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INTRODUCCION

El municipio tiene un origen muy antiguo que ha sido adaptado a la
modernidad y realidad nacional. En México, el municipio atendio la dificil situacién
de gobernabilidad en el pais, manifestada por el atraso en tecnologia de
comunicacion en el extenso territorio nacional. Se le concibi6 como un nivel de
gobierno para estar en contacto directo con la comunidad, para que ésta pudiera
plantear sus problemas y necesidades locales. En atencion a ello el 23 de
diciembre de 1999 se le concedi6 una mayor autonomia, lo cual, ha generado

mayores problemas.

Con base en las reformas al articulo 115 constitucional, del 3 de febrero de
1983 y 23 de diciembre de 1999, al municipio se le reconocié una autonomia
politica y financiera; asi como el reconocimiento de nivel de gobierno. No obstante,
se carece de una coordinacidn, estructuracion y organizacion de alcance nacional
para el Municipio en el ramo financiero, que a su vez permita establecer medios de
supervision para verificar la manera en que los gobiernos municipales aplican los
recursos; sumando a ello, la ausencia de medios para garantizar la participacion
social. Ello ha provocado que incurra en una indebida administraciéon de sus

recursos econémicos, trascendiendo en el cumplimiento de sus funciones.

Por lo que se considera que la falta de una coordinacién entre los
Municipios, de medios de supervision eficaces y de medios de participacion
ciudadana, dificulta que éste dé cumplimiento adecuado a sus funciones.

La presente investigacion tiene por objeto analizar la estructura y
organizacion de la autonomia financiera del municipio mexicano, con base en la
distribucion de competencias, recursos y erogacion del gasto publico, respecto de
los servicios publicos que esta obligado a ofrecer y cumplir desde el punto de vista
factico, a fin de proponer las reformas necesarias que garanticen que el municipio

cumpla con sus fines.
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Ello se lograra con analisis de los conceptos fundamentales que ubican al
municipio en el Sistema Federal Mexicano, a partir de su origen y desarrollo. Por
lo tanto se contextualizar4 el entorno politico y social en que el Municipio
mexicano se desarrolla, desde las estructuras republicana, federal y democréatica.
No sin antes identificar la naturaleza propia del municipio, vinculandola con sus
aspectos esenciales como lo es la autonomia politica y financiera, su actividad

financiera y su relacion con los servicios publicos.

Sin soslayar, que el Municipio es una de las figuras juridico-politicas mas
antiguas en el derecho occidental y que a la fecha a nivel internacional sigue
teniendo vigencia. Su importancia no sélo radica en su funcién actual, sino
también en el impacto politico y econdmico que ha tenido desde su creacion en
Roma, su incorporacién en nuestro pais y las transformaciones legislativas que ha
tenido hasta llegar a las reformas al articulo 115 constitucional, del 3 de febrero de
1983 y 23 de diciembre de 1999; por lo que cada etapa sera analizada dentro del

primer capitulo.

En el segundo capitulo se analizard la regulacién juridica del municipio
mexicano y su actividad financiera desde los @mbitos federal, local y municipal.
Consecuentemente se profundizara sobre la naturaleza constitucional del
Municipio y la relacién que tiene con la Federacion en cuanto a su actividad
financiera, lo cual se refiere a los recursos que recibe el municipio y que son de

procedencia federal, es decir, las participaciones y aportaciones federales.

Ademas, mediante una método sistematico se desarrollara la relacién que
tiene el municipio con los gobiernos locales y la manera en que estos tienen
participacion directa en la actividad financiera municipal, sin ser Obice, la manera
en que ello trasciende en la autonomia financiera municipal; para finalmente la
institucién del Municipio como un nivel de gobierno y el ejercicio de su autonomia

a través de las etapas de su actividad financiera.
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En el tercer capitulo se analizard la problematica actual del municipio,
tomando como partida el ejercicio de su autonomia financiera en relacién a los
fines que debe cumplir, a partir de las reformas de febrero de 1983 y diciembre de
1999 al articulo 115 constitucional, incluyendo las resoluciones de diversas
controversias constitucionales para comprender con exactitud la naturaleza que
tiene el Municipio como nivel de gobierno autonomo. Ya con esta base, se
cuestionard la estructura y organizacion financiera vigente del Municipio,
presentando datos duros para demostrar las vicisitudes que se han verificado

entorno a la actividad financiera municipal.

En el dltimo capitulo se realizara una serie de propuestas que se
descansaran en tres ejes: fomentar la coordinaciébn nacional intermunicipal;
supervision efectiva en la actividad financiera municipal, y finalmente, la mas
importante, la participacion social, con los cuales se considera que el Municipio

mexicano alcanzara la funcionalidad exigida y esperada por la sociedad mexicana.

Cada uno de los anteriores aspectos se analizaran mediante un rigor
metodologico descriptivo, analitico, sistematico y estructural. Teniendo en todo
momento presente los principios democraticos y federalista sobre las cuales
descansa el sistema juridico mexicano. Ademas se sostendrd la importancia de
gue la autonomia municipal sea conservada y fortalecida, considerando que ésta
es necesaria para que el Municipio alcance los fines para los cuales fue creado: el
bienestar social.
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CAPITULO UNO

FUNDAMENTOS Y EVOLUCION DEL MUNICIPIO

1.1. Aspectos Basicos

El objeto de este subtema es abordar las circunstancias esenciales que
ubican el municipio en la estructura politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Ademas de que se conceptualizara desde distintas corrientes ideoldgicas para
poder formar una definiciébn lo mas proxima posible a la realidad actual del

municipio.

1.1.1. Conceptos previos

Para efectos de tener una adecuada comprensién del municipio, no sélo
es importante tener presente las corrientes que lo definen, sino que es
necesario conocer diversos términos que permitan ubicarlo con exactitud. A
continuacién se abordard un catalogo muy selecto de las figuras que nos

permitirdn contextualizar el municipio en una organizacion estatal.

1.1.1.1. El Estado

El Estado no tiene una existencia material, sino formal. Es una creacion
ideolégica del ser humano para explicar su compleja organizacion social. El
Estado ha sido producto de la evolucion social del ser humano que ha
redundado en un desarrollo politico, econémico, juridico y cultural; asi el hombre
ha tenido necesidad de definir las estructuras sociales, hasta llegar al mismo; no
obstante, su origen no es exacto porque cada corriente econdmica, politica,
sociolGgica, filosofica o juridica nos da su propia visién, a veces, contradictorias
la una de las otras. Un ejemplo de esto, es la visidbn marxista propuesta por
Engels quien afirmé “faltaba una institucién que no solo perpetuase la naciente

divisiéon de la sociedad en clases, sino también el derecho de la clase poseedora
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de explotar a la no poseedora y el dominio de la primera sobre la segunda. Y

esa institucion nacio. Se inventé el Estado™

. Segun la visién del benefactor de
Marx, el Estado surge como producto de la organizacion clasista, como un

medio para que la clase mas poderosa domine a la débil.

A ciencia cierta no se puede afirmar cronolégicamente en qué momento
nacié el Estado, por ello, se habla de formas pre-estatales, tales como las
fatrias, hordas, la familia, la tribu y los gremios, por mencionar algunas.
Clasicamente se ha reconocido que un Estado debe contar necesariamente con
tres elementos: territorio, poblacién y un gobierno que ejerce el poder. Ejemplo
de estos elementos los encontramos en el concepto establecido por Andre
Hariuo, quien lo define como una “agrupacion humana, fijada en un territorio
determinado y en la que existe un orden social, politico y juridico orientado hacia
el bien comun, establecido y mantenido por una autoridad dotada de poderes de

coercién.”

Rousseau y John Locke, en el Contrato Social y el Pacto Social,
respectivamente, afirman que el Estado tiene como fin general el bien comun,
justificandolo ambos autores en que cada sujeto reduce sus libertades con tal de
gue el Estado proteja a la persona y sus bienes; o bien, para garantizar la vida,
la libertad y la propiedad.

Se comparten las anteriores ideas, Unicamente en cuanto al fin del
Estado. Es cierto que se parte de un discurso axioldgico; y, también lo es que si
el Estado no buscara el bien comun para la colectividad, simplemente éste ya
hubiera sido desechado. Asi lo demuestra la historia, encontrandonos que
cuando este ente de poder es utilizado para satisfacer intereses egoistas, los

pueblos se levantan con el Unico objetivo de reivindicarlo hacia su fin primordial,

! Engels, Friedrich, El origen de la familia la propiedad privada y el Estado, México, Pefa
Hermanos, 1999, p. 5.

% Hauriou, Andre, Derecho Constitucional e Instituciones Politicas, 22 ed., Espafia, Ariel, 1980, p.
118.
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hacia su cometido de procurar el bien comun. Asi ocurrié con el movimiento de
independencia de los Estados Unidos de América, la Revolucion Francesa,
inclusive la mexicana. Tal afirmacion no implica que haya ingenuidad con
relacion a todos los factores de poder que estuvieron en juego en cada uno de
esos movimientos; pero finalmente su origen inmediato fue el descontento; la

creencia de que no se estaban satisfaciendo los intereses de la colectividad.

No debemos soslayar que el concepto de Estado ha ido evolucionando y
continuara haciéndolo por el dinamismo de la humanidad, que actualmente se
ubica en un proceso de reorganizacion geopolitica y globalizacion. Es pertinente
citar la optica que Verdross le da al Estado como: “Una comunidad humana
perfecta y permanente, capaz de gobernarse plenamente a si misma en forma
independiente, la cual debe tener la capacidad necesaria para imponer su
propio ordenamiento juridico y mantener relaciones juridicas internacionales con

el resto de la comunidad internacional.”™

En lo que nos concierne, de la anterior definicién, es destacar que
Verdross considera esencial que el Estado tenga la capacidad de mantener
relaciones juridicas internacionales con el resto de la comunidad internacional.
Entonces el Estado ya no sélo puede ser visto hacia dentro, sino que también
hacia fuera y resulta importante tener presente, que en la actualidad la
existencia de un Estado en el orden internacional, depende del reconocimiento

de la comunidad internacional.

1.1.1.2. Soberania

Etimologicamente el término soberania proviene del latin superanus,

super, es decir, sobre, encima. La soberania en esencia es un poder superior

® Citado por Ortiz Ahlf, Loretta, Derecho Internacional Puablico, 32. ed., México, Oxford University
Press, 2004, p. 78.
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gue se ejerce dentro del Estado, entendiendo por poder superior al conjunto de
atribuciones y facultades politicas absolutas internas sobre las cuales no
pueden intervenir alguna voluntad externa. La soberania surgié a la par del
Estado-Nacion en la Edad Media con la formacion de los reinados, naturalmente
en ese momento la soberania recaia en el Rey, de ahi que tradicionalmente
hablar del soberano se identificaba con éste, pero hoy dia no necesariamente es
asi: “la soberania es la instancia ultima de decisidén. La soberania es la libre
determinacién del orden juridico o, como afirma Hermann Heller es aquella
unidad decisoria que no estd subordinada a ninguna otra unidad decisoria

universal y eficaz”.*

La soberania debe contener tres elementos: autodeterminacion,
autolimitacion e independencia. La autodeterminacion es su capacidad de tomar
decisiones y hacer que se cumplan coercitivamente, también conocido como
imperio. La autolimitacion es que las decisiones se circunscriban en el territorio
en que se encuentra establecido el Estado. La independencia hace referencia a
gue ninguna entidad externa pueda intervenir politica 0 econdmicamente en el
actuar del ente soberano. M&s adelante se verd que la titularidad de la
soberania puede recaer sobre una persona, un grupo de individuos o sobre el
pueblo, ello sera lo que definira la forma de gobierno.

Es ineludible tener en consideracion que la plena soberania esta limitada
a los paises economica y militarmente mas poderoso en las relaciones
internacionales entre Naciones. En el Derecho Internacional Publico se
considera que la perspectiva de soberania debe cambiar, ya que no puede ser
reconocida como absoluta, sino que debe entenderse que tiene ciertas

limitaciones definidas por la estructura internacional, es decir, que “desde hace

* Instituto de Investigaciones Juridicas, Diccionario juridico mexicano, 112. ed, México, Porra-
UNAM, 1998, t. P-Z. p. 2936.
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tiempo y con la evolucion del sistema internacional, los mismo Estados hayan

empezado a reconocer distintas limitaciones de su soberania™.

No debemos perder de vista que esas limitaciones han sido impuestas a
los paises débiles, entendiendo por ellos, los paises que no tienen el caracter de
miembros permanentes en el Consejo de Seguridad de la Organizacion de las
Naciones Unidas (Estados Unidos de América, Rusia, China, Inglaterra y

Francia), mismos que gozan de una soberania plena.

El contenido de la soberania en realidad no ha cambiado, sigue siendo el
mismo, y pretender que éste sea diferente como un intento de darle una version
eufemistica. Lo cierto que la concepcion tradicional de soberania sigue siendo la
mismo y la presion internacional por esas cinco potencias le ha restado a las
demés Naciones el elemento de autodeterminacién. Es importante distinguir
bien ésta figura porque a lo largo de este trabajo se utilizar4 constantemente el

término autonomia, el cual no debe confundirse con soberania.

1.1.1.3. Formas de Estado y de Gobierno.

Ya hemos analizado el Estado desde su sustancia. Ahora nos
corresponde establecer cuales son las formas que puede adoptar un Estado, es
decir, cdmo estructurar sus 6rganos y sus competencias para cumplir con sus
obligaciones contraidas con sus gobernados y asi lograr su fin. La forma del
Estado “es la configuracion del ejercicio y organizacion del poder politico segun
su interpretacién ideolégica en su estructura social”®. En cambio la forma de
gobierno es la manera en que se ejerce el poder soberano. Segun en quien
recaiga la soberania se definira la forma de gobierno, sea que descanse en una

persona, en un grupo o en todos los miembros del Estado.

® Bobbio, Norberto, La teoria de las formas de gobierno en la historia del pensamiento politico. Afio
académico 1975-1976, 22 ed, tr. José F. Fernandez Santillan, México, FCE, 2001, p. 30.
® Xifra Heras, Jorge, Curso de Derecho Constitucional, 22 ed., México, Bosch, Tomo |, 1957, p.77.
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El Estado tiene el imperio y el monopolio de la coercién, pero ello no
debemos confundirlo con la soberania. De ahi, la forma de gobierno se refiere
en quién recae el poder y la forma de estado en cdmo se ejerce ese poder. La
siguiente cita puede dejar mas claras estas diferencias:

La forma de gobierno es la forma de uno de los elementos del
Estado, la manera de organizar y distribuir las estructuras y
competencias de los 6rganos que componen el gobierno. Es el
problema de quien ejerce el poder, o de quienes son los
repartidores del régimen politico. En cambio, la forma de Estado,
ya no es la de uno de sus elementos, sino de la institucion
misma, del propio Estado. Si el Estado es, en el orden de la
realidad, un régimen dentro del cual se realiza un reparto, la
forma de Estado es la manera de realizar ese mismo reparto;

atafie, pues, al problema de cémo se ejerce el poder.’

La forma de gobierno no determina la forma del Estado, ni viceversa,; ello
implica que se pueden obtener tantas combinaciones como tantas formas haya.
Siguiendo a Serra Rojas, el Estado en cuanto a su estructura se puede clasificar
en Estado simple o unitario y en Estado compuesto o complejo federal.

1.1.1.3.1. Formas de Estado

El Estado simple tiene la caracteristica de seguir una forma totalmente
vertical en el que todos sus componentes se subordinan a un solo eje
unipersonal o pluripersonal. Esta forma se reconoce en la practica como los
Estados Centralistas, que como su nombre lo indica, el ejercicio del poder se

centra o concentra en un conjunto érganos (divisién de poderes) o en un solo

" Bildart, Campos, Derecho Politico, 22 ed., Argentina, Abeledo Perrot. B.A., 1965, p. 391.
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organo (no division de poderes). El centralismo no se debe confundir con el
absolutismo o totalitarismo, que si bien es cierto son centralistas, ambos
implican un extremo mas radical. En el totalitarismo, el poder se centra en una
sola persona que incursiona no sélo en la vida politica, sino también en la
cultural, religiosa, ideolégica y practicamente en todas las esferas de
convivencia de los gobernados. Ejemplo de Estados totalitarios fueron la Italia
fascista de Mussolini 0 el comunismo soviético de Stalin. En cambio el
absolutismo, igualmente es unipersonal, pero el soberano se limita Unicamente
a su funcién politica, econémica vy juridica. Para comprender mas la diferencia

entre estas dos formas de Estado, es ilustrativa la opinién de William Ebenstein:

En los tiempos modernos quien mejor dio expresion a la
naturaleza del absolutismo fue el monarca francés Luis XIV al
decir L’Etat c’est moi’ (el Estado soy yo). Si bien su dominio
personal era absoluto en lo politico, Luis XIV no hizo ninguin
intento por alterar violentamente comportamientos no politicos de
la vida francesa, tales como el religioso, el familiar, el

educacional y el artistico.?

En cambio, el Estado compuesto o complejo federal se estructura por
otros Estados o0 estructuras sociales. Es producto de la union de otros Estados,
por ello podria pensarse que es un Estado de Estados. Definitivamente el
ejercicio del poder se encuentra disperso en competencias; aunque el poder
federal marca las directrices y pautas que debe seguir toda la Federacién, que a
su vez, debe respetar la esfera competencial de los 6érdenes de gobierno locales
conforme lo establezca la Carta Magna.

8 Citado por Arriola, Juan Federico, Teoria general de la dictadura: reflexiones sobre el ejercicio del
poder y las libertades politicas, 42 ed, México, Trillas, 2008, p. 85.
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Un ejemplo muy claro son los Estados Unidos Mexicanos, que desde su
nombre nos indica que es una federacién al ser Estados Unidos en uno solo. Y
asi lo explica el articulo 43 de su Constitucion Politica, que literalmente
establece que “las partes integrantes de la Federacion son los Estados de...” y
establece un catalogo de treinta y un Estados y un Distrito Federal; a su vez, de
un tercer nivel de gobierno que corresponde al Municipio, como las base

organizativo politico econ6mica mas basica.

En la misma hay una desconcentracion del ejercicio del poder, en el que
los Estados participan en la actividad de gobernar; pero ello no excluye, que en
los temas exclusivos de la competencia de la Federacion, - establecidos en la
Constitucion Federal - deben acatar las decisiones tomadas por la misma.

Actualmente es muy recurrente el uso del términos Federalismo,
pretendiendo distinguir entre la Federaciéon como un mero ente Estatal; respecto
a la forma en que se ejercer el poder y se organizan las instituciones en un
sistema federal. Asi, con el término federalismo se expresa una organizacion
politica en la que existe una clara division de competencias entre los niveles de
gobiernos, asi como una autolimitacion al ejercicio de poder, a través de la
norma fundamental y los derechos humanos del gobernado. En el federalismo
se vuelve figura central el gobernado, por lo que la organizacion politica debe
atender a las necesidades y proteccion de éste. De tal forma, que las relaciones
entre los niveles de gobierno tienen deben tener el fin de garantizar el bienestar

del gobernado.

1.1.1.3.2. Formas de gobierno

Por otro lado, estan las formas de gobierno. El estudio de éstas lo

encontramos desde Platén hasta dias actuales como Ferrajoli, quien pretende

encontrar la sustancia de la democracia. Esto nos indica que ha sido un tema
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preocupante dentro de los filésofos, politblogos y juristas. La mayoria de los
estudios sobre la forma de gobierno son realizados en dos vertientes; una se
refiere a la forma en sentido estricto, es decir, en quién recae el poder soberano,
o como sefiala Hobbes ¢ quién gobierna?; la segunda vertiente es claramente
bajo un discurso axiolégico en dos expresiones. Por un lado, distinguir entre
formas de gobierno; por el otro, cudl es la mejor forma de gobierno. En cuanto a
nuestro tépico lo que nos concierne es la primera vertiente, es decir, la forma, lo

cual aborda elocuentemente Aristoételes:

Ya que constitucion y gobierno significan lo mismo y el 6rgano de
gobierno es el poder soberano de la ciudad, es necesario que el
poder soberano sea ejercido por una persona 0 unos pocos o la
mayoria. Cuando el uno, pocos o la mayoria ejercen el poder en
vista del interés general, entonces forzosamente esas
constituciones seran rectas, mientras que seran desviaciones las
gue atienden al interés particular de uno, de poco o de la
mayoria [...] Tenemos la costumbre de llamar monarquia al
gobierno unipersonal que atiende al interés general, y
aristocracia al gobierno de pocos [...] cuando se propone el bien
comun; cuando es el mayor niamero el que gobierna atendiendo
al interés general recibe el nombre comin a todas las
constituciones politia [...] Las degeneraciones de las
mencionadas formas de gobierno son: la tirania de la monarquia,

la oligarquia de la aristocracia, y la democracia de la politia.’

Conforme a Aristételes - quien encabeza la teoria politica clasica -, hay
tres formas de gobierno buenas, que son la monarquia, la aristocracia y la
politia, mejor conocida como democracia. Y las malas son la tirania, la

oligarquia y la demagogia. Existe otra forma de gobierno, establecida por

° Citado por Bobbio, Norberto, op. cit. nota 5, p. 34.
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Polibio denominada el gobierno mixto, que es un punto medio entre las demas
formas de gobierno, en la que elementos de cada uno son mezclados para
conformar ese gobierno, podriamos afirmar que es una forma ecléctica de las
demas o como explica Bobbio es “el arreglo de las tres formas de gobierno,
consiste en que el rey es frenado por el pueblo que tiene una adecuada

participacion en el gobierno, y el pueblo a su vez lo es por el senado.”°

No podemos pasar por alto la Republica como forma de gobierno. Se
opone a la monarquia o al principado que estudia Niccolo Machiavelli y tampoco
debe confundirse con democracia, que etimolégicamente proviene del latin res
cosa y publica causa publica o de todos: “Es una forma de gobierno popular
cuyo titular o jefe del ejecutivo no es hereditario, sino elegible por el pueblo o
por sus representantes.”* El pueblo es quien elige sus representantes para que
gobiernen, diferente a la democracia directa en la cual las decisiones son

tomadas por el pueblo mismo.

Por similar que pueda parecer, tampoco es una democracia indirecta,
porque en ésta los electores eligen a sus representantes para que por medio de
ellos sean tomadas las decisiones en el ejercicio de la soberania popular, es
decir, se ejerce indirectamente la soberania. En cambio, en la Republica el
pueblo elige a sus gobernantes pero su funcién Unica es gobernar sin poder
absorber la representacion de la voluntad soberana popular. Por ello es natural
gue se hable de Republicas democraticas o aristocraticas.

A pesar de la aclaracién anterior, la realidad es que la Republica
democratica indirecta se ha vuelto a mas semejanza de una oligarquia porque
se vuelve comun gque los representantes elegidos para defender la voluntad

popular se alejen de éste, al grado de que el ejercicio de la soberania se vuelve

1% |bidem, p. 51.
! Serra Rojas, Andrés, Ciencia Politica, estructura y proyeccion de las instituciones politicas
contemporaneas, México, Instituto Mexicano de Cultura, 1971, t. Il, p. 496.
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de grupo y dejando de ser popular, por ello resulta esencial retomar el ejercicio
democratico directo para lograr esa republica como “una forma ideal de Estado

basada en la virtud de los ciudadanos y el amor a la patria.”?

En razon del desarrollo de la sociedad, la incesante necesidad de
participar en la vida politica y las malas experiencias que han dejado los
excesos de las oligarquias y monarquias, es que actualmente el sistema
democratico impera en el mundo occidental, y comienza a implantarse — o

imponerse — en el mundo oriental y musulman.

De conformidad con nuestra Carta Magna, la forma de gobierno adoptada
en nuestra Nacion es la democracia representativa o indirecta, es decir, se
ejerce a través de representantes politicos, distinto a las democracias directas,
en la cuales el pueblo soberano toma directamente sus decisiones. No debemos
perder de vista que en ambos tipos de democracia un derecho fundamental es
el voto: “el nexo es totalmente pacifico por lo que respecta a la democracia
politica, cuya forma especifica es, precisamente, el sufragio universal generado

por el otorgamiento de los derechos politicos a todos los mayores de edad™?.

1.1.1.4. Autonomia

En la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos se utiliza
reiteradamente el término autonomia en sus distintas variaciones gramaticales.
Se precisa la autonomia para los pueblos indigenas relacionada con su libre
autodeterminacién (articulo 2°). Denomina organismos publico autonomos al:
Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacién (articulo 3°), Instituto

Federal Electoral (articulo 41, V). Autonomia en sus funciones y en su

12 Bobbio, Norberto y Viroli, Maurizio, Dialogo en torno a la republica, trad. Rosa Rius Gatell,
Espafia, Kriterios Tusquets editores, 2002, p. 10.

13 Ferrajoli, Luigi, Los fundamentos de los derechos fundamentales, 42 ed., trad. de Antonio de
Cabo y Gerardo Pisarello, Espafia, Trotta, 2009, p.340.
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administraciéon para el Banco Central - Banco de México — (articulo 28).
Autonomia para Universidades (articulo 3°, fraccion VII), Comision Federal de
Competencia Econ6mica y al Instituto Federal de Telecomunicaciones (articulo
28).

Por otro lado sefiala que el Sistema Nacional de Informacion Estadistica y
Geogréfica INEGI (articulo 26, apartado B), Contraloria General del Instituto
Federal Electoral y la Auditoria Superior de la Federacion (articulo 79) gozaran
de autonomia técnica y de gestion. A la Comisién Nacional de Derechos
Humanos (articulo 102, B) le reconoce autonomia de gestidon y presupuestaria.
En cambio a los Tribunales Contenciosos Administrativos y Fiscales Federal y
Locales les reconoce autonomia jurisdiccional (articulo 73, XXIX-H; 116, V; 122,
BASE QUINTA).

Nos encontramos que al Consejo de la Judicatura Federal del Poder
Judicial de la Federacion le otorga independencia técnica, de gestion y para
emitir sus resoluciones (articulo 100) y a la Comision Federal de Competencia
Economica y el Instituto Federal de Telecomunicaciones independencia en sus
decisiones y funcionamiento (articulo 28). Por altimo, para los municipios prevé
gue podran administrar libremente su hacienda (articulo 115) y a las Entidades
Federativas las designa como Estados libres (articulo 40).

Conforme a lo anterior, la Constitucion Federal utiliza las siguientes

connotaciones para autonomia:

e Autonomia — libre autodeterminacién

e Autonomia

e Organismos publico autbnomos

e Autonomia técnica y de gestién

e Autonomia de gestién y presupuestaria

e Autonomia jurisdiccional (para dictar sus fallos)
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e Independencia técnica, de gestion y para emitir sus resoluciones
e Independencia en sus decisiones y funcionamiento
e Administracion libre de hacienda

e Estados libres

Es claro que conforme a la Constitucién el término de autonomia es
connotable e inclusive el término libertad tiende a ser cointencionado con el de
autonomia. Por ello, resulta necesario saber qué es autonomia. El diccionario de
la Real Academia Espafiola define autonomia como la “potestad que dentro de
un Estado tienen municipios, provincias, regiones u otras entidades, para regirse
mediante normas y Organos de gobierno propios” [y] “como la condicién de

quien, para ciertas cosas, no depende de nadie.”*

La autonomia deviene en una facultad, un permiso a hacer determinadas
actividades sin necesidad de la intervencion u autorizacion de una voluntad
externa, sea de un 6rgano superior o de distinta naturaleza. Sin embargo, esa
autonomia no puede ser absoluta, es decir, al hablar de autonomia
implicitamente estamos expresando que el érgano autbnomo estd subordinado
a otros entes publicos, pero conserva independencia en las areas que la ley le
precisa como puede ser en su gestion, su organizacion, su presupuesto o sus
cometidos. Esa es la razon de que en la Constitucion se le dé distintos alcances
a la autonomia y no es porque estemos ante distintas clases de autonomia; la
autonomia como tal es la misma, pero se enfoca a las areas especificas que la

Constitucion Politica establece.

Bajo la misma tesitura la Constitucion reconoce independencia a
determinadas instituciones publicas. Sin embargo, no se refiere a algo distinto
de la autonomia porque la connotacion de independencia se identifica con el

!4 Diccionario de la Real Academia Espafiola, consultado el 22 de septiembre de dos mil trece, en
http://lema.rae.es/drae/?val=autonom%C3%ADa
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alcance de la autonomia. Por ello nos encontramos con que la Ley Fundamental
concede autonomia técnica y de gestion a algunas instituciones y a otros,
independencia técnica y de gestiébn. Bajo una interpretacion sistematica se
concluye que ambos conceptos se refieren exactamente a lo mismo. Inclusive
en el Diccionario Juridico Mexicano, el término independencia queda inmerso en
el de autonomia al conceptualizar “autonomia administrativa significa
independencia de accién entre dérganos u organismos de la administracion
publica™

Al igual que el reconocimiento a la independencia, vemos que la
Constitucion establece libertad para los Estados y libertad hacendaria a los
municipios. Entendemos que la intencidén del constituyente fue darle al Estado y
al Municipio una independencia mas amplia, por decirlo de algiin modo; ademas
gue esa fue la forma de reconocerles una categoria mayor respecto de los

organismos autbnomos, a pesar de que sigue siendo autonomia.

Es importante entender porque se les atribuy6 el término libertad y no el
de autonomia, pero no significa que sea correcto el término de libertad; por el
contrario, un organismo publico o una persona juridica no puede ser libre porque
la libertad es un derecho fundamental que sélo pueden gozar los seres
humanos, sea positiva 0 negativa. Inclusive se puede aplicar ese término a los
pueblos, pero en un sentido identificado con la soberania. Ademas el término
autonomia de manera estricta “indica propiamente una forma no de libertad,
sino de poder. Autonomia es el poder sobre si mismo, que se expresa en el

hecho de dar normas.”*®

Asi bien, la libertad “institucional” no es otra cosa que una coextension de

la autonomia. Es decir, esa capacidad de tomar sus propias determinaciones en

'* Instituto de Investigaciones Juridicas, op. cit., nota 4, p. 275.
'® Bovero, Michelangelo, Una gramética de la democracia. Contra el gobierno de los peores, trad.
de Lorenzo Cérdova Vianelo, Madrid, Trotta, 2002, p. 83.
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determinados rubros sin la posibilidad de que un organismo o autoridad ajena a

ellos pueda intervenir o influir en esa decision.

Esa es la razon por la que al momento de elegir el titulo de esta
investigacion no se utilizara el término libertad financiera, sino autonomia; por
ser el término preciso y correcto. Por ultimo, cabe destacar el concepto de
autonomia local que proporciona el articulo 3.1 de la Carta Europea de
Autonomia Local: “se entiende el derecho y la capacidad efectiva de las
Entidades locales de ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos
publicos, en el marco de la Ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de
sus habitantes.”

1.1.1.5. Servicio publico

En la opinion publica, una gran exigencia que se le hace al Estado es que
cumpla con sus obligaciones y lo que en la mente de los interlocutores esti
pasando son los distintos servicios publicos que la autoridad esta dejando
cumplir o que lo hace deficientemente. Inclusive uno de los problemas que
mueve este tema de investigacién es que el municipio no esta cumpliendo con

los servicios publicos que le corresponden.

Todo Estado tiene la carga de satisfacer las necesidades de la
colectividad que le han sido encargadas, de lo contrario no tendria razén de
existir; inclusive para las corrientes que consideran al Estado como un medio
represor, la prestacion del servicio publico es necesaria para disimular la misma.
Esto es necesario mencionarlo porque desde la concepcidon en que se perciba el

Estado, el servicio publico se torna inherente a su existencia.

El servicio publico es el conjunto de actividades que el Estado debe
realizar para satisfacer las necesidades colectivas con el objetivo de que sus

gobernados adquieran el nivel de vida necesario para desarrollarse plenamente
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como personas y seres humanos; y a su vez, que como pueblo fortalezcan su
unidad. “Es la parte de la actividad que realiza el Estado, preferentemente de la
administracion publica, a través de la funcion administrativa, encaminada a la
satisfaccion de las necesidades colectivas, que son de interés general, y que se

realiza bajo el régimen juridico de Derecho Publico™’.

No necesariamente todas las exigencias colectivas son satisfechas por el
Estado a través del servicio publico. Agua, luz eléctrica, servicio de drenajes,
limpia, seguridad publica y transporte puablico por s6lo mencionar algunas, son
actividades exigidas por la poblacién, pero que no todos los paises prestan
directamente, permitiendo que los particulares los ofrezcan. Asi bien, los
servicios publicos que presta el Estado han variado segun la época y lugar en
gue se ubique.

No obstante, el factor preponderante sera el sistema econémico adoptado
por cada Estado. De ahi que un Estado socialista absorbera la mayoria de las
actividades econdémicas por considerar su intervencion necesaria en casi todas
ellas. En cambio en el sistema neoliberal que impera en el mundo el Estado
debe permitir que las actividades vinculadas a las necesidades colectivas, en su
mayoria, sean satisfechas por particulares, convirtiéndose en un mero
observador del debido funcionamiento de las actividades realizadas por los
privados.

Conforme a nuestra Constitucion Politica General, por el momento, el
Estado aun absorbe muchas actividades como parte del servicio publico que
debe prestar, esto es debido a su tradicion keynesiana con inclinaciones
socialistas —el Estado debe prestar los servicios publicos basicos para proteger
la estabilidad econdémica de sus gobernantes, inclusive la creacién de la

empresa publica en las areas econdmicas que se consideren mas importante. El

' Galindo Camacho, Miguel, Derecho Administrativo, México, Porrda, 1995, t. I, p. 76.
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Estado es proteccionista con su colectividad—, no obstante estamos viviendo la
etapa de su transformacién neoliberal. Por ello, las multiples actividades que se
consideraban servicios publicos a cargo del Estado estan siendo cedidas a favor
de particulares.

La obligacion del Estado en la prestacion del servicio publico no sélo se
trata de prestarlo, sino que debe reunir una serie de caracteristicas para afirmar
gue el Estaco cumple adecuadamente con ese deber. Para ello, el servicio
publico debe ser continuo, es decir, que se debe garantizar la permanencia del
mismo y evitar cualquier tipo de interrupcion o disminucion respecto de la
demanda de los gobernados; tiene que ser de calidad, por lo que debe cumplir
con los parametros y propiedades inherentes que lo caracterizan, generando
confianza en su consumo por parte de la ciudadania; ademas debe ser general,
lo que significa que el servicio publico debe ser prestado a todas las personas
sin discriminacion alguna; obligatorio, que como se ha dicho, esa obligatoriedad
redunda en el deber que tiene el Estado de prestar el servicio publico que se
enmarca en la norma fundante; igualdad, por lo que el Estado tendrd que
prestar el servicio publico bajo las mismas caracteristicas a todas las persona; la
gratuidad, que es un elemento debatible puesto que por un lado se defiende que
los servicios publico deben ser prestados sin costo alguno, porque el mismo se
encuentra inmerso en las contribuciones que se pagan; por otro lado, se afirma
gue los servicios publicos no pueden ser gratuitos, pero si asequibles, por lo que
el precio del servicio publico debe fijarse en una cantidad que garantice a todos

el acceso al servicio publico.

