja calidad de los servicios, con interrupciones frecuentes que provocan la
oposicién de los usuarios para el incremento tarifario.

- Pérdidas do maés det 40% en la red de distribucion, por fugas y tomas
clandestinas.

- Falta de concientizacién e informacién &l usuario sobre el valor real del agua y
1a necesidad de optimizar su uso.

En el municipio de Atotonilco de Tula a pesar de que en 1993 se perforaron
tres pozos profundos, todavia existe el 17.6% de la poblacién que no cuenta con el
servicio do agua potable.

Alsantarillado;

El aicantarillado no es en realidad ofro servicio, sino un complemento, ma obra
piiblica, constituida por €l conjunto de conductes que recogen las aguas Ilovedizas o
las inmundas. E sistema de alcantarillado debe de ser planeado técnicaments, ya que
es frecuente observar que el curso natural de Ias aguas pluviales, provoca desperfectos
en 1a red, entre otras razones por la mala calidad de los materiales ufilizados, este
servicio es de gran importancia en los aspectos de urbanizacion, higiene y salud de la
poblacién.

El municipio de Atotonilco de Tula a pesar de contar con la fabrica cementera
ds mayor produccion en el pais, con fibricas de cal, asi como materiales para la

construccién encontramos que de las 17 commidades solo en el 29.4 % se cuenta con

este servicio.

Alumbrado Piblico;
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Congiste en establecer un sistema de iluminacion a través do encrgia eléctrica
en los sitios piiblicos, tales como calles, parques, jardines, plazas, que permitan a los
habitantes de una localidad la visibilidad nocturna. La prestacidn de este servicio so
complica por el elevado costo de su instalacion y mantenimiento, que afecta la
capacidad finenciera de los ayuntamientos, y por el incremento constente de sus
tarifas.

A este servicio de alumbrado pdblico se han incorporado con exito
innovaciones tecnologicas repartando reduccién de costos y mayor eficiencia. Sin
embargo, 1a utilizacién de estos avances atn se limita a pocos municipios por sus
costos y la imposibilided de contratar personal capacitado para operar el servicio.

El 80% de 1a poblacién de Atotonilco de Tula cuenta con este servicio, gracing
en gran parte &l elevado nrimero de factorias que existen en el municipio, mismas qua
han ayudado a extender este servicio.

Limpla;

Es el servicio piblico que se traduce en el aseo de la via publica y demis
lugares en que se desarrollan actividades comunitarias, con el fin de evitar la
proliferacion de focos infecciosos y el mal aspecto que causa la basura. El servicio de
limpia consiste en barrer, recolectar y depositar en sitios destinados para ello la
basura, para que sea seleccionada y posteriormente utilizada.

El Programa Nacional de Modemizacién y Desarrollo Municipal 1990-1994
nos dice que de [os desechos sélidos generados diariamente en el nivel municipal, el
75 % se recoge y en 25% queda tirado en la via piblica, terrenos baldios, parques,
jardines y carretcras. De los primeros solamente el 30% es depositado en rellenos
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sanitarios y el 70% restante es tirado a cielo abierto en los liamadas tiraderos
municipales que representan una alternativa prictica y econdimica, pero riesgosa e
incontrolada.

Atotoniloo de Tulls es un manicipio preponderantemente industrial y comerciaf,
provocando una gran generacion de basura, agudizando el problema y provocando que
el municipio sclo preste el servicio en la cabecera numnicipal y en fag comunidades mis
pobladas, en consecuencia el sexvicio de limpia es prestado unicamente 8 un 65% de
los habitantes.

Este servicio es muy costoso, ya que para su adecusda prestacion se requiere de
personal, transports, equipo, instalacién de depdsito, botes receptores, tolvas, etc., por
loqwhsauwridada.mmicipalesdaAMOnﬂoodeTnhdebcubumelapoyodel
gobierno federal, estatal y sobre todo de los particulares para el otorgamiento de
concesionar ests servicio que causa un grave problema por las enormes cantidades que
diarismente se recogen de basura y que generan contaminacion.

Mercados y Centrales de Ahasto;

Tanto los mercados como las centrales de abasto son obras de equipamiento
urbano, destinadas a la actividad comercial. Guitton define al mercado como: "Un
conjunto ideal de actos de compra y venta de ciertos bienes, en tienpo y espacio

determinados, o encuentro de sujetos econdmicos con vistas al cambio®. (93)

La constitucién y organizacion de mercados nmnicipales y centrales de abasto

(93) Gran Enciclopedia del Mundo., Marin, Bilbao, 1978, Tomo XI1, pigs. 983 y 986.
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presenten diferentes problemas, tomando en cuenta que en la mayosia no existen los
recursos de origen en los presupuestos municipales para su realizacion. Ademds
participar en este tipo de proyeclos se torna problematico, toda vez que se trabaja con
grupos ya establecidos que g6 convierten en presidn social para el propio municipio, al
no permitir el cobro de cuotas de recuperacion de inversion actualizadas y necesarias,
apoyindose en ol peso politico quo representan ante la commidad por Ia funcién que
desempeiian en la economia del municipios.

Adicionalmente, 1as deudas qus se contraen para la construccién de mercados
se transladan de administracién & administracion y el elevada costo de los intereses
frente a la escasa capacidad de recuperacion de los créditos otorgados, se ha
convertido en un verdadero problema para Ia mayoria de los ayuntamientos. Siendo
dificil que en la actuatided una autoridad municipal enfrente con sus propios recursos
el proyecto de edificacién de un mercado.

Atotonilco de Tula al no contar ni con mercado ni con central de abastos, a
pesar de tener desde hace més ds un lustro e} teareno destinado para este fin, debe ser
promotar tanto de Ia inversion priavada como de los potenciales locatarios para la
organizacién ds un proyecto autofinanciable y de segura recuperacion, donde el sujeto
de crédito ya no sea el propio municipio sino directaments el futuro locatario. Ademds
el mercado roquerird para su buea funiconamiento de una serie de servicios como son
agua, limpia, dreasje, vigilancia y alumbrado que le corresponderia a Ia autoridad
municipal su prestacion.

Panteones;

Son lugares propios para Hevar a cabo los servicios fimerarios, tales como la
inhumacion, exhumacion y cremacién de cadéveres. La palabra pantedn proviene del
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griego pan-todo y de Theos-Dios, en la antigiiedad fue el templo que los griegos y los
romanos consagraban a sus dioses, pero actualmente es aplicado el término a los
sepulcros colectivos.

El servicio de pariteones est4 intimamente ligado & Ia tradicidn popular de los
municipios. Los cementerios, a pesar de la funcién que representan, son en algunos
casos sinonimo de olvido y miltiples  irregularidades, siendo frecuente el
establecimiento de un comercio desorganizado en algunas épocas del afio. En la
mayoria de los municipios del pais este servicio es prestado directamente por los
ayuntamientos, no asi en las grandes ciudades en donde se observa la tendencia a

concesionarlo a particulares.

El municipio debe dar mantenimiento y procurar la conservacion de los
cementerios, haciendo que se limpien y se observen las leyes en materin sanitaria. A
través del control que se lleva, es posible ordenar y planear dreas de ampliacion, pues
ante la aceleracion de altos indices en el crecimientos poblacional, deben también
preverse las consecuencias del hecho inevitable que es la muerte, ese control también
es util para evitar las sepulturas clandestinas que se dan como consecuencia de la

comision de delitos.

En Atotonilco de Tula el servicio de panteones se encuentra preticamente
olvidado por las autoridades municipales, si bien es cierto que todas las localidades
cuentan con el terreno destinado a este servicio; sin embargo el mantenimiento,
conservacién y vigilancia se brinda unicamente al pantedn municipal.

Rastro;

Este servicio publico implica la edificacion de una obra de equipamiento
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urbano, que se destina al sacnﬁcm del ganado y aves, asi como la distribucién de
carnes para el consumo humano, en condiciones salubzes. El servicio que presta el
municipio se traduce en la inspeccidn de aves y ganado, para evitar que se introduzcan
al rastro, con alguna enfermedad, o en estado de descomposicién.

El servicio de rastros s administrado directamente por los propios
ayuntamientos o por concesion a fos particulares, siendo de especial imi:ommia los
derechos que se cobran por concepto de matanza. Estos derechos, que son establecidos
por los congresos locales, en ocasiones son muy bajos, lo que representa una

recaudacion minima de ingresos para los municipios.

Con respecto a este servicio publico el 55% de los comerciantes que se dedican
a Ia venta de came en cualquiera de sus especies utilizan como lugar de matanzs el
rastro que funciona de manera privade sin ninguan concesion.

Calles, parques y jardines:

Calle es ef drea de usa comviin que debe tener un nombre, nimero o cualquier
otro indicador que permitan su identificacion y localizacidn, y que estd destinada al
trénsito urbano.

Las calles y demds partes de la via piiblica en cuanto a su régimen juridico, son
inembargables, imprescriptibles e inalienables y los particulares no pueden tener sobre
las mismos, derechos reales o posesorios.

Una de las formas de apoyo para ¢l desarrollo urbano municipal cs el servicio
publico de calles, contemplando e} trazo, disefio y alineacion de las vios de acceso y

transito que integran el sisterna de vialidad y trifico de vehiculos y peatones, ademiis
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de su construccion, mantenimiento, ampliacién y embellecimiento de acuerdo a las
necesidades de cada comunidad.

Los parques, son dreas destinadas a la recreacion, en donde la poblacion puede
estar en contacto con Ja naturaleza o realizar actividades de libre esparcimiento.

Los jardines, son dreas verdes, donde se cultivan plantas y flores, cuya fincién
es preponderante omamental, dando un aspecto bello al entomo urbano. Mientras los
parques son destinados prioritariamente a la recreacion, esparcimiento y convivio, los
jardines casi siempre se instalan con fines estéticos. Por lo general los parques y
jardines constituyen el centro civico y punto de cohesion de las comunidades,

En el municipio de Atotonilco de tula existen nueve comunidades que si
cuentan con parque, lo que representa el 52%; sin embargo, al ser las localidades con
mayor mimero de habitantes representa en la poblacion el 82%. En cuanto a jardines
son 6 |ns comunidades que cuentan con ellos lo que representa el 35% sin embargo, la
poblacién beneficiada representa el 63%. En cuanto a calles casi en su totalidad se
cuenta con este servicio, faltandoles infraestructura como scn guarniciones y
banquetas, pavimentacién, nivelacion, bacheo, etc., sin embargo, 1a poblacién que
cuenta con este servicio es el 94% dela poblacion.

Este servicio tiene que ver con los valores mis preciados de la ciudadania,
como son [a libertad, la integridad y el patrimonio. En las capitales de las entidades
federativas le corresponde prestarlo al gobiemo del Estado, aunque frecuentemente
también lo presta en ofros municipios debido a la incapacidad téenica y administrativa

de estos ultimos, observandose con frecuencia que los municipios no tienen la
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capacidad para organizar, equipar, reclutar, adiestrar y remunerar a los cuerpos de
seguridad piblica municipal y transito, por lo que en algunos casos se presta este

servicio en forma paralela.

La seguridad ptblica se presta a través de la policia municipal, de la que el
maestro Andrés Serra Rojas nos dice: “El concepto mas frecuente o vulgar de policia
se identifica con ¢l agente de policia, gendarme o guardian del orden publico. Esto se
debe a que en todos los lugares, la policia urbana o preventiva, estd en constante
relacion con el publico y atiende los niumerosos pequefios-grandes problemas de la

vida de un pueblo®, (94)

“La policia estd constituida por un conjunto de facultades que tiene el poder
publico, pam vigilar y limitar la accién de los particulares, los cuales, dentro del
convepto modemo de Estado, deben regular su actividad con losdeberes y obligaciones
que les impone la ley, y se funda en una finalidad de utilidad pablica®. (95)

El trinsito es upa actividad de orden piblico que debe ser desamollada
concurrentemente por los tres niveles de gobiemo y que consiste en’ establecer
disposiciones y realizar acciones tendicntes a preservar la vida, la salud y el
patrimonio de los particulares, dentro del orden, mediante la regulacion de sus actos en

la via pablica.

Atotonilco de Tula presenta un elevado indice de dispersion poblacional por lo

que existe un rezago sustanciul en la prestacion de este servicio, sinembaro, el

{94) Serra Rojas, Andrés., op. cit. pdgs 687 y 688.
(95) Renddn Hucrta Barrera, Teresita., op. cit. pag. 252 y 258.
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problema se puede solucionar con la participacién de las comunidades y sus
autoridades, adquiriendo equipo de radio-conmmicacién que permitan a las direcciones
de Seguridad Publica y Trnsito estar al pendiente de la ciudadania. Excluyendo
aquellas comunidades que no cuentan con el mas minimo apoyo en cuanto a seguridad
piblica y trdnsito como consecuencia de su lejania con la cabecera mumicipal,
haciendo un promedio de su poblacién, es el 84% de esta la que si cuenta con el

servicio,

En lo que e refiere & la parte final de la fraccion NI del articulo 115
Constitucional, en el sentido de que los municipios de un mismo Estado, previo
acuerdo enfre sus ayuntamientos y con sujecion a la ley, podrin coordinarse y
asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos que les corresporden.
Este tipo de asociaciones son de gran utilidad prictica; sin embargo, deberia quedar
abierta la posibilidad para que no sélo los municipios de un mismo Estado sino de dos
o mis Estados puedan coordinarse sin afectar su soberania en lo concerniente a su
régimen interior, ya que existen municipios de diferentes Estados que colindan y que
de manera armonica pueden sumar sus esfuerzos tendientes a superar los rezagos que

todavia existen, principalmente en lo que se refiere a la seguridad publica.

La Constitucion Politica del Estado de Hidalgo en su articulo 142 bis seiiala

los servicios piblicos que tendrdn a su cargo los municipios, anexando tres incisos:
T). Proteccion de la flora, la fauna y el medio ambiente;
J). Establecer los sistemas necesarios para determinar la seguridad civil
de la poblacion;
). Fornentar el turismo y la recreacion.

En cuanto a la proteccién de la flora, I2 fauna y el medio ambiente se ha creado
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el Comité Municipal Fozestal integrado por autoridades civiles, educativas y agrarias,
asi como sindicatos y empresarios, cuyo objetivo principal es la conservacion de estos
tres elementos.

En lo que se refiere ha establecer los sistemas necesarios para determinar la
seguridad civil de la poblacién, existe también el Comité Municipal de Proteccién
Civil integrado por diversos representantes de la poblacidn, el cual tiene la tarea de un
consejo municipal.

Finalmente el fomento al turismo y la recreacién es letra muerta, debido a que
1as autoridades del ramo en sus tres niveles no han apoyado esta actividad.

La Ley Orgénica Municipal del Estado de Hidalgo establece algunos otros
servicios publicos como son: Conservacidn de obras de interés social, registro civil,
obras- piiblicas, plano regulador, transportes; - legislacién municipal, sanidas y
especticulos. Esta ley, sefiala que el presidente mumicipal creard dependencias

encargadas de los servicios piblicos.

% DE LA POBLACION] % DE LA POBLACION
SERVICIO PUBLICO QUE CUENTA CON Ell QUE NO CUENTA

SERVICIO CON EL SERCICIO
IAGUA POTABLE 2.4 17.6
ALCANTARILLADO 9.4 70.6
IALUMBRADO FUBLICO 80.2 19.8
LIMPIA 65.0 350
MERCADOS Y CENTRALES
IDE ABASTO [ 100
IPATEONES 96.2 3.8
RASTRO 55.0 450
CALLES 94.0 6.0
PARQUES 82.0 18.0
UARDINES 63.0 37.0
SEGURIDAD PUBLICA
IY TRANSITO 84.0 16.0
[TOTAL EN PROMEDIO 66.47 33.52
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En la Constitucion Federal como en Ia del Estado son seflalados los servicios
minimos necesarios que tendrin & su cargo los mumicipios. Sin embargo, las
actividades que realizan los ayuntamientos para satisfacer estas necesidades basicas
deben ser encaminadas a los servicios prioritarios como son agua potable, seguridad
piblica y limpia, asi como la conservacion de Ia flora, la fauna y el medio ambiente
sefialados por la Constitucion local.

El abandono en la prestacion de los servicios ptiblicos tiene entre otras causas;
el qus los ayuntamientos destinan altos porcentsjes de sus ingresos propios y
patticipaciones federales & gastos de operacion y una menor cantidad a gastos de

inversidn.

La institucion municipal cuenta con un potencial inexplorado como organizador
de la comunided, en respuesta a la insuficiencia financiera debe aprovechar las
altemativas de que dispone para cubrir las necesidades de prestacién de los servicios
piiblicos, como lo son las formas distintas de financiamiento, mismas que veremos
mas adslante.

33 FORMAS DE PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS
MUNICIPALES.

Las formas de prestacién de los servicios piiblicos, conforme a las cuales se
puedo satisfacer la necesidad colectiva basica; "Son los modos o procedimientos a
través de los cuales se realiza la actividad estatal o particular destinada a cubrir la
necesidad”. (96)

(96) Acosta Romero, Miguel., op. cit, pdg, 376,
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Los servicios piiblicos a cargo del Estado en sus wres niveles de gobiemno:
Federsl, Estatal y Municipal, pueden prestarse de manera directa o de forma indirecta.

En el primer caso, comespande al municipio por conducto de sus propio
organos, la prestacion del servicio, sin la inlervencién de ofras personas o
instituciones. El costo del establecimiento, operscidn, conservacion y mantenimiento

de los servicios publicos serd cubierto con recursos municipales.

La forma indirecta de prestacién de servicios pliblicos adopta diversas maneras:

mnoesién,‘ colaboracién, convenios Estado-municipio y asociacion intermunicipal.

La forma mas usual es Ia concesion, siendo la forma por virtud del cual el
ayuntamiento transfiere a un particular sea persona fisica o moral, ef derecho y la
responsabilidx.td de prestar un servicio publico, bajo la supervisién del municipio.

La Ley Orginica Municipal del Estado de Hidalgo establece en su articulo 86

qué podrén concesionarse aquellos servicios piblicos que no afecten 2 Ia estructura y

"organizacién municipal ni a las personas fisicas o morales, No serin objeto de

concesion los siguientes servicios piiblicos: seguridad piiblica, trdnsito, registro civil,
legiclacién y sanidad.

Otra forma frecuente en los municipios es la de colaboracion, que se suele
Hevar a cabo con las agmipaciones de vecinos o con otras corporaciones civiles

integrantes da la sociedad municipal.
Se puede afinmar que colaboracion cs la coordinacion entre la comunidad y el
ayuntamiento para el financiamicnto, opetacion, conservacion y mantenimiento de un

servicio publico,
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Esta forma de administracién garantiza una activa participacion de la
comunidad en el cuidado y buen funcionamiento de un servicio piblico y una
conciencia del beneficio que de éste se deriva. Comresponde a las autoridades
municipales reglamentar la operacion de los servicios piblicos bajo la forma de

colaboracién.

Los convertios Estado-Municipio se din cuando el municipio no cuente con los
recursos técnicos y financieros suficientes para prestar los servicios publicos, el
ayuntamiento podra celebrar convenios con el gobierno de su Estado para llevar a cabo
el establecimiento y prestacion de los mismos, con base en las disposiciones
contenidas en la Constitucion Politica del Estado v la Ley Organica Municipal.

Mediante los convenios el municipio puede transferir, parcial o totalmente, sus
fucuitades para la prestacion de un servicio publico al gobiemo del Estado o bien,
establecer la participacién concurrente.

La asociacion intermunicipal consiste en la union de dos o mds municipios para
la prestacion de algin servicio piablico; con elfin de que los ayuntamientos concerten
esfuerzos y se woordinen para conseguir una eficaz prestacion de los servicios piiblicos
mumicipales en centros de poblacion vecinos, pero pertenecientes a municipios
distintos.

3.4 FORMAS DE FINANCIAMIENTO PARA LA PRESTACION DE LOS
SERVICIO PUBLICOS MUNICIPALES.

La prestacion de los servicios representa una erogacion para el ayuntamiento,
por lo que dificilmente puede ser gratuito. Por tal motivo es conveniente que las

autoridades municipales fijjen un precio a los servicio piblicos, para que se utilicen
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sdecusdamerte, se eviten descuidos y se logre un mejor aprovechamiento de ellos por
parte de la poblacion.

Las principales fuentes de financiamiento son; cuotas y tarifas, créditos y
subsidios.

Las cuotss son l2s sportaciones en dinero o en especie que un partivular debe
pagar a las autoridades municipales por el uso de un servicio pitblico municipal.

Las tarifas son los agrupamientos de cuotas o tasas en las que se consideran
prec;ios méximos y minimos, que un ususrio debe pagar en forma periddica, para
poder disfrutar del servicio.

Los créditos son los recursos que obtiene el municipio por concepto de
préstamos, para cubrir los costos de algn servicio pablico. El ayuntamiento tiene la
opcién de buscar recursos financieros complementarios con las instituciones
crediticias, para tal efecto debe buscar la asescria de los especialistas del gobiemo
estatal en cuestriones de crédito y urbanismo.

Los subsidios son las transferencias que los gobiernos federal y estatal
conceden a los municipios para apoyar la construccion de obras y prestacion de
servicios publicos y se encuentran comprendidaé en el presupuesto de egresos de cada
Estado,

Los servicios piiblicos jusgan un papel muy importante dentro de las finciones
que desempefia el ayuntamiento, ya que a través de ellos se refleja la buena marcha de
la administracion y se responde a las demandas planteadas por la comunidad para

mejorar sus condiciones de vida, por lo que las autoridedes municipales deben
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promover su establecimiento no 6lo en la cabecera municipal sino en todas las
localidades,

LUGAR QUE OCUPA LA PRESTACION DEL SERVICIO PUBLICO EN EL

CONTEXTO MUNICIPAL
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A) PANTEONES. G) LIMPIA.
B) CALLES. H) JARDINES
C) SEG. PUB. Y TRANSITO,  I) RASTRO.
D) AGUA POTABLE. J) ALCANTARILLADO
E) PARQUES. K)MERCADO Y CENTRALES DE ABASTO
F) ALUMBRADO,

LA POBLACION RECIBE EN PROMEDIO LA PRESTACION DE LOS
SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES EN UN 66.47%.
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CAFITULO IV

LA HACIENDA Y EL FINANCIAMIENTO DEL MUNICIPIO DE
ATOTONILCO DE TULA, HIDALGO.