Si el Estado no cumple con las anteriores caracteristicas del servicio
publico, practicamente esta incumpliendo con su obligacion. Situacion en la que
los Municipio sistematicamente incurren, siendo un aguejar constante de la

sociedad, pero que se pretende justificar por el déficit presupuestario.
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1.1.1.6. Hacienda Publica

La hacienda publica o actividad financiera del Estado es una importante
actividad que debe realizar de manera responsable porque de ello depende su
estabilidad y la de sus gobernados. “La hacienda publica es el conjunto de
ingresos, propiedades y gastos de los entes publicos y constituye un factor de
gran importancia en el volumen de la renta nacional y su distribucién sobre los

grupos sociales.”?

La actividad financiera sui generis no es algo muy distinto de la vida
ordinaria de una persona fisica o0 moral. En la vida cotidiana realizamos
constantemente una actividad financiera, obviamente bajo circunstancias
distintas a las del Estado. Para una persona es indispensable para su
subsistencia obtener los ingresos suficientes para satisfacer sus necesidades e
intereses. Estos los debe destinar a diferentes rubros que van desde su
consumo propio hasta el ahorro para las contingencias del futuro. Finalmente
debe disponer de sus ingresos para gastarlos de acuerdo a la planeacion que

realizé.

Al igual que el ejemplo anterior, la actividad financiera del Estado se
conforma por tres momentos: la obtencion de ingresos, la administracion y
fomento de los recursos publicos y el gasto o erogaciones. La obtencién de
ingresos se realiza por medio de las contribuciones previstas en ley, de la deuda
publica destinada a inversibn —no a consumo—, divisas e ingresos propios; la
captacion de esos recursos se encuentran previsto en la Ley de Ingresos, que
puede ser federal o local. El segundo momento se caracteriza por la planeacion,
es decir, determinar hacia qué actividades se dirigiran los ingresos obtenidos,

'8 Instituto de Investigaciones Juridicas, op. cit. nota 4, p. 1569.
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mismo que debe contenerse en los Presupuestos de Egresos Federal o Local.
Finalmente, en la tercera etapa se lleva a cabo la aplicacién factica de los

ingresos conforme a la planeacion que se realizo.

De este modo, “podemos decir que la actividad financiera del Estado es
aquella que desarrolla consistente en procurarse l0s recursos necesarios para
estar en condiciones de sufragar los gastos publicos destinados a satisfacer las
necesidades colectivas a su cargo, mediante la prestaciéon de los servicios

publicos correspondientes.”

1.1.2. Nocién General del Municipio.

1.1.2.1. Concepto.

La palabra municipio es un término con el cual la sociedad mexicana esta
muy familiarizada porque ha formado parte de su historia desde la llegada de los
conquistadores espafoles. Pero ese hecho no es suficiente para saber con

exactitud qué es el municipio.

Existen diversos conceptos del municipio segun el autor y su discurso.
Dentro de la bibliografia sobre temas constitucionales y municipales encontramos
diversas concepciones del mismo, pero cada una de ellas las podemos
clasificarlas en iusnaturalista, positivista y sociolégica.

9 sanchez Hernandez, Mayolo G., Derecho Tributario, 3% ed., México, Cardenas Editor

Distribuidor, 2002, p. 4.
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a) Concepcion iusnaturalista

En la concepcién del Derecho Natural el municipio se reconoce como una
organizacion natural inherente a la humanidad. Se considera que en todas las
organizaciones sociales de la antigiiedad existi6 el municipio natural con sus
propias denominaciones y particularidades adeptas a la cultura de cada una de
ellas, tomando nombres como gens en Grecia, calpullis entre los mexicas o el clan
en Escocia. Para comprender este tipo de municipio debemos disipar de nuestra
mente la organizacion politica o econémica que hoy en dia vivimos, y darle un
origen basado en la familia. “Hablamos del municipio natural al referirnos a la
comunidad domiciliaria independientemente de que posea o no la forma politica

propia del régimen local.”®

b) Concepto socioldgico

Esta tendencia descansa en que el municipio surge como una organizacion
social producto de la realidad y necesidades de la colectividad. Al igual que en el
iusnaturalismo, el municipio no tiene absolutamente ninguna relacién con la forma
estatal. Surge con el fin de satisfacer las necesidades de la colectividad ofreciendo
una forma de organizacion social local dependiente de los grandes imperios o
sefiorios. “En sus caracteristicas esenciales, la teoria anterior se sintetiza en los

siguientes principios, desde el punto de vista socioldgico:

e La existencia del municipio es un producto primario de la sociabilidad
humana.

e La existencia del municipio es anterior al Estado y al derecho.

2 Ochoa Campos, Moisés, La reforma municipal, 32 ed., México, Porrta, 1979, p. 23.
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e EIl poder municipal se justifica directamente en la voluntad solidaria y

esponténea de los miembros de la comunidad.”**

Por lo tanto, el municipio se crea por comunidades, es decir, un grupo de
personas que guardan entre ellas un vinculo cultural, racial, ideolégico, moral e
inclusive religioso. Entonces el municipio es consecuencia de la organizaciéon
comunitaria, es una construccion social, es “el nucleo social de vida humana total,

determinado o definido naturalmente por las necesidades de la vecindad”??

c) Concepto positivista

En esta vision el municipio no es consecuencia directa del desarrollo social
o de la naturaleza del ser humano. Por el contrario, el municipio existe en tanto la
norma juridica le reconoce sus caracteristicas y regula su competencia, territorio y
facultades. Es una unidad politico-administrativa de contacto directo con la
comunidad vecinal, reconocida por la norma juridica, establecida en una pequefia
demarcacioén territorial en la cual ejercera sus facultades y cumplird con sus

funciones encomendadas.

“Es una institucion politico-administrativa, territorial, basada en la vecindad,
organizada juridicamente dentro del Estado para satisfacer las necesidades de
vida de la comunidad local, en coordinacion con otros entes territoriales y servicios

estatales.”®

2l pérez Hernandez, José Francisco Pedro, Perspectivas politicas juridicas del municipio en
México, México, Trillas, 2013, p. 17.

22 Citado por Marquez Romero, Rall (coord.), Derecho municipal, México, Instituto de
Investigaciones Juridicas-Universidad Nacional Auténoma de México, 2003, p. 201,
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=1099

% |bidem, pp. 201-202.
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d) Conclusién

Se considera que el municipio es una organizacion politica, cuyo origen y
naturaleza se justifica como creacion juridico-politica; ademas de que su
estructura y organizacion han ido acoplandose a los ideales y necesidades de
cada sociedad en particular. No concuerdo en que el municipio sea una
construccién social o que surja paralelamente a la naturaleza del ser humano.
Para nada estoy negando que existiera organizaciones sociopoliticas primitivas y
justamente por ello no se les debe forzar a ver como antecedentes del municipio,
menos, municipios primitivos. Me atrevo a definir al municipio como un primer nivel
de gobierno autbnomo, encargado de tener un contacto directo con los
gobernados para satisfacer sus necesidades colectivas primarias.

Las organizaciones pre-estatales como las hordas, gremios, fratrias, tribus,
calpullis o gens no deben ser consideradas como formas municipales porque sus
caracteristicas no son compatibles con el mismo. En dichas organizaciones
encontramos que cada una de ellas cuenta con su propio ejército y existen en

cuanto que son independientes con miras a una soberania incompleta.

Querer ver en ellas una organizacién municipal, aunque sea primitiva, es
forzar la adaptacion de una organizacion politica a estructuras sociales que son
ancestrales a la forma del Estado. Si afirmamos que esas organizaciones son pre-
municipales, entonces dejariamos sin antecedentes al Estado. Por ello sostengo
gue el municipio no puede ser inherente a la naturaleza del ser humano o ser el
resultado de un proceso social, porque desde su creaciéon hasta la fecha, ha sido
un nivel de gobierno para cumplir con servicios publicos y establecer un orden

directo sobre la comunidad a su cargo.
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1.2. Analisis del Municipio
1.2.1. Antecedentes del Municipio

Para nada el municipio es una creacion novedosa, por el contrario, es una
organizacion que ha ido desarrollandose en los complejos politico-sociales desde
la antigua Roma hasta la actualidad. EI municipio propiamente surge con esa

denominacion en Roma, aunque su funcién era muy distinta a la de hoy dia.

Desde Grecia podemos encontrar la gens; pero esa organizaciéon no es en
si misma una antecedente del municipio, simplemente se debe considerar como
una organizacién socio-politica primitiva que se desarrollé6 dentro de la Ciudad-
Estado griega. Puede haber confusién de que la gens constituye una especie de
municipio primitivo o natural, sin embargo, la gens fue una organizacién mas
compleja arraigada en los pueblos aqueos y después griegos que los vinculaba

mas como una comunidad que como un cuerpo politico.

La necesidad que en esta investigacion se estudie la gens es para tener la
conviccion que la denominacion del municipio surge en Roma y dejar a un lado

esa confusién con la gens.

1.2.1.1. Grecia

Grecia fue una gran civilizacién cuna de la cultura, la politica e ideologia del
mundo occidental. Para nada fue la primera organizacién social en la antigua
Europa, pero si la primera organizacibn compleja cuasi-estatal. Fue una
organizacion cosmopolita en la que convergieron distintos grupos con influencias

de las culturas orientales que se mezclaron con la visiébn occidental.

La gens surge con el desplazamiento del matriarcado por el patriarcado con
lo que se hace necesario identificar el parentesco, ya no por la descendencia de la
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madre, sino del padre. Todos esos descendientes conformaban la gens. La gens

tenia las siguientes caracteristicas:

1. Solemnidades religiosas comunes y el derechos de sacerdocio en

honor a un dios determinado...

2.
3.

Lugares comunes de inhumacion

Derecho hereditario reciproco

Obligacién reciproca de prestarse ayuda, socorro y apoyo contra
la violencia

El derecho y el deber reciprocos de casarse en ciertos casos
dentro de la gens, sobre todo tratdndose de huérfanas o
herederas

La posesion, en ciertos casos por lo menos, de una propiedad
comun, con un arconte y un tesoreros propios...

Descendencia segun el derecho paterno...

La prohibicién del matrimonio dentro de la gens, excepcion hecha
del matrimonio con las herederas...

El derecho de adopcién en la gens, ejercido mediante la adopcién

en la familia...

10. El derecho de elegir y deponer a los jefes...?*

Conforme a las anteriores caracteristicas es claro que la gens griega no

puede ser un antecedente del municipio. La gens tiende a ser una organizacion

natural surgida en razon de la familia y el parentesco. En si misma es una

organizacion politico-religiosa. Cada gens cuenta con sus propios ritos y

creencias. Son grupos cerrados que dificilmente admiten la introduccién de

alguien ajeno a la familia sino es por medio del matrimonio.

24 Engels, Friedrich, op. cit., nota 1, pp. 121-122.
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1.2.1.2. Roma

Roma se caracteriz6 por su tradicién militar — hijos de Marte — por lo que su
grandeza territorial fue impresionante. Esa expansion fue en perjuicio de la libertad
de pueblos que se regian por su propia forma de organizacion social y politica, con
una identidad cultural e ideolégica caracteristica, ademas de actividades

econdémicas acordes a su ubicacion geografica.

A Los pueblos conquistados por Roma se les respeto su autonomia y raices
culturales, su Unica obligacion fue dar total obediencia a Roma, apoyo militar y
pagar sus tributos, convirtiéndose en municipios. Pues bien, “los investigadores
colocan el nacimiento o apariciéon del municipio, como forma de organizacion
politica, en Roma, hacia el afio 510 a.C., con Tarquino el Soberbio, cuando Sexto

Papyrio coleccioné y presenté un documento llamado Lex papiria o Papiriano.”®

El municipio tiene su origen en una tradicion politico-militar y fue un medio
de que Roma no absorbiera la carga de ocuparse de la gobernabilidad y sostén
econdmico de esos pueblos; finalmente su interés era obtener beneficios no
adjudicarse mas cargas. “La palabra municipio proviene del latin municipium,
conformado por los vocablos munio, que significa cargo, oficio, deber y también
funcién u obligacién de hacer algo; y de capio o capere, que significa asumir o

hacerse cargo.”®®

Fue una medida muy inteligente ya que de ese modo Roma no se veia con
el deber de formar una burocracia compleja para mantener esos pueblos

sometidos, sumandole que a Roma no le interesaba que esos pueblos se

% pérez Hernandez, José Francisco, op. cit., nota 21, p. 27.

2 Lépez Chavarria, José Luis, “Incidencias del Derecho Romano y el Calpulli azteca en el
municipalismo mexicano”, en Gonzélez Martin, Nuria (coord.), Estudios en Homenaje a Marta
Morineau, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006, t. I, p. 335.
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anexaran a la misma Roma, sélo era un interés territorial-agrario, militar y
econdmico. Conservarles su autonomia fue la mejor manera de satisfacer los

intereses latinos.

“Segun Ciceron, el municipio era, en Roma una ciudad que se gobernaba
por sus leyes y costumbres y gozaba del fuero de la vecindad romana™’. A ese
tipo de pueblos o ciudades sometidas, sea por pacto (socii) o por conquista
(deditti), se les denominé municipia, y se clasificé en tres tipos:

Los Municipia foederata eran ciudades libres que por pacto (socii) conocido
como foederata se anexaban a Roma, se les reconocia derecho de ciudadania
romana, gozaban de autonomia administrativa y politica, debian conservar un
ejército auxiliar para cuando el ejército romano lo necesitara, ademas de que
debian pagar tributo a Roma asi como acatar las érdenes que excepcionalmente
les diera. También se les conocié como optimo jure, al gozar de jus sufragi y jus

honorum.

“Las antiguas ciudades de los cumanos, los acerranos, los atellanos y los
tusculanos vecinos de los latinos, fueron los primeros en convertirse en
municipios, bajo pactos firmados con Roma. Aricini, Caerites y Anagnini pasaron

también a ser municipios por esa época.”?®

Los municipia socii eran pueblos sometidos por pacto, es decir, no fueron
conquistados militarmente, sino politicamente. Se les reconocian derechos civiles
como el ius commercii, tenian cierta autonomia, debian pagar tributo.
Excepcionalmente eran gobernados por un praefectus, el cual era designado por

Roma. En ese caso se les consideraba civitates sine sufragio.

2 Burgoa Orihuela, Ignacio, Derecho constitucional mexicano, 52 ed., México, Porrda, 1973, p. 870.
“8 | L6pez Chavarria, José Luis, op. cit., p.335.
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Finalmente, los municipia coercitia fueron pueblos sometidos militarmente,
perdian total autonomia, su religién, sus costumbres y su territorio, pasando a ser
propiedad de Roma. Su administracion era encargada a un praefectus elegido por
Roma. Debian pagar tributos especiales distintos a los anteriores municipia.

En la administracion municipal intervenian la curia a la cual le correspondia
la direccion del municipio, era su autoridad suprema conformada por los
denominados decuriones. Le seguian los ediles, que eran una especie de
vigilantes o supervisores, se encargaban de la seguridad, vigilancia en mercados y
cuidado de los edificios publicos. Los cuestores se ocupaban del erario municipal y
la actividad financiera. Los pontifices y augures se encargaron del culto municipal.
Los seviros augustales protegian y velaban por el respeto y practica al culto del
imperio. El defensor civitatis responsable de la proteccion de la plebe en contra de
injusticias y violencias.?® El cargo en la curia era vitalicio, y los deméas duraban un

ano.

El antecedente directo del municipio mexicano ciertamente estd en Roma.
Ya desde ese momento podemos encontrar distintas funciones y facultades que
hasta la fecha conserva. Es una organizacion politica dentro de una estructura
enorme, en ese momento imperial, hoy estatal. Su objetivo fue facilitar la
administracion publica, para que esa macro estructura se encargara de asuntos
gue requieran de su mayor atencion. Dos detalles interesantes son: que la
autoridad central excepcionalmente podia intervenir en su gobierno y que los
municipia debian pagar tributo a Roma, caracteristicas que hoy en dia se
mantienen bajo distintos contextos. Es necesario tener atencion en que el
municipio romano era una entidad politica mas poderosa que el actual municipio al
tener y sostener sus propias tropas para defender a Roma de las invasiones
extranjeros y tenerlo a disposicion para cuando le fuera requerido, asi como

sostenerse econOmicamente a si mismo, lo cual exigia al municipio una mejor

 bidem, p. 337
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administracién para cubrir ese enorme gasto, por lo gque una mala gestién era

notable.

1.2.1.3. Espafia

Espafia, al haber sido un territorio conquistado por Roma, conté con una
organizacion municipal. “Se consideré asi a Cadiz como el primer municipio
extraitalico fundado por Roma, a partir de lo cual, con posterioridad este privilegio
se extenderia a comunidades como: Urso (Osuna), Cartago Nova (Cartagena),
llichi (Elche), Augusta Emerita (Mérida), César Augusta (Zaragoza), Tarraco

(Tarragona).”

El Imperio Romano de occidente cayo en el 476 d. de C. como producto de
su inestabilidad politica interna y los excesivos gastos erogados para enfrentar las
invasiones extranjeras, siendo derrotado por los germanos. Ante la incapacidad de
los barbaros de mantener unido el territorio romano, viene una etapa de
desintegracion del mismo. Ello dejaria a la iglesia catdlica en una posicion
hegemonica para poder intervenir en la organizacion politica de los pueblos. Asi
es como inicia la Edad Media caracterizada por un sistema feudal y una
organizacion politica en reinados y principados autorizados por el papa.

La peninsula Ibérica pasaria a ser un territorio sometido por los visigodos,
qguienes influenciados por el interés de los germanos de mantener la organizaciéon
romana, conservan la figura del municipio pero sin ningun tipo de autonomia.
Desaparece la curia, para ocupar el cargo un gobernador que representaba al rey.
Por lo que respecta a las demés magistraturas, fueron conservadas. Como se dijo,
con la latente intervencién de la Iglesia en la politica. En ese contexto los
visigodos formaron dos instituciones municipales denominadas conventus publicus

victorinum y el placitum.

% pérez Hernandez, José Francisco, op. cit. nota 21, p. 32.
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El placitum era una organizacion colegiada de caracter judicial conformada
por hombres libres para resolver los conflictos surgidos en el municipio; podria
considerarsele un jurado popular. ElI conventus publicus victorinum también eran

un 6rgano colegiado pero con funciones administrativas.

En el siglo VIII los arabes con su fanatismo islamico y entrega militar
derrocaron al gobierno visigodo y conquistaron gran parte de la peninsula ibérica,
convirtiéndose en una nueva provincia del califato islamico, denominandola Al-
Andalus. Ese territorio era gobernado por un Emir, quien era la persona que
representaba al Califa, que en ese momento pertenecia a la dinastia Omeya y su
capital estaba en Damasco. En todo ese periodo la administracibn municipal
desaparecié como tal.

En el siglo VIII ante la caida de la dinastia Omeya por una revolucion
encabezada por la familia Abasi, Abd-al-Rahman | huy6 a Al-Andalus declarandolo
un emirato independiente del Califa Abasi, reconociéndolo sélo como autoridad
religiosa. De este modo, Cordoba se convertiria en la nueva capital de este joven

emirato.

Ser4 hasta el siglo X d. de C. en el que Abd-al-Rahman IlI, nieto del
fundador del emirato espafiol, declara a la peninsula Ibérica como el Califato de
Cérdoba, independizandose politica y religiosamente del califato instaurado en
Bagdaq. En este periodo “se unificod la administracion de las ciudades y los
pueblos, que fueron gobernados por agentes de los califas®, llamados Caides o
Alcaldis™?

%1 En realidad so6lo es un Califa, ya que el Califato era una organizacion politica islamica que
anadlogamente podria considerarsele un imperio o reinado, aunque propiamente no es asi, no
obstante, es la comparacion mas sencilla.

% Ochoa Campos, Moisés, op. cit. nota 20, p. 79.
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El profundo arraigo de la idea del municipio haria que las distintas
comunidades municipales se unieran para la reconquista de su territorio. Cada
municipio se organizd militarmente para contener a los arabes y los reyes
comenzaron a otorgar privilegios denominados fueros municipales o cartas
pueblas, que eran documentos que les reconocias diversos derechos a los
ocupantes de los territorios ganados a los arabes. Este proceso de independencia
concluiria en el afio 1031 d. de C.

De este modo, se conformaria el reinado de Ledn, en el que se cred el
concilium del que a su vez surge el concejo municipal el cual era politicamente y
administrativamente autébnomo del rey, cuyas decisiones se conocian como
Ordenanzas. A la par surgen los alcaldes y el judex, quienes eran elegidos por la

asamblea de vecinos para ejercer funciones jurisdiccionales.

Cada Concejo Municipal tenia sus leyes propias y sus magistrados.
“Habia dos clases de concejos, el primero que se convocaba al son de la
campana, en el que disfrutaban de voz y voto todos los aforados y en él se
discutian en asamblea general los negocios de interés local, se
inspeccionaba la administracién y elegianse los magistrados por mayoria de
sufragios; el otro Concejo, estaba compuesto por los funcionarios que
ejercian cargos publicos por eleccion de los vecinos”. El primero recibio el
nombre de Cabildo Abierto. El segundo, fue el Concejo Municipal o Cabildo

Secular, finalmente llamado Ayuntamiento.®

A la par de los Concejos Municipales se fueron formando los feudos que
daba el reinado como premio a los caudillos que enfrentaban a los arabes. No
obstante, como es comun en la historia, estos caudillos movidos por la obsesion
de tener el poder, comenzaron a llevar acciones que atentaban contra la

estabilidad municipal, sobre todo de naturaleza patrimonial. Dada la actuacion del

% Ibidem, p. 80.
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municipio en esa etapa de independencia, en 1020 Alfonso V dict6 la ley llamada
Fuero de Ledn con la que se garantizé la existencia del municipio al reconocérsele
a sus gobernados igualdad, garantias judiciales, libertad de comercio, se les
permitia tener su propia fuerza armada e imponia limites a la corona. Este mismo
proceso se siguid en el reinado de Aragén respetando tanto reyes como nobles la
autonomia administrativa municipal que se iba construyendo con los distintos

fueros emitidos.

El notable fortalecimiento de los municipios siguié alarmando a los sefiores
feudales y a los nobles, por lo que entre los siglos X a XlIl se tomaron medidas
para debilitar al municipio y comenzar a centralizar el poder. Asi en 1348 Alfonso
X, el Sabio, suprimié todos los fueros municipales mediante la Ley de las Siete
Partidas. En 1396 Enrique Il de Castilla y Ledn impuso a los municipios

supervisores llamados corregidores con lo cual les quité su autonomia.

Lo anterior gener6 una serie de levantamientos de grupos conocidos como
comuneros, quienes el 31 de octubre de 1520 declararon la guerra contra el rey
Carlos V, quien saldria victorioso sobre ellos y someteria totalmente a los
municipios. Este proceso fue cerrado con la bula papal Inter catera, con la cual el
papa Alejandro VI concedi6 a los reyes catdlicos el reconocimiento para formar el
reino de Espafia y el comienzo de un poder centralizado; lo que significaria una

decadencia del municipio en Espafa, mientras que en América este resurgiria.

1.2.2. El municipio en el contexto contemporaneo

En este tema se analizaréa la estructura del municipio en Alemania, Estados
Unidos de América e Inglaterra, con fines comparativos. Este trio fue seleccionado
bajo distintos criterios, pero que finalmente son trascendentes en esta
investigacion. Alemania se elige por ser un pais cuyo sistema juridico es parecido


http://www.novapdf.com/

42

al mexicano, al encontrarse en un federalismo republicano fundamentado en una

constitucién rigida y ser miembro de la Comunidad Europea.

Estados Unidos de América se eligi6 por las constantes relaciones
econdmico — politica que sostiene con México. Ademas de ser el pais con una
mayor antigiledad en su tradicion federalista, cuyos ideales tomé Alexis de
Tocqueville para proponer un sistema federal en los paises Latinoamericanos.

En cuanto a Inglaterra, su estudio se hace por tener un sistema politico y
juridico totalmente diferente a México. Se rige por una Monarquia parlamentaria
bajo el sistema juridico anglosajon commonwealth, que contrario al sistema
romanista - positivista mexicano, es muy flexible, cercano a un realismo juridico y

un tanto mas alejado de un iuspositivismo.

1.2.2.1. Alemania

Alemania es un pais atractivo en cuanto a su estudio porque en un periodo
menor a cien afos vivib muchas transformaciones politicas. Desde la llegada del
kaiser Otto Von Bismarck el pufio de hierro; el intento de instaurar una
democracia; la sorpresiva entrada del nacionalsocialismo; la division en dos
territorios y finalmente la unificacion de Alemania bajo una Federacion
democratica. Es claro que cada etapa generd constantes cambios en el papel que

jugaba el municipio.

Pues nuestro estudio del municipio (Gemeinden) en Alemania inicia con
Karl Freiherr Von Stein (1757-1831) quien fue el primer ministro en Prusia en
1807. En 1808 emiti6 una ordenanza municipal con la cual cre6 un excesivo
control sobre el municipio y otorgd cargos honorificos dentro de la administracion
municipal. Cre6 una asamblea municipal que era elegida por los gobernados, ésta
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a su vez, elegia un Consejo Municipal encabezado por un alcalde y reconocié una

autonomia municipal relativa.

Resulta curioso el sistema democrético implantado por von Stein: “A pesar
de que —en comparacion con el feudalismo— los ciudadanos tenian muchos mas
derechos, las Ordenanzas de von Stein todavia no eran democraticas. En los
municipios solo tenian derecho a voto aquellos ciudadanos que eran propietarios
de tierras, de una fabrica o que pagaban una determinada cantidad de

impuestos.”*

Quiza esa limitacion al voto universal se podria considerar un
rompimiento de la democracia, no obstante, considero que si es una democracia
con una modalidad de restriccién del voto que se sumé al requisito de ciudadania;
tales restricciones dejan entrever que el interés era que sélo votaran aquellas
personas que realmente estaban vinculadas a su pais, mas alla de la sola

residencia. Fue en 1918 cuando se instald el voto universal en sentido estricto.

Siguiendo Alemania su curso natural, llegaria a sus entrafias el
Nacionalsocialismo como una respuesta y necesidad para estabilizar la
preocupante situacion econdmica que Alemania vivid por la crisis de 1929. En
1933 Hitler seria canciller y en 1934 fue democréaticamente electo como presidente
de Alemania, que convertiria en el Ill Reich. Esa transformacion romperia con el
sistema democratico y republicano. En efecto, en 1935 el municipio se vio
modificado al regirse por una ley de alcance nacional denominada Ley de los
Municipios, que se justificaba en el sistema centralista y concentracion de poder
sobre el Furher propugnando desde su libro Mein Kampf.

La representacion electoral fue sustituida por la representacion
corporativa o gremial, el &mbito competencial municipal se redujo

sustancialmente y se dispuso el nhombramiento del alcalde y del

3 Mensing Friedhelm y Nagelschimitz Helmut, “El Autogobierno Municipal en la Republica Federal
de Alemania”, trad. Riccken-Chavarria, Inés, Gaceta Mexicana de Administracién Publica Estatal y
Municipal: los gobiernos locales en la perspectiva internacional, México, nim 53, 1996, p. 69.
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Consejo Municipal por el Estado y el partido. La Ordenanza
Municipal de 1935 estableci6 por primera vez un Derecho municipal
uniforme para todo el imperio alemén, asi como para los Estados

que se fue anexionando.*

Después de una cruenta batalla, en la que se unieron todas las potencias
occidentales para destruir el régimen nacionalsocialista, Alemania fue repartida
entre los paises capitalistas y el régimen stalinista. Los primeros reorganizarian a
la Alemania Federal y los segundos a la Alemania Demoécrata. EI municipio
practicamente desapareceria en la Alemania socialista al implantarse un gobierno
centralista, en cambio, en la Alemania Federal Inglaterra reorganizaria los érdenes

de gobierno, con lo que se retom6 el municipio autbnomo.

Fue entre 1967 a 1978 donde comenz0 a reconsiderarse la importancia del
Gemeinder para reasignarle la prestacion de servicios publicos fundamentales
para la poblacion, como la construccion de carreteras, hospitales, colegios,
centros deportivos, potabilizacién del agua y demas. Todas esas funciones fueron

legisladas por los Lander sin permitir la intervencion de la Federacion.

Al unificarse las Alemanias esta se organizaria en una Federacion del

siguiente modo:

En general, en Alemania existen dos niveles de
administracion estatal: la Federacion y los lander. Los municipios
forman parte de los lander; no obstante, su derecho de
autogobierno esta garantizado por la Ley Fundamental. El articulo
28, apartado 1, dice: En los lander, distritos y municipio, el pueblo

deberd tener una representacion surgida del sufragio universal,

% Diez Sastre, Silvia (coord.), Gobiernos locales en Estados federales y descentralizados:

Alemania, Italia y Reino Unido, sin traductor a la vista, Cataluiia, Espafia, Con(textos) A/12, 2010,
p.42.
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directo, igual y secreto. Ademas en el apartado 2 “se garantiza a
los municipios el derecho de resolver, bajo su propia
responsabilidad y de acuerdo con las leyes, todos los asuntos de la
comunidad local”. Este derecho de autogobierno se plasma en:

e La autonomia en materia de personal [...]
e La autonomia financiera [...]

e La autonomia organizativa [...]

e La autonomia juridica [...]

e La autonomia fiscal [...J*

Algunas caracteristicas de la democracia municipal alemana es que esta
regulada la iniciativa ciudadana, el plebiscito y el referéndum. En cuanto a su
estructura politica cuenta con una corporacion, pleno o asamblea municipal, que
es un oOrgano colegiado competente para resolver todos los asuntos
administrativos y politicos del municipio, cuyas propuestas de solucién son
propias, formuladas por la administracion o por la participacion ciudadana.
Asimismo, éstas son las encargadas de dirigir la administracién y comisiones
especializadas en temas municipales. Quien encabeza todos los 6érganos

anteriores es el Alcalde elegido democraticamente.

Los municipios se agrupan en federaciones cuya funcién es “representar a
los ciudadanos frente al gobierno federal en el Bundestag, en el Bundesrat, en
organizaciones, federaciones, etc., y defender sus intereses.”’ Este tipo de
organizacion permite a los municipios contar con un mayor peso politico, e
inclusive, fortalecer su autonomia. También encontramos organizaciones
supramunicipales, aunque mas vinculadas con la organizacion ciudadana

conocidas como Kreise.

% Mensing Friedhelm y Nagelschimitz Helmut, op. cit., nota 16, p. 72.
" Ibidem, p. 78.
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En cuanto a su autonomia financiera o hacendaria, el Gemeinder cobra sus
propios impuestos, colabora con los lander y la Federacion para la recaudacion
fiscal; anualmente se realiza una compensacion presupuestal entre la federacion,
los lander y los municipios; entre los lander, y, entre los mismos municipios dentro
de un mismo lander, el cual es resultado del volumen de los ingresos obtenidos en

conjunto.

Actualmente con el fortalecimiento de la Union Europea el municipio aleman
se ha visto debilitado por el fuerte peso politico de los érganos comunitarios
econdmicos europeos, a pesar de que en el articulo 3.2 bis establece el respeto a
las estructuras politicas de cada pais miembro:

La Unidn respetara la igualdad de los Estados miembros
ante los Tratados, asi como su identidad nacional, inherente a las
estructuras fundamentales politicas y constitucionales de éstos,
también en lo referente a la autonomia local y regional. Respetara
las funciones esenciales del Estado, especialmente las que tienen
por objeto garantizar su integridad territorial, mantener el orden
publico y salvaguardar la seguridad nacional. En particular, la
seguridad nacional seguira siendo responsabilidad exclusiva de

cada Estado miembro.

Hay una constante injerencia en la actividad administrativa y econémica del
municipio por parte de los 6érganos comunitarios, bajo el argumento de que su
competencia se suple en beneficio de la comunidad europea, sobre todo en temas
de comercio, contrataciones, libertades y derechos fundamentales. Esto ha
provocado alarma en los gobiernos municipales que ven un panorama en que los
gobiernos municipales serdn centralizados. Este es un aspecto muy importante
gue debemos contemplar para las perspectivas del municipio mexicano y que

necesariamente seran abordadas en el dltimo capitulo de nuestra investigacion.
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En cuanto al futuro de municipio alemén, se han hecho planteamientos de

las ideas del New Public Management:

“Este modelo fue propuesto en 1993 por la Reunién de los Municipios para
la Simplificacién Administrativa. A partir de este modelo se crea el concepto de la
Administracion municipal como “empresa prestadora de servicios”, las
prestaciones administrativas como “productos” y las relaciones entre la
Administracion y los ciudadanos como relaciones de clientela. Se pretende
construir una estructura descentralizada tanto desde el punto de vista de su

direccién como de su organizacién, de caracter similar a la de una empresa.”®

1.2.2.2. Reino Unido

Su nombre oficial es Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte,
histéricamente compuesta por las naciones de Escocia, Inglaterra, Irlanda del
Norte y Gales. El municipio aparece formalmente en el afilo de 1835 con la
Municipal Corporations Act. Previamente los gobiernos locales eran los condados,
ciudades y parroquias, asi como, autoridades locales que representaban
directamente a la corona. Todos estos realizaban funciones administrativas, ya

que las decisiones politicas eran tomadas solo por el parlamento.

Con la Municipal Corporation Act se le permite a algunos ciudadanos
(residentes y contribuyentes) elegir directamente a los representantes de los
gobiernos locales, no obstante, no se les reconoce autonomia alguna, ya que el
Parlamento es quien tomaba toda decision politica o econ6mica. En 1888 se
crearon los gobiernos locales denominados consejos condales (County Council).

% Diez Sastre, Silvia (coord.), op. cit., nota 36, p. 47.
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En 1929, se crearon los grandes municipios y los pequefios municipios, definidos
segun su territorio y poblacién, que a su vez estaban dentro de los condados, que

seria el equivalente a una entidad federativa en México.

Los municipios siguen careciendo de autonomia, pero ésta vez, en razén de
que los condados intervenian directamente sobre los mismos. Después de la
Segunda Guerra Mundial, el parlamento realizé diversas modificaciones en la
organizacion politica del Reino Unido mas que nada territoriales, pero que en

esencia conservaria el municipio, pero clasificado en municipios urbanos y rurales.