SUMARIO

4.1 UBICACION DEL MUNICIPIO DE ATOTONILCO |
DE TULA. 42 CONCEPTO DE HACIENDA
PUBLICA.4.3 EL PATRIMONIO Y LA HACIENDA
PUBLICA MUNICIPAL. 4.4 LAS FUENTES DE
INGRESO DEL MUNICIPIO :4) INGRESOS PROPIGS;
B) PARTICIPACIONES FEDERALES; Y C) FUENTES
ADICIONALES DE FINANCIAMIENTO MUNICIPAL.
4.5 CRONOLOGIA Y COMPORTAMIENTO DE LOS
INGRESOS DEL MUNICIPIO DE ATOTONILCO DE
TULA.

4.1 UBICACION DEL MUNICIPIO DE ATOTONILCO DE TULA.

Por decreto del 7 de junio de 1862 queda erigido como nuevo Estado de ia
Repiblica Mextcana ¢l de Hidalgo, aunque fue hasta 1869 cuando quedo legalmente
constituido. conformandose dentro de su division politica ¢l Municipio de Atotonilco

de Tula,

El Municipio de Atotonilco de Tula fue fundado el 14 de novicmbre de 1553
por Don Fabidan Cortés Tlazintlalli". (97) Su toponimis provienc del nahuat! que

significa: "en las aguas calientes v junto al tular".(98)

197) Cruz. Cruz de la, Vicente., citado por Alejandro Estrada M. en Acta de fiundacion de
Santiage Atotonilli.

(93) Monograila Estatal de Hidalgo., SEP. pag,. 22.
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El Municipio cuenta con una extension territorial de 30.80 km 2 de superficie,
de un total de 20 813 km 2 con que cuenta el Estado de Hidalgo, representando el

14%; y tiene como limites:

Norte Atitalaquia y Ajacuba

Sur Apaxco y Huehuetoca, México
Bste Apaxco, México y Ajacuba
Oeste Tula y Tepeji del Rio

Alotonilco de Tula cuenta con aproximadamente 29 800 habitantes distribuidos
en sus 17 comunidades, teniendo una densidad demografica del orden de lus 967
habitantes por km 2. El porcentaje de In poblacién econdmicamente activa es del
24.7%. La tasa de crecimiento observada es del 3% anual.

Las principales actividades econdmicas que se realizan en ¢} Municipio por
orden de importancia son: Industrial, Comescial y de Servicios, Agricolit y Ganadera.

El Estado de Hidalgo cuenta con un grado de marginacion muy alto en el

contexto nacional, ocupando ef do. lugar. El Municipio de Atotonilco de Tula ocupa
el lugar 70 en el contexto estatal y ef 2004 en el nacional.

4.2.CONCEPTO DE HACIENDA PUBLICA

"El término hacienda tiene su origen en el verbo latino facere aunque algunos

FUENTE:; Datos Estadisticos del INEG1 1980 y CONAPQ encro 1993.
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autores sostienen que deriva del drabe Ckésena, que significa cimara del tesoro®. (99)

La macstra Rendon Huerta nos dice que la conmotacion de hacienda en su
acepeién mds amplia es: “el conjunto de bienes y madios de produccién que permiten
el abastecimiento y que integran el haber de una comunidad®.(100)

Carlos Quintana Rolddn nos dice al respecto que: "En cuanio al concepto de
hacienda implica fundamentalmente la idea de recursos econdmicos, esto es, del
numerario con ¢l que cuenta la municipalidad para proveer a su propia existencia y
para atender sus funciones. La hacienda es una parte del patrimonio y no a la

inversa®.(101)

Ochoa Campos haciendo alusion a Miguel S. Macedo expone que: “Un
comentasista, refiriéndose al estado de Ia hacienda municipal en la segunda parte dal
siglo pasado, decia que, la creciente complicacion de los servicios ha exigido una més
amplia dotacidn de los fondos municipales y que se arbitren a los ayunfamientos
nuevos y mis abundantes recursos, pues ain la mds rudimentaria observacién ha
demostrado a los hombres que, directa o indirectamente gobieman Ias ciudades, que si
SUS Tecursos Ccrecen a medida‘que se desenvuelven los elementos del pais, las
necesidades crecen mas ripidamento todavia*.(102)

(99) Roasy, H. Instituciones del Derecho Financiero, pag. 20. cit. por Frencisco de la Garza
en Derecho Financiero Mex.

(100) Renddn Huerta, Teresita., op. cit. pAg. 266.

(101) Quintana Roldan, Carlos. Exn Revista de Estudics Municipales No.6 CNEM.

(102) S. Mecedo, Miguel., EI Municipio en México y su Evolucion Sociat, Tomo I. cit., por
Moisés Ochoa Campos., op. cit. pAg. 258,



Por la trascendencia de la iniciativa presidencial de 1982 en esta maleria,
propicio que el entonces Secretario de Gobemacion compareciera el 20 de diciembre
ante la Cimara de Senadores a explicar los pormernores de la propia iniciativa, en
donde expuso:

“La presente Iniciativa promovida por ¢l sefior Presidente
Miguel de la Madrid, en su fraccién IV no solamente

preserva el concepto originario del articulo 115 que

prescribe la libre administracion de la hacienda por parte de

2 nind, Inlimit

los

iplos, sino que en esta sola fraccién todo
el marco que ha de proteger la autonomia econémica de las
comunidades  municipales, aglutinando  todas las

disposiciones relativas a sus finanzas. Este precepto que es

Jormula de descentralizacidn, deslinda clar te las
drbitas tributarias del municipio ... en el texto constitucional
vigente, al estatuir genéricamente la libre administracién de
la hacienda municipal formada por las contrtbuciones
sefaladas por los legisladores da los estados, prucben tanto
las leyes de ingresos como los presupuestos de egresos de los

ayuntantientos ... ello significa un importante avance en la

lidacién de la aut ia fi lera ;'.l'_,an.

Nuestra definicién de Hacienda Piiblica Municipal se adhiere a la del Doctor
Quintana Rondan, exponicndo que: Es el conjunto de recursos econdmicos con que
cuenta el municipio, producto de su potestad tributaria con el fin de proveer a su
propia existencia y cumplir con sus funciones.

4.3 EL PATRIMONIO Y LA HACIENDA PUBLICA MUNICIPAL.
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Se habla de patrimonio municipal haciendo alusién a todo tipo de biemes
materiales o inmateriales que le pertenecen y sobre los que tiene dominio. En este
sentido el concepto de patrimonio es mas amplio que el de hacienda.

El texto constitucional en su articulo 115 distingue los dos conceptos. La
fraccion (I sefiala que los municipios estaran investidos de personslidad juridica y
manejarén su patrimonio conforme a la ley. Por su parte la fraccion IV en su primer
parrafo indica que los municipios administrardn libremente su hacienda.

En general, las legisiaturas estatales determinan los diversos bienes qua

pertenecen al municipios.

La lepislacién del Estado de Hidalgo nos sefiala en diversos articulos da 1a Ley
Orpgiénica Municipal, como esta integrado el patrimonio de los municipios y como se
forma la hacienda piblica, asi en su Titulo cuarto, capitulo (inico establece:

Art. 70.- Bl Patrimonio Municipal se integra por:

I- Losbienes muebles e inmuebles pertenecientes al municipio,
destinados a un servicio pablico;

I[.- Los bienes de uso comtn municipal;

1II.- Los muebles insustituibles como son los expedientes oficiales,
archives, documentos, titulos, piezas artisticas o histdricas
etnildpicas y palentolégicas, y otras de similar naturaleza que -
no sean del dominio de la Federacion o del Estado; y

IV.- Los bienes de dominio privado qué le pertenecen en propiedad
y los que en el futuro integren su patrimonio, no

previstos en las fracciones anteriores.
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Art. 73.- La Hatienda de los Municipios se formara:

I.- Por las percepciones que establezca su Ley de Ingresos y por
todas las que acredite la Legislatura y las que sefialen otras leyes;

II- Por las participaciones que perciban de acuerdo conlas
leyes Federales y Estatales;

TI.- Delas rentas y productas de todos los bienes municipales, asf
como por los convenios, legadas, donaciones o por cualquier
otra causa, y

IV.- De log capitales, impuestos ¢ hxpotecas y demds créditos a favor
de los Municipios; asl como las herenciasy legados que se

recibieren.

Algunos Estados de la Repiiblica Mexicana establecen con precision los bienes
patrimoniafes del municipio, como el Estado de Colima, Chihuahua, Chiapas y
Guanajuato, entre otros.

La mayoria de los Estados carecen de un Registso de los Bienes Patrimoniales
de sus municipios, siendo necesaria su existencia y contro! para erradicar la mala
disposicién que muchas veces so hace das los bienes municipales, en perjuicio de los
intereses de los habitantes en general.

4.4. LAS FUENTES DE INGRESOS DEL MUNICIFIO.

£2] Municipio de Atotonilco de Tula no ha sido ajeno a la insuficiencia crénica
de recursos que padecen los municipios en general, proveniente por un lado de In
concentracion de los ingresos piiblicos en la Federacion, manifestada en la

disminucion gradual de los montos procentuales de las participaciones e reciben, y
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por otro, a la incapacidad de Jos ayuntamientos para general recursos propios que le

permitan autofinanciarse como una institucién prestadora de servicios.

Asi, la poca disponibilidad de recursos econémicos y el desajuste de la relacion
ingresos-egresos, ocasiona trastorno en el aparato administrativo y en la continuidad
de los programas.

Con el objeto de determinar Ia situacion real en que se inscriben los ingresos
del Municipio de Atotonilco de Tula a partir de la Reforma al articulo 113
Constitucional en 1982, analizaremos las fuentes de ingresos en cada uno de los afios

posteriores a Ia misma,

Los ingresos de un municipio se clasifican en: Ordinarios y Extraordinarios, los
primeros son aquellos que cobra la municipalidad en forma cotidiana y regular, y que
ﬁercibe con base en las leyes respectivas, para proveerse de los fondos que necesita
para realizar sus fines, los sogundos no estin previstos en detalle en el presupuesto de
ingresos dada su eventualidad, en este tipo de ingresos encontramos generalmente los
subsidios y les créditos.

La Ley fiscal del Estado de Hidalgo establece en su articulo segundo fraccién
primera que los ingresos ordinarios del Estado son: los impuestos, derechos,
productos, aprovechamientos y participaciones federales. El mismo articulo en su
fraccidn segunda establece los ingresos extraordinarios que son; los empréstitos,
expropiaciones, impuestos y derechos extraordinarios, aportaciones para obras de

beneficiencia social, apoyos financieros federales y otras aportaciones extraordinarias.

A partir de la reforma del articulo 115 constitucional a decir de Mariano Azuela

Gilitron, se producen transformaciones sustanciales en la situacién financiera de los
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municipios. Los presidentes municipales que estaben condenados a hacer antesala ante
funcionarios federales y locales, hoy se limitan a exigir que las legislaturas locales
cumplan con los diferentes rubros que la Constitucidn sefiala.

A) INGRESOS PROPIOS MUNICIPALES.

Son las legislaturas de los Estedos quienes aprobarin las leyes de ingresos de
los ayuntamientos, asi lo sefiala el articulo 115 constitucional en su Gltimo pirrafo de
la fraccion IV. En esta Ley se sefialan los conceptos mediante los cuales los
ayuntamientos se allegardn de recursos, y que son ; los impuestos, derechos, productos
y aprovechamientos,

LOS IMPUESTOS MUNICIPALES

El articulo 7o. del Cédigo Fiscal del Estado de Hidalgo serfiala que:

"Son imp las prestaci en dinero o en especie, que

la Ley fija con cardcter general y obligatorio a cargo de
todos aquellos sufetos cuya situacion coincida con la que la
ley seitala como hecho generador del erédito fiscal, para

cubrir los gastos piblicos”.

Al municipio corresponde una serie de impuestos definidos en diversos
ordenamientos; principalmente los relacionados con la propiedad inmobiliaria, como;
la propiedad de inmuebles, la posesién, su fraccionamientos, su traslado, sus mejoras,

ete.
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Ademss de éstos impuestos, de acuerdo a las disposiciones hacendarias
estatales, encontramos algunos otros, como:

- Impuesto de especticulos y diversiones publicas.
- Impuesto por sacrificio de aves y ganado.
- Impuesto por anuncios.

- Impuesto por miquinas de juegos electronicos que operan con fichas o
monedas.

Las dos fuentes mds importantes dentro de este renglén estan constitufdas por
el impuesto predial y por el de traslacion de dominio de bienes inmucbles. Al
transmitirseles a los municipios estas contribuciones se da un paso importante a la
distribucion de competencia en materia impositiva y se reconoce la importancia de la
territorialidad en materia fiscal que hace que los ingresos beneficien a la localidad en

I que se encuentran los predios.

Siendo los renglones mas significativos de los impuestos municipales los que
tienen como base la propiedad inmobiltaria y sus diversas aperaciones, en donde se
insertan como ya lo mencionamos, el impuesto predial, el de uso de suclo, el de

fraccionamiento, etc.
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De los ingresos propios que capto el Municipio de Atotonilco de Tula a partir
de 1983, podemos valorar en la siguiente grifica el porcentaje que correspondio al
rengion de impuestos:

IMPUESTOS
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LOS DERECHOS O TAJAS MUNICIPALES
El articulo 80, del Codigo fiscal del Estado de Hidalgo establece que son
derechos las contraprestaciones establecidas por el poder piblico, conforma a 1a ley en

pago de servicios.

Fl inciso ¢) de la fraccion IV del articulo 115 Constitucional autoriza al
municipio a cobrar estos derechos.

Los principales derechos que imponen los municipios, de acuerdo a diversas

leyes fiscales locales, son los siguientes:

- Por expedicion de licencias varias.
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- Por empadronamiento y refrendo de establecimientos comerciales.
- Por alinearmientos y nimeros oficiales.

- Por legalizacién de docurnentos o certificaciones variss.

- Poragua potable,

- Poruso de panteones.

- Por horarios extraordinarios de establecimientos.

- Por mantenimiento de drenaje y redes de alcantarillado. »
- En general otros que cubra por los diversos servicios que presta el

municipio

Este aspecto a significado el segundo renglon en importancia en captacién de
recursos propios en el municipio de Atotonilco de Tula en los aiios de 1983, 84, 85,
86,87, 88 ,89 92y 93, no asi en 1990y 91 que representd el factor mas importante.

Grifica de los ingresos propios correspondiente a los derechos que captd el
municipio de Atotonilco de Tula a partir de 1983,
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En cuanto a los impuestos y & los derechos, el peniltimo parrafo de la fraccion
fV del atticulo 15 constitucional, cstablece reglas de gran importancia prohibiendo
exenciones y subsidios que afecten los ingresos de los municipios.

Sefialando que las leyes federales no limitaran ia facultad de los Estados para
establecer los impuestos y los derechos municipales, ni concederin .(las leyes
federales) exenciones en relacién a esas contribuciones.. Tampoco las leyes locales
podran establecer exenciones o subsidios respecto a ese tipo de impuestos y derechos,
en favor de personas fisicas o morales, ni de instituciones oficiales o privadas.
Finalmente dispone que solo los bienes del dominio piblico de la federacion, de los
Estados o de los Municipios estaran exentos de dichas contribuciones.

LOS PRODUCTOS MUNICIPALES
El articulo 90. del Codigo Fiscal del Estado de Hidalgo, dice que son
productos:
“Los ingresos que percibe el Estado provenientes de actividades
que no correspondan al desarrollo da sus finciones propias de
deracho publico o por la explotacién de sus bienes
patrimoniales".

En este tipo de ingresos del municipio podemos ubicar los percibidos por:

- Amendamiento de fincas, terrenos, mercados, auditorios, edificios, etc.



- Cualquier otzo ingreso que derive de la explotacibn de sus bienes
monial

Grifica de los ingresos propios cotrespondientes a los productos que capto el
mmicipio de Atotonilco de Tula,
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APROVECHAMIENTOS MUNICIPALES

Continuando con ¢l texto del Codigo Fiscal del Estado de Hidalgo, se entiende
por aprovechamientos (art. 10),

*los recargos, las multas y los demas ingresos del Estado no
clasificables como impuestos, derechos, productos o
paviicipaciones”.

Tenemos como aprovechamicntos municipales:

- Multas, recargos y reintegros.
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- Indermizaciones por dafios a bienes municipales.
- Ingresos de las empresas para-municipales y organismos descentralizados
que pertenezcan al mumicipio.

Grifica de los ingresos propios correspondientes al renglén de los
aprovechamlentos que capto el municipio de Atotonilco de Tula a partir de 1983.

APROYECHAMIENTOS

LAS CONTRIBUCIONES DE MEJORAS

Dentro de los ingresos ordinarios existe esta otra fuente también conocida coro
contribuciones de obras, sicndo un mecanismo utilizado en la mayoria de los Estados
del pais indispensable para el funcionamiento financiero de las obras piblicas
municipales. Debido a que todns las obras tienen un beneficio es mds directo y

aprovechado por los vecinos del drea en que se realizan las obras.
El Cédigo Fiscal del Estado de¢ Hidalgo no contempla este tipo de

confribuciones conto una manera de que el municipio se allegue medios econémicos

para la conservacion de las obras y servicios publicos.
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Proponemos el establecimiento de contribuciones especiales de mejoras que
redunden en la aportacion de un bienestar mas directo y concreto en los vecinos dal
lugar en que se realizan las obras.

Las antoridades municipales deben buscar Ia forma de fortalecer sus ingresos
propios a través de mecanismos de participacion social, en beneficio de los habitantes
del lugar.

B) PARTICIPACIONES FEDERALES.

Actualimente e] renglon de ingresos mds significativo para los municipios, es el
de las participaciones federales. Nuestra Constitucion Federal siguié en materia
tributaria Ia técnica de concurrencia de fecultades para los tres niveles de gobiemo, el
articulo 31 lo determina al precisar que:

Art. 31.- Son obligaciones ds los mexicanos:

IV.- Contribuir para los gastos publicos, ast de la
Federacion, como del Estado y Municipio en que t

de lamangra proporciona y equitativa que dispongen las

leyes.

De acuerdo a esta concurrencia los tres niveles de gobiemo estén en aptitud de
gravar con sus respectivos renglones tributarios a la poblacidn, originando que
muchas veces se gravara en forma doble o triple las mismas actividades, con
impuestos federales, estatales y mnwmnicipales. En consecuencia se fueron
implementando disposiciones encaminadas a coordinar las facultades tributarias en los

tres niveles de gobierno.
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La Ley de Coordinacion Fiscal que entrd en vigor el 1o, de enero de 1980, fire
la que defini6 la estructura de la coordinacion fiscal que actualmente existe en el pafs,

La coordinacion se establece mediante convenios que son suscritos por ¢l
gobiemo federal v los gobiemnos de los Estados. En teoria esta coordinacion es
opcional para las entidades federativas, sin embargo, en la prictica todos los Estados
han aceptado la coordinacion de impuestos.

Actuslmente existen dos fondos repartibless El Fondo General de
Participaciones y el Fondo de Fomento Municipal. Al respecto !a Ley de Coordinacion
Fiscal establece.

Art. 20.- El Fondo General dg Participaciones se consliluira
con el 18.1% da la recaudacién federal participable que
obtenga la Federacion en un gjercicio.

La recaudacién federal participable sera la que obtenga la
Federacion por todos sus impuesios, asi como por los
derechos svbre hidrocarburos y de mineria, disminuidos con

el total de las devolucionss por los mismos conceptos..."”

El Articulo 60. dc la Ley, regula una scrie de reglas de reparto de
participaciones al municipio, scfialando:

Art. 6o.- Las participaciones federales que rectbiran los
Municipios del total del Fondo General de Participaciones
incluyendo su incremento, nunca seran inferiores al 20% de
las cantidades que correspondan al Estado, el cual habra de
cubrirselas. Las legislaturas  locales  establecerdn  su
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distribucién entre los Municipios mediante disposiciones de
cardeter general... Los Municipfos rectbirdn conto minimo el
20% de las participaciones que correspondan al Estado en

los Términos del altimo parrafo del articulo 20. de esta Ley”,

De 1a Recaudacion Federal el 18.1% que constituye el Fondo General de
Participacion, se distribuye entre las Entidades Federativas y el Distrito Federal
medisnte criterios que la misma ley sefiala.

Ademas a los municipios les corresponde cuando menos el 20% de las
cantidades que a su vez reciba el Estado de que se trate, debiéndose distribuir a los
propios municipios en la forma y plazos que determine fa legislatura respectiva.

En cuanto al Fondo de Fomento Municipal y otras contribuciones participables
a Jos Municipios, el articulo 2-A de Ia Ley de Coordinscion Fiscal, establece:

Art. 20. A.- En el rendimi de las contribuci, que a
continuactén sefialan, participaran los Municipios, en la

Jorma sigufente:

I 95% del 2.8% de los impuestos general de importacion y
2% adicional sobre ¢l impuesto general de exportacion, a

¢l iciplos colindantes con la frontera de los

3 (2

litorales por los que se realice materialmente la entrada al
pals o la salida de él de los bienes que se importen o
exporien,

II. 3.17% del derecho adicional sobre hidrocarburos que se
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exporta, excluyendo el derecho extraordinario sobre los
mismios y, en su caso, del impuesto adicional del 3% sobre el
impuesto general en exportaciones de pelréleo crudo, gas
natural y sus derivados a los municipios colindontes con la
Jrontera o litorales, por los que se realice materialmente la

saltda del pais de dichos producios.