En 1998 como producto de los conflictos politicos entre la corona y las
demas naciones que integran al Reino Unido, se cred la Devolution Acts, con la
cual se le permitio a Escocia, Gales e Irlanda del Norte, contar con gobiernos
locales propios. Esto ha repercutido en que la organizacién administrativa de cada

region difiere de la otra, lo cual incluye la organizacion municipal.

El Reino Unido tiene un proceso de descentralizacion
regional extremadamente asimétrico, no hay dos regiones
autonomas que tengan el mismo régimen legal. Cada una esta
constituida por su propia legislacion en el Parlamento de
Westminster o por acuerdos especiales en los peores casos como
el de la Isla de Man. Ello refleja diferencias sociales basicas (por
ejemplo Escocia tiene una sociedad civil altamente desarrollada y
buscaba un alto grado de autonomia; las regiones inglesas no
tienen sociedades civiles relevantes y no han montado camparfas

fuertes en pro de altos niveles de autonomia).*

% Greer, Scott, Estudio comparado sobre los techos competenciales: Reino Unido, Universitat
Pompeu Fabra Barcelona, consultado en 13 de octubre de dos mil trece, p. 3,
http://www.upf.edu/obsei/_pdf/doc_sostres_uk_es.pdf
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A pesar de las anteriores divergencias, todos los municipios tienen el claro
objetivo de cumplir de forma eficiente con los servicios publicos basicos, los

cuales, son evaluados por el gobierno central britanico.

Para el cumplimiento de esta funcion, el Gobierno britanico
establece un catalogo de “estandares” de calidad en los distintos
servicios locales, que han de cumplirse necesariamente por los
distintos Entes Locales (y de los cuales depende también su
financiacion). En términos juridico-politicos, esta politica de Best
Value supone una restriccién considerable de la autonomia local,
en la medida en que los gobiernos municipales y condales actian
como 6rganos de cumplimiento o ejecucion de los objetivos de
calidad y eficiencia (en los servicios locales) fijados por el Gobierno

britanico.*

Previo a continuar con el analisis de la organizacibn municipal actual en
Reino Unido, es importante precisar que Reino Unido es un Estado unitario o
centralista, aunque ello no ha impedido que se les otorgue ciertas prerrogativas de
autonomia a Gales, Irlanda del Norte y Escocia. La soberania recae en la Reina y
el Parlamento, correctamente denominado Parlamento de Westminster. No cuenta
con una constituciéon federal, pero los estatutos y acuerdos que emite el
Parlamento de Westminster hacen las veces del orden constitucional. Ambas
normatividades so6lo pueden ser modificadas por el Parlamento de Westminster.
Contrario a ello si existen constituciones locales formalmente escritas en los
Estatutos de Westminster para Irlanda del Norte, Escocia y Gales; ello debido a

gue se les ha reconocido cierta autonomia.

“ Diez Sastre, Silvia (coord.), op. cit., nota 36, p. 384.
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Por la tradicion la Reyna designa al Primer Ministro, pero ello sélo en
apariencia, porque es bien sabido que por la presién politica quien otorga ese
cargo es el Parlamento.

Regresando a los gobiernos locales, particularmente el municipio, hasta la
fecha a éste no se le reconoce autonomia, porque Unicamente se les concibe
como unidades administrativas-organizativas y prestadoras de servicios publicos.
A pesar, de que al trio de Gales, Irlanda del Norte y Escocia se les ha reconocido
autonomia, éstos han mantenido la tradicién centralista, por lo que intervienen
directamente en la administracion municipal, y en el mismo grado, lo hace el

gobierno central.

Lo anterior no implica que el régimen municipal no sea importante para la
organizacion inglesa. Por el contrario, el municipio se ha vuelto clave para el
Parlamento, convirtiéndose en un elemento esencial para que el gobierno central
cumpla con la prestacién del servicio publico. No obstante, politicamente se han
dado diversas discusiones sobre la posibilidad de otorgarle autonomia a los
municipios. Producto de ello fue la presion ejercida para que el Parlamento
aceptara suscribir la Carta Europea de la Autonomia Local (CEAL) en 1998. Sin
embargo, la consecuencia de ese documento fue darles autonomia a los
gobiernos de Gales, Irlanda del Norte y Escocia; quedando expresamente
excluidos los municipios a los cuales constantemente se les han impuesto
mayores limitaciones que lo alejan de obtener su autonomia, pero que se sopesa

con los procesos democraticos para la eleccién de alcalde.

La organizacién municipal difiere entre Inglaterra, Gales, Escocia e Irlanda
del Norte, en razéon de la autonomia y la creacién de sus propios parlamentos
locales. No obstante, ello no implica que el Parlamento de Westminster no pueda
intervenir en su organizacion, inclusive puede modificarlo sin ningun obstaculo.
“Todas las municipalidades en cualquiera de las areas —Inglaterra, Irflanda del

Norte, Escocia y Gales- estan sujetas al mismo régimen. Irlanda del Norte y
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Escocia puede establecer su propio régimen; Gales debe trabajar también con la

legislacion "primaria” de Westminster.**

En cuanto a la organizacion local, existen dos tipos de organizaciones. Un
sistema mixto, en el cual en algunas ciudades conviven el condado y el municipio,
cada uno representado en sus respectivos concejos; el sistema es un gobierno
unitario, es decir, no existe el condado ni el municipio, sino que una autoridad
central cumple con las dos competencias. Estas son denominadas Metropolitan
Authorities que gobiernan en los Metropolitan Districts, Metropolitan Boroughs o
City Councils, de los cuales hay 36 en Inglaterra. Y las Welsh Unitary Authorities

en Gales, el cual se encuentra organizado de ese modo en todo su territorio.

En el sistema bi-competencial el municipio y el condado conviven
armonicamente. Comparten la responsabilidad de prestar los servicios publicos.
“Los condados prestan algunos servicios (educacién, servicios sociales,
estandares comerciales, etc.), cerca de un 80% del total, y los municipios prestan

otros (vivienda, medio ambiente, etc.)”.*?

Los concejos son los 6rganos de gobierno de las autoridades locales, tanto
condales como municipales, que son precedidos por un alcalde. El concejo es
elegido por el voto popular. En lo que se refiere al alcalde existen tres métodos
para su designacion. En el primero denominado mayor and cabinet executive, el
alcalde es elegido por votacion popular, y éste tiene la posibilidad de nombrar a
dos o0 mas concejales para formar el ejecutivo. En el segundo sistema - el cual se
aplica en la mayoria de los municipios — es conocido como leader and cabinet
executive, el alcalde (executive leader) es elegido por el Concejo y éste a su vez
selecciona a dos 0 mas concejales para formar asi el ejecutivo. En el mayor and

council manager executive el alcalde es elegido por voto popular y el Concejo le

*! Greer, Scott, op. cit., nota 40, p. 11.
*2 Diez Sastre, Silvia (coord.), op. cit., nota 36, p. 398.
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designa un profesional como asistente (council manager) para formar parte del

ejecutivo.

Los érganos anteriores estan a cargo de la administracion municipal. Se les
reconocen facultades reglamentarias, pero ello no implica una autonomia
normativa porque esa facultad les es delegada por el Parlamento y se encuentra
limitada a las disposiciones que emita el Parlamento, ademas de que este puede
discrecionalmente abrogar o reformar los reglamentos que ha emitido el concejo
municipal. En relacion a la prestacion del servicio publico, el sector privado tiene
una gran intervenciéon en su prestacién, de modo que el municipio ha dejado de
prestar servicios directamente, convirtiéndose en mero administrador de los
recursos para pagar a los prestadores del servicio. Por ultimo, los gobiernos
carecen de total autonomia financiera, asi que los ingresos que le corresponden a

cada municipio es el que la Tesoreria Central les designe.

1.2.2.3. Estados Unidos de América

Esta constituido en una Republica Federal, la cual adopté desde el
momento de su independencia en 1789. Este pais es producto de la unién de 13
colonias, por ello la necesidad de constituirse en un estado descentralizado,
aunado a que un motivo de su independencia fue el descontento por el

centralismo impuesto por la corona inglesa.

Territorialmente se compone de 50 estados, un distrito federal, dos estados
asociados (commonwealths), que son Puerto Rico y Northern Marianas y un

estado libre asociado denominado Micronesia.

Cuenta con una constitucion formalmente escrita que se compone por 27
enmiendas que contienen los derechos fundamentales reconocidos a los

ciudadanos norteamericanos, asi como, algunas disposiciones esenciales sobre
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su organizacion politica. Pero constantemente se va construyendo mediante la
interpretacion que realiza la Suprema Corte. Los estados cuentan con sus propias

constituciones, naturalmente, deben estar en armonia con la constitucion federal.

Su forma de gobierno es democratica, aunque generalmente la voluntad de
los estados mas grandes se impone a los de menor tamafio, dado que los votos
no son personalizados, sino que se contabilizan en bloques. Cada estado es
representado por dos Senadores, por lo que, en total hay 100 senadores.

El régimen municipal no esta expresamente reconocido en la Constitucion
Federal. Por ello, su reglamentacion y organizacion le compete a cada estado,
considerandose a ambos como gobiernos locales. “El territorio de los Estados
Unidos de América incluye en su estructura la institucion identificada como county
o condado, que al ser figura de un sistema consuetudinario incluye diversas
formas establecidas en los territorios con poblacién de origen diverso.”® Existen
30,944 gobiernos locales, que se constituye por 19,492 gobiernos municipales
(municipal government), 16,519 municipios (townships) y 3,033 condados
(county)* -la diferencia entre el municipal government y el townships es que los

ultimos tienen poblaciones mas pequefas-.

De este modo tenemos que los niveles de gobierno en los Estados Unidos
son el gobierno estatal, gobierno de los condados y gobiernos municipales, que
pueden ser denominados como ciudades, pueblos o pequefias localidades. No
obstante la anterior clasificacion, el nivel de gobierno que mas se asemeja al
municipio mexicano es el condado. Empero, ambos niveles de gobierno se

organizan de un modo muy parecido.

3 pérez Hernandez, José Francisco, op. cit., nota 21, p. 41.

* Number of Municipal Governments & Population Distribution, en National League of Cities,
consultado en 13 de octubre de dos mil trece, http://www.nlc.org/build-skills-and-
networks/resources/cities-101/city-structures/number-of-municipal-governments-and-population-
distribution
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El municipio tiene poblaciones muy pequefias que oscilan entre los 10,000 y
100,000 habitantes. El township tiene poblaciones mas pequefias, pero sus
funciones son las mismas que el municipal government. Se organizan en base a
una carta municipal que es “el documento legal que define la organizacién,
facultades, funciones, y procedimiento esenciales del gobierno de la ciudad. La
carta también detalla la forma del gobierno municipal, del cual hay cinco formas
histéricas: consejo-administrador, consejo-alcalde, comision, junta municipal y

junta municipal representativa.”

El consejo-administrador es la forma mas utilizada, el consejo es elegido
democraticamente y el alcalde se elige de entre los miembros del consejo. En el
sistema consejo-alcalde, tanto el alcalde como el consejo son elegidos
democraticamente; cada legislacion determinara si el alcalde tiene mas peso que
el consejo (strong mayor) o si este es inferior al consejo (weak mayor). En el
sistema de comisién mediante votaciones ciudadanas se elige un comisionado
para cada area especifica (seguridad, educacién, agua, salud, finanzas). En la
junta municipal todos los gobernados se retnen y toman las decisiones mediante
votacion, eligiendo a la persona para ejecutar esa decision. En la junta municipal
representativa los ciudadanos eligen a las personas que los representaran en la

junta municipal.

La X enmienda reconoce autonomia (home rule) a los estados al sefialar

gue : “Las atribuciones que la Constitucién no ha delegado a los Estados Unidos ni

*® Forms of Municipal Government, en National League of Cities, consultado en 13 de octubre de
dos mil trece, http://www.nlc.org/build-skills-and-networks/resources/cities-101/city-
structures/forms-of-municipal-government.

El texto original es el siguiente: A municipal charter is the legal document that defines the
organization, powers, functions, and essential procedures of the city government. The charter also
details the form of municipal government, of which there are historically five forms: council-
manager, mayor-council, commission, town meeting and representative town meeting.
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prohibido a los Estados, quedaran reservados a los Estados respectivamente o al
pueblo.” De este modo, la autonomia estatal se encuentra expresamente
reconocida, no asi la del condado o la municipal, y ello se explica porque los
condados, en los primeros siglos de existencia de los Estados Unidos de América,
fueron creados como unidades administrativas para facilitar la labor de los
estados. Fue a partir de la Segunda Guerra Mundial que se les otorgd autonomia
para cumplir con la prestacién de servicios publicos y la posibilidad de generar

ingresos.

Terminada la Segunda Guerra Mundial, tanto en el condado como en el
municipio, para erradicar la corrupcion y el clientelismo politico, se implemento el
city management, que consiste en un sistema publico de carrera basado en el
concurso para adquirir algiin puesto publico, la proteccién de buenos empleados y
se definid un sistema de sueldos. Se cred la figura del gerente municipal cuya
funcién es la administracion de los servicios publicos que presta el municipio o el
condado y la administracién interna de la institucion, de este modo, se evita que
tenga compromisos o presiones por los partidos politicos. Carece de funciones
politicas, pero cuenta con voz ante el consejo para emitir sus opiniones sobre
ciertos temas que se estén discutiendo. No obstante, debe acatar las decisiones
tomadas por el Consejo.

En México esta figura ha operado, bajo caracteristicas
locales, en Tijuana, Baja California y en la delegacion Miguel
Hidalgo (del Distrito Federal) como Gerente Delegacional. En
Texcoco, Estado de México, existe pero con funciones y alcances
limitados aunque apunta a su implementacion. En algunos

municipios se ha debatido intensamente su adopci6n.*

*® Taller de "EI Administrador Municipal" (City Manager), ICMA University, consultada en 14 de
octubre de 2013,
http://www.icmala.org/index.php?option=content&task=blogcategory&id=78&idpare
nt=230&ltemid=221
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1.3. El municipio en México

El municipio se instauré en México con la imposicién de la Nueva Espafia.
Previamente dominaban los mexicas desde el centro del pais hasta Centroamérica
y mantenian relaciones comerciales con Sudameérica. La organizacion social era
escalonada-clasista, centralista y unipersonal. Quien gobernada era el Tlatoani,

quien era un lider religioso, politico y militar.

A la organizacion politica que adoptaron se le conoce como calpulli, cuya
cabeza era el tlaotani, le seguia el teachcauh (administrador general), tequitlatos o
capataces, después los calpixques que recaudaban tributos y los tlacuilos o

escribano, que eran los cronistas del calpulli*’

El calpulli era el sitio ocupado por un linaje, es decir, por un
grupo de familias emparentadas por lazos de consanguinidad, cuyo
antepasado divino o nagual era el mismo. Por ello cada calpulli
tenia un dios particular, un nombre y una insignia particular, y lo
gue para nuestro objeto tiene mayor significacion, un gobierno

también particular.*®

Es cierto que el calpulli fue una forma de organizacién politica, no obstante,
desde punto de vista muy particular no podemos equipararla a un antecedente del
municipio. Sus responsabilidades, funciones y organizacion como haber tenido a
su cargo el ejército, el culto, ademas de ser un gobierno que pretendia ser
soberano, denotan que fue una forma pre-estatal, mas no pre-municipal. Por ello,

es incompatible como antecedente del municipio, hegandome a coincidir con

*" pérez Hernandez, José Francisco, op. cit., nota 21, p. 52.
*® Ochoa Campos, Moisés, op. cit. nota 20, p. 33.
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Ochoa Campos gue sea un antecedente del municipio; adhiriéndome a la opinién
de los Doctores Pérez Herndndez y Renddn Huerta.

1.3.1. La Nueva Espafia

Con la llegada a América por parte de Cristobal Col6n en 1492, la corona
espafola comenzé a organizar una serie de expediciones de exploracion en el
territorio americano. En 1511 se organizé una expedicion militar encabezada por
Diego Velazquez quien era acompafiado por Hernan Cortés como su secretario.
Esta expedicién concluiria con la conquista del territorio cubano y la instauracion

de un gobierno subdito de los reyes catdlicos.

En 1518 el gobernador Diego Veladzquez decidié revocar el cargo de
general a Hernan Cortés para la inspeccion de las nuevas tierras (México). No
obstante, en 1519 en compariia de 508 soldados, cien marineros, 16 caballos, 11
navios grandes, 32 ballesteros y 13 escopeteros, Cortés salié de Cuba antes de

gue se le destituyera.

Llegé a Cozumel, de ahi partié al rio Grijalva, después de atravesarlo llegd
a Tabasco, sometiendo a las pequefias tribus que ocupaban ese territorio.
Posteriormente partieron a San Juan de UlGa, en seguida arribarian a lo que hoy
es el Estado de Veracruz. A lo largo de su campafa algunos pueblos fueron
militarmente sometidos, inclusive casi destruidos; ese temor provocéd que los
siguientes pueblos — totonacas — decidieran aliarse a Cortés, declarando su

insubordinacion a Moctezuma, quien era el tlatoani en la Gran Tenochtitlan.

Con esa ayuda tan presta acordamos de fundar la Villa Rica
de la Vera Cruz, en unos llanos, media legua del pueblo, que
estaba como fortaleza que se dice Quiauiztlan, y trazada iglesia y

plaza y atarazanas, y todas las cosas que convenian para ser Vvilla,
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e hicimos una fortaleza y desde en los cimientos, y en acabarla de
tener alta para enmaderar y hechas troneras y cubos vy
barbacanas.*

Fue el 22 de abril de 1519 cuando la Villa Rica de la Vera Cruz se fundo
como primer municipio en la Nueva Espafa. Su objetivo fue principalmente militar,
por un lado, fue para llevar a cabo alianzas con los pueblos sometido por
Tenochtitlan; por otro lado, para contener los enfrentamientos militares con Diego
de Veladzquez.

La Villa Rica de la Vera Cruz se instaur6 en nombre y representacion de la
corona espariola. Cortés fue nombrado general y justicia mayor; nombré alcaldes,
regidores, procurador, alguacil, escribano y todos los demas cargos del cabildo.
Una vez que ocuparon el cargo, autorizaron a Cortés la conquista de las nuevas
tierras, es decir, quien autorizé la conquista no fue la corona espafiola, sino un
municipio®. Con el avance del ejército de Cortés fueron conquistados nuevos
pueblos, algunos pacificamente otros militarmente y ahi fueron instaurados
gobiernos locales a la forma municipal. Uno de ellos fue el municipio de Coyoacan
“sitio cercano a la Gran Tenochtitlan, donde, fiel a su costumbre de buscar
seguridad juridica y politica, lleva a cabo la fundacién y ereccion del ayuntamiento
respectivo el 13 de agosto de 1521

De este modo en México se implanté el municipio como ayuntamiento y
cabildo, bajo un sistema centralizado por la corona espafola ante su desconfianza

por los nuevos grupos de poder que surgian en este territorio americano. Las

* Diaz del Castillo, Bernal, Historia Verdadera de la Conquista de la Nueva Espafia, 202 ed.,
México, Porrda, 2002, p.81.

Ochoa Campos, Moisés, “Evolucion del municipio mexicano”, Gaceta Mexicana de
Administraciéon Pudblica Estatal y Municipal: Los gobiernos locales en la perspectiva internacional,
México, nimero 53, 1996, p. 25.

*! pérez Hernandez, José Francisco, op. cit., nota 21, p. 61.
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ordenanzas municipales debian ser aprobadas por la corona espafiola, y
posteriormente también debian ser confirmadas por el virrey. Esa centralizacion
genero diversos problemas con el municipio debido a la distancia entre éstos y la
corona espafola, que repercutid en una deficiente administracion y altos niveles

de corrupcion.

“El ayuntamiento y el cabildo constituian la base de la pirdmide
administrativa, social y politica de la Colonia, y su importancia descansaba en el
hecho de que era la Unica institucion en donde criollos y mestizos podian medir su
influencia y poder politico.” Los puestos en el municipio colonial eran designados
mediante elecciones de los habitantes del municipio. Posteriormente, comenzaron
a venderse y heredarse, con la finalidad de que esos puestos sélo los ocuparan
espafioles naturales; sin embargo, fue un craso error cometido por la corona
espafiola, ya que con el afan de limitar la participacién democratica de los nativos

y criollos, dieron inicio a un proceso de criollizacion del municipio.

El espafiol natural compraba el cargo de edil, y lo heredaba a su hijo que
ya era un criollo por haber nacido en la Nueva Espafia. Esto repercutiria en la vida
de los criollos al tener una intervencién directa en la vida politica de la Nueva
Espafia y con el tiempo fueron haciéndose de mayor poder politico, que al final fue

un elemento mas que permitio la independencia.

En 1808 Napoleén Bonaparte sometié a Espafia e impuso como nuevo rey
a su hermano José Bonaparte conocido como Pepe Botella, se crearon las
prefecturas como un poder intermedio entre el virrey y el ayuntamiento, con lo

cual, el ayuntamiento se vio debilitado.

2 Flores Caballero, Romeo, El municipio: colonial y republicano, Gaceta Mexicana de

Administracién Publica Estatal y Municipal: Los gobiernos locales en la perspectiva internacional,
México, nimero 53, 1996, p. 19.
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Entre otras razones, la anterior generd descontento entre los criollos
guienes ya habian acumulado un considerable poder politico y econémico. Ante
esas circunstancias el gobierno francés fue desconocido mediante el Acta del
Ayuntamiento de México. Esto conllevaria a las cruentas batallas que en un inicio
s6lo tenian por objeto obligar a la familia Bonaparte abdicar la corona y con el
tiempo tomaria un rumbo distinto hacia la exigencia de formar una Nacion

independiente.

Ante la ocupacion francesa, los espafioles liberales se organizaron para
combatir el gobierno francés. En 1810 se reunieron en Cadiz, territorio que adn no
era ocupado por las tropas francesas. En esa reunion se decidié hacer una nueva
Constitucion cuyo objetivo fuera limitar el poder del monarca, abolir el feudalismo,
reconocer igualdad entre los americanos y espafioles, asi como, la desaparicion

de la inquisicién.

En 1812 fue publicada la Constitucion de Cadiz con una clara tendencia
liberal, cuyo nombre correcto es Constitucién Politica de la Monarquia Espariola.
Se compone de 10 titulos y 384 articulos. Se incluye la soberania nacional, se
limita a la monarquia, reconoce al catolicismo como religion oficial, divide los
poderes, establece los derechos y obligaciones de los ciudadanos. En su articulo

309 reconocié la existencia de los ayuntamientos:

Articulo 309. Para el gobierno interior de los pueblos habra
ayuntamientos compuestos O alcaldes, los regidores y el
procurador sindico, y presidios por el jefe politico donde lo hubiere,
y en su defecto por el alcalde 6 el primer nombrado entre éstos, si

hubiere dos.>®

*% Gonzélez Oropeza, Manuel, et. al., Constitucién Politica de la Monarquia Espariola: Cadiz 1812,
México, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, 2012, p. 165.
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El ayuntamiento debia contar con una poblacién no menor a mil personas;
los alcaldes, regidores y procuradores debian ser elegidos por los pueblos cada
afio. A los ayuntamientos les compete la policia de salubridad y comodidad, es
auxiliar del alcalde, recaudamiento y distribucién de contribuciones, tiene a su
cargo escuelas publicas, cuidado de hospitales, caminos y vialidades, asi como, la

emisién de ordenanzas municipales.

La Constitucion de Cadiz fue importante porque sirvié de modelo para las
nuevas constituciones de las jovenes naciones soberanas. En 1814 fue abolida
por el rey Fernando VIl comenzando a formar un estado absolutista. Esa medida
enardeceria los movimientos independentistas americanos por ver perdidos

derechos y concesiones que tanto les habia costado obtenerlos.

1.3.2. México independiente

1.3.2.1. El reglamento provisional politico del Imperio Mexicano
El 27 de septiembre de 1821 concluy6 el movimiento de independencia en
México, con la entrada del Ejército Trigarante a la Ciudad de México. Una vez
logrado el desprendimiento de la corona espafiola se instauré un impero que solo
dur6é dos afios. En ese corto periodo fue discutido un documento denominado

Reglamento provisional politico del Imperio mexicano.

En su articulo 7° se previo que los mexicanos podrian elegir el
ayuntamiento en el que quisieran residir y en él deberian jurar su fidelidad al
Emperador. El articulo 21 ordené la eleccién de ayuntamientos para el afio 1823.
Se cred la figura del jefe politico el cual tenia a su cargo inspeccionar a los
alcaldes, regidores y sindicos. Ademas de que era competente para verificar que

los ayuntamientos cumplieran con sus funciones (articulos 54 y 95).
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En la seccion séptima se reguld el ayuntamiento. Se previo la eleccién de
ayuntamientos. Se crearon dos tipos de ayuntamiento: el de capital de provincia y
el de pueblos, el primero debia tener dos alcaldes, dos regidores y un sindico; en
los segundos s6lo una persona por cada uno de los puestos enunciados. De las
elecciones daban fe el cura o su vicario, presididas por el jefe politico subalterno, o
por el regidor del ayuntamiento mas inmediato que fuera en lugar de dicho jefe
(articulo 94).

El municipio contaba con cierta autonomia en cuanto a su gestién, pero no
financiera; ademas con la supervision del jefe politico se veia limitado, en su de
por si poca, autonomia, porque el jefe politico representaba directamente al
emperador, con lo que podia ser un herramienta politica de presion para los

ayuntamientos.

1.3.2.2. Constitucion de 1824

Ante la desilusion del impero por la mala gestion de Iturbide, ademas de las
pugnas internas y la influencia del federalismo estadounidense, se le dio la
espalda al Imperio. Asi en 1824 se instauré6 una forma de estado federal

constitucional.

Ni el municipio ni el ayuntamiento tuvieron un reconocimiento expreso en
esta Constitucion. Realmente constituye un retroceso respecto de la Constitucién
de Cadiz y documentos como Sentimientos de la Nacion del excelso José Maria
Morelos y Pavon, porque no hay ni un solo reconocimiento de los derechos
fundamentales del hombre. Es un cuerpo organico que solo tienen por objeto fijar
las reglas de organizacién politica del pais.

En cuanto al municipio, sin bien nada dice, tampoco lo prohibe; aunado a

que les permitié a los estados elegir libremente su organizacion gubernamental y
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administracién. Por lo que quedd a discrecionalidad de cada gobierno local la
formacion o no de municipios. No podemos sostener que por esas razones el
municipio haya desaparecido, por el contrario, el municipio se mantuvo en razén
de formar parte de la tradicion politica mexicana. “El municipio se mantuvo, pues
en materia de su régimen interno, los diferentes estados de la nueva republica

copiaron la Constitucién de Cadiz.”™*

1.3.2.3. Las Siete Leyes Constitucionales de 1836

El 15 de septiembre de 1835 fue publicada la también conocida
Constitucion Centralista de 1836, debido a que cambi6 el régimen federal, al
régimen centralista, manteniendo la separaciéon de poderes. En esta se cred un
llamado “Cuarto Poder”, que fue el Supremo Poder Conservador que en la practica
sirvio para que dos poderes sometieran al tercero conforme a sus intereses
politicos, ya que el cuarto poder sélo podia intervenir mediante la peticion de dos

poderes: ejecutivo-legislativo, legislativo-judicial, judicial-ejecutivo.

Ese documento se conformaba de siete leyes, de las cuales, la sexta se
refiere al gobierno interior de los pueblos. Los estados desaparecen y los
sustituyen departamentos. Se reconoce la existencia de los Ayuntamientos en
poblados mayores a cuatro mil personas, donde hubiere menos personas se
instauraron jueces de paz (articulo 22). Al Ayuntamiento se le niega total
autonomia. El gobernador departamental tiene facultades para resolver sus
conflictos electorales y para suspenderlos (articulos 7.8 y 7.9.). Las Juntas
departamentales tienen competencia para iniciar leyes relativas a la administraciéon

municipal, formar ordenanzas municipales y reglamentos de policia (articulo 14.1y

** Merino, Mauricio (coord.), En busca de la democracia municipal. La participacion ciudadana en el
gobierno local mexicano, Meyer, Lorenzo, “El municipio mexicano al final del siglo XX. Historia,
obstaculos y posibilidades”, México, El Colegio de México-CEl, 1995, p. 235.
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14.7). Se crea un prefecto al cual le corresponde supervisar que los

Ayuntamientos cumplan con sus obligaciones. Esas obligaciones fueron:

Art. 25. Estara a cargo de los Ayuntamientos la policia de
salubridad y comodidad: cuidar de las céarceles, de los hospitales y
casas de beneficencia, que no sean de fundacién particular, de las
escuelas de primera ensefianza que se paguen de los fondos del
comun, de la construccion y reparacion de puentes, calzadas y
caminos y de la recaudacion e inversion de los propios y arbitrios:
promover el adelantamiento de la agricultura, industria y comercio y
auxiliar a los Alcaldes en la conservacion de la tranquilidad y el
orden publico en su vecindario, todo con absoluta sujecion a las

leyes y reglamentos.

El alcalde tenia la funcion de ser conciliador, presidir juicios verbales en
asuntos urgentes, llevar a cabo diligencias encargadas por autoridades judiciales;
era elegido democréaticamente, contrario a los jueces de paz que eran elegidos por

el sub-prefecto, que a su vez designaba el prefecto (articulos 26, 27, 29 y 30).

El municipio se convirti6 en una unidad administrativa Unicamente para
cumplir con los servicios publicos basicos. Se le negd autonomia de gestion y
hacendaria; esto refleja que el municipio se ha ido transformado y adaptado a los
distintos cambios politicos. Cierto es que su forma y organizacién son distintas,
pero su existencia aunque sea de nombre y de competencia territorial se ha

conservado.

Los constantes cambios de impero a republica federal, luego a gobierno
central, fue el reflejo de las pugnas politicas internas que desembocaria en las
confrontaciones entre los liberales y conservadores, que al final ninguno servia a
México. Por un lado, los liberales encabezados por Benito Juarez, tenian su

lealtad para Estados Unidos de América. Por otro lado, los conservadores con sus
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ideas occidentales, deseaban que gobernara un europeo. Finalmente, los liberales
prevalecerian y harian que México retornara al sistema federal, por medio de la

constitucion de 1857.

1.3.2.4. Constitucién de 1857

Este documento politico fundamental no regula al municipio. Pero de su
texto se desprende su existencia, como lo es el articulo 31, fraccion segunda, que
marca como obligacién de todo mexicano contribuir para el gasto publico del
municipio; y, en el numeral 36, que sefiala como obligacion del ciudadano
inscribirse en el padrén de la municipalidad, manifestando su propiedad y su
actividad industrial, laboral o profesional, si la tuviera. En el articulo 72, fraccion VI,

se reconoce la eleccion popular de la autoridades municipales.

Es interesante como una constitucion federal no regulara directamente los
principios sobre los que deberia erigirse el municipio, en cambio, las
constituciones centralistas si lo reconocen, aunque sin autonomia. Quiza esto
indica que el sistema centralista necesita ain mas del municipio centralizado, que
la federacién del municipio federal. Con ello no quiero decir que el municipio sea
rechazado por el sistema federal, pero si destacar que en los primero afos del
federalismo mexicano no se le dio al municipio la importancia que merecia;

ocurriendo todo lo contrario con el sistema centralista a la usanza inglesa.

Las pugnas continuarian y ésta vez le corresponderia a los conservadores
derrotar a los liberales, imponiendo un imperio a cargo de Maximiliano de
Habsburgo, archidugue de Austria. EI Emperador con su amplia formacion y con la
intencion de mantenerse en el poder logro la publicacion del Estatuto Provisional

del Imperio Mexicano.
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1.3.2.5. Estatuto provisional del Imperio Mexicano

En este ordenamiento se constituye una monarquia moderada hereditaria,
con un principe catdlico. EI Emperador gobernaba por medio de un Ministerio
integrado por nueve Departamentos Ministeriales y se creé un Tribunal especial de
cuentas. El imperio se divide en ocho grandes territorios. Se crearon Comisarios
Imperiales, que le corresponde verificar que los funcionarios no cometan abusos; y

Visitadores con funciones de fiscalizacidn a los Tribunales, ciudades u oficinas.

En el titulo IX se regula a los prefectos politicos, subprefectos y
municipalidades. Los prefectos son nombrados por el Emperador, les correspondi6
la administracion de los Departamentos y paralelamente tuvo un Consejo de
Gobierno departamental. Reconoce que cada poblacién tendria su organizacion
municipal (articulo 36). Su direccion estaba a cargo de un alcalde, al cual le
correspondia (articulo 39):

12, Presidir los Ayuntamientos.

23, Publicar, comunicar y ejecutar las leyes, reglamentos o
disposiciones superiores de cualquiera clase.

32. Ejercer en la Municipalidad las atribuciones que les encomienda
la ley.

43, Representar judicial y estrajudicialmente (sic) la Municipalidad,
contratando por ellay defendiendo sus intereses en los términos que

prevenga la ley.

Las contribuciones municipales eran determinadas por el emperador. Se
designa un letrado para fungir como asesor del alcalde. El ayuntamiento debe
formar el Consejo de Municipio elegido democraticamente. Es claro que
Maximialiano reconocié la importancia del municipio, a grado tal que una ley
general se ocupd de los principios de organizaciéon de los mismos. No debe pasar

por alto, la figura del asesor del alcalde que se parece el city management en


http://www.novapdf.com/

67

Estados Unidos de América. Sobre ese tema se hablard& mas en el capitulo

correspondiente.

1.3.2.6. Porfiriato: sistema juridico municipal centralista

Con la derrota de Maximiliano de Habsburgo, el gobierno juarista retomo el
poder, con ello, la Constitucion de 1857. En 1876 Porfirio Diaz tomo la presidencia
mexicana, despojando de ella a Lerdo de Tejada. A partir de ese momento inicio el
Porfiriato en México, el cual se extendi6 hasta 1911.

Aprovechando que en la constitucion de 1857 no habia una regulaciéon
sobre el municipio, Diaz implementd un sistema municipal centralista quitandole al
municipio todo tipo de autonomia. Como un mero 6rgano administrativo, el
municipio era supervisado por un prefecto o jefe politico que era el intermediario

entre los municipios y el gobierno central.