Ill. 0.42% de la recaudacion federal participable que
oblenga la Federacién 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. El 30% se destinard a formar el Fondo de Fomento
Municipal

2, El 70% incrementard dicho Fondo de Fomanto Municipal
y solo corresponderd a los Estados que se coordinen en
materia de dorechos. El Fondo de Fomento Municipal se
distribuird entre los Estados en proporcién inversa a la
participacion por habitante que tenga cada entidad, en el Fondo
Gencral de Participaciones en ¢l ejercicio fiscal de que se trate.

Los Estados entregarin integramente a sus Municipios Ias
cantidades que reciban del Fondo de Fomento Municipal, de
acuerdo con lo que establezcan las legislaturas locales,
garantizando que no sca menor a lo recawdado por los

conceptos que se dejan de recibir,
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Las cantidades que comrespondan a los municipios en los
términos de las fracciones I y I, se pagardn por fa Federacion
directamente a dichos municipios.

De esta forma se dan los mecanismos de reparto de participaciones cntre la
Federacién y los Estados. De acuerdo a estos mecanismos corresponde a fos
municipios, como minimo el 20% del Fondo General que haya sido asignado al Estado
y el 100% del Fondo de Fomento Municipal. Estas cantidades se entregan a los
Municipios mediante bases, términos y plazes sefialados en las leyes locales.

Las participaciones federales representan para lo mayoria de los ayuntamientos
del Estado de Hidalgo su principal fuente de ingresos, por lo que cualquier variacion
cen estas, incide en forma directa y sustancial en el bienestar de las comunidades,
mayores participaciones federales significan mas obras prioritarias para la poblacion,
asf como el fortalecimiento de la infracstructura para fomentar Ia produccion de bienes
y servicios, Para algunos municipios las participaciones federales representan casi el
100% de sus ingresos totales, ¢s ¢l caso de Huazalingo que en el presupuesto de los
altimos afios sus ingresos propios representaron ¢l 1.2% y las participaciones
federales el 98.8% o como Jaltocan en que oy ingresos propios han representado el
2% y las participaciones federales el 98%, existiendo una dependencia  econdmica
absoluta. En algunos otros municipios como Tizayuca los ingresos propios son tan
importantes como las participacioncs federales. Sin embargo, en promedio para los 84
municipios de! Estado los ingresos propios significan ¢l 30% y las participaciones
federales el 70% del total de ingresos.

Como ya lo mencionamos, la Ley de Coordinacion Fiscal de fa Federacion en
sus articulos 20, 30, 60 ¥ 90, nos indican que fos gobiemas de los Estados deben

distribuir entre sus municipios cuando menos el 20% de los Fondos General de
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Participacion y el 100% del Fondo de Fomento Municipal que reciban del gobiemo
Federal.

La Ley indica que se debe distribuir cuando menos el 20% del Fondo General
entre sus municipios, lo cual significa que ese porcentaje puede ser superior. Asi, el
gobierno del Estado de Hidalgo distribuia antes de 1991 el 20% de estos recursos a
los 84 municipios del Estado. El 27 de dicicmbre de 1991 se publica en el Periddico
Oficial una reforma a la Ley de Coordinacién Fiscal del Estado para incrementar al
25% el Fondo General de Participacion.

En este afio, sélo dos Estados otorgaban mas del 25%; Coahuila el 35% e
Hidalgo con el 25%.

En marzo de 1994 existe una inicistiva del Ejecutivo Estatal para modificar
este ordenamiento y nuevamente asignar a los municipios el 20%. Otorgando ¢l 5% a
obras prioritarias, sin tomar en cuenta algiin factor de distribucion.

Una vez determinado el monto que corresponde a los municipios por concepto
de participaciones federales, Ia legislatura local autoriza los porcentajes de
distribucion que corresponden a cada uno de los 84 municipios del Estado.

Los factores wtilizados para la distribucion se calculan de ia siguiente manera:

45% de dicho fondo en razon al grado de marginacién de cada uno de los
municipios del Estado.
45% de dicho fondo en razon al grado de marginacion de cada uno de los
municipios del Estado.

5% del Fondo en razén directa a Ia recaudacion efectiva de cada municipio en
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materia de impueato predial y los derechos por consumo de agua.
5% del Fondo General en funcion del nimero de comunidades existentes en

cada municipio.

Los factores antes sciialados se encuentran vigentes a partir del 31 de diciembre
de 1984, siendo estos la poblacidn, el grado de marginacion, la capacidad de
recaudacion y el niimero de comunidades.

Asi, con el Fondo Generxal de Participacion (cuando menos el 20%) y el Fondo
de Fomento Municipal (el 100%) se forma el Fondo Unico do Participacion para los

Municipios.

La forma para determinsr las participaciones federales del Mumicipios de
Atotonilco de Tula, es 1a siguiente:

Tomando como ¢jemplo lo presupuestado en el affo de 1990,

A) Se considera el 100% de las participaciones federales a distribuir entre los 84
municipios del Estado, que en este afio fuc de $ 41 953 855 000.

B) Este 100% se divide en cuatro partes de acuerdo a los porcentajes mencionados,

para repartir cada uno en base a los cuatro factores;

43 %poblasion. . ... ... .. $ 18 879235 000

45% marginacion . . . . .. .. 18 879 235 000
5% recaudacion. . . . ... .. 2097693 000
5%localidades . . .. .. ... 2097693 000



C) Los porcentajes que corresponden al Municipio de Atotonilco de Tula en cada uno
de los factores, son; 0.94 en poblacidn, 0.88 en marginacion, 3.82 en ingresos propios
¥0.50 en localidades.

18879235 x 094 poblacien = 177464 000
18879236 x 088 marginacion = 166 137000
2007692 x 382 ingpropios = 80131000
2097692 x 050 localidades = 10488000
TOTAL = 434220000

Estos § 434 220 000 que e corresponden al municipio de Atotonilco de Tula
por concepto de participaciones federales, representan del 100% a distribuirse en ol
Estado el 1.03%.

Ei objetivo central de este procedimicnto para una mas justa distribucion de las
participaciones federales es apoyar & los municiptos con mayor grado de marginacion,
haciendoles fluir mayores recursos, siendo necesario que los municipios mas poblados
confintien recibiendo recursos suficientes para satisfacer las necesidades de su
poblacién y no frenar su desarrollo, también se trata de motivar a los ayuntamientos
que logran una mayor recaudacién de ingresos propios.

Habicndo sido determinados los porcentajes en vigor en diciembre de 1984 , ha
transcurrido casi una dicada en que los porcentajes de los factores utilizados han

sufrido variaciones considerables.

Como resultado de lo anterior, proponemos la creacion de una Comision de

Fortalecimiento Municipal en el Congreso del Estado que actualice los porcentajes de
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las participaciones federales por lo menos cada tres afios al inicio de cada periodo de
gobiemo municipal, ya que con el tierapo la dinamica de los factores utilizados los
hace obsoletos.

Esta técnica nos permite constatar la dificultad de conseguir una optima y mis
justa distribucion de recursos, lo cual es producto de las diferentes necesidades de los
municipios del Estado,

De las participaciones Federales que le comesponden a cada uno de los 84
municipios del Estado de Hidalgo, en promedio el 48% se destina a gastos de
operacion (comunmente lamado gasto corriente), nomina, energia eléctrica, papeleria,
gasolina, reparacion de vehiculos, etc. y el 52% a obras especificas.

Las Participaciones Federales recibidas por el Municipio de Atotonilco de Tula
representan un promedio aproximado del 32% del total de los ingresos de que dispone
1a administracién municipal.

(0] FUENTES ADICIONALES DE FINANCIAMIENTO MUNICIPAL

La solucién al problema de insuficiencia de recursos del municipio ha sido
preocupacion constante de varios autores de esta institucion, mismos que han sciialado

una gama de recursos y opciones para aumentar la captacion de ingresos.

Al respecto ¢l Centro Nacional de Estudios Municipales, cstablece como

fuentes de solucion exteriores al municipio.

a) "Reforma Constitucional Federal y Estatal para redistribuir esferas de
competencia y otorgar mayor independencia a los municipios para detenminar sus
fuentes v utilizacion de sus recursos.
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b) Una reforma fiscal que proporcione mayor cantidad de impuestos a los
municipios y que aurente su participacion en los impuestos federales, estatales y

especiales,

¢) Una reforma administrativa que busque I creacion de organismos que,
ubicados en los propios municipios, canalicen y coordinen todos lo apoyos financieros,
técnicos y materiales de la Federacion, los Estados y los particulares, y en los que
tengan una participacion activa las tres instancias dc gobiemo®. (103)

Otros autores sefialan [a posibilidad de generar ingresos extraordinarios
estableciendo las siguientes propuestas:

a) "Emision de titulos de deuda publica apoyados en alguna dependencia
federal para financiar proyectos de inversién recupersbles.

b) Establecer contribuciones especiales de mejoras en la iniciativa privada.

¢) Actualizacion permanents del registro de contribuyentes.

d) Mejorar las bases para la captacion de impuestos.

€) Procurar el equilibrio entre gasto y financiamiento®. (104)

Del buen manejo que tengan las finanzas municipales dependerd en gran
medida el aumento y 1a mejoria de los scrvicios publicos, lo cual constituye el mejor

indicador del desarrollo de un Municipio.

(10U3) Oledo, Raul., El Desatio Municipal., op. cit. pay. 121
(104) Castillo de Ia Pefia, José J., Financiamiento para el Desarrolio Urbano (BANOBRAS).

124



4.5 CRONOLOG{A Y COMPORTAMIENTO DE LOS INGRESOS

DEL MUNICIPIO DE ATOTONILCO DR TULA, HIDALGO

128

PARTICIPACIONES FEDERALES
(Anexo 1)
[ANO] PAGADAS AL ESTADO % PAGADAS AL MUNICIPIO | % DELEDO %
DE HIDALGO INC. | DE ATOTONILCO DE TULA INC,

81 99 692 2116 738, 06
[ 738 000 297 19 2 403 £02 01 13.56
<) 542 388 128 5369 641 99 12338
B4 1945 568 000, 59 20 817 577 07 257.69
s 4000 003 334 06 42 000 034) 05 101.7%
86 7094 400 000 7 72 362 B0 02 1133
1 159637530000 12 135 609 00C .97 115.02
&8 37004 034 1 381 831 O 3% 145.38
29 45041 174 Y 468 664 124 03 21.69
90 65 258 034 43 685 533 544 .08 4753
91 90614 667 39 962 554 528 06 40.41
92 NS 138 132 500! 52 513 825.14] .08 57.27
93 N§ 209 486%6{ 56 793722.29] 088 18.48
54 | 1 986 907.339] 10.779]
8833 | ) B1.17

* Presupuestado



COMPORTAMIENTO DE LOS INCREMENTOS ANUALES EN LAS
PARTICIPACIONES FEDERALES PAGADAS A LOS MUNICIPIOS DEL
ESTADO

(Anexo 2)

En 198! se pago la cantidad de $199 692 000, representando los porcentajes el

incremento con respecto al afio anterior.
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COMPORTAMIENTO DE LOS INCREMENTOS ANUALES DE LAS
PARTICIPACIONES FEDERALES PAGADAS AL MUNICIPIO DE
ATOTONILCO DE TULA

(Anexo 3)

En 1981 sc pago la cantidad de $ 2 116 735, representando los porcentajes el
incremento con respecto al aifo anterior. Referente a 1994, represents  lo

presupuestado.
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PROMEDIO DEL PORCENTAJE QUE HAN REPRESENTADO LOS
INCREMENTOS DE LAS PARTICIPACIONES FEDERALES POR ANO,
A PARTIR DE LA REFORMA AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL
(Anexo 4)
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INGRESOS PROPIOS

(Anexo 5)
ANO CANTIDAD INCREMENTO CON RESFECTO | IMPUESTOS
RECAUDADA AL ARO ANTERIOR
81 18 642 300§
82 21 816 500 17.02
3 45 745 300 52.30 63.17
B4 75 129 000 64.23 42.16
B5 84 742 600! 2.79 60.02
86 112 415 000] 32,65 65.02
87 136 033 000y 21.00 60.18
88 270 749 000; 99.03 64.60
89 715 542 8001 164.28 52.52
9% 1208 155 000, 68.83 37.69
91 1 831 096 000; 34.02 40.07
92 | NS§ 2 755 555 50.48 44.12
93 N$ 346147 25.61 62.01
PROMEDIO 53.52 53.77




INCREMENTO DE LOS INGRESOS PROPIOS
RESPECTO AL ANO ANTERIOR

{Anexo 6)
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ASPECTOS DE RECAUDACION
DE LOS INGRESOS PROPIOS

{Anexo 7)
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CUADRO COMPARATIVO

{ANEXO 8)

ANO | INGRESOTOTAL | PART.TEDERALES | ING.PROFIOS
81 20759 095 10.19 89.81
82 24320 302 9.92 90.08
83 STnaodl] 1050 89.50
84 939465771 2149 7831
B5 126742 634 313 66.87
36 184 777 800 39.16 60.84
&7 291642000 5335 46,65
] 652 580 0K) 5851 41.49
59 1180 206 924 3937 60.63
90 1893 688 544 36.20 63.80
91 2793 650 525 34.45 65.55
92 | N§ 4269 380.14 3545 6455
93 |'NS 5255 196.29 34.13 6587

PROMEDIO 32 68




CONCLUSION DE LOS ANEXOS

PARTICIPACIONES FEDERALLES (22%)
INGRESOS PROPIOS (68%)

FUENTE: Para los Ingresos Propios la Contaduria Mayor de Hacienda del
Congreso del Estado. para las Participaciones Federales la Direccién General de

Egresos de la Secretaria de Finanzas det Gobierno del Estado.



CAPITULO Y
LA ADMINISTRACION HACENDARIA MUNICIPAL
SUMARIO

§1. MARCO JURIDICO DEL MUNICIFIO. 5.2
CONCEPTO Y  OBJETIVOS DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL. §3
AMBITO DE LA ADMINISTRACION HACENDARIA
MUNICIPAL. 5.4 CLASIFICACION DE FUNCIONES
HACENDARIA.

5.1 MARCO JURIDICO DEL MUNICIPIO

El municipio es una institucién politica y administrativa del Estado mexicano,
por lo tanto, estd sujeto a la normatividad juridica del mismo; asi, podemos sefialar
que el marco juridico del municipio esta formado por:

- La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
- LaConstitucién Politica Estatal.

- La Ley Orgdnica Municipal.

- La Ley de Hacienda Municipal,

- La Ley Anual de Ingresos Municipales.

- Otras leyes estatales de aplicacion municipal.

- El Bando de Policia y Buen Gobierno,

- Los Reglamentos Municipales; y

- Las Circulares.
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La estructura juridica que legitima Ia actuacién del gobiemo municipal de
Atotonilco de Tula, se basa en el articulo 115 Constitucional, a su vez la Constitucion
Estatal dedica un capitulo especial al municipio, en donde se recoge el espiritu federal,
sefialando su competencia territorial, su actuaciéon legal y sus facultades

* administrativas. )

Por su propia naturalgzs, las disposiciones contenidas en la Constitucion estatal
son de cardcler general y contemplan la necesidad de la existencia de una ley especifica
qus trate con detalle todo lo referente al municipio.

En todas las constituciones estatales'se hace referencia al municipio libre como
la base de la division territorial y de la organizacion politica y administrativa de los
estados; en este seatido, el municipio s la cédula bisica que conforma a las entidades
federativas y representa el fundamento de la democracia en nuestra forma de gobiemo,
entendiéndoss esto como la manifestacion primaria de las voluntades ciudadanas para
designar a las autoridades con las que tiene contacto inmediato.

En las constituciones estatales se establece que cada municipio serd
administrado por un cuerpo colegiado denominado ayuntamiento, siendo este una °
asamblea deliberante y el drgano maximo de gobierno municipal.

Las mismas constituciones estatales reconocen la facultad reglamentaria de los
rumicipios, al establecer la personalidad juridica propia para todos los efectos legales
que lo requieran y que no exista una autoridad intermedia entre ellos y los gobiemos
estatales. En funcion de estas consideraciones, las constituciones locales oforgan a los
ayuntamientos la facultad para claborar y publicar, de acuerdo a las normas que
expidan- las legislaturas locales, los bandos de policia y buen gobierno, los

reglamentos, circulares y disposiciones territoriales; es decir, se otorga la facultad
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reglamentaria al ayuntamiento que significa la capacidad de instrumentar y aplicar las
leyes estatales en el dmbito temritorial de su municipio.

Asi mismo, las constituciones estatales contemplan la forma de integracion de
los ayuntamientos, su forma de eleccion, los requisitos para ser miembro del mismo,
su renovacion, la creacidn y supresion de municipios, la division politica, la hacienda

piblica municipal y los servicios piblicos municipales.

Las leyes orgdnicas municipales, también llamadas en algunos estados codigos
municipales o la ley del municipio libre, estan basadas en las constituciones locales y
son expedidas por los congresos estatales para establecer las bases de integracion,
organizacién y funcionamiento de los municipios.

La mayoria de los municipios se organizan territorialmente en forma intema.
Asf, por su importancia demogrifica las poblaciones municipales del Estado de
Hidalgo, se clasifican de la siguiente forma:

- Ciudades, las que tengan mds de 15 000 habitantes o sean cabeceras
municipales.

- Pueblos, los que tengan mas de 5 000 habitantes.

- Villas, las que tengan mAs de 2000 habitantes.

- Congregacion o comunidad, las que tengan 200 habitantes o mis.

La Ley Orgénica Municipal del Estado sefiala que son habitantes del
municipio; quienes temporal o definitivamente tengan su domicilio en €l y, son
vecinos, los habitantes que tengan cuando menos un afio de residencia fija dentro de su

territorio.



También la Ley Orgénica Municipal contempla la integracion del
ayuntamiento, los requisitos pa;a ser miembro, las sesiones de cabildo, las comisiones
municipales, las autoridades auxiliares, la organizacion de la estructura administrativa,
el patrimonio y la hacienda piblica y lo referente a 1a legislacién municipal.

El Bando de Policia y Buen Gobierno es el conjunto de disposiciones de
carcter reglamentario y administrativo que regula la organizacion politica y
administrativa de los municipios, las obligaciones de sus habitantes y vecinos, asi
como la competencia de [a autoridad municipal para mantener la seguridad plblica en
su jurisdiccion. Su vigencia serd de tres affos, perfodo que durard en fimciones el
ayuntamiento que lo expida. '

El Bando de Policia y Buen Gobiemo hace una mencién més precisa en cuanto
a la division politica del temritorio municipal, a p:irtir‘de lo dispuesto por la
constitucion estatal y la ley orgdnica municipal, establece también quienes son
autoridades, funcionarios y auxilisres dentro de la orpanizacidn politica y
sdministrativa, enumera los servicios publicos y con respecto a las actividades de los
particulares, contienen una serie de disposiciones pam establecer la forma en que
deben llevarse acabo, ya sea el ejercicio del comercio, la industria, 1a prestacién de
especticulos, diversiones publicas y oficios. En estos documentos se sefialan los
horarios en que deberiin llevar a cabo sus actividades y los requisitos a sujetarse para
no afectar el interés general de la comunidad municipal,

El Bando de Policia y Buen Gobierno es un instrumento fundamental para el
gobiemo municipal, ya que conduce las relaciones entre las autoridades municipales y
la ciudadanin. Por esta razon deben tener la suficiente difusion, de tal forma que sean

del conocimiento del mayor niimero de vecinos y habitantes de la municipalidad.
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Denfro del ambito de la facultad reglamentaria de los ayuntamientos, es
importante tomar en cuenta que las autoridades municipales son las responsables de
emitir 1as normas que regulen tanto la propia organizacion administrativa municipal,
como el funcionamiento de los servicios piblicos que preste i ayuntamiento, asi como
las condiciones administrativas, fiscales y de seguridad bajo las cuales los particulares

realizan sus actividades productivas, de servicios, recreacién y cultura.

En funcion a estas consideraciones, los ayuntamientos pueden expedir los
reglementos de cardcter municipal que sean necesarios, dependiendo del tipo de
municipio y del grado de complejidad que representen las actividades propias de la
administracion. Los reglamentos municipales pueden agruparse en cuatro tipos:

- Los que establecen y regulan la integracién y funcionamiento interior del
ayuntamiento.

- Los que establecen y regulan la organizacién administrativa del municipio.

- Los que establecen y regulan la organizacion y funcionamiento de los
servicios publicos,

- Los que establecen y regulan las actividades de los particulares que afecten el

buen degarrollo y convivencia de la comunidad.

Haciendo un andlisis final del conjunte de disposiciones juridicas que

configuran el marco legal del municipio mexicano, podemos identificar los siguientes

tres niveles de normatividad:

Nivel constituclonal
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El nivel constitucional que establece el marco juridico y conceptual basico de Ia
vida municipal, estd formado por las disposiciones contenidas en la Constitucién
General de Ia Repiblica y en las que sefialan los textos de las Constituciones estatales.

Nlveles Organicos

El nivel organico establece cudles son las bases de integracion, instalacion,
organizacion y funcionamiento de los organos de gobierno y de administracion de Ios
municipios de cada Estado. Este nivel se forma por las leyes de ingresos municipales
¥ otras disposiciones legales que tengan relacion con el émbito de competencia propio
de los municipios, tales como la Ley de Agua Potable del Estado, Ia Ley de Seguridad
Publica y Trnsito, etcétera.

Nivel Reglamentario

Es el que sefiala las bases de organizacion de la administracion publica y de la
vida comunitaria del municipio. Este nivel normativo estd formado por el bando da
policia y buen gobiemo y el conjunto de reglamentos municipales que expidan los
ayuntamientos, por lo tanto, este nivel es de exclusiva competencia y responsabilidad
de los gobiemos municipales, y su promulgacion debe ser sustentada en la legislacion

vigente en el estado.

§2 CONCEPTO Y OBJETIVOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
MUNICIPAL

Lu administracion publica municipal ¢s el conjunto de funciones y actividades

que realiza el municipio en ejercicio de sus atribuciones.
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Las funciones que realiza principalmente el municipio son:

- Prestacion de servicios piiblicos.

- Conservacion del patrimonio de la comunidad.