1.3.2.7. Congreso Constituyente

En 1910 inici6 formalmente la Revolucién, aunque previamente con los
hermanos Flores Magon se estaba gestando este movimiento, quienes en 1906
lanzaron el plan del Partido Liberal Mexicano, en el cual ya se contemplaba la
libertad municipal. Porfirio Diaz logré avances en tecnologia, cultura y obra
publica; sin embargo, su politica generé descontento por la notoria desigualdad
social, ademés de su permanencia casi vitalicia en el poder. Por ello, Francisco |.
Madero al haber perdido la contienda electoral para la Presidencia, el 5 de octubre
de 1910 lanzé6 el Plan de San Luis desconociendo a Diaz como presidente, se
autonombro Jefe de la Revolucion y presidente temporal de México, proclamaba la
libertad municipal, ademas de convocar el inicio de la Revolucion Mexicana para el

dia 20 de noviembre.
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El 26 de marzo de 1913, Venustiano Carranza lanzé el Plan de Guadalupe,
en el cual también se proclama la autonomia municipal. A partir de ese momento
se aglutinarian distintos personajes de distinto estrato social: militares,
campesinos, politicos y ciudadanos se unieron para cambiar la realidad de México.
Superando conflictos politico-militares internos y la intervencion politica extranjera,
la Revolucion concluyd formalmente con la publicacion de la Constitucion en 5 de
febrero de 1917.

A lo largo de este dificil camino reformador, la idea de la autonomia
municipal no fue abandonada, fue “una época en la que el constitucionalismo
moderno comienza ya a abordar el problema municipal y lo hace en las leyes de

1914, expedidas en Veracruz.”®

1.3.3. La constitucién de 1917

En la quincuagésima novena sesion ordinaria, celebrada el miércoles 24 de
enero de 1917, el Constituyente comenzd la discusion del articulo 115. El
reconocimiento del municipio y su autonomia politica para nada fue motivo de
disenso. Por el contrario, todos los legisladores tuvieron la conviccion de que el
municipio tenia que institucionalizarse desde la constitucion, por haber sido una de
las tantas exigencias en la Revolucion; ademas de que su autonomia
administrativa y politica convivia arménicamente con el sistema federal que se

retomaba.

Sin embargo, el tema de la autonomia hacendaria o financiera generé
fuertes disputas que se ventilaron a lo largo de varias sesiones. Los argumentos
en contra de la autonomia hacendaria, podemos enumerarlos en los siguientes

puntos:

** Ochoa Campos, Moisés, op. cit., nota 51, p. 26.
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Una heterogeneidad propicia a la desigualdad normativa vy
organizativa entre los municipios.

Irregularidad e inseguridad laboral para los trabajadores del
municipio, al momento de cambio de administracion (diputado
Rodriguez Gonzélez).

Con la libertad los ayuntamientos actian de manera arbitraria, por
ello resultaria necesario que los gobiernos locales los supervisen.
(diputado Rodriguez Gonzalez)

Los municipios no pueden ser gobiernos soberanos, por lo que en
materia hacendaria deben sujetarse a la normatividad de la entidad
federativa (diputado Alvarez José).

Se les puede otorgar autonomia hacendaria, pero bajo la tutela de
supervisores del Estado, que den cuenta a la legislatura sobre el
ejercicio del gasto publico (diputado Alvarez José).

La autonomia debe otorgarse pero ser supervisada para evitar
abusos por éste (diputado Reynoso).

Total libertad al municipio lo haria incurrir en libertinaje (diputado
Reynoso).

El personal municipal no es apto para integrar un buen sistema
contable, o bien, intencionadamente puede defraudar los intereses
del municipio (diputado Cepeda Medrano).

Debe haber union politica y evitar que el municipio se convierta en
una autoridad dentro del Estado (diputado Cepeda Medrano).

El municipio podria verse facilmente engafiado por tinterillos -

personas que tienen conocimientos juridicos sin ser abogados—

Los argumentos que se dieron a favor de la autonomia hacendaria,

medularmente sostenian lo siguiente:

En razén de las distancias y la deficiencia de los medios de

comunicacion, la Federacibn cometeria facilmente errores en la
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erogacion del gasto publico, lo cual, afectaria no sélo al municipio
sino también a las entidades federativas (diputado Jara).

No puede haber una verdadera libertad politica sin libertad
econdmica (diputados Jara y Lizardi).

Los autoridades municipales son las Unicas que pueden saber con
exactitud codmo erogar el gasto publico segun las necesidades y
particularidades del municipio que gobiernan (diputado Jara).

Se incentiva la sana competencia entre municipios para lograr
mejores resultados (diputado Jara).

La libre disposicion de los recursos hace mas eficiente la actividad
municipal (diputado Reynoso).

No puede haber municipio libre sin autonomia hacendaria (diputado
Medina).

El principio de organizacion municipal es que el municipio tenga su
hacienda libre (diputado Medina).

La decisiéon de darle autonomia hacendaria al municipio debe recaer
en las entidades federativas, ya que ésta funcionara o no segun sus

particularidades. (diputado Lizardi)

Después de elocuentes discursos, accidentadas ironias y vehementes

opiniones, el pleno determin6é concederle al municipio una autonomia hacendaria

limitada, al tener las entidades federativas intervencién en la fijacion de las

contribuciones municipales. El cinco de febrero de 1917 la Constitucion fue

publicada. En el articulo 115, se les ordené a los Estados establecer dentro de su

organizacion politica y administrativa el Municipio Libre. Al municipio se le

reconocié una autonomia politica, y como ya se dijo, una autonomia financiera

limitada en cuanto a sus facultades reglamentarias:

Articulo 115. Los Estados adoptaran, para su régimen

interior, la forma de gobierno republicano, representativo, popular,

teniendo como base de su division territorial, y de su organizacion
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politica y administrativa, el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

l.- Cada Municipio sera administrado por un Ayuntamiento
de eleccibn popular directa, y no habrd ninguna autoridad
intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

Il.- Los Municipios administrardn libremente su hacienda, la
cual se formara de las contribuciones que sefialen las Legislaturas
de los Estados y que, en todo caso, seran las suficientes para
atender a sus necesidades.

lll.- Los Municipios seran investidos de personalidad juridica
para todos los efectos legales.

1.3.4. Reformas al articulo 115 Constitucional

Desde 1917 a la fecha, el articulo 115 ha sufrido maltiples reformas: en 29
de abril de 1933, con la cual se prohibe la reeleccion inmediata de gobernadores,
diputados, presidentes municipales, regidores y sindicos. El 8 de enero de 1943,
se define con mayor exactitud las reglas de reeleccion limitadas en la anterior
reforma. El 12 de febrero de 1947, se reconoce el voto de la mujer en las
elecciones municipales. El 6 de febrero de 1976, se le otorga a los municipios
facultades reglamentarias en materia de centros urbanos. El 6 de diciembre de
1977, se introduce el sistema de representacion proporcional en la eleccién de los
ayuntamientos de los municipios. El 3 de febrero de 1983, se reforma el articulo
115 sobre facultades y atribuciones que fortalecieron al municipio, que habremos

de analizar en el tercer capitulo.

En 17 de marzo de 1987, se introdujo el principio de representacion
proporcional en la eleccion de ayuntamientos y se refiere a las relaciones
laborales entre el municipio y sus trabajadores. El 23 de diciembre de 1999 se

reconoce al municipio como nivel de gobierno, lo cual conlleva una serie de
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modificaciones cuya importancia y trascendencia serd analizada en el capitulo
tercero como punto de partida para abordar la situacion actual del municipio. En
14 de agosto de 2001, se les permitié a las comunidades indigenas dentro del

ambito territorial municipal coordinarse y asociarse.

En 18 de junio de 2008, se dej6 a cargo del presidente municipal el mando
de la policia preventiva, pero en los términos de la ley de seguridad publica
estatal, ademas de que se le da mando al gobernador en los casos de fuerza
mayor o alteracion grave del orden publico; a esa reforma se suma la del 24 de
agosto de 2009 en la que se faculta a las legislaturas de los estados para aprobar
las leyes de ingresos de los municipios, para revisar y fiscalizar sus cuentas y el
presupuesto de egresos queda a manos de los Ayuntamientos. Esta Ultima
modificacién también serd materia de analisis en el tercer capitulo. Es pertinente
sefialar que las dos ultimas reformas mencionadas constituyen un retroceso a la
libertad municipal porque de nueva cuenta se le somete a los gobiernos locales.
Claro es que el municipio no es ningun ente soberano, no obstante, al otorgarle
poder a las entidades federativas sobre ellos, se ven limitados por todos los

intereses politicos y econdmicos de los gobiernos estatales en turno.

Finalmente en veintiséis de mayo de dos mil quince, fue realizada en la
Constitucion de los articulos 25, 73, fraccion | a VII, 79, 108, 116, 117, en el
paquete de reformas denominado Disciplina Financiera para Estados y Municipios.
Aunque esas reformas no modificaron el 115 constitucional, las mismas si
trascienden a la autonomia financiera municipal porque se le da mayor
participacion a las Entidades Federativas y a la Federacion, en el tema de

endeudamiento municipal. Aspecto que se analizara mas adelante.
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CAPITULO DOS
REGULACION JURIDICA DEL MUNICIPIO

Se analizara el conjunto de normas juridicas que regulan la figura del
Municipio desde el nivel constitucional hasta su propia normatividad, tomando
como referencia el Estado de México. Esa Entidad Federativa se toma como
muestra por ser el Estado donde se esta desarrollando esta investigacion; pero
ello no significa que el estudio so6lo sea dirigido a la entidad federativa o algun
municipio en especial. No se toma un solo Municipio para efecto de su estudio
normativo porque la investigacion se enfoca al estudio del Municipio como

institucion.

2.1. El municipio a nivel Constitucional: un Panorama General

En la legislacion mexicana la institucion del Municipio se encuentra regida y
prevista en el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, ubicandose en el Titulo Quinto, denominado De los Estados de la
Federacion y del Distrito Federal. Ese articulo tiene una naturaleza descriptiva y
estructural, ya que nos define la forma en que habrdn de organizarse los
municipios, asi como, sus atribuciones y obligaciones. Se divide en ocho
fracciones, que seran los temas a abordar en este titulo, sin perder de vista la

fraccion IV, que constituye el tema medular de la investigacion:

I. Organizacion y autonomia politica del Municipio

Il. Personalidad y facultad reglamentaria del municipio
lll. Servicios publicos municipales

IV. Autonomia financiera del Municipio

V. Obra publica

VI. Coordinacion de los tres niveles de gobierno en centros urbanos
VII. Seguridad Publica
VIIl. Representacion proporcional y relaciones de trabajo
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2.1.1. Organizacion y autonomia politica del Municipio

En armonia con el articulo 40 de la Carta Magna, en el articulo 115, primer
parrafo del mismo ordenamiento se establece que: “Los Estados adoptaran, para
su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo, popular,
teniendo como base de su division territorial y de su organizacion politica y
administrativa el Municipio Libre.”

El anterior articulo ubica claramente el Municipio en México. Es evidente
gue el Municipio tiene una naturaleza especial en cuanto a lo territorial, politico y
administrativo; ademas que se le reconoce como base organizativa de las
entidades federativas. El Municipio es la primera unidad gubernativa a través, de
la cual, la Federacion ejerce su Poder, derogandole una serie de atribuciones y
obligaciones para flexibilizar la labor de gobernar; no sin antes establecerle su

forma y organizacion.

Asi bien, en la fraccién |, del 115 constitucional en congruencia con el
principio democréatico contenido en los articulos 40 y 41 constitucionales,

establece que:

|. Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de
eleccion popular directa, integrado por un Presidente Municipal y
el niamero de regidores y sindicos que la ley determine. La
competencia que esta Constitucion otorga al gobierno municipal
se ejercera por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra

autoridad intermedia alguna entre éste y el gobierno del Estado.

Del anterior precepto debemos considerar dos elementos: el primero que el
municipio debe establecer un régimen de mayorias, es decir, democratico, por
virtud, del cual seran elegidas las personas que integran su érgano de gobierno.

Sin ser 6bice que la modalidad de eleccion es directa. El segundo elemento que
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debemos considerar es el 6rgano que ha de llevar la direccion del Municipio: el

Ayuntamiento.

El Ayuntamiento es un érgano colegiado que tiene la representacion del
Municipio, a través del cual, se ejercen las facultades administrativas vy
reglamentarias otorgadas por la Constitucion y las leyes locales; mismos que
habran de tomar sus decisiones por mayoria. En el Diccionario Juridico Mexicano,
se define como la “corporacién publica que se integra por un alcalde o presidente
municipal y varios concejiles con el objeto de que administren los intereses del
municipio.”®

La cabeza del municipio es el Ayuntamiento, que en México se integra por
un Presidente Municipal, sindicos y regidores -cuyas actividades y facultades
habremos de desarrollar en el tema respectivo-. Cada uno de los elementos
personales del Ayuntamiento son elegidos mediante el voto popular, pudiendo ser
reelegidos pero no para mandatos inmediatos posteriores. El nUmero de personas
gue integran cada Ayuntamiento se define por la cantidad de poblacién y el
espacio geografico que ocupa el municipio, por ello cada Municipio cuenta con un

namero variable de sindicos y regidores.

La autonomia politica del municipio sélo se expresa en tanto esté actuando
dentro de su margen establecido en la ley. El Municipio facticamente queda
subordinado al gobierno de la entidad federativa a la que pertenezca, lo que
podemos concebir con las facultades que se les otorga a las legislaturas locales
de ordenar la suspension o desaparicion de ayuntamientos; asi como, la facultad

de revocar el mandato a alguno de sus miembros.

% |nstituto de Investigaciones Juridicas, Diccionario juridico mexicano, 112. ed, México, Porra-
UNAM, 1998, t. A-CH, p. 304.
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Lo cual resulta cuestionable, porque las autoridades municipales quedan
inmersas en un rol politico, en el que las facultades del gobierno local pueden ser
medios para coaccionar las decisiones de los gobiernos municipales. De este
modo, se vuelve un medio peligroso que puede generar conflictos locales en los
gue finalmente prevalece el gobierno estatal. Por ello, al momento de hablar de
una autonomia politica para el Municipio, es necesario, reconsiderar realmente
hasta donde llega esa autonomia dado todos los intereses politicos y roles de
poder que se juegan desde los gobiernos locales; y, que efectivamente
trascienden en la gobernabilidad de los municipios.

2.1.2. Personalidad del municipio

En la fraccion Il se regula la calidad que tiene el Municipio como persona
juridica, lo que se confirma con el articulo 25, fraccion I, del Cédigo Civil Federal
gue claramente sefiala que los Municipios son personas morales, o0 mejor dichas,
personas juridicas, con lo que se le reconoce personalidad juridica. En términos
generales, resulta ser un ente colectivo cuya existencia se justifica en tanto la
norma juridica le reconozca la misma, compuesto por un conjunto de personas
fisicas encargadas de su funcionamiento y operabilidad; como vimos, en el caso
del Municipio los responsables directos de ello son las personas que integran el

Ayuntamiento.

Por ser una persona juridica publica u oficial, es la norma la que debe
definir el alcance de su personalidad juridica. Para el caso, a los Municipios se les
da autonomia de gestiébn en su patrimonio. Esto implica que pueden disponer
libremente de aquellos bienes que son considerados de su propiedad, siendo

éstos aquellos “necesarios para la realizacién de su objeto o fines.”’

> Ley General de Bienes Nacionales, art. 116, segundo parrafo.
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De conformidad con el articulo 767 del Codigo Civil Federal, los bienes de
dominio del poder publico se clasifican en bienes de uso comun, bienes
destinados a un servicio publico y bienes propios. Esto nos lleva a afirmar que la
libertad de gestion municipal se constrifie a los bienes propios.

No aplica para aquellos bienes municipales catalogados como de uso
comin o de los destinados a un servicio publico, porque estos no son
considerados como patrimonio del municipio, sino de la colectividad. Asi lo
convalida el siguiente criterio, en que se establece que la prestacion del servicio
publico forma parte de los derechos humanos de los habitantes. Ademas de
abordar un tema en relacion a la limitaciéon de los embargos decretados a los
municipios, los cuales, se encuentran muy limitados, dada la posibilidad de afectar

la autonomia para administrar su hacienda:

ORDEN DE EMBARGO DECRETADA CONTRA UN
AYUNTAMIENTO SOBRE SUS BIENES DE DOMINIO PUBLICO
DERIVADA DE UN JUICIO LABORAL BUROCRATICO. CONTRA
LA RESOLUCION QUE ESTIMA INFUNDADO EL INCIDENTE
POR EL QUE SE SOLICITO SU CANCELACION PROCEDE EL
AMPARO INDIRECTO. EI precepto 114, fraccion lll, de la Ley de
Amparo dispone que el amparo se pedira ante el Juez de Distrito,
entre otros casos, cuando se reclamen actos ejecutados después
de concluido el juicio y, en tratandose de actos de ejecucién de
sentencia, s6lo podra promoverse contra la ultima resolucion
dictada en el procedimiento respectivo, pudiendo reclamarse en la
misma demanda las demas violaciones cometidas durante ese
procedimiento, que hubieran dejado sin defensa al quejoso. Sobre
esa base normativa, cuando se reclama en amparo indirecto la
resolucion que estimé infundado el incidente de cancelacién de
una orden de embargo, al no corresponder a la ultima resolucion

dictada dentro de la etapa de ejecucién del laudo, se actualiza la
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causa de improcedencia prevista en la fracciéon XVIII del numeral
73, en relacién con el aludido articulo 114, fraccién lll. Pese a ello,
cuando la demanda de amparo es promovida por un
Ayuntamiento condenado en un juicio laboral burocratico, en
contra del posible embargo que pueda decretarse sobre sus
bienes de dominio publico, los cuales destina para la prestacion
de los servicios publicos, entonces, debe admitirse, con
fundamento en la fraccion IV del invocado articulo 114, que prevé
que se pedird el amparo indirecto contra actos en el juicio que
tengan sobre las personas o las cosas una ejecucion que sea de
imposible reparacién; se estima asi, porque de dejarse de analizar
el tema planteado en amparo, y de subsistir la decision de estimar
infundada la cancelaciéon de la orden de embargo, ello podria
incidir no sélo en el correcto ejercicio de las funciones que
conciernen a la entidad publica quejosa, sino que también
afectaria inmediata y directamente los derechos humanos de los
habitantes del Municipio de que se trate, al poner en riesgo la
prestacion de los servicios publicos previstos en la fraccion Il del
articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, de los cuales son destinatarios; ademas de que
podria afectarse el régimen de libre administracion hacendaria del
quejoso del cual goza conforme a la fraccion IV del referido
articulo 115, y que le permite disponer y aplicar sus recursos para
satisfacer sus necesidades y cumplir con sus fines publicos, o
incluso, podrian afectarse recursos que si bien integran el
patrimonio municipal no participan de dicho régimen, como es el
caso de las participaciones federales, las cuales no pueden
desviarse para fines distintos a los que fueron previstas; aspectos
gue, desde luego, serian imposibles de reparar, aun en el
hipotético caso de que se concediera el amparo contra la ultima

resolucion dictada en el procedimiento de ejecucion del laudo.

78
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Dicha postura se justifica si se tiene presente que el Tribunal
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en la
jurisprudencia P./J. 108/2010, publicada en el Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXXIII, enero
de 2011, pagina 6, de rubro: "EJECUCION DE SENTENCIA. EL
AMPARO INDIRECTO PROCEDE EXCEPCIONALMENTE
CONTRA ACTOS DICTADOS EN EL PROCEDIMIENTO
RELATIVO, CUANDO AFECTEN DE MANERA DIRECTA
DERECHOS SUSTANTIVOS DEL PROMOVENTE.", sustent6 el
criterio excepcional de que contra los actos dictados después de
concluido el juicio si es procedente el amparo indirecto, siempre y
cuando se trate de aquellos que afectan de modo irreparable
derechos sustantivos, en términos de la fraccion IV del citado
numeral 114, y que tengan autonomia respecto de la cosa

juzgada en el juicio natural.’®

Por lo tanto, los bienes de dominio y uso publicos quedan sujetos a la
funcién publica administrativa que tiene el municipio de prestar a los gobernados;
y su control se refiere a las obligaciones que tiene el municipio, mas no a una
prerrogativa de libertad de gestion municipal. De este modo, los bienes propios
pueden estar sujetos a las reglas del derecho privado, en cambio, los bienes de
uso comun y los destinados a un servicio publico, nunca podran estar sujetos a las

reglas del derecho privado por ser inembargables, imprescriptibles e inalienables.

5'8 Tesis VII.20.(IV Regién) 3 L (10a.), Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima
Epoca, t. 3., lib. XX, mayo de 2013, p. 2009.
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2.1.3. Facultad reglamentaria

De conformidad con la fraccién Il, del articulo 115 Constitucional, los

ayuntamientos tienen facultades para:

...aprobar, de acuerdo con las leyes en materia municipal
que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de
policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus respectivas
jurisdicciones, que organicen la administracion publica municipal,
regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos

de su competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

Es claro que la anterior hipotesis le concede al Ayuntamiento una facultad
reglamentaria, parecida a la que goza el ejecutivo federal. No es legislativa porque
no emite leyes ni sigue un proceso legislativo. Pero si reglamentario porque le da
las atribuciones necesarias para emitir normas juridicas cuyo fin sea organizar y
regular, a su comunidad y a si mismo, del modo que considere mas conveniente

para cumplir con su funcién publica de acuerdo a su competencia administrativa.

Es una facultad reglamentaria porque: "provienen de un érgano distinto e
independiente del Poder Legislativo, como es el Poder Ejecutivo; la segunda,
porque son, por definicion constitucional, normas subordinadas a las disposiciones
legales que reglamentan y no son leyes, sino actos administrativos generales

cuyos alcances se encuentran acotados por la misma Ley.”®

Por su importancia se cita textualmente el contenido de los cinco apartados

gue definen el objeto de las normas que puede y debe expedir el Ayuntamiento:

% Tesis P./J. 79/2009, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXX,
agosto de 2009, p. 1067.


http://www.novapdf.com/

81

a) Las bases generales de la administraciéon publica
municipal y del procedimiento administrativo, incluyendo los
medios de impugnacion y los organos para dirimir las
controversias entre dicha administracion y los particulares, con
sujecion a los principios de igualdad, publicidad, audiencia y
legalidad;

b) [...] dictar resoluciones que afecten el patrimonio
inmobiliario municipal o para celebrar actos o convenios que
comprometan al Municipio por un plazo mayor al periodo del
Ayuntamiento;

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

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno
estatal asuma una funcién o servicio municipal cuando, al no
existir el convenio correspondiente, la legislatura estatal considere
gue el municipio de que se trate esté imposibilitado para
ejercerlos o prestarlos [...]

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que

no cuenten con los bandos o reglamentos correspondientes.

Las legislaturas estatales emitirdn las normas que
establezcan los procedimientos mediante los cuales se resolveran
los conflictos que se presenten entre los municipios y el gobierno
del estado, o entre aquéllos, con motivo de los actos derivados de

los incisos ¢) y d) anteriores;

Este ultimo parrafo se complementa con el articulo 105, fraccion |, inciso i)

de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que sefiala que la
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Suprema Corte de Justicia de la Nacion sera la competente para dirimir conflictos
entre un Estado y uno de sus Municipios, cuando se trate la constitucionalidad de
sus actos o disposiciones generales. Es decir, que las legislaturas podran emitir
normas para resolver conflictos entre el gobierno local y sus municipios; sin
embargo, cuando ese conflicto incluya temas de constitucionalidad, no sera
aplicable las disposiciones de las legislaturas, sino que se deberd acudir a la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, para resolver ese conflicto a través de

una controversia constitucional.

Naturalmente la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, por tener el control
concentrado de la constitucionalidad, es el 6rgano encargado de dirimir ese tipo de
conflictos a través del medio de control de constitucionalidad, denominado
controversia constitucional. Por la exclusion de la facultad de la Corte y la
especialidad del conflicto por ser de naturaleza constitucional, debemos tener
presente que sera la Corte la competente para resolver esos conflictos, no
teniendo aplicacién las disposiciones de la legislatura.

Retornando al andlisis de la facultad reglamentaria municipal, lineas
anteriores habiamos establecido que era parecida a la del Ejecutivo Federal, mas
no igual. En un principio es idéntica, en tanto, su produccion normativa debe estar
ad hoc con las leyes de que derivan. En este caso, las leyes federales y locales
gue emita la legislatura de la entidad federativa a la cual pertenezca el Municipio.
Sin embargo, conforme a las fracciones previamente citadas, se le da una mayor
amplitud a su facultad reglamentaria respecto de la que enviste el ejecutivo
federal.

Es decir, las normas que emite no necesariamente estan delimitadas y
orientadas por una ley, sino que tienen la libertad de emitir normas en tanto
cumpla con los anteriores objetivos, que principalmente permite que cada

municipio emita normas juridicas distintas de acuerdo a las necesidades y
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caracteristicas de la comunidad que gobiernan, obviamente dentro de su esfera
competencial. Resulta ilustrativa la siguiente jurisprudencia producto de una

contradiccion de tesis:

MUNICIPIOS. CONTENIDO Y ALCANCE DE SU FACULTAD
REGLAMENTARIA. A raiz de la reforma constitucional de 1999
se amplio la esfera competencial de los Municipios en lo relativo a
su facultad reglamentaria en los temas a que se refiere el
segundo parrafo de la fraccion Il del articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; derivado
de aquélla, los Ayuntamientos pueden expedir dos tipos de
normas reglamentarias: a) el reglamento tradicional de detalle de
las normas, que funciona similarmente a los derivados de la
fraccion | del articulo 89 de la Constitucion Federal y de los
expedidos por los Gobernadores de los Estados, en los cuales la
extension normativa y su capacidad de innovacion esta limitada,
pues el principio de subordinacion jerarquica exige que el
reglamento esté precedido por una ley cuyas disposiciones
desarrolle, complemente o pormenorice y en las que encuentre su
justificacion y medida; y b) los reglamentos derivados de la
fraccion Il del articulo 115 constitucional, que tienen una mayor
extension normativa, ya que los Municipios, respetando las bases
generales establecidas por las legislaturas, pueden regular con
autonomia aquellos aspectos especificos de la vida municipal en
el ambito de sus competencias, lo cual les permite adoptar una
variedad de formas adecuadas para regular su vida interna, tanto
en lo referente a su organizacion administrativa y sus
competencias constitucionales exclusivas, como en la relacién
con sus gobernados, atendiendo a las caracteristicas sociales,

econdmicas, biogeograficas, poblacionales, culturales vy
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urbanisticas, entre otras, pues los Municipios deben ser iguales
en lo que es consustancial a todos -lo cual se logra con la emisién
de las bases generales que emite la Legislatura del Estado-, pero
tienen el derecho, derivado de la Constitucion Federal de ser
distintos en lo que es propio de cada uno de ellos, extremo que se
consigue a través de la facultad normativa exclusiva que les

confiere la citada fraccion 11.%°

2.1.4. Servicios publicos municipales

En el primer capitulo habiamos comentado que una de las cargas del
Estado es la prestacion de los servicios publicos. Ademas de que la definiciéon de
cuéles y cémo habrian de prestarse dependian del sistema politico y econémico
adoptado por cada Estado.

Asi en la fraccion Ill del articulo 115 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, por reforma publicada el 23 de diciembre de mil
novecientos noventa y nueve en el Diario Oficial de la Federacion, se puntualizé

cuales eran los servicios publicos que debe prestar el municipio:

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

b) Alumbrado publico.

c) Limpia, recoleccién, traslado, tratamiento y disposicion
final de residuos;

d) Mercados y centrales de abasto.

e) Panteones.

® Tesis P./J. 132/2005, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t XXIl,
octubre de 2005, p. 2069.


http://www.novapdf.com/

85

f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de
esta Constitucion, policia preventiva municipal y transito; e

i) Los demas que las Legislaturas locales determinen
segun las condiciones territoriales y socio-econémicas de los

Municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera.

La prestacién de los servicios publicos es una expresion de la autonomia
politica de los Municipios porque en la forma en que se han de prestar, su calidad,
circunstancia y alcances los define el gobierno municipal sin ninguna injerencia
externa. Finalmente cada Municipio determinara la manera en que habra de
prestar el servicio publico, conforme a los principios de generalidad, continuidad y

calidad. Asi lo ha sostenido y apreciado el Doctor Pérez Hernandez:

Autonomia de gobierno o politica, expresada mediante la
capacidad para elegir a sus gobernantes o integrantes del
ayuntamiento, junto con la capacidad para ejercer las funciones y
prestar los servicios publicos que la ley establece, asi como la
capacidad para asociarse libremente con otros municipios, al fin 'y
al cabo las limitaciones a la autonomia solo pueden derivar de la

Constitucion y las leyes secundarias.®

Podriamos afirmar que los servicios publicos enunciados son de primera
necesidad e indispensables para el desarrollo en comunidad, ademas de referirse
a aspectos muy basicos de la poblacion local. Sin embargo, la lista puede ser
diversa, con mas servicios 0 menos servicios. Todo depende de la realidad que se

viva en cada pais y de la voluntad del legislador de apegarse o no a ella.

® pérez Hernandez, Op. cit., p.157
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Por esa raz6n no nos es permitido establecer que tales servicios son
exclusivos del municipio. Para efectos de nuestra constitucion es el municipio el
obligado y competente para prestarlos, pero ello no significa que esos servicios
sean inherentes y universales a la competencia e institucion municipal, como dice

Carlos Moran:

La competencia municipal depende no solo de lo que la
Constitucion de cada pais establezca, sino también vy
fundamentalmente: a) de lo que las demas disposiciones
legales regulen; b) de la racionalidad con que esté hecha la
division politico-territorial del pais; c) del tipo de territorio
urbano, rural, etcétera y de la poblacién participante o
desentendida sobre el que ejerza jurisdiccién del municipio; d)
del papel que juegue en la realidad del municipio en el conjunto
de la administracion publica; e) de los recursos humanos y
econdmicos con que estén dotados los gobiernos y

administraciones municipales.®?

En la prestacion de los servicios publicos es importante comentar el punto
relativo a la coordinacion municipal en la prestacion de los servicios publicos, que
fue introducida a la fraccion en estudio, por reforma de 23 de diciembre de 1999.
Esa hipotesis autoriza que los Municipios, obviamente por conducto de sus
respectivos ayuntamientos, puedan coordinarse y asociarse para la mas eficaz
prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les

correspondan.

Al preverse la uniébn municipal en la prestacion de los servicios publicos,

deja en evidencia que es posible la coordinacion en otros planos, como lo podria

®2 Moran, Carlos, La competencia municipal, &mbitos mas cualificados, ponencia, Crénica del 1V
Congreso Hispano-Luso-Americano-Filipino de Municipios, Barcelona, I.LE.A.L., 1967, t.1, p.614.
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ser el financiero que forma parte de la investigacion desarrollada, que sera
expuesto en futuros capitulos. Inclusive esta coordinacion puede generarse con la
Federacion y las Entidades Federativas, de conformidad con la fraccién VII del
articulo 116 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

2.1.5. Obra publica

La fraccién V le otorga al municipio competencia, y a su vez, la carga de
realizar todos los actos juridicos necesarios para la proyeccion, planeacion y
ejecucion de programas en desarrollo urbano, planificacion territorial, uso de
suelo, obra y construccion, transporte publico y zonificacion; sin que esto necesite

mayores comentarios:

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

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes
de desarrollo urbano municipal;

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

c) Participar en la formulacién de planes de desarrollo
regional, los cuales deberan estar en concordancia con los planes
generales de la materia. Cuando la Federacion o los Estados
elaboren proyectos de desarrollo regional deberan asegurar la
participacion de los municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, en el
ambito de su competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra
urbana;

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;
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g) Participar en la creacion y administracién de zonas de
reservas ecolégicas y en la elaboracion y aplicacion de programas
de ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacion y aplicaciébn de programas
de transporte publico de pasajeros cuando aquellos afecten su
ambito territorial; e

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

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

fueren necesarios;

Esta fraccion se vincula con la fraccion VI, que otorga competencia a la
Federacion y las entidades federativas para coordinarse con el Municipio, en
aquellos casos en que dos o0 mas centros urbanos de distintos municipios de
distintas entidades federativas formen una continuidad demografica; para efectos

del desarrollo de dichos lugares.

2.1.6. Seguridad Publica

La Seguridad Publica es una funcion publica, es decir, es una actividad que
necesariamente debe realizar el Estado, en este caso, el Municipio. Se trata de
una actividad que no puede ser concesionada a particulares. Necesariamente
debe ser prestada por la autoridad, dada su importancia, para el caso, la
seguridad personal de los gobernados. Es decir, que la paz y tranquilidad social
hacia lo interno del pais es de tal trascendencia que se determina que esa

actividad no puede estar a cargo de algun particular.
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En ese sentido cada municipio cuenta con su propia policia municipal, que
se regula de acuerdo a la ley que emita la legislatura de la entidad federativa que
pertenezca, la cual sera aplicable a todos los municipios de ésta.

De acuerdo a la fraccién VII el cuerpo policiaco municipal se encuentra
directamente a cargo del presidente municipal, que se regulara a través del Bando
Municipal correspondiente; definiendo cada una de las funciones cotidianas y
ordinarias del cuerpo policiaco, debiendo guardar total armonia con la ley local

respectiva.

No debemos soslayar que existe la posibilidad de que el Gobernador de la
Entidad Federativa, de manera temporal asuma la direccion del cuerpo de
seguridad municipal; lo cual puede ocurrir sélo bajo dos hipoétesis: por fuerza
mayor o alteracion grave del orden publico. Entendamos que la primera obedece a
hechos naturales, en tanto, la segunda se relaciona con el caso fortuito, es decir,
hechos de procedencia humana con la particularidad que genere una alteracidon
grave al orden publico. Un ejemplo claro de esto puede ser los eventos
paramilitares surgidos con las policias comunitarias en el Estado de Michoacan a
finales del afio 2013. Este ejemplo nos lleva a un punto de mayor envergadura,
gue consiste en el mando que adquiere la Federacion sobre la policia municipal,

gue se prevé en la misma fraccion en estudio.

Tema que resulta igualmente preocupante, porque vemos un verdadero
sometimiento del municipio ante el Gobierno Federal y Local, al punto de que sin
mayor preambulo la Federacion ha disuelto los cuerpos policiacos municipales,
violentando claramente la hipétesis legal en estudio. Ese problema corresponde a
otro tema que no es abordado en esta investigacion. Sin embargo, nos vemos
forzados a mencionarlo, para tener presente el riesgo de las practicas centralistas
en una Republica so pretexto de la ineficiencia e ineficacia municipal. Iniciativa
arbitraria que también podria ser aplicada en lo referente al ambito financiero

municipal.
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2.1.7. Representacion proporcional y relaciones de trabajo

Sin mayor comentario, sélo se precisa que en la fraccion VIII del articulo
115 constitucional, se prevé que a las entidades federativas les corresponde emitir
los dispositivos legales necesarios que garanticen la representacion proporcional
en la eleccion de los ayuntamientos de todos los municipios; que va de la mano

con los principios democréticos establecidos en la fraccion |, ya comentada.