- Regulacion de las actividades de los particularcs.
- Realizacion de obras publicas.

- Produccitn de bienes y servicios.

- Regulacion del uso del suelo.

~ Administracion interna.

- Demis atribuciones del municipio.

La administracién piblica municipal tiene primordialmente tres objetivos:

- Satisfaccién de necesidades sociales de la poblacion.
- Conduccién del desarrollo econdmico y social.
- Mantenimiento del orden piiblico.

El municipio desarrolla un serie de actividades para poder lograr sus objetivos.
Estas actividades se clasifican en tres dreas o campos: Administracién interna,
administracién hacendaria y la administracion de la prestacion de servicios y
produccion de bienes.

En cada uno de estos campos se desarrollan funciones especificas, por ejemplo
en cuanto a la administracion interna encontramos lo relacionado a recursos humanos,

recursos materiales, coordinacion administrativa y servicios generales.
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Con respecto a la administracién hacendaria, existen las tareas de captacion de
recursos, ejercicio y control del gasto, control y explotacién de los bienes
patrimoniales, programacién y presupuestacion y generacion de procesos hacendarios,

Por su parte la administracion de Ia prestacion de servicios y produccion de
bienes se centra en la creacion de infraestructura urbana bésica, prestacion de servicios
piiblicos, su conservacién y mantenimiento, vigilancia y seguridad piblica, promocion
del desarrolio y Ia participacion ciudadana.

53 AMBITO DE LA ADMINISTRACION HACENDARIA MUNICIPAL.

El objetivo de 1a administracién hacendaria municipal es captar los recursos
que ef municipio tiens derecho a percibir, allegar aquelios que le son transferidos por
cualquier acto, asi mismo le compets el ejercicio y control del gasto piblico y el
registro, control y explotacién de sus bienes patrimoniales. De igual forma debe
preveerse mediante [a planeacion, programacion y presupuestacion, la forma y cuantia
de los ingresos y gastos piblicos.

La politica hacendaria municipal debe soportar cada vez menos Ia
espontaneidad o la improvisacion para cumplir con sus fines, si bien es cierto, Ia
administracién nacié como una necesidad del trabajo cotidiano, hoy es necesario

estudiarla y aplicarla para hacer més eficientes las acciones municipales.
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AMBITO DE LA ADMINISTRACION HACENDARIA MUNICIPAL

,70AMPOS DE NECESIDADES ACTIVIDADES A REALIZAR
ACTIVIDAD
Definir politicas de Planeacidn del desarrollo municipal
placién de recursos y programar el financiamiento
I Captar los recursos que Recaudacion de ingresos
N enteren los particulares
G Vigilar el cumplimiento de Fiscalizacion
R obligaciones fiscal
E Recuperar ingresos no enterados] Cobro coactivo,
S a 1a administracion municipal
o Regiaytro y control de Contabilizacién
s ingr
D 1lo del sist Org, i6n y métodos de
administrativo de recaudaci6 trabajo
Definir politicas de gasto Planeacién del desarrollo y
G programacion del gasto
A Definir jineamientos de Sistema de informacion,
S operacion del ejercicio del gasto| calendarizaciones, normal operativay
T Racionalizar ol uso de recursos | Presupuestacion y andlisis de
(o] programas operalivos
Control del ejercicio Seguimiento fisco-fi )
P
A IConocimiento exacto de los Registro de bienes municipales
T bienes patrimoniales del
R Control de utilizacién de bienes  (Sistema de resguardo y control
1 Imunicipal
M Uso y aprovechamiento adecuado [Programacion de la utilizacion
[¢) de bienes municipales de bienes explotables
N IExplotacion de bienes con Registro y control de usuarios
1 fines de captacion de recursos
0
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54 CLASIFICACION DE FUNCIONES HACENDARIAS

Las funciones hacendarias se agrupan en cuatro rubros genéricos qus contienen
la totalidad de las actividades de la administracion hacendaria. Estas se agrupan en:
Normativas, operativas, de apoyo y directivas.

El enfoque de sistemas de la administracién hacendaria pemmite considerarla
como un cdnjun:o de actividades de administracién piiblica municipal en el qus cada
una de sus partes esté ordenada de tal modo que encadena sus actividades hacia un fin

comiin:
A) EL SISTEMA NORMATIVO.

Este sistema tiene por objeto sentar las bases de operacion de la administracién
hacendaria, en sus aspectos de; programacién de actividades, normatividad def
ejercicio financiero y el logro de una mayor vinculacion de las leyes y reglamentos ocn
el ejercicio administrativo.

La finalidad de este sistema es lograr que el sistema operativo desarrolle sus
tareas con la mayor eficacia posible, a travcs del establecimienfo de normas que
corplementen los reglamentos vigentes, para lograr una mayor concordancia entre las
diversas disposiciones legales, haciendo la propuesta de reformas y adiciones a las

. mismas, otro de sus objetivos es Ia formulacion de programas y presupuestos.
B) EL SISTEMA OPERATIVO.

Este sistema tiene como objetivo realizar las actividades basicas de la

administracion hacendaria y que constituyen el fin de la misma, siendo estas, la
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obtencidn de recursos en el ejercicio del gasto y la administracion del patrimonio, Este
gistema es esencial ya que genera los recursos que permiten cumplir con los fines
municipales, ademis de encargarse de la asignacién operacional de los mismos de
acuerdo al plan de gobiemo municipal, y la conservacion e incremento del patrimonio.

C) EL SISTEMA DE APOYO.

Tiene como objetivo proporcionar & los otros sistemas los elementos recesarios
para que puedan cumplir sus fimcionss con mayor eficacia, generando instrumentos de
trabajo para la realizacion de las tareas cncomendadas. Encargandose del
procesamiento de datos, archivo y contabilidad, para efectuar el registro y las
operaciones financieras realizadas por la hacienda publica mumicipal, que estin
constituidas por los ingresos y egresos que captan y erogan los ayunfamientos.

D) EL SISTEMA DIRECTIVO.

La maestra Rendon Huerta nos dice que “existe una clara diferencia entre crear
la estructura orgénica e integrarla con individuos que le darén vida, materializindola
... ya que Ia direccion es el corazdn o esencia de la administracién®. (105)

La direcci6n es el elemento mediante el cual se logra la realizacion de todo lo
planeado, por medio de la autoridad del administrador, cjercida a base de decisiones,
ya sea tomadas directaments o delegando dicha autoridad.

(105) Rendén Huerta, Teresita., op. cit. pag. 303.
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El objetivo genera! de esto sisternn consiste en dirigir y coordinar las acciones
encaminadas a los integrantes de los sistemas que conforman la administracién
hacendaria municipal, para que a su vez logren el cumplimiento de los planes y
programas fijados.

Funciones del slstema directivo
Dlseccibn
Coordinaclbn
Sistema Direciive
Supervisién y Control

Evaluadén

Sistema Sistema Sistema Sistema Slstema
I Operstivo] | operativol  |operative de

Ing Egresos Patrimoni Apoyo

La economia confemporinea exige l!a aplicacibn de una modema
administracién, los municipios pequefios econdmica, demogréfica, cultural o
territorinlmente deben abrirse al mundo modermo. La buena voluntad de los
funcionarios municipales no es suficiente, es necesaria la capacitacién y un serio
compromiso de servicio asi como una slida estructura organica de acuerdo a las

caracteristicas de cada municipio.
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Las autoridades, funcionarios y empleados mumicipales en la Repiiblice
Mexicana aproximadamente ascienden a 50 000 y mas de la mitad son removidos cada
tres afios. Uno de los principales problemas de los que inician es que carecen de
orientacion o instruccién administrativa, y muchas veces no existen herramientas
sdministrativas que los auxilien en el cumplimiento de sus labores ordinarias, Cuando
estos fimcjonarios a través de Ia prictica han empezado a resolver los problemas y se
sienten més familiarizados con a estructurs, es porque ha concluido el breve lapso de
tres afios y deben dejar 1a administracion a nuevos elementos que volverin a pasar por
las mismas dificultades.

Es por eso conveniente, que el legislador estudie Ia factibilidad de aumentar el
periodo constitucional & cuatro afios; y con esta madida tener dos afios de méxima
productividad sprovechando los recursos econdmicos y humanos del mismo

municipio.

Existe un desconocimiento actualmente de Jas bases normativas para el manejo
ds los ingresos, egresos y el patrimonio municipales, muchas veces no existe un
sistema de recaudacion y controf fiscal que permita contar con los recursos financieros
en forma suficiente y oportuna. De igual forma se adolece de normas para el ejercicio y
control del gasto piblico; todo esto ha generado la desconfianza y resistencia de la
ciudadania para el pago de sus obligaciones fiscales. Por otra patte, existe en muchos
municipios una gran desinformacion e incapacidad para comprender y manejar fa
coordinacion fiscal con el respectivo gobierno estatal y el gobierno foderal,

Del buen manejo que tengan las finanzas municipales dependerd en gran
medida ¢l aumento y mejoria de los servicios publicos, fo cual constituye el mejor

indicador def desarrolio de un Municipio.
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En suma, el Mmicipjo de hoy tiens grundes carencias y también grandes retos.
Todo eso lo podra enfrentar y superar en la medida en que exista una verdaders
politica de fortalecimiento econmico que garantice Is autonomia del Municipio libre.
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CONCLUSIONES

PRIMERA: La mayoria de los estudiosos del municipio coinciden en asegurar que
como institucidn juridicay social el municipio surgié en el Derecho
Romano. Cada uno distingue al definirlo cuestiones formales, politicas,
administrativas o sociol6gicas. Tomando en consideracion estas ideas,
estimo que la definicion del municipio ademds de su estructura formal
debe comprender sus caracteristicas y fines sustantivos.

Por lo anterior, propongo que: El Municipio es una institucién juridica,
politicay social, compuesta por un conjunto de habitantes establecidos
en unt territorio determinado, los cuales se rigen bajo el gobiemo
inmediato del Ayuntamiento, que busca satisfacer sus necesidades de
convivencia; siendo con frecuencia, la base de la division territorial y
do la organizacioén politica ds un Estado.

SEGUNDA: Con respecto a la naturaleza del municipio, existen diversas teorias,
sobresalicndo aquellas que lo explican sociolégicamente como resultado
natural de la convivencia social, quienes consideran que el municipio es
anterior al Derecho y al Estado.

De acuerdo a lo apreciado en las diferentes teorias me adhiero a la tesis
formalista, pues considera que el municipio es una institucién que
solamente puede existir dentro del derecho, siendo este quien lo define,
le otorga facultades y le sefiala los fines que debe cumplir.

Por otra parte, ¢s innegable que para conformar sus caracteristicas haya
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TERCERA:

. CUARTA:

QUINTA:

SEXTA:

tenido que seguir un proceso de evolucién natural con elementos
sociologicos, historicos, econdmicos, administrativos o culturales, que
de manera integral nos muestran la compleja realidad de esta institucion.

El municipio como institucién juridico-politica tiene su origen en Roma,
Uevando la imstitucién a todas las tiemas conquistadas, asi pronto la
peninsula Ibérica contd con una fecunda vida municipal.