También hace referencia que “las relaciones de trabajo entre los municipios
y sus trabajadores, se regirdn por las leyes que expidan las legislaturas de los
estados con base en lo dispuesto en el Articulo 123 de esta Constitucion, y sus

disposiciones reglamentarias.”

2.1.8. La autonomia financiera del Municipio desde la Constituciéon

Las atribuciones que tiene el Municipio en materia financiera se localizan en
la fraccion 1V, del articulo 115, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Que no pueden desvincularse de otros preceptos constitucionales que
analizaremos en esta apartado. En primer lugar, la fraccién en estudio sefala:
“Los municipios administraran liboremente su hacienda, la cual se formara de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y

otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor.”

Lo primero que llama la atencién es la locucion administrar libremente su
hacienda. Recordemos que la administracién es la segunda etapa de la actividad
financiera del Estado. Pues bien, la Ley Fundamental le da la posibilidad al
Municipio que decida sin intervencion de una voluntad externa, determinar la
forma en que habra de aplicar el gasto publico, sin embargo, puede que ese

término para estos efectos sea de mayor alcance y que veremos mas adelante.
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Al concepto hacienda el legislador le dio una denotacién de ingresos;
porque adelante nos indica que se compondra de los rendimientos que generen:
los bienes que les pertenezcan, contribuciones y otros ingresos. Es esa Ultima
parte donde el legislador nos establece el contenido del concepto hacienda, es

decir, ingresos.

En ese entendido, en cada uno de los siguientes incisos se establece como
se conformara cada uno de los rubros que integraran los ingresos que el municipio
podra administrar libremente. Primeramente nos encontramos con las

contribuciones, previstas en el inciso a:

Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales,
gue establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de
su fraccionamiento, division, consolidacion, traslacion y mejora asi
como las que tengan por base el cambio de valor de los

inmuebles.

Las contribuciones que percibira el Municipio seran referentes a ingresos
directos obtenidos de gravamenes relacionados con inmuebles y algunas
actividades referentes a éste. Ejemplo de ello es el impuesto predial, concerniente
a la propiedad de un inmueble. Debemos notar que las tasas o tarifas de esas
contribuciones las fija la entidad federativa en la Ley de Ingresos que corresponda.
Quedando cada Municipio a expensas de la legislatura de la entidad federativa a
que pertenezca. Inclusive, dicho numeral establece la posibilidad que los
municipios concedan a las entidades federativas, via convenio, sus funciones
relacionadas a la administraciéon de sus contribuciones. Peculiaridades que seran

analizadas en el siguiente capitulo.

La siguiente fuente de ingresos del municipio previstos en el inciso b), son

las participaciones federales. Estos son recursos econémicos que el gobierno
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federal proporciona a las entidades federativas, para que a su vez, distribuyan una
parte de esos ingresos entre los municipios que conforman la entidad. De ahi que
la misma Ley fundamental prevea: “b) Las participaciones federales, que seran
cubiertas por la Federacién a los Municipios con arreglo a las bases, montos vy
plazos que anualmente se determinen por las Legislaturas de los Estados.”

Los montos que proporcione la Federacion se ven reflejados en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion que por método analizaremos paginas
adelante.

El dltimo rubro de los tipos de ingresos con que contara el Municipio son: “c)
Los ingresos derivados de la prestacién de servicios publicos a su cargo.” De
conformidad con el articulo 2°, fraccién IV del Codigo Fiscal de la Federacion, este
tipo de ingresos reciben el nombre de derechos que son “contribuciones
establecidas en Ley por el uso o aprovechamiento de los bienes del dominio
publico de la Nacion, asi como por recibir servicios que presta el Estado en sus
funciones de derecho publico.” También pueden ser aprovechamientos, que de
acuerdo al articulo 3° del mismo ordenamiento, son “los ingresos que percibe el
Estado por funciones de derecho publico distintos de las contribuciones, de los
ingresos derivados de financiamientos y de los que obtengan los organismos
descentralizados y las empresas de participacion estatal.”

En los aprovechamientos es donde se ubican los ingresos por
financiamientos, es decir, que se originan por deuda publica. Sin embargo, de
conformidad con el articulo 117, fraccion VIlII de nuestra Carta Magna, la
posibilidad de contraer deuda queda limitada por el fin al que ha de destinarse.
Esto es, el Municipio s6lo puede contraer deuda para financiar inversiones
publicas, productivas y refinanciamiento o reestructura de deuda. Si el motivo del
endeudamiento fuere para cubrir otra necesidad econOmica u operativa del
Municipio, dicho acto seria inconstitucional. Particularidad que se resalta desde
este momento, ya que parte del punto medular de esta investigacién son los altos
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montos de deuda publica que tienen los municipios y que sera objeto de estudio

en el tercer capitulo.

Asi podemos comprender las tres fuentes de ingresos del Municipio, que
conformaran su gasto publico anual; insistiendo que el municipio tiene libertad en
administrar sus recursos, compartiendo con la Entidad Federativa las otras dos
fases de la actividad financiera. Por un lado, les correspondera definir los ingresos
a que tendra derecho el Municipio, en torno a las contribuciones descritas en los
incisos a) y c¢). Al Municipio sélo se le permite proponer a las legislaturas los
montos de las contribuciones a que tiene derecho; lo que no vincula a la
legislatura, porque hemos sefialado, es tan s6lo una propuesta. Evidentemente
esta actividad desemboca en la atribucién de las legislaturas de discutir y aprobar
la ley de ingresos de cada municipio.

Otro aspecto importante, es que las legislaturas tienen facultades de
fiscalizacion sobre el ejercicio de ingresos del municipio. De ahi que en el
penultimo parrafo de la fraccion IV en estudio, establezca que a las legislaturas de

los estados les correspondera revisar y fiscalizar las cuentas publicas municipales.

Entonces al Municipio, por conducto de su Ayuntamiento tiene una
autonomia plena en la aprobacién de su presupuesto de egresos y ejecucion,
-salvo un par de excepciones que analizaremos-, como un claro ejercicio de su
autonomia para administrar sus ingresos, que debera ser de manera directa. En el
presupuesto de egresos el ayuntamiento tiene la libertad de establecer los
tabuladores que perciban los servidores publicos municipales, cuyos parametros y
limites se encuentran en el articulo 127 constitucional en seis fracciones; en las
cuales se establecen diversas circunstancias para determinar la remuneracion de
los servidores publicos, para este caso, municipales; los cuales deberan cumplir
con los principios de ser una remuneracién adecuada, irrenunciable y proporcional

a sus responsabilidades.
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El precepto constitucional aludido establece distintos criterios un tanto
subjetivos para que sean fijados los montos de las retribuciones. Sin embargo,

contiene un criterio mas que obijetivo, al establecer en su fraccion Il:

Il. Ningun servidor publico podré recibir remuneracién, en
términos de la fraccién anterior, por el desempefio de su funcion,
empleo, cargo o comisién, mayor a la establecida para el
Presidente de la Republica en el presupuesto correspondiente.

Esto significa que un presidente municipal puede recibir hasta una
remuneracién igual a la del Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, que de
acuerdo al Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 2014
es de $204,825.00 (doscientos cuatro mil ochocientos veinticinco pesos 00/100
M.N.) mensuales, como percepcién ordinaria, y extraordinaria $49,755.00
(Cuarenta y nueve mil setecientos cincuenta y cinco pesos 00/100 M.N.), debido a
su autonomia financiera. Puntos como éste, seran analizados en el capitulo

tercero, sin embargo, por su importancia fue insoslayable referirlo.

2.1.9. Los principios de la administraciéon de los recursos

El articulo 134 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
sefiala: “los recursos econémicos de que dispongan la Federacion, los estados,
los municipios, el Distrito Federal y los 6rganos politico-administrativos de sus
demarcaciones territoriales, se administraran con eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.”
Los principios que enuncia este articulo deben observarse en la administracion de
los recursos publicos previamente, en el momento y posteriormente de haberse

ejercido el gasto publico.

Su estricto cumplimiento es vital para garantizar una adecuada
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administracién de los recursos publicos, para asi ofrecer seguridad juridica y
econdmica a los gobernados. Ademas que solo bajo esas caracteristicas el
ciudadano puede ver reflejados los beneficios de cumplir con el pago de sus
contribuciones. Por ello es importante precisar a qué se refiere cada uno de esos

principios.

Eficacia se refiere a la obtencién de los resultados y fines establecidos, es
decir, que el objetivo planteado con cada partida presupuestaria sea alcanzado en
su totalidad. La fraccion Xl de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria establece que es “lograr en el ejercicio fiscal los objetivos y las metas
programadas en los términos de esta Ley y demas disposiciones aplicables.”

Eficiencia se refiere a que los métodos y procesos sean los idoneos para
alcanzar los objetivos y finalidades sefialados en ley. O como lo establece la
fraccion Xll de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, que
relaciona la eficiencia con el tiempo y la forma en que se ejerce el gasto publico
para alcanzar los fines establecidos en la ley.

La economia comprende gastar del modo mas adecuado a los intereses y
fines que se pretenden alcanzar, es decir, gastar lo menos posible sin dejar de ser
eficaz y eficiente. La honradez se relaciona con la rectitud con que se debe
conducir el servidor publico en la forma de erogar el gasto publico ética y
moralmente aceptada, efectivamente esta sujeto a criterios de valoracion. Y la
transparencia que va de la mano con las garantias constitucionales de acceso a la
informacion publica, como la posibilidad real de que los gobernados tengan
acceso y conocimiento efectivo en la forma en que se eroga el gasto publico.

La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, nos da una

definicion de cada uno de ellos, de una manera simple y concreta:
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GASTO PUBLICO. EL ARTICULO 134 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS ELEVA A RANGO CONSTITUCIONAL LOS
PRINCIPIOS DE LEGALIDAD, EFICIENCIA, EFICACIA,
ECONOMIA, TRANSPARENCIA Y HONRADEZ EN ESTA
MATERIA. Del citado precepto constitucional se advierte que el
correcto ejercicio del gasto publico se salvaguarda por los
siguientes principios: 1. Legalidad, en tanto que debe estar
prescrito en el Presupuesto de Egresos o, en su defecto, en una
ley expedida por el Congreso de la Unién, lo cual significa la
sujecion de las autoridades a un modelo normativo previamente
establecido. 2. Honradez, pues implica que no debe llevarse a
cabo de manera abusiva, ni para un destino diverso al
programado. 3. Eficiencia, en el entendido de que las autoridades
deben disponer de los medios que estimen convenientes para que
el ejercicio del gasto publico logre el fin para el cual se programoé y
destin6. 4. Eficacia, ya que es indispensable contar con la
capacidad suficiente para lograr las metas estimadas. 5.
Economia, en el sentido de que el gasto publico debe ejercerse
recta y prudentemente, lo cual implica que los servidores publicos
siempre deben buscar las mejores condiciones de contratacion
para el Estado; y, 6. Transparencia, para permitir hacer del

conocimiento publico el ejercicio del gasto estatal.®®

Estos principios al estar contenidos en la Carta Magna son de observancia
estricta y general para todos los servidores publicos, en todos los niveles de
gobiernos, en toda funcién publica relacionada con la actividad financiera del

Estado. Su aplicacién es concurrente, es decir, que aunque en las normatividades

% Tesis 1a. CXLV/2009, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXX,
septiembre de 2009, p. 2712.
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federales, locales o municipales no se llegaren a prever estos principios, los
mismos serdn observados de manera puntual por cada servidor publico

relacionado con la actividad financiera del estado en el ejercicio de sus funciones.

2.2. El municipio a nivel Federal

Los Municipios reciben ingresos de la Federacion por conducto de las
entidades federativas. Obviamente esa parte de la actividad financiera se
encuentra regulada desde leyes emitidas directamente por el Congreso de la
Unién, como lo son la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,
Ley de Coordinacion Fiscal y el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

2.2.1. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

De conformidad con su articulo 1°, el objeto de esa ley es reglamentar en
materia de programacién, presupuestacién, aprobacién, ejercicio, control vy
evaluacion de los ingresos y egresos publicos federales. De manera concreta
regula toda actividad en la que se utilicen recursos publicos federales. Su
aplicaciéon es de indole objetiva sin importar el sujeto que realice la actividad,
incluyendo los Municipios.

En la misma se regulan los principios rectores y reglas que deben
observarse en la Ley de Ingresos y en el Presupuesto de Egresos®. Dentro de
esas reglas, esta la consideracion de aportar ingresos a los municipios con fines

sociales o infraestructurales.

En cuanto a las aportaciones federales con fin infraestructural, se le permite
al municipio presentar propuestas de estudios para la realizacion de obras

asociadas a proyectos de los sectores de comunicaciones, transportes, hidraulico,

% Que conforme al articulo 39 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
s6lo tendran vigencia de un afio.
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medio ambiente y turistico.”® Las aportaciones con fines sociales reciben la

denominacion de Subsidios, que el articulo 2°, fraccion LllI, define como:

Las asignaciones de recursos federales previstas en el
Presupuesto de Egresos que, a través de las dependencias y
entidades, se otorgan a los diferentes sectores de la sociedad, a
las entidades federativas o0 municipios para fomentar el desarrollo
de actividades sociales o economicas prioritarias de interés

general.

Los ingresos destinados al Municipio, son entregados a las entidades
federativas para que éstas a su vez lo entreguen al municipio correspondiente. Y
ese mismo proceso sigue la fiscalizacidon de esos recursos. Es decir, serd la
entidad federativa la que supervisara al Municipio sobre el ejercicio de ese gasto e

informara a la Secretaria de la Funcién Publica, lo cual ocurrira trimestralmente.®®

Conforme a lo anterior queda en evidencia que las aportaciones federales
gue recibe el Municipio se refieren a fines que benefician directamente a la
poblacién, por ello, la autoridad municipal no puede darle un fin distinto, como lo
podria ser su gasto corriente o adquisicién de bienes propios. Ahora bien, veremos
el papel que juega el Municipio en la recaudacion de contribuciones federales.

2.2.2. Ley de Coordinacion Fiscal

Esta ley se refiere a la actividad fiscal del Estado, en la cual también

participa el Municipio. Es cierto que el tema de investigacion va enfocado al modo

en gue se administra y ejerce el gasto publico, sin embargo, veremos que esta

65 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, art. 48.
66 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, art. 85y 110.
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actividad coordinada toma relevancia, ya que le permite al Municipio captar una

mayor aportacion federal. Asi lo podemos inferir de la lectura de su articulo 1°:

Esta Ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la
Federacion con las entidades federativas, asi como con los
municipios y demarcaciones territoriales, para establecer la
participacion que corresponda a sus haciendas publicas en los
ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones;
fijar reglas de colaboracion administrativa entre las diversas
autoridades fiscales; constituir los organismos en materia de
coordinacion fiscal y dar las bases de su organizaciéon y

funcionamiento.

Conforme al anterior precepto, dicha ley regula dos aspectos de interés
para el Municipio, uno: su participacion en la recaudacion de contribuciones de
naturaleza federal, y dos: los parametros para determinar el monto de

participacion que tendréa sobre los ingresos federales.

Para que un Municipio pueda participar en la distribucién de ingresos
coordinados, debe adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal,
mediante convenio suscrito con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,

aprobado por las legislaturas de la entidad federativa a la que pertenezca.

Independientemente que el Municipio y las Entidades Federativas participen
en la coordinacion fiscal, tendran derecho a recibir aportaciones de la Federacion

provenientes de los Fondos de Aportaciones Federales:

Articulo 25.- Con independencia de lo establecido en los
capitulos | a IV de esta Ley, respecto de la participaciéon de los

Estados, Municipios y el Distrito Federal en la recaudacion federal
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participable, se establecen las aportaciones federales, como
recursos que la Federacion transfiere a las haciendas publicas de
los Estados, Distrito Federal, y en su caso, de los Municipios,
condicionando su gasto a la consecucién y cumplimiento de los
objetivos que para cada tipo de aportacion establece esta Ley,

para los Fondos siguientes:

|. Fondo de Aportaciones para la Némina Educativa y
Gasto Operativo;

Il. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud;

lll. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social;

IV. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de
los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales
del Distrito Federal;

V. Fondo de Aportaciones Mdltiples.

VI. Fondo de Aportaciones para la Educacion
Tecnoldgica y de Adultos, y

VII. Fondo de Aportaciones para la Seguridad
Publica de los Estados y del Distrito Federal.

VIII. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento

de las Entidades Federativas.

Estos ingresos guardan armonia con los subsidios que habla la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, ya que su fin sigue siendo
preponderantemente social. Es importante destacar que esas aportaciones son
condicionadas a un objetivo especifico y en lograr el fin planteado; por lo que son
fiscalizadas por la Federaciéon, pero no s6lo en su erogacion, sino en lograr los

fines programados.
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Debemos distinguir dos tipos de fondos cuyos ingresos son destinados al
Municipio: Fondo General de Participaciones y Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal. El primero es resultado de las cantidades captadas en un ejercicio fiscal
por las entidades federativas y los Municipios, respecto del cual participaran en el
20% recaudado®. Y sera distribuido propiamente entre las entidades participantes
en la coordinacién fiscal; a su vez, las legislaturas estableceran su distribucién

entre los Municipios mediante disposiciones de caracter general,®®

gue no podra
ser inferior al 20% de lo que reciba la Entidad Federativa y que deberan entregar

en efectivo.

El segundo Fondo, se determinard en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion y sera distribuido entre todos los Municipios del pais en proporcién
directa al nimero de habitantes con que cuente cada Entidad Federativa.®
Mensualmente se entregara por conducto de las entidades federativas, que no
podran limitar ni condicionar su entrega,’ sin embargo, lo distribuira4 en proporcién
al nimero de habitantes con que cuente cada Municipio’* Los ingresos obtenidos
de este modo, de acuerdo al articulo 37 del ordenamiento en estudio se

destinaran:

...a la satisfaccion de sus requerimientos, dando prioridad
al cumplimiento de sus obligaciones financieras, al pago de
derechos y aprovechamientos por concepto de agua, descargas
de aguas residuales, a la modernizacion de los sistemas de

recaudacion locales, mantenimiento de infraestructura, y a la

®7 | ey de Coordinacién Fiscal, articulo 2.
8 |bidem, articulo 6.

% Ibidem, articulo 38.

" Ibidem, articulo 36.

™ Ibidem, articulo 38.
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atencion de las necesidades directamente vinculadas con la

seguridad publica de sus habitantes...

Las anteriores son dos fuentes de ingresos de los Municipios de origen
Federal. Seran fiscalizados por las autoridades de control y supervision interna de
los gobiernos locales desde el momento de su entrega hasta su erogacion total. La
Cuenta Publica de los Municipios serd fiscalizada por el Poder Legislativo Local,
cuya objetivo de revision es verificar que los recursos de los fondos hayan sido
destinados para los fines previstos en la Ley de Coordinacion Fiscal. Todo lo
anterior serd concentrado por el érgano de control de la Entidad Federativa, que
sera revisada por la Secretaria de la Funcién Puablica. Y todo en su conjunto seré
fiscalizado por la Auditoria Superior de la Federacidn al fiscalizar la Cuenta
Publica.”

Aqui podemos vislumbrar que la actividad Municipal, en lo que se refiere a
la obtencién, administracion y gasto de recursos provenientes de la Federacion,
son directamente vigilados por la Entidad Federativa e indirectamente por el
organo de control del Legislativo Federal. En base a ello podemos afirmar que si
existen controles externos al Municipio previstos en la Ley para verificar el actuar
del Municipio, por lo menos, en lo que se refiere a recursos provenientes de la

Federacion.

2.2.2.1. El Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades
Federativas y Municipios

Relativamente, una de las fuentes de los ingresos de los municipios son los
empreéstitos. Relativo porque al momento de recibir un préstamo sus activos se

elevan, pero también lo hacen sus pasivos y al momento de pagar, el pasivo

2 Ibidem, articulo 49.
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supera al activo en razon de los productos financieros que haya pactado con su
acreedor.

Justamente por esta posibilidad de endeudamiento en el articulo 9° de la
Ley de Coordinacion Fiscal, se establece que las participaciones de los Municipios
son inembargables “no pueden afectarse a fines especificos, ni estar sujetas a
retencion.” Sin embargo, considera como embargables y retenibles el Fondo
General de Participaciones, el Fondo de Fomento Municipal y de la parte que le
corresponde de la recaudacion del Impuesto Especial sobre Productos y Servicios.

Lo anterior resulta importante, ya que los empréstitos forman parte de la
autonomia financiera municipal por ser una fuente de ingresos y de pasivos.
Justamente por ello, parte de la administracion y ejecucién del gasto publico que

ha de realizar el Municipio, esté el pago de los financiamientos que ha recibido.

Al permitirsele al Municipio disponer de ingresos que recibe de la
Federacion para obtener créditos y pagarlos, en el mismo articulo en estudio se
previé la creacion del Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades
Federativas y Municipios. Que es un concentrado de informacién en el que se
encuentran inscritas las deudas contraidas por el Municipio y aprobadas por la
Entidad Federativa, con las cuales se han afectado los ingresos provenientes de la
Federacion. El reglamento del referido articulo, no define qué es el Registro, pero
si nos ilustra sobre su funcion:

Articulo 3. En el Registro se inscribiran, en los términos de
la Ley y de este Reglamento, para efectos declarativos, las
obligaciones directas y las contingentes contraidas en apego a las
disposiciones aplicables por los Estados, el Distrito Federal o los
Municipios, por solicitud de los mismos, cuando Ilas
participaciones que a cada uno correspondan en ingresos

federales hayan sido afectadas al pago de dichas obligaciones,
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conforme a lo establecido en sus leyes locales de deuda.

Debemos distinguir que las obligaciones directas que son las que asume
Unicamente el Municipio para enfrentarlas por cuenta propia; en cambio, las
obligaciones contingentes, son las deudas “asumidas de manera solidaria o
subsidiaria por las Entidades Federativas con sus Municipios, organismos
descentralizados y empresas publicas, locales o municipales y por los propios
Municipios con sus respectivos organismos descentralizados y empresas

publicas.””

Todos los Municipios que afecten los ingresos que habran de recibir de las
participaciones federales, tienen la carga de inscribir ese acto juridico. El Registro
no es una autorizacion para afectar la participacion federal, sino que su fin es
informativo. Por lo tanto, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico por conducto
del area correspondiente, solo tiene la carga de verificar que se cumpla con el
procedimiento para el registro, mas nunca podra calificar, aprobar o desaprobar el
endeudamiento que esta contrayendo el Municipio.

Asimismo, el Municipio también debera realizar dicha inscripcion en el
Registro Unico de Obligaciones y Empréstitos de la entidad a la que pertenezca,

sin embargo, el uno y el otro, son independientes.

Los efectos de inscribir las afectaciones de las participaciones federales de
los Municipios, permite que la Federacidn tenga conocimiento del fin al que habra
de destinarse parte de la participaciones federales y con ello reconocerle al
Municipio la justificacion del ejercicio de esa parte del ingreso federal. Sin
embargo, a pesar de que no esta expreso en la norma juridica, los efectos de la no

inscripcidn sera que la Federacion no reconozca las amortizaciones o0 pagos que

& Reglamento del articulo 9° de la Ley de Coordinacion Fiscal en materia de Registro de
Obligaciones y Empréstitos de Entidades Federativas y Municipios, articulo 3°.
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se han hecho con parte de los ingresos obtenidos por las participaciones
federales, lo que le impediria al Municipio enfrentar sus obligaciones con ingresos

de esa naturaleza.

2.2.3. El Presupuesto de Egresos de la Federacion

El Presupuesto de Egresos de la Federaciéon se prevé en el articulo 74,
fraccion IV de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, referente
a las facultades exclusivas de la Camara de Diputados. Es una norma juridica
general de caracter Federal, que contiene el gasto publico que se ejercerd en un
ejercicio fiscal; por ello su duracién es anual. No adquiere el rango de ley porque
no obedece al proceso legislativo normal, al no intervenir la Camara de Senadores

en su discusioén y aprobacion.

El Ejecutivo Federal hara la Iniciativa del Presupuesto, que debera entregar
a la Camara de Diputados a mas tardar el ocho de septiembre; para efectos de
gue sea discutido por ésta, debiendo aprobar el Presupuesto a mas tardar el

guince de noviembre.

Los gastos previstos para cada area o actividad del Estado estan
contenidos en anexos tematicos por ramos. Asi, la fraccién XVII, del articulo 3° de
Presupuesto Federal de Egresos del ejercicio fiscal 2014, establece que en el
Ramo General 33, se ubicardn las Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios, que se contendran en el Anexo 21.

En el titulo segundo de ese ordenamiento, denominado Federalismo, se
establecen distintas reglas para el gasto y fiscalizacion de los recursos federales
transferidos a las entidades federativas y Municipios; que finalmente guardan
armonia con los ordenamientos antes analizados. Por ello se considera que no es
necesario el analisis de estos articulos, ademas de ser normas de contenido

meramente operativo.
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Sdélo cabe mencionar, que por la delicada situacién de delincuencia y
violencia que se vive en el pais, a los Municipios se les ha otorgado otra fuente de
ingreso proveniente de la Federacion, relativos a los subsidios que se otorgan del
programa denominado Sistema Nacional de Seguridad Publica. Su fin especifico
es erogar en todas aquellas actividades tendientes “a fortalecer el desempefio de
sus funciones en materia de seguridad publica, salvaguardar los derechos e
integridad de sus habitantes y preservar las libertades, el orden y la paz

publicos.”"

Estos recursos se gastardn en la profesionalizacién de cuerpos policiacos;
adquisicién de equipos; inversion en infraestructura; desarrollo de programas en

materia de seguridad publica y cualquier otra actividad vinculada a ese fin.

Retornando al ramo 33, para el ejercicio fiscal 2015, los ingresos aportados

por aportaciones federales son:

ANEXO 22. RAMO 33 APORTACIONES FEDERALES PARA ENTIDADES
FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS (pesos)

MONTO

Fondo d_e Aportaciones para la Nomina Educativa y Gasto Operativo 330,325,823,796
(FONE):

Servicios Personales 298,886,341,193

Otros de Gasto Corriente 1/ 10,749,607,402

Gasto de Operacion 12,012,945,449

Fondo de Compensacion 8,676,929,752
Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud 77,845,081,243

F_ont_jo de Ap_ortamones para la Infraestructura Social, que se 58,502,952,951
distribuye en:

Entidades 7,091,407,201

Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal 51,411,545,750

Fondo de Apo_rtamones para el Fortal¢0|m|ento de los Municipios y de 59.263.903,039
las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal

™ Presupuesto de Egresos de la Federacion, art. 9.
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gg_ndo de Aportaciones Multiples, que se distribuye para erogaciones 18.827,154.148

Asistencia Social 8,660,490,908

Infraestructura Educativa 10,166,663,240

Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos,

gue se distribuye para erogaciones de: 6,020,432,337

Educacion Tecnoldgica 3,797,109,534

Educacion de Adultos 2,223,322,803

Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del

Distrito Federal 8,190,964,440

Fon_do de Aportacpnes para el Fortalecimiento de las 32,380.854,800
Entidades Federativas

TOTAL 591,357,166,754

Del cuadro anterior podemos apreciar que los recursos que se ven
directamente reflejados para Municipios suman un total de $109,559,218,93; que
recordemos seran divididos entre todos los Municipios del pais.

Mediante este estudio ha quedado evidenciado que los Municipios reciben
recursos directamente de origen federal como parte de fondos generales que
reciben todos los Municipios sin excepcion. También que estos ingresos estan
programados desde el Presupuesto de Egresos de la Federacion. Finalmente que
existen mecanismos de control para verificar que las aportaciones que se dirigen a
los Municipios sean ejecutadas conforme a su finalidad que debe ser de contenido

social o infraestructural.

2.3. La actividad financiera del municipio

En este tema analizaremos la actividad financiera del municipio iniciando en
la parte de obtencién de ingresos, su administracion y la erogacion, aplicacion o
ejecucion del gasto publico. EI método en este titulo no sera por norma, como se

hizo previamente. Si no que sera por su actividad.
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Estas actividades las analizaremos desde la perspectiva de la norma
juridica del Estado de México. Se hace de este modo, porque previamente la
intencion fue estudiar los principios de organizacién del municipio, asi como, los
roles que juega la Federacion en éste. Por ello fue necesario desentrafiar norma

por norma.

En cambio, al analizar las normas juridicas secundarias de caracter local,
veremos que esos principios se materializan estableciendo sus reglas de
aplicacion. Asi que continuar con un método analitico de estudio de norma por
norma se vuelve impractico; considerando que es mas factible aplicar un método
analitico a partir de las actividades que componen la actividad financiera del
municipio, sistematizando la Constitucion Local con las normas internas relativas a

ello.

Es cierto que este tema se enfoca a la autonomia municipal en la
administraciéon de su hacienda, sin embargo, ello no puede excluir los otros rubros
de la actividad financiera municipal, por ser necesarios para establecer hasta

dénde puede llegar esa autonomia y en qué momento deja de existir.

Por otro lado, tomaremos como referencia al Estado de México, por ser una
Entidad Federativa de gran diversidad social y econdmica; y porque no decirlo,
también de amplios contrastes. Podemos encontrar zonas rurales y urbanas;
zonas marginadas Yy residenciales; zonas industrializadas y otras carentes de ello.
Ademas por la enorme poblacién que tiene es una entidad federativa que recibe
altos ingresos federales para distribuir en sus Municipios.

El que tomemos como referencia la legislacion mexiquense, no significa que
los alcances de la investigacién estén abocados Unicamente a esta Entidad. Por
ello, su analisis es informativo y referencial para conocer la situacion del Municipio.

Es una muestra para poder ubicar la autonomia hacendaria municipal.
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2.3.1. La actividad financiera del municipio a nivel local

Como es natural en el orden jerarquico normativo, en el Estado de México
como Entidad Federativa dentro de una Federacion, cuenta con una norma
superior interna, esto es la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano del
Estado de México. Acatando la supremacia de la Constitucion Federal contiene el
reflejo de los principios consagrados en ella. De este modo, en su Titulo Quinto, se
regula propiamente la figura del Municipio.

Titulado del Poder Publico Municipal, establece toda la regulacion politica,
administrativa y financiera del Municipio. Su articulo 125 no deja de ser una
descripcion legal casi idéntica a la fracciéon IV, del articulo 115 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. De éste, siguiendo la jerarquia de las
normas juridicas y en lo que nos ocupa, surgen normas secundarias locales como
lo son la Ley Organica Municipal, la Ley de Ingresos y el Cédigo Financiero, los
tres del Estado de México. Conforme a esas estructuras normativas es que

desarrollaremos el analisis de la actividad financiera del municipio.

2.3.2. Recaudacion de ingresos

El Municipio propondra cuotas y tarifas de todos los conceptos por los que

habra de recibir ingresos, como lo son impuestos’, derechos’®, contribuciones de

mejoras’’ y contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.”

® Como impuestos municipales tenemos el impuesto predial, impuesto sobre adquisicion de
inmuebles y otras operaciones traslativas de dominio de inmuebles, impuesto sobre conjuntos
urbanos, impuesto sobre anuncios publicitarios; impuestos sobre diversiones, juegos y
espectaculos publicos. Estos son determinados por la legislatura en el Codigo Financiero del
Estado de México.

& Agua Potable, Drenaje, Alcantarillado, Recepcion de los Caudales de Aguas Residuales para su
Tratamiento o Manejo y Conduccion; registro civil, desarrollo urbano y obras publicas; rastros;
panteones; estacionamiento en via publica; alumbrado publico; catastro; por sélo mencionar
algunos.
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Esta propuesta la debe dirigir el Ayuntamiento al titular del Ejecutivo del
Estado, que a su vez debera remitir a la Legislatura.”® Esta discutira y aprobara la
Ley de Ingresos de los Municipios.? La ley contendra todos los conceptos de los
gue derivaran los ingresos que debera recaudar el Municipio para conformar el
Gasto Publico del siguiente ejercicio fiscal.

La verificacion de que los ingresos sean recaudados conforme a la Ley de
Ingresos Municipal y el Bando Municipal es competencia del Presidente

81
l.

Municipal.®* Asi como del sindico® que llevara ese control mediante la revisién de

los informes mensuales que le remita el Tesorero Municipal.

La Tesoreria Municipal “es el érgano encargado de la recaudacion de los
ingresos municipales y responsable de realizar las erogaciones que haga el
ayuntamiento.”® Dentro de la actividad recaudatoria, serd el municipio por
conducto de este érgano que se encargara de la recaudacion, y en general de
toda su actividad financiera. Cabe recordar que conforme a la Coordinacion Fiscal
Federal el Municipio podra recaudar contribuciones federales. También podra
recaudar ingresos estatales, de otros municipios y organismos descentralizados

mediante convenios de Coordinacion Fiscal.?

Dentro de esta actividad también es importante destacar la deuda publica,
gue se considera un ingreso; no obstante, debemos considerar que si bien es

cierto de manera inmediata genera un activo, a su vez genera un pasivo igual o de

77 Aportaciones para obra publica y acciones de beneficio social; y, aportaciones estatales para
obras de impacto vial; servicios ambientales.

"8 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 125, tercer parrafo.

” Ibidem, art. 77, fr. XXXI

% |bidem, art. 61, fr. XXXI

8| ey Organica Municipal del Estado de México, art. 48, fr. IX.

%2 |bidem, art. 53, fr. XVI.

% |bidem, art. 93.

8 codigo Financiero del Estado de México, art. 17.
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mayor magnitud. Es el Ayuntamiento el 6rgano encargado de contraer deuda
publica.®® Inclusive, puede dar en garantia de pago hasta el 30% del monto anual

de sus ingresos obtenidos de la coordinacion fiscal.®

En materia de deuda publica el Municipio cuenta con autonomia. Solamente
tiene la carga de informar trimestralmente a la legislatura del Estado la situacion
gue guarda su deuda publica. Su autonomia se veré limitada anicamente cuando
la deuda que se contraiga sea por un tiempo mayor a la duracién del periodo del
Ayuntamiento, en cuyo caso deberd pedir autorizacién de la Legislatura de la
Entidad Federativa.?’