Es cieto que el calpulli ha tenido gran influencia en la stitucién
mexicana de]l municipio, siendo similares, sin embargo, es incotrecto
equipararlos, ya que el primero se basaha en conceptos de parentesco y
de religion mas que fimciones de tipo juridico y politico.

La fundacién de Ia Villa Rica de la Veracruz como el primer mumicipio
del Continents Americano el 22 de abril de 1519 por Hemndn Cortés
bajo las reglas del Derecho Castellano, fue un ingenioso recurso de
artimafia para conseguir que Cortés se legitimara y asi poder encabezar
1a expedicién de conquists. )

[«]

Los ordenamientos constitucionales del México independiente dieron
poca importancia al municipio. Es hasta 1836 cuando es regulado
directamente en las "Siete Leyes Constitucionales de 1936.

El Porfiriato a través de los llamados Jefes Politicos resta gran libertad
al municipio, sometiéndolo a la voluntad de caciques y gobemadores,
quicnes abedecian al dictador.

Una de las aspiraciones enarboladas por el movimiento de 1910 fue la
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del "Municipio Libre*, misma que con el triunfo de la revolucion fue
contemplada en el articulo 115 de la Carta Magna promnigada en 1917
en la ciudad de Querétaro.

SEFTIMA.-De acuerdo a la Constitucion Genersl, el municipio cuenta con

OCTAVA.-

facultades legisiativas catalogadas por la doctrina como materiales y no
de tipo formal Asi, los Bandos y Reglamentos se insertan en I
ocompetencia que en general se conoce como facultad reglamentaria y que
desds luego es facultad legislativa material.

También existe competencia mumicipal de caricter formal en todas las
entidades federativas para iniciar leyes ante las legislaturas estatales.

Encontramos varios articulos que conforman el estatuto constitucional
del municipio y si algunos de ellos solamente son reminiscencias de
otros dictados constitucionales, Ia mayoria constituyen la piedra angular
para ¢l auténtico desamollo integral, ordenado y eficaz del

municipio mexicano.

De las nueve reformas que so han efectuado al texto original del articulo
115 Constitucional, lamis trascendente ¢ importante ha sido la
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 3 de febrero de 1983,
porque entre otras materias estructuré de mejor forma el patrimonio y la
haciends de los municipios, dotindolos de renglones propios de

contribuciones en favor.

El espiritn de esta refonma es el rescate de la dignidad del municipio
como institucién politica y administrativa, ya que afirma su personalidad
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NOVENA.-

juridica para configurar un municipio fuerte, promotor de su propio
desarrollo, cuyos objetivos centrales se resumen bdsicamente en los
siguientes puntos: fomentar el desarrollo econdmico integral con el
fortalecimiento de las finanzas; limitar la intervencion de los gobiemos
estatales;, otorgarse sus propias normas gubernativas de acuerdo a sus
particulares caracteristicas; injerencia directa enm la prestacion de los
servicios publicos; integracion de la participacién municipal enla
administracién y uso del suelo y reservas temritoriales; en general, la
reforma de 1983 al asticulo 115 Constitucional otorga autonomis
politica, administrativa y financiera &l mumicipio mexicano.

Varios autores han definido los servicios piiblicos considerando sus
es una sctividad técnica prestada por la Administracion Pablica de
manera directa o indirecta debiendo ser regular, permanente, adecuada
y satisfucer necesidades do interés general.

Con la Reforma Municipal de 1983 el texto constitucional precisa los
servicios publicos que camresponde prestar al mumicipio, y que son:
Agua potable y alcantarillado; alumbrado piblico; limpia; mercados y
centrales de sbasto; panteones; restro; calles, parques, y jardines,
seguridad pablica y trénsito; y, los demis que las legislaturas locales
determinen segin fas condiciones territoriales y socio-economicas de los
municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera.

El abandono en la presiacion de los servicios piblicos tiene entre otras
causas, el que los ayuntamientos destinen altos porcemtajes de sus
ingresos 8 gastos de operacién y una menor cantidad a gastos de
mversion.
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DECIMA.- La gran demanda de servicios piiblicos en Atotonilco de Tula es causada
par la proliferacion de asentamientos dispersos, ocasionando un rezago
sustancial en la prestacion de los mismos, asi como por la baja
captacién impositiva que retarda su cobertura y por ende el nivel de
desarrollo rmicipal.

La partc final de Ia fraccion IT del articulo 115 Constitucional establece
que: Los municipios de ur mismo Estado, previo acuerdo entre sus
syuntamientos y con sujecion a la ley, podrin coordinarse y &sociarse
pans ls mis eficaz prestacion de los servicios piblicos quo les
corresponda. Este tipo de asociaciones son de gran utilidad practica,
siendo necesaria Ia realizacion en Atotomilco de Tula no sélo de
convenios intermunicipales, sino también intereststales entre los Estados
de México o Hidalgo por la colindancia que existo eatre los rmmicipios
de Apaxco, Huchuetoca y Atotonilco, para que de maners annénica
sumen esfuerzos tendientes a superar los rezagos que todavia existen en
1a prestacién de sexvicios piblicos.

En Atotoniloo de Tula hace falta Ia participacion del capital social y
privado en la prestacion de log servicios piiblicos a través de concesién,
colaboracion o convenios, existiendo una activa y eficaz participacion de
In comumidad en la operacién de los servicios piblicos, asi como una
respansabilidad compartida en el desarrollo integral del mumicipio.

DECIMA PRIMERA.- La Hacienda Piblica Municipal es el conjunto ds recursos
I econdmicos con que cuenta el municipio, producto de su potestad

tributaria con el fin de proveer a su propia existencia y cumplir con sus

funciones. En este sentido considero que la hacienda publica municipal
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forma parte del patrimonio municipal, por ser este un concepto mis
amplio.

Existen grandes deficiencias con respecto a estos elementos tanto a nivel
municipal como local. En cuanto a la hacienda pablica, no encontramos
una adecuada coordinacion entre los poderes ejecutivo y legislativo del
Estado para precisar 1a necesidad real de recursos econdmicos, debido a
que unilateralmenta el Ejecutivo local establece los criterios de
distribucién de Ias participaciones federales, restringiéndole facultzd al
Congreso del Estado para participar en la eleccion del método do
distribucién.

Por lo anterior, propongo la creacion de una Comisién de
Fortalecimiento Municipal en el Congreso del Estado, que actualice los
porcentajes de las participaciones federales por lo menos cada tres afios
al imicio de cada periodo municipal, y asi conseguir una mis justa
distribucién de recursos.

En cuanto al patrimonio es notoria Ia irregularidad de no llevar m
registro piblico confiable y actualizado de los bienes que pertencoen al
mumicipio, siendo urgente que se tomen las medidas partinentes para
que no se disponga de manera irregular de los bienes municipales.

DECIMO SEGUNDA.- Los factores utilizados para la distribucion actual de las
participaciones foderales han beneficiado a Jos municipios impartantes y
més desarrollados del Estado, en detrimento de los municipios pobres y
mis alejedos del centro econdmico y politico, trayendo como

consecuencia la migracion hacia los centros urbanos. Siendo necesario el
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fortalecimiento econdmico, cultural, politico y tecnolégico de los
municipios menos poblados.

DECIMO TERCERA.- Do las contribucionss que actuaimente percibe el nmanicipio
de Atotonilco de Tula, es de los impuestos y derechos de donde se
obtiene s mayor fuente de ingresos propios, debiendose vigatizar los
demis renglones, fortaleciendo la capacidad generadora que aminore la
dependencia econdmica que se tiene con s Federacion.

Sin embargo, de lo expuesto, considero que la Reforma Municipal del 3
de febrero de 1983 fortalecio al Municipio de Atotonileo de Tula, como
consecuencia de su importancia econdmica, geogrifica y demogrifica.
Principalmente por ser un amumicipio de relevancin industrial.

En comsecuencia, en los ultimos doce afios los ingresos propios han
representado el 68% do su ingreso total, recobrando el vigor y
dinamismo que lo encamind en ests periodo a wn buen dessrrollo
material. Y ol 61.46% a paitir do que entrara en vigor la reforma
referente a las contribuciones locales y las participaciones a quo se
refierea los incisos a) al ¢) de Ia fraccion IV.

El privilegio que se tiene do ser un mumicipio favorecido con Ia
Reforma, debe motivar a Ias autoridades a canalizer recursos al campo
de la educacion como base del desarrollo integral de la sociedad,
buscando 1a prosperidad y consistencia que eleve la calidad de las
condiciones do vida de la poblacién.

DECIMO CUARTA.- La Administracién Piblica Municipal es el conjunto de
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funciones y actividades que realiza el mmmicipio en ejercicio de sus
atribuciones, pam satisficer a3 necesidades sociales de Ia poblacion,
conducir e] desarrollo econémico y mantener el orden piblico. Haciendo
participe al numicipio como promotor de su propio desarrollo.

Una de las causas de la falta de ingresos propios en los municipios se
encuentra en ¢l problema de la sdministracion hacendaria municipal,
debido a que la estructura tradicional ha generado que un solo 6rgano de
Iz administracién pablica del municipio, 1s tesoreris pumicipal,
desarrollo las finciones hacendarins, ariginando que algunas fimciones
que lo competen a la tesoreris sean asignadas a oficinas no hacendarias,
dificultando 1a operacidn y el control de los ingresos, egresos y
patrimonio municipales.

La activided de la administracion hacendaria mumicipal debe estar

izad por bos s i, vo. de y directi
para realizar los actos concatenado que le permitan cumplir con sus
fimes.

DECIMO QUINTA.-La twea de los Ayuntamientos debe comprender ia
actualizacion de los Bandos de Policia y Baen Gobiemo y Reglamentos
Municipales siguiendo los lineamientos de las Constituciones Federal y
Estatal, pues bajo estas disposiciones se regulari el funcionamiento del
mismo, sus servicios y las actividades de los patticulares, haciendo del
municipio la célula basica para el desarrollo del Estado Mexicano.

La actualizacién del Bando de Policia y Buen Gobiemo y del
Reglamento Interior, debe incorporar disposiciones que obliguen a

155



sesiones periédicas de cabildo, porque precisamente es ahi en donde el
6rgano superior de gobierno municipal aprobard el organigrama
administrativo de acuerdo a las necesidades y condiciones econdmicas
del mumicipio.

DECIMO SEXTA.- El breve periodo de gobiermo runicipal es otra causs del
deficiente funcionamiento de la administracién, debido a que los planes
de desarrollo se establecen para la realizacién de ciertas obras solamente
a tres afios, eaducando los programas con el periodo de gobiemo,
dejando obras inconclusas, debido a que tres aflos apenas son suficientes
pars quo una autoridad municipal se compenetre de sus
responssbilidades.

Por lo anterior, expongo dos propuestas: Primera; que el periodo
constitucional de gobierno mumicipal sea de cuatro sfios ¥ con esta
medida tener dos do méxima productividad. Segunds; si en nuestro
sistema federal tenemos la Camara de Diputados que se renueva cada
tres affos y un poder Ejecutivo cuya duracién es de seis ados, en el
dmbito municipal los regidores del ayuntamiento pueden elegirse cada
tres afios y el presidento municipal cada seis afios.
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