La deuda publica contraida, debera ser inscrita en el Registro de Deuda
Publica, que estara a cargo de la Secretaria de Finanzas y del Organo Superior de
Fiscalizacion de la Entidad, sin olvidar, que también lo har&a en el registro Federal
de la misma naturaleza. El registré sera publico y da la posibilidad de que cuando
el Municipio incurra en mora se le solicite las garantias directamente a la

Secretaria de Finanzas.®®

Conforme a lo anterior, la actividad de recaudacion de ingresos del
municipio la podemos seccionar en tres momentos. Uno, que es la etapa de
proyeccién, de la cual el Municipio s6lo puede proponer sin ningun efecto
vinculatorio para los érganos estatales. El segundo momento es el servicio de
recaudacion en estricto sensu que es la captacion y concentracién de los recursos
obtenidos por el Municipio por mandato de la ley y por el ejercicio de sus
actividades; es decir, la recepcion, traslado, concentracién y custodia de fondos y

valores;*® misma que le corresponde al Municipio realizarlo por conducto de su

% |bidem, art. 264.
& |bidem, art. 271
8 |bidem, art. 264, fr. V.
8 |bidem, art. 282.
8 |bidem, art. 331.
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Tesoreria. El tercer momento que es el de su control y verificacion que le

corresponde el Presidente Municipal y al Sindico.

En este momento de recaudacién podemos concluir que la autonomia
municipal se constrifie en la recaudacion de sus ingresos, contando con una plena
libertad en definir las estrategias de recaudacién. En cambio, la planeacién de sus
ingresos queda a la suerte de lo que el titular del legislativo local decida, a partir
del criterio del ejecutivo local. Asi, queda definido en este rubro el alcance la

autonomia financiera del municipio.

2.3.3. La planeacion y administracion de los ingresos

El segundo momento de la actividad financiera del municipio es la
planeacién y administracion de sus ingresos; sui generis se podra denominar
como la administracion de la hacienda publica. Para este momento el Municipio ya

cuenta con los ingresos que durante un afio recaudé.

Estos ingresos son todos sus activos, sean en dinero o especie, en mueble
o inmuebles, circulantes o fijos, todo aquello que refleja en el municipio un recurso
para erogar sus ingresos. La ley nos establece que se denominara hacienda
publica municipal, que el articulo 97 de la Ley Orgénica Municipal del Estado de
México, de modo muy claro sefala que se integra por:

I. Los bienes muebles e inmuebles propiedad del municipio;
Il. Los capitales y créditos a favor del municipio, asi como los
intereses y productos que generen los mismos;

lll. Las rentas y productos de todos los bienes municipales;
IV. Las participaciones que perciban de acuerdo con las leyes
federales y del Estado;


http://www.novapdf.com/

113

V. Las contribuciones y demas ingresos determinados en la Ley
de Ingresos de los Municipios, los que decrete la Legislatura 'y
otros que por cualquier titulo legal reciba;

VI. Las donaciones, herencias y legados que reciban.

Todos estos ingresos estan sujetos a un fin, es decir, se debe realizar un
plan sobre en qué y como se debe gastar para que el Municipio cumpla con su
finalidad, que en sentido general, podriamos decir que es cumplir con todas las
funciones que la norma juridica les ha establecido. Este plan de gasto se elabora
en el Presupuesto de Egresos del Municipio, actividad que nos interesa
demasiado, por ser uno de los momentos en que el Municipio expresa plenamente

su autonomia.

Le compete al presidente municipal presentar el Proyecto de Presupuesto
de Egresos al Ayuntamiento,” que se integrara del siguiente modo:

I. Los programas en que se sefialen objetivos, metas y unidades
responsables para su ejecucién, asi como la valuacion estimada
del programa;
Il. Estimacion de los ingresos y gastos del ejercicio fiscal
calendarizados;
lll. Situacién de la deuda publica.
El proyecto de presupuesto de egresos debera realizarse con
base en los criterios de proporcionalidad y equidad, considerando
las necesidades basicas de las localidades que integran al
municipio.”’

La finalidad del proyecto es que el Ayuntamiento tenga conocimiento de la

situacion econdmica del Municipio; su planeacion y programas; asi como las

% Constitucion Politica del Estado de México, art. 128, fr. IX.
% | ey Orgéanica Municipal del Estado de México, art. 101.
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necesidades a satisfacer. La finalidad primordial es que el Ayuntamiento pueda
decidir informadamente sobre cuanto erogar en cada una de sus actividades. De

tal modo, que lo discutira, modificara y aprobara.*

En la elaboracion del Presupuesto de Egresos el Municipio cuenta con una
autonomia plena. Sin embargo, esta limitado en dos rubros: uno es en que las
aportaciones federales y estatales debe darles el fin con el que le fueron
otorgadas; segundo lugar es que los ingresos obtenidos por deuda publica
“estardn destinadas al financiamiento de inversiones publicas productivas; a la
prestacidon de servicios publicos que en forma directa 0 mediata generen recursos
publicos, incluyendo sin limitar, la contratacion de obligaciones de deuda para el
pago de pasivos anteriores o la reestructuracién de pasivos a cargo del Estado y/o

193

de los Municipios Los demas ingresos los podra destinar del modo que

considere méas apropiado para ejercer el gasto publico.*
2.3.4. La ejecucion del gasto publico

En esta etapa se aplican los recursos del Municipio a los fines establecidos
en el Presupuesto de Egresos, que de manera general sera en el gasto corriente,
inversion fisica, inversion financiera y cancelacion de pasivo realicen los
municipios.”® La Tesoreria Municipal es el 6rgano encargado de “realizar las
erogaciones que haga el Ayuntamiento,”® lo que debera hacer con eficiencia,
eficacia, economia, transparencia y honradez para cumplir los objetivos

establecidos.

% |pidem, art. 31, fr. XIX.
% |bidem, art. 260.
 |bidem, art. 100.

% |bidem, art. 98.

% |bidem, art. 93.
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El Ayuntamiento es el 6rgano municipal competente para administrar la
Hacienda Municipal, en este caso la ejecucion del gasto publico. Y el control del

mismo sera por conducto del Tesorero y el Presidente municipal.®’

La labor del tesorero municipal estard supervisada por el Sindico, quién
vigilara que los recursos sean aplicados conforme al Presupuesto de Egresos,
revisar los informes mensuales del Tesorero y cuidara que la cuenta publica sea
remitida al érgano de fiscalizacion estatal; asi como, vigilar la correcta inversion de
los fondos publicos.”® Podemos establecer que el sindico tiene principalmente
actividades de control inmediato del gasto publico que se ejerce por medio de la
Tesoreria Municipal. Y esta funcién la compartira con el Presidente Municipal, *°
quienes rendirdn cuenta al Ayuntamiento por ser quien ejerce control de la

hacienda publica.'®

En la etapa de la ejecucion del gasto publico el Municipio goza de una
autonomia plena, obviamente debiéndose apegar al Presupuesto de Egresos.
Ninguna voluntad externa o autoridad puede interferir en la aplicacion del gasto
publico. Su erogacion conforme a los principios constitucionales recae
exclusivamente en las autoridades municipales. Asi termina la actividad financiera
del Municipio, no obstante viene una actividad distinta que por su importancia se

analizard: la revision de la cuenta publica.
2.3.5. La tesoreria municipal
Hemos referido que la actividad de la recaudacion y el ejercicio del gasto

publico estaran a cargo de la Tesoreria Municipal. Su representante, el tesorero,

sera el encargado de ejercer el gasto en las actividades aprobadas por el

" |bidem, art. 31, fr. XVIII

% |bidem, art. 53, fr. IIl, VI y XVI.
% Ibidem, art. 48, fr. X.

190 |hidem, art. 31, fr. XVIII.
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Presidente Municipal y el Ayuntamiento en el ambito de sus competencias. El
Ayuntamiento sera el 6rgano que administrara su hacienda, es decir, que sera la
cabeza de la actividad financiera del Municipio.

El tesorero debe ser una persona con el perfil suficiente para cumplir con su
funcion, por ello, se exige que “sea profesional en las areas econdmicas o
contable administrativas, con experiencia minima de un afio y con la certificacion
de competencia laboral expedida por el Instituto Hacendario del Estado de México,
con anterioridad a la fecha de su designacién.”®* Sera propuesto por el Presidente

Municipal y nombrado por el Ayuntamiento, que también podra revocarlo. %

Nos atrevemos a afirmar que la actuacion del Tesorero queda totalmente a
expensas de las decisiones del Ayuntamiento y el Presidente municipal. Al ser
elegible por éstos y facilmente desplazable de su puesto, su objetividad e
imparcialidad en el ejercicio de sus funciones es cuestionable; porque

politicamente genera una subordinacion no sélo jerarquica, sino también personal.

2.3.6. La cuenta publica

Es un informe que rinde anualmente el presidente municipal, respecto de
los resultados y la situacion financiera del ejercicio fiscal inmediato anterior.'® Lo
integra el presidente municipal, apoyandose de la Tesoreria Municipal. En el cual,
concentra toda la informacion referente al ejercicio del gasto publico, su aplicacion,
los proyectos realizados y las metas alcanzadas, inclusive aquellas que no se

lograron o no se concluyeron.

1% |hidem, art. 96, fr. I.
102 ey Organica Municipal del Estado de México, art. 31, fr. XVII
198 codigo Financiero del Estado de México, art. 341.
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La revision de la cuenta publico ocurre una vez concluido el ejercicio fiscal
del afio anterior y su objeto sera contraponer el presupuesto de egresos con los
registros contables de como se ejercieron los ingresos programados en el inicio
del ejercicio fiscal a revisar. Seran objeto de revision todos los Organos que
ejercieron alguna cantidad proveniente de los recursos del Municipio.

La legislatura contara con un Organo Superior de Fiscalizacion el cual
gozara de autonomia, es decir, en el ejercicio de sus funciones y actividades no
podra intervenir la legislatura o algin miembro de ésta. Asi se garantiza mayor
objetividad en la revisién de la cuenta publica.'® El érgano de fiscalizacién
también revisara la aplicacion de los recursos provenientes de la Federacion y de
la Entidad Federativa'®. En relacién a las aportaciones federales el érgano de
fiscalizacion remitird un informa a la secretaria de la Funcién Puablica, quien sera la
competente para fiscalizar la aplicacibn de los ingresos que concedid la
Federacion, posteriormente lo auditara la Auditoria Superior de la Federacion.

La importancia de la revisién de la cuenta publica radica en que es la
manera en que se podra verificar si el presupuesto de egresos fue eficiente y
eficaz; lo que implicard& necesariamente que se haya aplicado bajo una
observacion estricta de sus alcances, tomando relevancia los principios de
transparencia, eficacia, economia, honestidad y legalidad, porque bajo esos

principios es que sera revisada la aplicacion del gasto publico.

2.4. La autonomia financiera del Municipio

A lo largo de este capitulo analizamos la naturaleza del municipio desde la
Ley Fundamental. Evidenciamos su naturaleza politica, social, juridica y

104 Constitucion Politica del Estado de México, art. 61, fr. XXXII

195 Ibidem, art. 61, fr. XXXIII
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econdmica. Desde éste ultimo punto fue que desarrollamos la intervencién de la

federacién y la entidad federativa en la actividad financiera municipal.

Ahora bien, sin ser repetitivos es conducente establecer en qué momentos
el Municipio en su actividad financiera tiene una plena autonomia y en cuéles esta
limitada o es nula. Primeramente debemos partir que la actividad financiera del
Municipio esta limitada a la lo que establece la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

Expresamente establece que los Municipios podran administrar libremente
su hacienda. Por hacienda publica en general entendemos todo el conjunto de
ingresos con que cuenta la entidad publica, en este caso el Municipio. El término
administrar no podemos connotarlo Unicamente con la etapa de la administracion
como parte de los tres momentos de la actividad financiera, porque su alcance es
mayor. Es decir, administrar libremente su hacienda no sélo se refiere a la

elaboracion del Presupuesto de Egresos.

Es posible dividir la actividad financiera del municipio en un momento donde
es autonoma y otro de control jerarquico. En la etapa de recaudacién, sera de
control la elaboracion de la Ley de Ingresos de los Municipios; gozara de
autonomia en las estrategias y forma de recaudar en el sentido estricto. En la
etapa de administracion gozara de plena autonomia que se verd reflejada en la
elaboracién del Presupuesto de Egresos; salvo ciertas excepciones como lo es el
destino de los ingresos obtenidos por las aportaciones federales y locales, asi
como, la adquisicién de deuda publica, mismos que deberan destinarse a fines
que beneficien a la comunidad gobernada. Finalmente en la etapa de ejecucién
del gasto publico su atribucién sera netamente autonoma, ya que su forma de
gastar sus ingresos sera apegada a su Presupuesto de Egresos. Por lo que se
referira a la etapa de revisién del gasto publico ser4 autbnomo en la revisiéon
inmediata, pero de control en la fiscalizacion mediata. Lo anterior lo podemos

expresar en la siguiente tabla:
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Actividad Financiera Autonomia Control
Recaudacion Estrategias y forma de Elaboracion de Ley de
recaudar Ingresos
Administracién Elaboracion del EIl destino de los ingresos
Presupuesto de Egresos  obtenidos por las

aportaciones federales y
locales, asi como, la
adquisicion de deuda
publica

Ejecucion Auténoma

Revision o Fiscalizacion | Control inmediato Control mediato

Cuando en el articulo 115, fraccion IV de la Constitucion Politica de los
Estados unidos Mexicanos sefiala que el Municipio tendrd libertad en la
administracién de su hacienda publica, es pertinente considerar que esa actividad
de administracion abarca las actividades que se ubican en la columna de

autonomia.

También podemos sostener que el Municipio se encuentra subordinado a
los Poderes de la Entidad Federativa a la que pertenezca, como se muestra en la
columna de control. Y este control tiene la trascendencia de limitar de manera
decisiva a los gobiernos municipales porque las bases sobre la que podra
recaudar las da el Estado, por lo tanto, el Municipio se vera con mayores 0
menores ingresos dependiendo de la reglas establecidas en la Ley de Ingresos de

los Municipios.

De este modo, es que tenemos claro los alcances de la autonomia

financiera del Municipio y sus limitaciones. En el siguiente capitulo analizaremos la


http://www.novapdf.com/

120

manera en que estas tendencias inciden en el desarrollo econémico del Municipio,
mostrando las bondades y complicaciones de esa sistematizacion, con el objeto
de localizar las peculiaridades probleméticas que actualmente el Municipio

presenta en el ejercicio de su autonomia financiera.
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CAPITULO TRES

LA DISFUNCIONALIDAD DE LA AUTONOMIA FINANCIERA
MUNICIPAL

En el presente capitulo abordaremos aspectos relativos al ejercicio de la
actividad financiera municipal y su autonomia, a fin de evidenciar aquellos
aspectos que se considera generan dificultades en la estabilidad econémica de los
municipios, con eco en el desarrollo social de cada una de sus comunidades. Seré
necesario analizar las reformas de 3 de febrero de 1983 y 23 de diciembre de
1999 al articulo 115 constitucional, Unicamente en lo que a nuestro tépico
corresponde. Ello es importante dado que amabas reformas han trascendido en la
forma que actualmente tiene el municipio. Posteriormente estableceremos las

situaciones facticas que se generan en el ejercicio de la autonomia financiera.

3.1. Aspectos juridicos que surgieron con la reformas de 3 de febrero
de 1983y 23 de diciembre de 1999 al articulo 115 constitucional

A lo largo de la historia de nuestra actual constitucién politica, se ha
pretendido darle al municipio las herramientas juridicas, politicas y econdmicas
necesarias para que lograr el desarrollo del federalismo mexicano. Se ha buscado
darle mayor certeza juridica a su margen de competencias, atribuciones y
obligaciones que se ha traducido en fortalecer su autonomia, por lo menos hasta
antes de la actual administracion federal.

3.1.1. Lareforma de 3 de febrero de 1983

En la reforma del 3 de febrero de 1983, el legislador se fij6 como objetivo:
Vigorizar la decision fundamental del pueblo sobre el

Municipio Libre, estableciendo dentro del marco conceptual de la
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Constitucion General de la Republica, aquellas normas basicas que
puedan servir de cimientos a las unidades sociopoliticas
municipales para que al fortalecer su desarrollo, se subraye el
desenvolvimiento regional, se arraigue a los ciudadanos en sus
territorios naturales y se evite la constante emigracion del campo
hacia las grandes ciudades y a la capital de la Republica, no sélo
con el propésito de redistribuir la rigueza nacional en las multiples y
variadas regiones del pais, sino para ubicar las decisiones de
gobierno en las células politicas a las que légicamente deben
corresponder, es decir a los Ayuntamiento como Organos

representativos de los Municipios Libres.*®

La finalidad esencial del legislador del 83 fue lograr el desarrollo de todos
los municipios bajo un esquema de distribucion equitativa y proporcional de los
ingresos nacionales, asi como fortalecer la politica interna municipal. En esa légica
es que en el articulo en comento, fue modificada en cada una de sus fracciones.

En lo que nos interesa, consistieron en:

e El reconocimiento al municipio de contar con un patrimonio propio.

e Se establecieron expresamente los servicios publicos que esta
obligado a prestar.

e Se recalco su libertad en la administracion hacendaria, ademas de
sefalar cuales son las fuentes de sus ingresos, entre ellas las

aportaciones y participaciones en los ingresos federales.

1% Exposiciéon de motivos correspondiente a la iniciativa de reformas y adiciones, Reforma
al articulo 115 Constitucional, Instituto de Investigaciones Juridica de la UNAM, p. 204.
Consultado en http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/inuant/cont/25/pr/pr1l.pdf
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Con esta reforma es clara la induccién del Municipio en la vida cotidiana de
sus gobernados, especificando los servicios publicos que esta obligado a prestar,
los cuales en su momento establecimos como se vuelven parte esencial de la vida
de la comunidad mexicana. Al dar esta carga al municipio, naturalmente se le
garantiz6 una seguridad econdmica que le permitiera contar con los ingresos

suficientes para cumplir con esos fines.

La Unica manera de asegurarle a la ciudadania que el municipio cumpliria
con esas cargas, fue especificando de dénde obtendria recursos econémicos para
satisfacer la demanda de la poblacién. Para tales efectos fue indispensable el
reconocimiento de un patrimonio propio porque sélo ese patrimonio le permite

prestar los servicios publicos que demandan sus comunidades.

El gobierno federal absorbié la carga de aportar directamente en el
mantenimiento de las arcas publicas municipales, mediante las aportaciones
federales. Es en este momento, donde podemos distinguir que la actividad
financiera del municipio se vio nutrida con los ingresos aportados por la misma

Federacion.

Bajo esta reforma surgio el binomio servicio publico-actividad financiera. Es
donde queda expreso que para poder cumplir con la prestacién del servicio publico
se necesita de recursos econémicos. Todo ello para satisfacer las necesidades
generales y permanentes de la poblacion.

No obstante, esta reforma hasta la fecha no ha sido suficiente para sostener
gue el legislador cumplié con su fin. Es decir, no fue eficaz al no haber logrado una
mejor distribucion de la riqueza, evitar las grandes concentraciones poblacionales,
generar un igualdad intermunicipal bajo un esquema de nivel de vida igualitario
entre cada uno de los municipios. Circunstancias que se analizaran en un par de
paginas adelante. Por el momento, corresponde analizar la naturaleza y alcance

de las reformas del 23 de diciembre de 1999.
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3.1.2. Lareforma de 23 de diciembre de 1999

Quiza la parte mas importante de esta reforma, fue el reconocimiento al
municipio como nivel de gobierno. Antes de ello se le consideraba una institucién
cuyo fin era administrar su territorio; lo que significaba en términos estrictos que se

encargaba de realizar una distribucién de los recursos con que contaba®’.

Ante la exigencia de la poblacion y bajo el imperioso impulso de fortalecer el
Federalismo como se refirio en lineas anteriores, fue que en la fraccién | del
mencionado articulo 115, de la frase "cada Municipio sera administrado por un
Ayuntamiento de eleccion popular directa”, fue sustituida por la de "cada Municipio
sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccion popular directa". Es decir, el
municipio ya no solo distribuye sus recursos, también puede tomar decisiones de
naturaleza juridica, econémica y politica dentro de su competencia; ademas de
ponerlo a un nivel mas igualitario con las Entidades Federativas. La Suprema
Corte de Justicia de la Nacién de una manera muy clara nos explica el contenido

de este cambio:

MUNICIPIOS. EL ARTICULO 115, FRACCIONES | Y I,
DE LA CONSTITUCION FEDERAL RECONOCE LA
EXISTENCIA DE UN ORDEN JURIDICO PROPIO. A partir de la
reforma al citado precepto en mil novecientos ochenta y tres los
Municipios han sido objeto de un progresivo desarrollo y
consolidacion de varias de sus facultades, como la de emitir su
propia normatividad a través de bandos y reglamentos, aun
cuando estaba limitada al mero desarrollo de las bases
normativas establecidas por los Estados. Asimismo, como
consecuencia de la reforma al articulo 105 de la Constitucién

"7 http://lema.rae.es/drae/?val=administrar
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Politica de los Estados Unidos Mexicanos en mil novecientos
noventa y cuatro, se otorg6 al Municipio la potestad de acudir a un
medio de control constitucional (la controversia constitucional), a
fin de defender una esfera juridica de atribuciones propias y
exclusivas. Por ultimo, la reforma constitucional de mil
novecientos noventa y nueve trajo consigo la sustitucién, en el
primer parrafo de la fraccidén | del mencionado articulo 115, de la
frase "cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento
de eleccién popular directa", por la de "cada Municipio sera
gobernado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa",
lo que no es otra cosa sino el reconocimiento expreso de una
evoluciéon del Municipio, desde la primera y la segunda reformas
enunciadas, y que permite concluir la existencia de un orden
juridico municipal.'*®

En este criterio, la Corte sostiene los elementos del orden juridico
municipal, propio de un nivel de gobierno y no sélo de un nivel administrativo:
puede emitir su propia normatividad a través de bandos y reglamentos, puede
acudir a un medio de control constitucional (la controversia constitucional), a fin de
defender su esfera juridica de atribuciones propias y exclusivas; y, finalmente en el
115 de la Constitucién se establecié que el municipio sera gobernado por el

Ayuntamiento, lo que sustituyo el término administrar.

Pareciera que el cambio es meramente semantico, incluso discursivo al no

trascender en la competencia de los municipios, sus atribuciones o deberes. Y

1% p /3. 134/2005, Semanario Judicial de la Federaci6n y su Gaceta, Novena Epoca, t.
XXIl, Octubre de 2005, 2070.

Ejecutoria :

Controversia constitucional 14/2001. Municipio de Pachuca de Soto, Estado de Hidalgo. 7
de julio de 2005. Unanimidad de diez votos. Ausente: José de Jesus Gudifio Pelayo.
Ponente: Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas. Secretarias: Mariana Mureddu
Gilabert y Carmina Cortés Rodriguez
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podria ser asi, porque la esencia del municipio mexicano que fue consagrada por
el constituyente sigue siendo la misma. A pesar de ser una sola palabra, el cambio
no so6lo es semantico porque el legislador tuvo una intencién con ello, que esta

implicita. Salvador Valencia Carmona, nos lo explica del siguiente modo:

Por otra parte, segun lo asienta el propio legislador en el
dictamen referido, dicha modificacibn persigue no sélo la
exclusién de autoridades intermedias entre el gobierno del estado
y el ayuntamiento, sino de cualquier otro ente, organismo o
institucién que, creado por los poderes federales o estatales sin
base constitucional, busque ejercer funciones municipales; en
otras palabras, se trata de eliminar la practica incorrecta de que
se constituyan organismos o instancias paralelas a la figura del
ayuntamiento. Desde luego, lo anterior no afecta la posibilidad de
gue se creen instancias de coordinacion, asociacion o
concertacion, asi como de que el municipio otorgue concesiones,

autorizaciones o contratacio-nes de cualquier indole.'”

En cuanto a los servicios publicos en la fraccion 1l del articulo 115 se
hicieron algunas modificaciones a la materia de agua potable y alcantarillado se le
agrega drenaje, tratamiento y disposicion de aguas residuales; en servicio de
limpia, se incluyeron los servicios para recolectar, trasladar, tratar y disponer de
residuos; al concepto de parques, calles y jardines, se le agrega genéricamente "el

®valencia Carmona Salvador, La Reforma Constitucional de Diciembre de 1999 al
articulo 115, Revista Mexicana de Derecho Constitucional, Cuestiones constitucionales,
numero 4, Instituto de Investigaciones Juridica de la UNAM, Enero-Junio 2001.
Consultado en http://www.juridicas.unam.mx/publica/rev/cconst/cont/4/cl/cl9.htm
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equipamiento”, que se entiende como la obra, el mobiliario y la infraestructura

accesoria a las mismas y se recalca la funcién de la policia preventiva municipal.

En lo referente a la actividad financiera, en la fracciéon IV del 115

constitucional se hicieron algunas modificaciones, que son las siguientes:

a. cuando los bienes del dominio publico sean utilizados por entidades
paraestatales o por particulares para fines administrativos o
propésitos distintos a los de su objeto publico, no estaran exentos de

las contribuciones, ni de los derechos municipales;

b. los ayuntamientos podran proponer a las legislaturas para efectos de
la ley de ingresos municipales las cuotas y tarifas aplicables a
impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y de la propiedad

inmobiliaria;

c. las legislaturas de los estados no solo revisaran sino también

fiscalizaran las cuentas publicas de los municipios,

d. los recursos de la hacienda municipal seran ejercidos en forma
directa por los ayuntamientos o por quien éstos autoricen de acuerdo

con la ley.

De estos cambios surgen tres cuestiones que requieren un profundo
analisis: La relacion del gobierno local con la actividad financiera municipal; el
aislamiento municipal en el ejercicio de su actividad financiera y la
desorganizacién en el ejercicio de la autonomia financiera municipal. Asi tenemos
la posibilidad de que el municipio pueda realizar propuestas a la entidad federativa
de impuestos, derechos, contribuciones de mejor y propiedad inmobiliaria; la
fiscalizacion de la cuenta publica por las entidades federativas y la federacion, asi
como, el ejercicio directo de la hacienda publica. No se debe soslayar la reforma al
articulo 115, fraccién IV, inciso c), de 24 de agosto de 2009, en la que se recalco
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la facultad de la legislatura para determinar los ingresos a que tendra derecho el

Municipio:

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de
ingresos de los municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas
publicas. Los presupuestos de egresos seran aprobados por los
ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles, y deberan
incluir en los mismos, los tabuladores desglosados de las
remuneraciones que perciban los servidores publicos municipales,

sujetandose a lo dispuesto en el articulo 127 de esta Constitucion.

3.1.3. Omisiones en las reformas

El legislador se ha ocupado de reformar el articulo 115 constitucional, sin
embargo no es el Unico precepto que impacta en la organizacion municipal, y de
los cuales el legislador ha sido omiso tomar en consideracion. Estos son los
articulos 40, 43 y el 124.

El articulo 40 se refiere a la forma de gobierno que se adopta en los Unidos
Mexicanos constituido en una Republica representativa, democratica, laica y
federal. EI mismo se reconoce a las Entidades Federativas su autonomia en todo
lo concerniente en su régimen interior. Sin embargo, no se menciona el Municipio,
a pesar de que constituye un nivel de gobierno autbnomo, al igual que la Entidad
Federativa.

A fin de lograr al Municipio el tratamiento de nivel de gobierno, es
imprescindible que en este mismo precepto se sefiale el Municipio como un nivel
de gobierno autbnomo en lo que a su competencia y atribuciones concierne. De
esta forma se contemplaria la forma de gobierno y naturaleza de la Federacion,
las Entidades Federativas y los Municipios en un mismo articulo.


http://www.novapdf.com/

129

En lo concerniente al articulo 43 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, se sefalan las partes integrantes de la Federacion
mencionando Entidad por Entidad. Pero nada se dice del Municipio, con lo que
parece que no se le reconoce como parte integrante de la Federacion. Y ello tiene
gue ver con la concepcién del Municipio como base territorial y politica de las

Entidades Federativas.

La realidad es que los Municipios no son parte de la Entidad Federativa,
sino de la Federacion, pues el Pacto Federal y la divisibn de competencias crea
esta triangulacion Federacion-Entidad Federativa-Municipio. Si la Federacion se
traduce en la union de los entes de gobierno, entonces éstos pertenecen a la
Federacion y no el uno del otro. Es decir, los Municipios no forman parte de las
Entidades Federativas, sino de la misma Federacion. En consecuencia, en el
precepto constitucional es necesario que se considere expresamente a los

Municipios como parte integrante de la Federacion.

Finalmente, en el numeral 124 de la Norma Fundamental, que indica: “Las
facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion a los
funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados”. Conforme a su
lectura y bajo cualquier tipo de interpretacion, es evidente que no se reconoce la
competencia municipal, porque sb6lo se destaca el principio de exclusién
competencial a favor de las Entidades Federativas. El Municipio no se toma en
consideracion en el principio de division de competencias. Aspecto incongruente
con el articulo 115 que prevé la autonomia politica y financiera del Municipio.
Considerando trascendental que se reconozca en el articulo 124 del ordenamiento

sefalado, la competencia municipal.

Por ultimo, otros dos aspectos olvidados por el legislador, son la naturaleza
del Bando Municipal y la participacion ciudadana en la actividad financiera del
Municipio. EI Bando Municipal, est4 previsto en el articulo 115, fraccién Il, de

nuestra Constitucion. En este se sefala la facultad del Ayuntamiento para expedir
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el Bando de Policia. Es importante destacar, que la connotacion de policia no
atiende a aspectos de Seguridad Publica, sino de policia bajo la connotacién de
Estructura Politica. Por lo tanto, el Bando Municipal constituye la norma
fundamental de cada Municipio, es el documento que les da su propia identidad

politica, econémica y social.

De acuerdo al articulo 160 de la Ley Organica Municipal del Estado de México,
éste se publicara cada 5 de febrero; lo que significa que cada afio sufre
modificaciones y reformas, generando una permisiéon de flexibilidad, en una norma
que al ser fundamental deberia cumplir con el principio de rigidez que contienen

las Constituciones locales y federales.

El Bando Municipal, de acuerdo al articulo 162 del mismo ordenamiento

contiene:

|. Nombre y escudo del municipio;

Il. Territorio y organizacion territorial y administrativa del
municipio;

lIl. Poblacién del municipio;

IV. Gobierno Municipal, autoridades y organismos auxiliares
del ayuntamiento;

V. Servicios publicos municipales;

V Bis. Los principios, acciones y etapas del programa de
mejora regulatoria;

VI. Desarrollo econémico y bienestar social;

VII. Los principios del Programa Estratégico para lograr la
equidad de género, asi como las infracciones administrativas
y sanciones que por éstas deban imponerse en el ambito de
Su competencia.

VIIl. Proteccion ecolégica y mejoramiento del medio

ambiente;
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IX. Actividad industrial, comercial y de servicios a cargo de
los particulares;

X. Infracciones, sanciones y recursos;

Xl. Las demas que se estimen necesarias.

Es indudable que el Bando Municipal contiene distintos temas que no deben
conformar una norma fundamental. Pues Unicamente se deberian prever los
derechos de la comunidad municipal y la estructura politica del Municipio. Por lo
que las fracciones | a V y VI necesariamente deben conformar la norma
fundamental municipal; los cuales deberian cumplir con el principio de rigidez y no
ser susceptible de modificacion o reformas anuales, por tratarse de temas
esenciales que deben ser permanentes y sOlo por aspectos excepcionales ser
modificados. Por su trascendencia no puede aplicarse en ellos un criterio de
flexibilidad porque genera total incertidumbre e inseguridad juridica, pues el
Ayuntamiento queda facultado para cada afio enmendar un documento normativo

fundamental.

En particular, la fraccion VI que se refiere a desarrollo econémico y
bienestar social, debe ser considerado un aspecto esencial en la norma
fundamental municipal, pues claramente se trata del Plan de Desarrollo Municipal.
Este Plan por una sana préctica para lograr resultados, no deberia ser susceptible
de modificaciones anuales o en cada cambio de Ayuntamiento, porque el
desarrollo municipal con precisién debe ser dirigido al desarrollo de la calidad de
vida de la comunidad municipal y no al desarrollo de bienestar de cada
administraciéon. Asi que debe considerarse como un Plan permanente y a largo
plazo, excepcionalmente reformable, ante circunstancias sustanciales que hagan

imperativa su modificacion.

Por otro lado, los temas de las fracciones V a X no deben estar previstos en
una norma fundamental municipal, pues en su exactitud se refieren a tépicos que
deben estar contenidos en reglamentos municipales. Y justamente que se trata de

temas no esenciales, lo cual no significa que no sean importantes, deben preverse
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en normas secundarias municipales. Entendamos como norma primaria la norma
fundamental municipal y como secundarias todos los reglamentos, decretos y
disposiciones que expide el Ayuntamiento. Para evitar reformas anuales al Bando

Municipal, esos temas deben ser excluidos del mismo.

Finalmente, el legislador ha dejado a un lado la participacion ciudadana de
la comunidad municipal, lo cual ha sido una omision preocupante, porque el
Municipio al ser la célula politica, social, econémica, financiera y juridica del pais;
Yy que sus acciones y medidas impactan directamente en su comunidad municipal,
debié establecerse a la comunidad municipal las vias democraticas de
participacion directa en la gestién financiera del Municipio, incluso la politica.

La nula participacién ciudadana en las decisiones del Municipio denota a
éste como un nivel administrativo, pues so6lo se asumen decisiones en su interior
sin considerar la opinién de sus gobernados. Para darle congruencia como un
nivel de gobierno, es imprescindible que se prevean a los gobernados municipales
las vias idéneas de apertura para participar en las decisiones que asuma el

Municipio.

3.2. Larelacién del gobierno local con la actividad financiera municipal

Ya se establecié que al municipio se le dio el reconocimiento de nivel de
gobierno. Ello significa que su naturaleza politica, econ6mica y juridica es mas
igualitaria a los otros dos niveles de gobierno, es decir, las Entidades Federativas
y la Federacion. No significa que el municipio conforme un gobierno libre y
soberano. Sino que su autonomia y competencia se encuentra dentro de los

margenes competenciales fijados en la Carta Magna.

La autonomia municipal le permite tomar decisiones propias dentro de su
margen de competencia. Empero dicha autonomia, como toda libertad no puede

ser infinita ni rebasar los principios de la union de Estados, ni contravenir la base
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de la Federacién. Al ser el municipio una célula de la Federacién, éste debe

apegarse al sistema federal.

Lo que se pretende entablar con estas lineas es que nos encontramos en
un sistema federal, en donde cada nivel de gobierno cuenta con competencias
debidamente establecidas en la que debe imponer una coordinacién encaminada
hacia un fin comun, que es el bienestar de la poblacién. De acuerdo a lo anterior
los tres niveles de gobierno deben convivir directamente, por ello la Federacion y
el Municipio deberian vincularse directamente y no tener como intermediario a la

entidad federativa.

Llama la atencion que en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en el articulo 115 al iniciar su redaccion, se establece que los Estados
tendran como “base de su division territorial y de su organizacion politica y
administrativa el Municipio Libre”. Cuando la realidad es que el municipio es la
base de la organizacion de la Federacién. Es cuestionable que se considere que el
Municipio es la base territorial y politica de los Estados porque entonces qué
ocurre con la Federacion. Los Municipios no deben considerarse base territorial de
las entidades federativas, sino de la Nacion.

El que el municipio se vislumbre como base de las Entidades Federativas y
no de la Federacion tiene un sentido practico, que en el mundo juridico y factico se
materializa en una excesiva participacion de las Entidades Federativas en los
asuntos de los municipios. No en los asuntos politicos, pero si en los asuntos
econoémicos. Es decir, las Entidades Federativas funcionan como intermediarios
entre la Federacion y el Municipio, en algunos casos como responsables del
Municipio, como lo es en la distribucién de las aportaciones federales que reciben
de la Federacion.

Ese factor intervencionista genera que los municipios se vean supeditados

al gobierno local, crea una situacion de subordinacion factica del municipio al
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gobierno local. Limita la comunicacién y relacién del municipio con la Federacion,
ya que en todo caso el intermediario es la entidad federativa. Esta intervencion se

legitima en el mismo articulo 115, fraccién IV, al sefalar:

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de
ingresos de los municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas
publicas. Los presupuestos de egresos seran aprobados por los
ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles, y deberan
incluir en los mismos, los tabuladores desglosados de las
remuneraciones que perciban los servidores publicos municipales,

sujetandose a lo dispuesto en el articulo 127 de esta Constitucion.

Con este precepto podemos observar que las legislaturas de las entidades
federativas son las competentes para emitir la ley de ingresos de cada municipio.
Es importante recordar que en la actividad financiera, la primera etapa se refiere a
la etapa de recaudacién, que implica la emision de una ley de ingresos en la que
se establezcan las contribuciones por las cuales se integrara el gasto publico para

el siguiente ejercicio fiscal.

Conforme a esta hipotesis normativa, se crea una situacion factica, mas no
juridica. Es importante aclarar que en el aspecto juridico no se genera ninguna
situacién problemética, ya que conforme a la norma el municipio es autbnomo

politicamente y tiene autonomia en la administracion de su hacienda.

Sin embargo, al darle a la entidad federativa la facultad de decidir sobre los
ingresos que tendr& el municipio, ya desde ese momento facticamente se crea una
total intromisién del gobierno local en la administracion de la hacienda publica.
Esta por demas decir, que incluso se genera una intervencién en la autonomia
politica del municipio, porque finalmente todo ente gubernativo requiere de
recursos econdémicos para tener vida juridica y politica. La Unica manera para

cumplir con sus obligaciones publicas es a través de recursos econémicos. Por lo
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que si un gobierno externo decide sobre la suerte economica del municipio,
evidentemente éste se ve vinculado, incluso coaccionado a satisfacer
necesidades, exigencias o caprichos del gobierno local, porque en caso de no

hacerlo la sancién o consecuencia trastocara la situacion econémica municipal.

Es claro que no puede existir una autonomia politica sino existe una
autonomia financiera, lo que incluye no sélo la libertad hacendaria, sino mayor
autonomia en cada una de las etapas. Pero esta libertad no se traduce en la
ausencia de medios de control, sino en que no intervenga un nivel de gobierno en

la relacion Municipio-Federacion.

La intervencion de la entidad federativa en la relacién Municipio-Federacion,
genera una situacion muy dafiina en la seguridad juridica y politica del municipio;
pero ello es derivado de la inseguridad econémica que le provoca las decisiones
de las legislaturas, porque el municipio no cuenta con medios idéneos para exigir
de la entidad federativa se apegue o se vea vinculada al proyecto de ley de
ingresos municipales formulada por el municipio interesado. La legislatura cuenta
con la plena libertad para decidir si toma en cuenta o no la propuesta remitida por
el municipio. Claramente es un acto totalmente arbitrario, aunque la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion opine lo contrario. Para ello es importante analizar

gue ha manifestado nuestro méximo Tribunal al respecto:

HACIENDA MUNICIPAL. EN EL CASO DE LOS
TRIBUTOS A QUE SE REFIERE LA FRACCION IV DEL
ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE
LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, EXISTE UNA
POTESTAD TRIBUTARIA COMPARTIDA ENTRE LOS
MUNICIPIOS Y EL ESTADO EN EL PROCESO DE SU
FIJACION. La regulacion de las cuotas vy tarifas aplicables a
impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas

de valores unitarios de suelo y construcciones que sirvan de
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base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria, es el resultado de un proceso legislativo distinto
al ordinario: mientras en éste la facultad de iniciativa
legislativa se agota con la presentacién del documento ante
la Camara decisoria, en aquél la propuesta del Municipio
s6lo puede modificarse por la Legislatura Estatal con base
en un proceso de reflexibn apoyado en argumentos
sustentados de manera objetiva y razonable, por lo que es
valido afirmar que se trata de una potestad tributaria
compartida, toda vez que en los supuestos sefalados por la
fraccion IV del articulo 115 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la potestad tributaria

originalmente reservada para el 6rgano legislativo, conforme

al articulo 31, fraccion IV, de la Constitucién Federal, se

complementa con los principios de fortalecimiento municipal

v reserva de fuentes, y con la norma expresa gue le otorga

la facultad de iniciativa; de ahi que, aun cuando la decision

final sigue correspondiendo a la Leqislatura, ésta se

encuentra condicionada por la Norma Fundamental a dar el

peso suficiente a la facultad del Municipio, lo cual se

concreta en la motivacién que tendrd que sustentar en el

caso de que se aparte de la propuesta municipal.''®

En el anterior criterio, la Corte estd abordando el tema de la elaboraciéon de

la Ley de Ingresos para cada municipio. Recordemos, que el Municipio envia a la

9P /3. 111/2006, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca,
Tomo XXIV, Octubre de 2006, Pag. 1129.

Controversia constitucional 15/2006. Municipio de Morelia, Estado de Michoacan de
Ocampo. 26 de junio de 2006. Unanimidad de diez votos. Ausente: Margarita Beatriz Luna
Ramos. Ponente: Genaro David Géngora Pimentel. Secretarios: Makawi Staines Diaz y
Marat Paredes Montiel.
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Legislatura una propuesta de esta Ley, y sera la entidad federativa quien debera
aprobarlo o modificarlo. Sin embargo, nada vincula a la entidad federativa a
ajustarse a las peticiones del Municipio.

La Corte pretende dar certeza juridica al municipio y a sus gobernados, al
exigir del legislador emitir una Ley de Ingresos bajo un “proceso de reflexion
apoyado en argumentos sustentados de manera objetiva y razonable”,
complementado con “los principios de fortalecimiento municipal y reserva de
fuentes.” Exige del Legislador asuma una decision basada en un criterio lo mas
adecuado a las circunstancias y necesidades de cada municipio, mediante un

proceso de pensamiento certero y aceptable.

Postula el principio de fortalecimiento municipal que no es otra cosa, mas
gue el Legislador mediante la Ley de ingresos impulse el desarrollo municipal en
sus factores politicos, econémicos y sociales como un medio para lograr sus
objetivos, que en esencia es la prestacion del servicio publico, con lo que
alcanzara su fin en si mismo, que es el bienestar comin de su comunidad en
aquello que se refiere al margen de su competencia; que se coliga con el principio
de reserva de fuentes que incluye la posibilidad de satisfacer las necesidades

econémicas municipales.

No obstante, la Corte destruye su argumento al aceptar que la “decision
final sigue correspondiendo a la Legislatura.” No se soslaya, la necesidad que la
legislatura motive su decision bajo criterios de objetividad, racionalidad y los dos
principios sefalados, conforme a los cuales podria desapegarse de la propuesta
municipal. Pero ello es insuficiente para sostener que el Municipio tiene certeza
sobre el destino de su propuesta con esa motivacion. Porque la motivacion se
conforma de argumentos y es lo Unico que esta exigiendo la Corte, y en su caso,
la Corte sélo tiene competencia para verificar si se cumplié con esa motivacion o
no; mas no para determinar si la designaciéon del ingreso es apegada a esos

principios 0 no, dado que estaria invadiendo facultades legislativas. Finalmente, el


http://www.novapdf.com/

138

municipio tanto por la via politica, como la juridica no alcanza a que su propuesta

pueda respetarse en plenitud.

La legislatura puede desapegarse discrecionalmente de la propuesta
municipal cumpliendo un simple requisito formal, porque su obligacion es
establecer los motivos del porqué modifica la propuesta, mas no esta atada a que
su argumento sea suficiente y valido para ello. Es de resaltar que los principios de
fortalecimiento municipal y reserva de fuentes, son muy amplios en cuanto a su
materializacién, si bien se logran definir, sélo se refiere a su fin, mas no al
contenido o medio el cual puede ser muy amplio y variar de ideologia en ideologia.
Por esa razon, el legislador puede aplicarlos de distintas maneras que no siempre
son adecuadas a los intereses del municipio respectivo.

No es Obice que la Corte ha seflalado mayores requisitos para que la
motivacion justifique validamente el distanciamiento entre la propuesta de ingresos
del municipio y la Ley de Ingresos emitida por el legislador, como lo es el

siguiente:

HACIENDA MUNICIPAL. EL GRADO DE DISTANCIAMIENTO
FRENTE A LA PROPUESTA DE INGRESOS ENVIADA POR EL
MUNICIPIO Y LA EXISTENCIA Y GRADO DE MOTIVACION EN
LA INICIATIVA PRESENTADA POR ESTE, SON PARAMETROS
PARA EVALUAR LA MOTIVACION ADECUADA EXIGIBLE A
LAS LEGISLATURAS ESTATALES CUANDO SE APARTAN DE
LAS PROPUESTAS MUNICIPALES. La vinculacion existente en
el proceso legislativo entre las facultades del Municipio y de la
Legislatura Local en torno a los ingresos municipales a que se
refiere la fraccion IV del articulo 115 de la CPEUM, debe
desenvolverse como un auténtico didlogo en el que existe un
ejercicio alternativo de facultades y de razonamientos, de manera

gue el principio de motivacion objetiva y razonable reconocido
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como un limite a la libertad de configuracién de los tributos por
parte del legislador, debe guiarse por ciertos parametros a fin de
encontrar una motivacion adecuada y proporcional en cada caso
concreto, toda vez que el estandar de motivacion exigible a los
Congresos Locales dependera de las circunstancias en que se
desarrolle dialécticamente el procedimiento legislativo. En este
orden de ideas, este Alto Tribunal considera que algunos ejes que
pueden brindar parametros para guiar la ponderacion y dar el
peso constitucional adecuado a dichas facultades son: 1) Grado
de distanciamiento frente a la propuesta de ingresos enviada
por el Municipio, que implica que en la medida en que exista
mayor distanciamiento y redunde en la afectacion de Ila
recaudaciéon del mencionado nivel de gobierno, se generara una
obligacién del Congreso del Estado de formular argumentos
cualitativamente superiores, independientemente de la existencia,
inexistencia, abundancia o escasez de los motivos externados por
el Municipio; y, 2) Existencia y grado de motivacién en la
iniciativa presentada por el Municipio, respecto del cual debe
destacarse que de acuerdo con la diversidad geografica, social,
cultural, de vocacion econdmica de los Municipios que integran el
pais y sus capacidades econdmicas y técnicas, en el desarrollo
del ejercicio de la facultad de iniciativa pueden presentarse
basicamente tres situaciones que, atendiendo al principio de
razonabilidad, incidiran en el grado sustancial de motivacion
exigible a los Congresos, la cual debe ser adecuada a cada caso:
a) Ausencia de motivacién. Si bien la motivacion de las
iniciativas de las leyes de ingresos de los Municipios no es un
requisito constitucional, esto no implica que deba caerse en el
extremo de exigir una decision parlamentaria que pondere
circunstancias que no fueron aducidas por los Municipios para dar

sustento a su propuesta, por lo que la labor del Congreso se

139
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simplificard y so6lo deberd expresar en forma concisa pero
racional, los motivos por los cuales se deniega o modifica la
propuesta del Municipio; b) Motivacion bésica. Puede suceder
gue se ofrezca una motivacion elemental o limitada a las
propuestas de leyes de ingresos, en cuyo caso, en virtud de que
los Municipios han aportado un primer elemento para el proceso
dialéctico legislativo, el pardmetro de motivacion por parte de las
Legislaturas Estatales se incrementa en relacion con el inciso
anterior, surgiendo una obligacion de formular argumentos que
desvirtien las propuestas de los Municipios, a partir de los
aportados por éstos; y, ¢) Motivacion técnica. En otros casos se
formularan iniciativas con razonamientos pormenorizados
basados en argumentos de politica tributaria y con un importante
sustento técnico para justificar los elementos de su propuesta;
frente a este escenario, se incrementa el estdndar de motivacion y
el Congreso del Estado se vera obligado a desvirtuar con
argumentos técnicos equivalentes o de politica tributaria la
proposicion del Municipio y la necesidad de apartarse de ella.'"!

La Corte reconoce una relacién dialéctica entre el Municipio y la Entidad
Federativa, es decir una vinculacion de contrastes y polarizacion entre un ente y el
otro, al sefalar como facultad para la entidad federativa la posibilidad de
“distanciamiento frente a la propuesta de ingresos enviada por el Municipio”. Por el
lado del Municipio, le reconoce la facultad de “existencia y grado de motivacién en

la iniciativa presentada por el Municipio.”

" p 3. 113/2006, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena
Epoca, t. XXIV, Octubre de 2006, p. 1127.
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Esa relacion evidencia lo discrecional que es la facultad de la Legislatura
para emitir una Ley de Ingresos nada vinculada con la propuesta municipal. Se
trata de un discurso dialéctico en el que de acuerdo al grado de motivacidon que
realiza el Municipio en su propuesta de Ley de Ingresos, la Entidad Federativa se

vera comprometida a emitir los propios.

Los casos de la motivacién municipal podran ser tres: ausencia, motivacion
basica y motivacion técnica. De acuerdo a la naturaleza de la motivacioén, la Corte
esgrime que sera necesario que la Legislatura realice una motivacion de la misma
calidad, naturaleza y alcance. A pesar de ello, la motivacion municipal no obliga a
la Legislatura a emitir una Ley de Ingresos de acuerdo a ésta, porque la Corte solo
vincula a la Entidad Federativa a realizar contra-argumentos. Pero la Legislatura
no se ve conminada a apegarse a la propuesta municipal. Quedando asi al
descubierto la facultad de la Legislatura en este tOpico de una naturaleza
“discrecional”, atreviéndonos a afirmar que es una arbitrariedad disfrazada con

tintes de legalidad.

Esas exigencias justificativas no son suficientes para poder sostener que el
municipio, como nivel de gobierno, cuente con autonomia en su hacienda
municipal, al continuar limitada a las consideraciones de la legislatura, que solo
estd obligada a dar un argumento basico y técnico, observando los principios de
fortalecimiento municipal y reserva de fuentes, a pesar de que ello solo se refiera a

la elaboracién del presupuesto de egresos.

Hasta este momento debemos recapitular las siguientes proposiciones. La
entidad federativa discrecionalmente define el contenido de la Ley de Ingresos de
los Municipios que se encuentran a su cargo. La propuesta que envia el Municipio
para la elaboracion de la Ley de Ingresos no es vinculatoria para la Legislatura. La
Ley de Ingresos contiene las directrices de los montos que integraran la hacienda

publica del municipio. Por lo tanto, la hacienda publica es definida por la entidad
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federativa. En consecuencia, la administracién del gasto publico, en las etapas

gue le preceden queda limitada a lo que la entidad federativa disponga.

Esa estructura politica resulta cuestionable e invalida desde el punto que al
Municipio se le considera un nivel u orden de gobierno. Porque ¢como podriamos
definirlo como un nivel u orden de gobierno cuando su funcién se limita a
administrar? Cuestibn que nos obliga a analizar la jurisprudencia citada
anteriormente cuyo rubro es MUNICIPIOS. EL ARTICULO 115, FRACCIONES | Y
I, DE LA CONSTITUCION FEDERAL RECONOCE LA EXISTENCIA DE UN
ORDEN JURIDICO PROPIO, en el subtema 3.1.2.

En este criterio, la Corte de una manera brillante establecio la evolucion del
Municipio y sostiene qué elementos le dan al Municipio la caracteristica de ser un
orden juridico municipal: puede emitir su propia normatividad a través de bandos y
reglamentos, puede acudir a un medio de control constitucional (la controversia
constitucional), a fin de defender su esfera juridica de atribuciones propias y
exclusivas; vy, finalmente en el 115 de la Constitucion se establecio que el
municipio sera gobernado por el Ayuntamiento, lo cual sustituyé el término

administrar.

A ese reconocimiento sélo debemos agregarle que si el Municipio cuenta
con un orden juridico propio, se le reconoce que se gobierna a si mismo, que ya
no solo es una administradora y ademas cuenta con una libertad en la
administracién de su hacienda publica, pues es obvio que estamos ante un nivel
de gobierno. Aunque adolece de un elemento que merma esa calidad: la excesiva

participacion de la Entidad Federativa en su economia interna

Es necesario cuestionarnos si es acorde a la naturaleza de un nivel de
gobierno, que otro intervenga en sus aspectos internos. Nos queda claro que cada
nivel de gobierno tiene definida su competencia y en un federalismo es necesaria

esta division de competencias. Pero en los asuntos financieros ocurre lo contrario,
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al tener una intervencién directa en la hacienda publica del Municipio. Es decir, un
nivel de gobierno tiene injerencia plena en las decisiones financieras del nivel que
le sigue, mismo que debe ajustarse a lo que éste le indique. Ocurriendo que el
Municipio al decidir sobre su presupuesto de egresos, tiene que ajustarse a los
ingresos que la Entidad Federativa ha considerado son los necesarios para
satisfacer las necesidades del gobierno municipal. En este caso, si el Municipio
requiere mayores recursos economicos, no podra satisfacer esa necesidad por si
mismo, sino que debe pedir autorizacion a la Legislatura respectiva, para que ésta
de manera discrecional y unilateral, decida primeramente si esa necesidad del
Municipio existe, posteriormente disponer si es procedente contemplar la

obtencién de esos ingresos o no.

Desde que la Legislatura emite la Ley de Ingresos a cada Municipio, ya
gueda un parametro del alcance econdmico que podra tener el presupuesto de
egresos municipal. A pesar de que el presupuesto se decide directamente por el
Municipio, su facultad se ve disminuida por la discrecional decisién tomada por la
Legislatura en la Ley de Ingresos.

Tanto los Municipios como las Entidades Federativas son considerados
niveles de gobierno en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Es insoslayable que las atribuciones de cada uno de éstos son distintas, al tener
asignadas diversas funciones y atribuciones. Empero, si la Norma Suprema indica
gue ambos son niveles de gobiernos, tal y como lo confirma la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, entonces deberian compartir la misma naturaleza, o lo

mayormente parecida.

En ese entendido, si las entidades federativas son las competentes para
decidir sobre su propia Ley de Ingresos, naturalmente a través de su Legislatura,
entonces los Municipios también deberian decidir sus propios ingresos, dentro de
ambito de competencia.
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La realidad es que al Municipio se le esta dando un tratamiento analogo al
de un 6rgano de la administracion publica federal. Pongamos de ejemplo cualquier
Secretaria del Gobierno Federal. En términos generales, envian su propuesta de
ingresos a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, una vez que es revisada y
en su caso modificada, la integrara a un proyecto de Ley de Ingresos, misma que

se remite al Congreso de la Union quien podréa discrecionalmente modificarla.

Ese mismo camino tiene que recorrer el Municipio. Como ya se establecié
la tesoreria municipal prepara un proyecto de ingresos, se lo remite al Presidente
Municipal quien lo expone ante el Ayuntamiento; una vez aprobado lo remiten a la
Legislatura del Estado, quien podra modificarlo y aprobarlo en los términos que

discrecionalmente determinen.

El Municipio esta recibiendo el mismo trato de cualquier organismo
perteneciente a la administracion publica federal o local. La manera en que se le
condiciona para ejercer su actividad financiera no es la propia de un nivel de
gobierno, sino de un 6rgano administrativo. Entonces es un nivel de gobierno cuyo
tratamiento es el de cualquier érgano administrativo y no el propio de un nivel de
gobierno. Existe un dualismo antagdnico entre el reconocimiento como nivel de
gobierno que se le dio en la reforma del afio 1999, respecto del tratamiento dado
por la misma norma; porque se le reconoce como nivel de gobierno, pero a la vez
la manera de ejercer su actividad financiera es la misma que de la de un 6rgano
administrativo; tal y como era antes de la aludida reforma, se le reconocia al

Municipio por administrar, mas no por gobernar.

3.3. La deficiente coordinacién intermunicipal en el ejercicio de su

actividad financiera

Ya en el anterior capitulo se analizé la relacidon que guarda el municipio con
otros niveles de gobierno. Es decir, la vinculacion que surge con otros 6rdenes de

gobierno dentro de la federacion, pero ello no debe confundirse con supra-


http://www.novapdf.com/

145

subordinacion, sino mas bien de una relacion coordinada vertical, regida por los
principios de legalidad y seguridad juridica, atendiendo los margenes

competenciales.

Ahora bien, corresponde analizar la relacion de coordinacién horizontal
entre los mismos Municipios. México de acuerdo al Instituto Nacional para el
Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED), cuenta con 2440 Municipios'*2.
La cifra es muy elevada, sin embargo obvia ante la gran extensién territorial de
nuestro pais de 1 964 375 kilémetros cuadrados™’®, en los que se reparte una
poblacién de 112 336 538 personas.™**

Una poblacion tan cuantiosa repartida en un territorio tan extenso,
naturalmente tiende a ser una sociedad cosmopolita caracterizada por contrastes
y peculiaridades que trascienden en diversos aspectos de la convivencia social
nacional. Contrastes como comunidades con sobrepoblacion, en tanto otras con
pocos habitantes; comunidades ricas en recursos naturales, otras con grandes
inversiones industriales, asi como otras carentes de riqueza natural y artificial;
comunidades con actividades econdémicas tan diversas: pesqueras, agricola,

ganaderas e industriales.

Todas esas circunstancias las enfrenta y vivencia directamente los
Municipios del pais. Justamente por la diversidad social nacional, se le otorgé al
Municipio su autonomia, a fin de contar con mayores herramientas que le permitan
ser flexible y dinamico ante la pluralidad de la cultura mexicana. Asi como cada
comunidad difiere, el municipio igualmente difiere el uno del otro. Cada Municipio

"2 Enciclopedia de los Municipios, Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo
Municipal, INAFED, http://www.e-local.gob.mx/wb/ELOCAL/ELOC Enciclopedia Consultada
en octubre 2014.

13 Territorio, Instituto Nacional de Estadistica e Informacion,
http://cuentame.inegi.org.mx/territorio/extension/default.aspx?tema=T . Consultada en
octubre 2014.
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se va definiendo ante las ventajas y desventajas que le ofrece el territorio en el
gue reside y el poblado que gobierne, delimitando su actividad econémica de
acuerdo a cada uno de sus factores.

Cada Municipio debe enfrentar distintos retos, a veces Unicos y exclusivos
de su ambito territorial, poblacional, cultural o ambiental. No obstante, esa
divergencia no debe tener como consecuencia la degeneracion de un equilibrio
intermunicipal, un punto medio del cual ninguno de los municipios disminuya de su
situacién econdémico financiero. Actualmente, ese justo equilibrio intermunicipal no
se prevé en la Ley Fundamental, ni en la cultura juridico-politica de México. En
estos momentos en la figura Municipal se presume su autonomia y la

responsabilidad que asume cada uno de sus gobiernos.

A pesar de estar unidos en una Federacion, cada Municipio ha degenerado
en un aislamiento. La preocupacion o interés de los gobiernos municipales se
expresa en sus fines propios. Se deja a un lado los principios de bienestar comin
y estabilidad nacional. Ninguno de ellos se ha logrado ni se lograra en tanto cada

Municipio se conserve constrefiido a los resultados propios.

Justamente ese fendémeno ha derivado en la existencia de lo que se
describe como “Municipio pobre-Municipio rico”. Asi como en las relaciones
humanas surge la inequitativa distribucion de la riqueza, existiendo una abismal
diferencia entre los millones de pobres y la decena de mexicanos con mayor
riqgueza; también con los Municipios ocurre o mismo. Tenemos Municipios que
cuentan con una cantidad de ingresos enormes, en tanto otros son practicamente
miserables, incapaces de gobernar sus territorios. El “Municipio pobre-Municipio
rico” se trata del fendbmeno en que algunos Municipios cuentan con enormes
ingresos propios, en tanto otros Municipios no tiene ni lo minimo para sobrevivir
como ente de gobierno, dependiendo en su totalidad en las aportaciones
federales.
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Intentemos desarrollar esto con cifras. De acuerdo al censo 2010, realizado
por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, el Municipio mas poblado es
Ecatepec de Morelos (después de la delegacién Gustavo A. Madero), en cambio el
Municipio menos poblado es Santa Magdalena Jicotlan en Oaxaca con tan sélo 93
habitantes. Y a partir de este nUmero de poblacion se derivan diversos factores
econoémicos. Naturalmente Ecatepec de Morelos tendra un mayor Producto Interno
Bruto (séptimo lugar), en cambio el Municipio con menor PIB corresponde al

mismo Municipio oaxaquefio**®.

Y de esas estadisticas elaboradas por el INEGI (anexo 1 al final de este
capitulo), podemos encontrar algunas cifras preocupantes en el Municipio de
Oaxaca. En tanto pareciera que los municipios con mayor poblacion tienen un
mejor nivel vida, lo cual no es asi. Esa estadistica se basa Unicamente en
nameros ordinarios, no en porcentajes. Definitivamente si un Municipio es el mas
poblado, en cifras se veran reflejados numeros muy elevados. No obstante, lo
importante seria contar con las proporciones. Tarea que desarrollo el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), en el

estudio denominado “Medicion de pobreza en los municipios de México, 2010".

De acuerdo al estudio aludido, el municipio de San Juan Tepeuxila, en
Oaxaca es el municipio con mayor indice de pobreza. Y dentro del ranking de los
15 municipios con mas indice de pobres se reparten entre el Estado de Oaxaca y
Chiapas. En cambio, entre los municipios con menos pobreza, tenemos a San
Nicolas de los Garza en Nuevo Ledn (después de la delegacion Benito Juarez), lo
gue significa que es el Municipio con mayor riqueza del pais, con una poblacién de
476,761° personas -lo que demuestra que el nivel de poblacién no es decisivo en

la riqueza de un municipio-. En ese mismo estudio podemos observar que los

' Censo 2010, Instituto Nacional de Geografia y Estadistica, consultado en
http://www.snim.rami.gob.mx/
"% Informacion localizad en http://www.sanicolas.gob.mx/
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municipios mas “ricos” del pais se distribuyen en los estados de Nuevo Ledn,
Oaxaca, Coahuila -y Distrito Federal-.**’

“1003 municipios tienen un 75% o mas de su poblacién en pobreza™*®

, cifra
gue llama la atencién porque la pobreza no encuentra una distribucion uniforme en
el pais, sino que se concentra, y asi como la pobreza se concentra, también la
rigueza. Naturalmente un Municipio rico atraerd mayor riqueza porque se hace
atractivo, en cambio el Municipio pobre atrae mas pobreza porque genera

rechazo, es simbolo de retroceso.

Ese contraste genera que la polarizacibn municipal sea mas amplia, al
acrecentarse la brecha entre uno y el otro; pues las situaciones pobreza-riqueza
van en direcciones totalmente distintas, concentrandose la riqueza del Municipio
rico y profundizandose la pobreza en el Municipio pobre. Afirmacion clara de esto
es que “190 municipios concentran la mitad de las personas en situacién de

pobreza del pais™*®.

El dinamismo financiero junto a las variables ya descritas en parrafos
anteriores, son factores que provocan que cada Municipio se vaya ocupando de su
interior, olvidando su trascendencia hacia el exterior. Cada gobierno municipal se
constriie a su gobierno propio, dejando a un lado el desarrollo de cualquier
homdlogo, bajo el pensamiento de que el bienestar general del &mbito municipal
es algo que le corresponde a la entidad federativa y al gobierno federal.

Lo que es totalmente falso porque cada Municipio debe ocuparse e
inmiscuirse en generar politica para el desarrollo conjunto de cada Municipio. La

""" Medicion de pobreza en los municipios de México, 2010. Consejo Nacional de
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social, diciembre 2011. Consultado en
http://www.coneval.gob.mx/informes/Pobreza/Pobreza_municipal/Presentacion/Pobreza_
municipios.pdf
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omision y apatia intermunicipal ha agudizado el contraste econémico entre los
Municipios. No existe ningun programa o medio a fin de armonizar la situacion

general de la poblacion en el pais.

Es cuestionable que el municipio que goza de una mejor situacion
econdmica en el pais, cuente con sélo 476,761 personas en una extension de
60.838 kms? (San Pedro de los Garza, Nuevo Ledn) y por otro lado un municipio
con 1009'%° habitantes en un territorio de 366.16 km? (San Juan Tepeuxila)*?!. O
bien, un municipio con una poblacion de 1,656,107 de habitantes en un territorio

de 155 km? —Ecatepec-.

La notoria divergencia entre los municipios denota la ausencia de toda
organizacion entre los mismos. Cada uno se desarrolla o decae de manera
“autbnoma”. El municipio que logra desarrollarse estara en posibilidades de
ofrecerle a su poblacion una mayor calidad en los servicios publicos; en tanto, el
Municipio que no logre estabilidad econdémica estard limitado para prestar
servicios publicos.

No existe ningun tipo de cooperacion entre los Municipios que les permita
lograr un desarrollo equilibrado en los rubros que son de su competencia, ni
menos la posibilidad de organizarse para en conjunto ofrecer a sus gobernados
calidad y uniformidad en la prestacion del servicio publico.

El articulo 115, fraccién 1ll, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos prevé la posibilidad que los Municipios puedan coordinarse y asociarse
para prestar los servicios publicos de su competencia, o para llevar a cabo
cualquier otra funcién que les competa. Cuando se trate de Municipios que se

localicen en distintas entidades federativas, estara sujeto a la aprobacién de las

2% http://www.snim.rami.gob.mx/
2! http://www.e-
local.gob.mx/work/templates/enciclo/EMM20oaxaca/municipios/20220a.html
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legislaturas respectivas, lo que nos lleva de nueva cuenta al intervencionismo de

las entidades federativas en la vida municipal.

Se han dado casos de Convenios de Asociacion Intermunicipal para la
prestacion de servicios publicos, como lo es el celebrado en Guadalajara por los
municipios de Guadalajara, Tlaquepaque, Tonala y Zapopan, suscrito en febrero
de 2002 con el objeto de cooperar en la prestacién del servicio publico de agua
potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de aguas residuales®?*.
La efectividad de este acuerdo ha permitido tener una regulacion adecuada en la
prestacion de este servicio, derivando en la creacion del Sistema Intermunicipal de
los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado, por sus siglas SIAPA.*?®

Otro caso es el Convenio Amplio de Coordinacion y Asociacion
Intermunicipal denominado “Asociacién Metropolitana Intermunicipal del Norte del
de Colima (ANIMEC), celebrado entre los municipios de Colima, Comala,
Coquimatlan, Cuauhtémoc vy Villa de Alvarez; de 25 de diciembre de 2010, cuyo
objeto es la prestacién de servicios publico de manera coordinada, asi como la

cooperacién en proyectos que requieran de una alta inversion.***

Estos dos ejemplos son casos aislados de coordinacion y cooperacion
municipal, existiendo pocos convenios de esta naturaleza. Este hecho nos lleva a
reflexionar que la cooperacién municipal es un fenédmeno accidental a pesar de

estar autorizado en la Carta Magna.

'2 CONVENIO DE ASOCIACION INTERMUNICIPAL, febrero 2002, consultado en
http://info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/leyes/convenio_de_asociacion_intermunicipal_p
ara_la_prestacion_de.pdf

' http://www.siapa.gob.mx/transparencia/los-programas-operativos-anuales-aplicables-al-
&por-el-sujeto-obligado; consultado en octubre 2014.

http://colima.gob.mx/2010/upl/sec/transparencia/i/normatividad/origina/ CONVENIOAMINE
C.pdf consultado en octubre de 2010.
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Es un progreso legislativo el que se previeran la figura de la coordinacion y
cooperacién municipal en los servicios publicos, pero ello no es suficiente para
satisfacer las necesidades de la sociedad mexicana, porque los municipios para
realizar estos convenios necesariamente deben aportar recursos para cumplir con
sus compromisos. Pero ¢qué pasa con aquellos Municipios que cuentan con altos
indices de pobreza en su poblacién y no cuentan con suficientes recursos para

poderse obligar en este tipo de convenios?

La cooperacion intermunicipal no existe en la actividad financiera de los
Municipios, la carga de la aportacion de recursos al Municipio corre a cargo de la
Federacion, pero los municipios como entidades hermanas no se apoyan de ese
modo. Cada Municipio enfrenta su propia suerte, sin la posibilidad de ser apoyado
por otros municipios para mejorar su situacion econémica, elevando asi la calidad

de vida de su poblacion.

Es evidente que las relaciones inter-municipales son deficientes, que trae
como consecuencia una degeneracion en el desarrollo equilibrado de cada
municipio, con un grave reflejo en los gobernados. Identificando este aislamiento
en tres factores: econdmico-financiero, planeacion nacional-municipal y prestacion

de servicios publicos.

3.4. La desorganizacion en el ejercicio de la autonomia financiera

municipal

La actividad financiera del Municipio mexicano se ha analizado desde el
plano de relacién de actividad con otros niveles de gobierno; también fue
analizada desde la relacion de coordinacion nacional entre los municipios. En

ambos planos el andlisis se enfoca en la relacion externo-municipal. En este titulo,
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el analisis de la actividad financiera partird desde una observacion interna del
Municipio en el desarrollo de su actividad econ6mica, que necesariamente nos
vinculara con los dos anteriores, pretendiendo entramar estas tres
manifestaciones de la actividad financiera municipal, para visualizar que éstos no
son aislados, sino que son las distintas expresiones derivadas de un vacio

normativo.

El ya multicitado articulo 115, fraccion IV de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, al regular la autonomia municipal en la administraciéon
de su hacienda publica, no prevé ningdn medio que permita verificar que el
Municipio administre su hacienda publica apegada a los principios previstos en el
articulo 134 constitucional, esto es observar los principios de eficiencia, eficacia,

economia, transparencia y honradez.

Cada Municipio, a través de su Ayuntamiento administra su hacienda a su
mejor parecer, sin tomar en cuenta parametros que puedan armonizarlos a fin de
gue guarden una homogeneidad en su funcién publica. Ante esa desmedida
facultad, cada Ayuntamiento tiene la posibilidad de tomar disposiciones tanto
apegadas al interés publico de sus gobernados, como poder tomar decisiones que
se alejen del interés de éstos.

No se soslaya, que la finalidad esencial de la autonomia municipal es darle
al Municipio una herramienta para que pueda tomar las medidas necesarias de
acuerdo a sus peculiaridades. En ese contexto la autonomia, como ya se dijo,
toma gran relevancia, pues su flexibilidad garantiza una mayor probabilidad de

eficacia en el cumplimiento de sus fines.

Sin embargo, como ocurre con los derechos, una facultad que no obedece
parametros establecidos por el legislador, tarde o temprano derivard en una
distorsion de la misma. Asi ocurre con el Municipio en el ejercicio de su

administracion hacendaria porque debido a su autonomia, ningin ente puede
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realizar una revision constante con el fin de verificar que el Municipio esté
cumpliendo con eficacia los fines que en la Carta Magna se le previeron, en
particular con la aplicacion de sus ingresos propios.

No se es Obice que tanto la Federacion como la Entidad Federativa si lleva
a cabo un control sobre la administracion de recursos econdémicos del Municipio,
no obstante sélo tienen competencia para verificar la aplicaciéon de los recursos
econdmicos que le proporcionaron al Municipio y de manera posterior a su
aplicacion. Y ello nos obliga a reconocer que la mayoria de los recursos con que
cuenta el Municipio derivan de las aportaciones federales y locales. Sin embargo,
el Municipio esta obligado a aplicarlas en actividades directas que recaen sobre su

comunidad.

No obstante, los recursos que obtiene de manera directa no pueden ser
fiscalizados por el gobierno federal o local, porque ello seria violatorio de la
autonomia hacendaria del Municipio. Por lo tanto, aquellas erogaciones originadas
por ingresos obtenidos por el Municipio quedan exentas de todo tipo de
fiscalizacion. Efectivamente seran los Organos internos municipales quiénes
revisaran la ejecucion de ese gasto, esto es, el Tesorero Municipal, el Sindico y
quién aprobard y dara el visto bueno al resultado de la fiscalizacién sera el

Ayuntamiento.

De ese modo, la revisibn de la administracion de la hacienda publica
municipal se divide: por un lado los otros niveles de gobierno fiscalizaran la
administracién de los ingresos que aportaron; y por otro lado, los ingresos
obtenidos por el Municipio seran revisados por los mismos 6rganos municipales.
En ambas la irregularidad, corrupcién y oscuridad en la administracion de los

recursos publicos permea.

El primer punto es cuestionarse es quién realiza esa fiscalizacion. No esta

por demas recalcar que es el tesorero y el sindico municipal. ElI primer
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mencionado, nunca llevara a cabo una fiscalizacion objetiva e imparcial, porque su
designacion es meramente politica a través del presidente municipal y el
Ayuntamiento. Ello le genera una subordinacién con el Ayuntamiento. Asi que
facticamente habra de realizar su labor satisfaciendo el interés de ese grupo
politico, a fin de lograr una estabilidad personal-politica. El inico modo de hacerlo
es satisfacer las exigencias de estos servidores publicos, que puede ser tanto la

mas legitima como la més irresponsable.

El contexto nos permite Iégicamente inferir que el Tesorero al llevar a cabo
el ejercicio del gasto publico y la fiscalizacidon de la aplicacion de los recursos, no
sera independiente ni objetiva; justamente porque esa relacion politica obliga al

tesorero a someterse a la voluntad de los representantes del gobierno municipal.

El sindico tiene un puesto totalmente politico que alcanzé a través de una
representacion partidaria y un proceso de eleccién popular. Claramente esas
circunstancias le restan toda objetividad en la labor que pueda realizar en la
revision de la cuenta publica porque justamente su derivacion politica vuelve
cuestionable su actividad en un puesto que requiere total independencia y
objetividad para dar certeza a la aplicacion de recurso y su fiscalizacion.

Finalmente los integrantes del Ayuntamiento se encuentran exactamente en
las mismas circunstancias que el Sindico, por lo que es casi imposible que puedan
reprocharse entre sus integrantes alguna actividad irregular vinculada con el gasto
publico. Al contrario, todo ello lo pueden solucionar a través de la “cordialidad
politica”. Es decir, a través de acuerdos y arreglos que escapan de la norma
juridica, por lo tanto del interés publico de la comunidad gobernada.

El siguiente planteamiento es cdémo se ejerce la autonomia financiera
municipal. De principio se tiene que ejercer de acuerdo a la competencia municipal
para satisfacer las necesidades de la comunidad. No obstante, al estar

abiertamente involucrada la politica con la actividad municipal, esa actividad se
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ejerce atendiendo demasiados intereses individuales o de grupo, que
juridicamente son inevitables al no existir un marco juridico que ponga limites a los

Municipios.

Nos referimos a que el Presidente Municipal y los miembros del
Ayuntamiento poseen el total control del Municipio, y dentro de su competencia
ninguna otra autoridad puede intervenir. Esas situaciones generan que este grupo
gobernante se auto-complazca en total perjuicio de los gobernados. Por auto-
complacer se pretende expresar a las decisiones o acciones por las que los
miembros del Ayuntamiento aprueban la erogaciébn de gasto publico en
actividades o fines individuales, por mencionar algunas pueden ser salarios,

bonos, aprobacion de los gastos y demas.

Cada Ayuntamiento tiene la plena facultad de determinar a cuanto han de
ascender los salarios, cuantos bonos pueden proporcionarse y su monto, aprobar
fondos econdmicos dirigidos a cualquier fin dentro de su competencia, parametros
de valuacibn de obra publica. En conclusion toman decisiones de indole
econdmica sin tener limite alguno, que facilmente puede inclinarse a intereses

totalmente egoistas.

3.5. La disfuncionalidad en la actividad financiera municipal: ejemplos

Los ejemplos partiran de los tres ejes analizados en esta capitulos, que son: la
relacién del gobierno local con la actividad financiera municipal, el aislamiento
intermunicipal en el ejercicio de su actividad Financiera y la desorganizacion en el
ejercicio de la autonomia financiera municipal. Como se habia venido
anunciando, la unién de estos tres fendmenos politico-juridicos deriva en una

ineficacia municipal en cuanto al ejercicio de su actividad financiera.
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3.5.1. Salarios

Un ejemplo son los salarios de los Presidentes Municipales. Debido a las
ajenas politicas de un Municipio respecto de otro, cada Municipio libremente
asigna a su Presidente y miembros del Ayuntamiento un salario, por lo que cada
miembro del Ayuntamiento goza de salarios distintos. Justo por la incontrolada
autonomia financiera ello es posible, algunos ganando casi lo mismo que el
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, y otros ganando la tercera parte de
lo que ganan otros Presidentes Municipales. Y por la intromision de la entidad
federativa, no permite que la Federacion atienda directamente esta situacion, dado
gue la legislatura si algo quisiera hacer al respecto, su competencia se limitaria en

su territorio, ahondando mas ésta problematica.

Este planteamiento es visible al comparar cifras. Mientras la Alcalde de
Monterrey tiene un ingreso mensual de $155,076.00 el Alcalde de Tuxtla Gutiérrez
obtiene un ingreso de $33,934.00'%. Este ejemplo extremo obliga a reflexionar
porqué dos servidores publicos que tienen el mismo puesto, realizando la misma
funcion y con las mismas obligaciones tienen distintos salarios, obteniendo uno de
ellos casi cinco veces el salario del otro. Naturalmente ello es resultado de que no
existen mecanismos de alcance nacional que homogenice a los Municipios, en
consecuencia las legislaturas aislan a los Municipios de su entidad respecto de las

demas.

No se soslaya que cada Municipio se definira financieramente por su
actividad econdmica, por lo que un Municipio urbano o industrial seguramente
obtendra mas ingresos que un municipio rural o pesquero. Pero ello no es
suficiente para justificar esta disparidad porque los Municipios estan ligados por el
Pacto Federal, por lo que no es justificable que las peculiaridades municipales

generen contrastes que desestabilizan al pais o generen incongruencias como la

125 \/er anexo 3
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siguiente: “A pesar de que Puebla es el tercer estado con la mayor cantidad de
pobres de México, los salarios de los presidentes municipales poblanos se
encuentran a la altura de los de las grandes ciudades y capitales de la

Republica.”?®

El Presidente Municipal no es el Unico servidor publico de alto rango en el
Municipio, por lo que debemos considerar a los regidores y sindicos que
conforman el Ayuntamiento. Tenemos como ejemplo el Municipio de Tlalnepantla,
gue de acuerdo al anexo incorporado en esta investigacion, el Presidente tiene un
salario de $179,562.50; el Secretario del Ayuntamiento $118,800.00. El Tesorero
$108,000.00; cada sindico $137,616.40; un regidor $106,753.80, contralor
municipal $108,000.00, cada Director General y Subsecretario $103,000.00.
Claramente sus ingresos son una afrenta para la sociedad mexicana, que tiene
altisimos indices de pobreza. Ademas resulta incongruente que un gobernante
municipal tenga un salario superior al de un Secretario de Estado del Gobierno
Federal.

El Municipio de Tlalnepantla de Baz cuenta con 3 sindicos y 16 regidores,
mas el Presidente Municipal, lo que significa que el Cabildo de ese Municipio
mensualmente gasta en salarios $2,300,472.50. Lo que debemos confrontar con

las 27,619 personas en pobreza extrema que viven en ese Municipio®?’

126 pyga Martinez Javier, “El salario de los presidentes municipales poblanos, de los
mejores del pais”, La Jornada, 11 de septiembre de 2013. Consultado en
www.lajornadadeoriente.com.mx/2013/09/11/el-salario-de-los-presidentes-municipales-
poblanos-de-los-mejores-del-pais/

17 Catélogo de localidades del Sistema de Apoyo para la Planeacion PDZP, Secretaria de
Desarrollo Social, México 2013. Consultado en
http://www.microrregiones.gob.mx/catloc/LocdeMun.aspx?tipo=clave&campo=Iloc&ent=15
&mun=104
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Es claro que la autonomia hacendaria en su forma actual, permite que el
gobierno municipal incurra en abusos y absurdos que favorecen el rezago social,
acentuando una indebida aplicacion de recursos, que favorecen intereses de
grupo. Desafortunadamente la autonomia se ha desvirtuado debido a la
irresponsabilidad de los gobiernos municipales.

3.5.2. El endeudamiento publico

Es irénico que lo altos servidores publico gocen de salarios tan elevados,
cuando todos los Municipios recurren al endeudamiento para poder enfrentar sus
obligaciones. Curiosamente los Municipios que mas deuda contraen son aquellos
gue cuentan con mayores ingresos. Para el 30 de junio de 2015 la deuda

municipal nacional ascendia a 49,681.7 millones de pesos?.

Este monto representa casi la totalidad de aportaciones federales que
reciben los municipios para Infraestructura Social que asciende a 50,893 millones
de pesos. Y una quinta parte del total de aportaciones federales que para este
afio 2015 destino la Federacion para Municipios y Entidades Federativas. Y no se
debe olvidar que los Municipios garantizan la deuda con las aportaciones
federales correspondientes.

Es un constante reclamo de los gobiernos municipales que se les
proporcionen mas ingresos para garantizar eficacia en sus gobiernos. Pero ello
con el actual modelo no es viable, porque aprobarles mas aportaciones federales
profundizaria el problema de las distracciones de recursos en areas que solo

favorecerian intereses de grupo.

12 Obligaciones financieras de Municipios por tipo de Acreedor, Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, 30 de junio de 2015. Consultado en
http://www.hacienda.gob.mx/Estados/Deuda_Publica_ EFM/2015/Paginas/2do-
Trimestre.aspx
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Si los Municipios estan recurriendo a mas y mas endeudamiento es que
requieren de mas ingresos para garantizar su funcionalidad. Pero ello se
contrapone con los altos gastos que ejerce para pagar puntualmente los sueldos
de los miembros del Ayuntamiento. Tan solo en el periodo del 2005 a 2011 la
deuda se incrementé 69%'°. Es pertinente destacar el acelerado crecimiento de

la deuda municipal, que en menos de 5 afios se duplicé (ver anexo 5):

La deuda municipal registré un monto de 15,017.5 mdp en
2006, que aumentd a 36,416.1 mdp en 2010, lo que constituye una
variacion nominal de 2.4 veces en ese periodo, lo que corresponde a
un menor ritmo de crecimiento que el de la deuda de las entidades
federativas. De la deuda total conjunta, la de los municipios

representa el 11.6% y el resto es de las entidades (88.4%).'*

3.5.3. Corrupcidén y malversacion de recursos publicos

Se ha insistido en que no existe medio de control y fiscalizacion para
verificar que los recursos publicos municipales sean debidamente aplicados, es
decir, que su utilizacién sea de acuerdo al interés publico, que para el Municipio se

refiere principalmente para la prestacion de los servicios publicos.

Esa afirmacién es absoluta en cuanto a los ingresos propiamente
municipales, ya que ningun 6rgano externo al Municipio podria verificar su

aplicacion debido a la autonomia municipal. Sin embargo, las aportaciones

1% Andlisis de la Deuda Publica de las Entidades Federativas y Municipios 2000-Marzo
2011, Auditoria Superior de la Federacion, Agosto de 2012p. 19. Consultado en
http://www.asf.gob.mx/uploads/61_Publicaciones_tecnicas/AnalisisDeudaPublica_Entidad
esFedyMunic.pdf

B9 Ibidem, p. 14
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federales son auditadas por la Auditoria Superior de la Federacion, cuyos
resultados son escandalosos y obligan a reflexionar de qué modo han de ser
aplicados los ingresos propiamente municipales.

De acuerdo a la auditoria practicada sobre los recursos aportados a los
Municipios de todo el pais, provenientes del Fondo de Aportaciones para
Infraestructura Social (FISM), en el periodo 2002-2010, se determind que las obras
y acciones que no beneficiaron a la poblaciéon en rezago social y pobreza extrema
fue del 38%"L. El 27.3% de las obras realizadas estuvieron fuera de los dispuesto
en la Ley de Coordinacién Fiscal**?, es decir la aplicacién de los recursos en areas
directamente vinculadas con la comunidad municipal. El 18.7% fue transferidos a
otras cuentas ajenas a las entidades municipales, y no fueron reintegrados.**

Concluyéndose:

Aunado a lo anterior, existen observaciones con una
importante presencia que tienen su origen en debilidades en la
gestion del fondo, las que si bien no generan recuperaciones,
inciden de manera significativa en la eficiencia, eficacia,

transparencia y rendicion de cuentas del fondo.***

También se debe considerar el informe de auditorias para verificar la
aplicacion de los ingresos proporcionados del Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal (FORTAMUN-DF), periodo 2002-2010. En este periodo tanto municipios

B! Resultados de las Auditorias practicadas a la aplicacion del Fondo de Aportaciones
para Infraestructura Social , periodo 2002-2010, Auditoria Superior de la Federacion, p.

16. Consultado en
http://www.asf.gob.mx/uploads/56_Informes_especiales_de_auditoria/Recurrencia_FISM.
pdf

B2 0p. cit, p. 17

%3 Op. cit, p. 18

34 Op. cit, p. 300
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como el Distrito Federal recibieron la cantidad de $281,037.5 millones de pesos*®.
El resultado de ésta es verdaderamente preocupante, pues no fue encontrada
documentacién comprobatoria de la aplicacién del recurso de un 61.3%'%. Es
decir, que mas de la mitad de la aplicacién del recurso carece de documentacién
gue demuestre su destino. Es evidente que no hay certeza alguna sobre el fin de
€s0s recursos, ni medio para verificar que hayan sido dirigidos para beneficio de la

poblacién. Lo que si demuestra es que existe una desviacion de recursos notoria.

Un 11.8% de esos ingresos fueron enviados a otras cuentas bancarias y no
fueron reintegrados, por lo que la décima parte de los ingresos tuvieron un destino

desconocido®®’

.Resulta bastante ilustrativo que los Municipios del Estado de
México incurrieron en esta irregularidad por un total del 49% de sus recursos.'®

Una de las conclusiones de la auditoria fue:

La falta de documentacién comprobatoria del gasto es la
principal observacion de las que generaron recuperacion
determinada, ya que significé el 61.3% del monto observado;
refleja la problematica generalizada de la debilidad técnica que
afecta a este orden de gobierno, asi como la elevada rotacién de
personal que limita su profesionalizacion; deriva igualmente de los
insuficientes controles existentes para verificar la disponibilidad de
la documentacion y que ésta cumpla con los requisitos fiscales

que establece la normativa (Cédigo Fiscal de la Federacién)...**

1% Resultados de las Auditorias practicadas a la aplicacion del Fondo de Aportaciones
para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal, periodo 2002-2010, Auditoria Superior de la Federacion, p. 16. Consultado en
http://www.asf.gob.mx/uploads/56_Informes_especiales_de_auditoria/Recurrencia_Obser
vaciones_GF_2000_2010_aA.pdf

3% Op. cit. p. 19

57 0p. cit. p. 20

% |dem.

0p. cit. p. 36
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Por ultimo, la auditoria practicada en Subsidio a los Municipios y, en su
caso, a los Estados cuando tengan a su Cargo la Funcién de Seguridad Publica o
la Ejerzan Coordinadamente con los Municipios, asi como al Gobierno del Distrito
Federal en sus Demarcaciones Territoriales, periodo 2008-2010. Del estudio se
derivd que 14.8%'*° de los recursos fueron aplicados a gastos diversos a los
previstos en el subsidio, ademas de que el 11.2% fue mezclado con otros

recursos, lo que imposibilité verificar su aplicacion.***

Los resultados de las tres anteriores auditorias reflejan la descomposicion
de los gobiernos municipales fomentada por un uso inapropiado de la autonomia
financiera. Han incurrido en corrupcion que se denota con los recursos federales
que fueron transferidos a cuentas distintas a las del Municipio y no fueron
reintegrados a éste. También es alarmante la carencia de mas del 60% de
documentacion comprobatoria de la aplicacion de los recursos. La opacidad en el
manejo de los recursos muestra que la autonomia financiera ha sido un medio
eficaz para elucubrar tacticas para desviar recursos 0 bien, aplicarlos en

actividades desconocidas para el ciudadano.

Si esto ocurre con recursos federales, que son auditados por las
autoridades de la Federacion, ¢qué estara pasando con los recursos propios?.
¢,De qué modo las autoridades municipales estan aplicando los recursos que no
son fiscalizados por el gobierno local o el federal?. La Auditoria Superior de la
Federacion transparenta que las entidades municipales estan desviando los
recursos aportados por la Federacion; en cambio, los Municipios no proporcionan

medios para conocer como estan aplicando los recursos propios.

"Resultados de las Auditorias practicadas a la aplicacion del Fondo de Aportaciones
para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal, periodo 2008-2010, Auditoria Superior de la Federacion, p. 16. Consultado en
http://www.asf.gob.mx/uploads/56_Informes_especiales_de_auditoria/024_Recurrencia_S
an_Luis_Potosi.pdf

“1'Op. cit. p. 17
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La autonomia financiera por si misma fue una respuesta del legislador para
enfrentar las complejidades municipales, dada la sociedad cosmopolita que
conforma nuestro pais. Pero el ser humano, en este caso las autoridades
municipales pervierten esa facultad, aprovechandola para desviar recursos a fines
desconocidos y que seguramente no pretenden satisfacer las necesidades de la

colectividad.

3.5.4. Las consecuencias

El efecto inmediato del indebido uso de autonomia financiera municipal es
la afectacién al gasto publico. Recordemos que la importancia del Municipio radica
en ser el nivel de gobierno que tiene un constante contacto directo con los
gobernados. Antes que cualquier otro nivel de gobierno, sera el Municipio que

tenga ese contacto con las personas.

Al Municipio le corresponde proporcionar los servicios publicos esenciales
para la comunidad. Ello lo debe lograr a partir de la aplicacion de los recursos que
recibe de la Federacion, las entidades federativas y los propios para cumplir
eficazmente con esta actividad. Es obvio que si los Municipios no aplican los
recursos conforme a los principios de legalidad, honestidad, transparencia,
eficacia y eficiencia; necesariamente la prestacién de los servicios publicos es
deficiente al no existir ingresos suficientes para cubrir los gastos que éstos

generan.

Por ello, es comun encontrar calles con poco o nada de alumbrado publico,
servicios de agua, alcantarillado y potabilizacién limitado y bastante oneroso.
Calles destruidas por la lluvia y el uso, casi intransitables. Corporaciones
policiacas corruptas, equipamiento insuficiente y por ende altos indices de
delincuencia. Yendo més all4 con los Municipios “pobres” es hasta dificil hablar
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sobre la calidad de los servicios publicos que prestan, pues sus ingresos son

insuficientes para prestarlos.

En cambio, es comun también encontrarse con Presidentes Municipales
gue cuentan con riquezas desproporcionadas a su labor y actividad politica. Entre
tantas anomalias sociales que conducen a reflexionar sobre la reestructuracién de
la autonomia financiera municipal, para que sin sacrificar ésta, pueda normalizarse
la actividad de los Municipios Mexicanos. Lo que sera el tema a tratar en el

siguiente capitulo.
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CAPITULO CUATRO. HACIA UNA ORGANIZACION FINANCIERO
NACIONAL MUNICIPAL

En el anterior capitulo fueron descritas tres aspectos de la actividad
financiera que surgen con el actual modelo del Municipio. El primero referente a su
relacion que guarda con el gobierno local al que pertenece; el segundo sobre la
relacion que guardan los Municipios entre si y el tercero propiamente al ejercicio

de la autonomia financiera que individualmente desarrolla cada Municipio.

Con ese antecedente, lo procedente es analizar esas problematicas con el
objeto de establecer las propuestas pertinentes, viables y adecuadas para
atenderlas; lo que necesariamente nos llevarq a postular una nueva vision de la
organizacion municipal en cuanto a su actividad financiera; teniendo siempre

presente la naturaleza de la forma de gobierno y estado adoptada en nuestro pais.

4.1. Adecuaciones normativas

Como hemos venido sefalando, al surgir las reformas de 1983 y 1999, el
Municipio tuvo dos grandes transformaciones en cuanto a su naturaleza. Por un
lado se le concedié autonomia financiera y por el otro se le reconocié como nivel
de gobierno. Sin embargo, las normas federales, locales y municipales no
reflejaron la esencia de la transformacion del Municipio, o que ha impedido que el
Municipio se desarrolle como nivel de gobierno; lo cual ha generado una serie de
incongruencias normativas y facticas, que producen circunstancias problematicas
como las ya desarrolladas en el capitulo previo. Siendo necesario que dichas
normas se adeclen a la naturaleza del Municipio como un nivel de gobierno

dotado de autonomia financiera.
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4.1.1. Normas Federales

Las normas federales analizadas fueron la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, Ley de Coordinaciéon Fiscal y el Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion. Los aspectos normativos
trascendentes que se derivan de éstas son las aportaciones y participaciones
federales que otorga la Federacion al Municipio. Es decir, recursos econémicos
destinados a integrar la hacienda publica del Municipio.

Recordemos que esos recursos son determinados por la Camara de
Diputados en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién, en el que
se fija la partida presupuestal destinada los Municipios. Otra figura destacable es
el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades Federativas y Municipios,
gue es una base de datos en la cual los Municipios deben inscribir la deuda
contraida, y que esta a cargo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;
teniendo que hacer lo propio en un registro de la misma naturaleza pero a cargo

del gobierno local.

Para adecuar éstas figuras a la naturaleza del Municipio, es necesario que las
aportaciones y participaciones federales no sean entregadas a los gobiernos
locales. Se tiene que abandonar la practica de que éstos se encarguen de

distribuir las mismas entre los Municipios que gobiernan.

Si el Municipio es un nivel de gobierno dotado de autonomia financiera, debe
proporcionarsele dichos recursos sin la intervencion de otro nivel de gobierno, a fin
de no posibilitar situaciones que generen conflictos entre el Municipio y el
Gobierno Local, como lo es la entrega extemporanea de los recursos o que las
cantidades no sean completas. Ademas, al tratarse de O6rganos politicos se
imposibilitaria que la entrega de dichos recursos quede sujeta a conflictos de
intereses. De esta forma, la Federacion podra ejercer facultades de comprobacién
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de una manera directa en el orden Municipal y en el mismo sentido deberd

responder éste.

4.1.2. Normas Locales

Recordemos que para el andlisis de esta normatividad, se parti6 de la
legislacion del Estado de México, que al igual que otras Entidades Federativas,
cuenta con una Ley Organica de aplicacion general y obligatoria para los
municipios que gobiernan. Dicho acto legislativo es una total violacion a la
autonomia financiera e incluso politica de los Municipios porque cada gobierno
local emite una legislacibn de naturaleza coercitiva para los gobiernos
municipales, que necesariamente deben adecuarse a las disposiciones emitidas

por el congreso local.

Una legislacion general emitida por una Legislatura, que tienda a regular las
actividades del Municipio produce una subordinacion del Municipio al gobierno
local, ademas de constituir una invasién de esferas de competencia, porque
merma la autonomia politica del municipio y evidentemente su autonomia

financiera, contraponiéndose a su naturaleza como nivel de gobierno.

La creacion de normas que pretenda homogeneizar las diversas actividades
de los Municipios, atiende a una necesidad y motivos que en si mismos no deben
considerarse contrarios a la naturaleza del municipio, menos si tiende a
puntualizar aspectos propios de su autonomia financiera. Sin embargo, el motivo
de inconstitucionalidad de dichas legislaciones locales surge al haber sido
emitidas por el gobierno de la Entidad Federativa. Es en esa parte donde surge la
violacion de la distribucion de competencias y una injerencia total del gobierno
local a la autonomia municipal. Resultando de nueva cuenta, una relacion de

supra-subordinacion entre éstos.
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Ese tipo de normas deben ser creadas bajo la facultad reglamentaria de los
propios municipios, elevadas en un bando municipal rigido en cuya creacion se
escuché directamente a los gobernados; incluso, debe ser disefiado mediante
acuerdos y compromisos asumidos entre los gobiernos municipales, en donde se
refleje que sus gobernados tomados en cuenta. Asi, las propuestas deben ser
producto directo de las aportadas por los gobiernos municipales y la participacién
directa.

La finalidad de que los Ayuntamiento de los Municipios realicen acuerdos y
compromisos al momento de crear sus normas estructurales, es con el fin de que
los reglamentos de los municipios se rijan por los mismos principios, asi el
contenido de cada reglamento diferira, sin embargo, los principios en que se
sustenten generaran certeza juridica a los gobernados y no provocar una serie de

reglamentos municipales contradictorios.

Para lograr la certeza juridica pretendida debe darse mayor alcance a la
coordinacion municipal mediante convenios de colaboracion, para que se posibilite
a éstos consensar los principios y bases estructurales que caracterizaran los
reglamentos que emitan, satisfaciendo la exigencia social de que se brinde certeza

juridica.

A fin de lograr lo anterior, es importante dejar de conceptualizar al Municipio
como la base territorial de las entidades federativas y desvincularlo politica y
econémicamente del gobierno local, creando una relacion entre éstos de

coordinacion.

En conclusion, es necesario que todo tipo de legislacibn o norma juridica
emitida por los gobiernos locales, que fijen parametros de actuacién para los
Municipios, sean consideradas inconstitucionales al invadir la autonomia politica y
financiera del Municipio. Resultando necesaria su abrogacion bajo, la exigencia

desde el ambito federal que los Municipios deberan llegar a acuerdos para que
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dentro de las particularidades de su territorio, poblacién, situacién econémica y
demés peculiaridades, consensen la creacion de reglamentos regidos por
principios y bases semejantes, a fin de dar certeza juridica a cada uno de los
gobernados; como lo puede ser la rigidez de sus normas estructurales,
participacion social, profesionalizacion y servicio publico de carrera, los servicios
publicos, seguridad publica, bases de fiscalizacién, entre muchos mas que por su

extension resulta imposible analizarlos en esta investigacion.

De este modo, se rompera la intromisién del gobierno local al gobierno
municipal; por otro lado, el gobernado no estara sujeto a la incertidumbre que se
genera por las distintas normas entre los municipios de una entidad federativa o
los de otra; y finalmente, la certeza juridica se vera fortalecida al asumir los

municipio del pais principios sobre los que construiran sus reglamentos.

No se soslaya que cada Municipio tiene peculiaridades que lo distinguen
totalmente de otros, desde su ubicacion geogréfica, los usos y costumbres de su
comunidad, la actividad econ6mica preponderante que se realiza en su territorio,
incluso la situaciébn econdémica de su poblacién. Justamente por ello, los
reglamento no pueden ser idénticos, sin embargo, sus variables deberan
encontrarse dentro de los principios municipales que se acuerden entre los

Ayuntamientos, garantizando asi su autonomia.

4.1.3. Normas Municipales

Partamos de la premisa que el Municipio estd dotado de facultades
reglamentarias muy especiales, como se desprendio del andlisis que al respecto
se realiz6 en el capitulo anterior. Al grado que dichos reglamentos no estan
sujetos a la existencia de una ley, por lo que no estan limitados a la aplicacion de
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una ley, sino que podran ser mas amplios, siempre y cuando estén dentro de su

competencia.

La facultad reglamentaria municipal es una peculiaridad concomitante a su
naturaleza como nivel de gobierno, por lo que la elaboracién se traduce totalmente
en ejercicio pleno de autonomia politica y econdmica. Asi que ningun gobierno
local ni un diverso municipal debe imponer o interferir coactivamente en la
elaboracion de los reglamentos de cada Municipio, porque se trata de la

autonomia municipal.

Asi el Bando Municipal es la maxima norma municipal, de la cual parten los
demés reglamentos municipales. Sin embargo, dicho bando sufre modificaciones
constantes en cada cambio de gobierno municipal, pues el plan de municipal de
desarrollo que emite el gobierno municipal entrante fija los parametros del bando
municipal. Por lo tanto, es necesario abandonar esas practicas, pues cada tres
afios modificar estos cuerpos normativos municipales tiende a no dar una
sistematizacién y continuidad a los proyectos fijados, ademas de verse limitada la

posibilidad de realizar proyectos a largo plazo.

A fin de lograr ese respeto a la autonomia municipal y darle funcionalidad, se
propone que el bando municipal se rija por los principios de la Constitucion
Federal y Locales, es decir, que se caracterice por el principio de rigidez, para que
solo pueda ser modificada mediante procedimientos especiales, como mayorias
calificadas del ayuntamiento o mediante consultas populares, convirtiéendose asi la

norma fundamental municipal.

Una norma fundante municipal permitira rigidez, vista como certeza juridica,
dandole una forma juridica permanente a cada Municipio, limitando a cada
gobierno municipal entrante realizar modificaciones arbitrarias. En consecuencia,

el plan municipal de desarrollo ya no estara limitado a ser modificado cada tres
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afios, pues debera establecerse un Plan de Municipal Desarrollo permanente y a

largo plazo.

Por otro lado, se reitera que es necesario que los Municipios se rijan por
principios comunes que sean considerado al momento de crear sus reglamentos,
mismos que permitiran que emitan sus reglamentos completamente adecuados a
su situacion politica, econdmica y social; pues al tratarse de principios, esto

permiten un amplio margen para legislar

4.2. Fines de una adecuada regulacion de la actividad financiera

municipal

En el presente apartado tomando en cuenta las puntualizaciones del anterior,
se sostendra las modificaciones juridicas y facticas que se consideran necesarias
para lograr que el municipio cumpla con las expectativas de los gobernados, se
fortalezca su autonomia financiera y se le dé una verdadera categoria como nivel

de gobierno.

4.2.1. Delimitacién de la participacion del gobierno local

Como se sefialé en los capitulos dos y tres, bajo el modelo actual de la
actividad financiera municipal, el gobierno local tiene una amplia participacion en
el gobierno municipal. Esencialmente en:

e Considerar al Municipio base de la division territorial, de organizacion

politica y administrativa de las Entidades Federativas.

e Las Legislaturas de las entidades federativas son las competentes
para emitir discrecionalmente la Ley de Ingresos de cada municipio.
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e EIl gobierno local recibe las participaciones y aportaciones federales
que le corresponden al Municipio, siendo el encargado de
entregérsela a éstos.

La intervencién del gobierno local en la actividad financiera del Municipio es
evidente y excesiva. Partamos de la premisa que el Municipio es un nivel de
gobierno, en términos del articulo 115, fraccion I, de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Esa naturaleza trae aparejada facultades vy
atribuciones propias de un nivel de gobierno, entre ellas, la autonomia para

determinarse en su actividad administrativa, politica y financiera.

En el articulo 40 de la Norma Fundante, se prevé que los Estados Unidos
Mexicanos estan constituidos en una Republica representativa, democratica, laica
y federal. Propiamente en el mismo se reconoce a las Entidades Federativas
autonomia en todo lo concerniente en su régimen interior. Cabe aclarar que en el
referido precepto constitucional se establece que las entidades federativas son
libres y soberanas en lo tocante a su régimen interior. Sin embargo, como se
sostuvo en los subtemas propios del primer capitulo, una Entidad Federativa no
puede ser soberana ni libre. El primero por ser un poder absoluto que se origina
del pueblo y le transfiere al Estado Nacion. El segundo, porque el término libertad
es propiamente un derecho humano. La connotacion que deben seguirse al

articulo en estudio es de autonomia para las Entidades Federativas.

Esa misma autonomia que se le concede a las Entidades Federativas en el
40 de la Constitucién Federal, es la misma autonomia que en términos generales
se le reconoce al Municipio en el 115 Constitucional, al reconocer al Municipio
como un nivel de gobierno autbnomo en lo que a su competencia y atribuciones

concierne, las cuales se definen en ocho fracciones.

Sin embargo, existe una total incongruencia entre la autonomia reconocida

a los gobiernos locales y la otorgada a los Municipios. Porque a las Entidades
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Federativas se les permite el ejercicio de su autonomia plenamente en cuanto a su
actividad financiera. La Federacion no interviene en la iniciativa, discusion,
aprobacion ni publicacion de sus leyes de ingresos. Las Entidades Federativas
reciben directamente las aportaciones y participaciones federales, no hay

intermediarios que se las entreguen.

En cambio, el Municipio a pesar de ser un gobierno autonomo, se le
imponen las referidas limitaciones, otorgando facultades a las Entidades
Federativas para directamente inmiscuirse en temas relativos a la actividad

financiera municipal.

Cierto es que una Entidad Federativa tiene caracteristicas muy distintas a
las de un Municipio, que van desde aspectos fisicos como lo es el territorio, hasta
formales, como es que la Entidad Federativa cuenta con facultades legislativas y
el Municipio solo reglamentarias. Pero ello no es motivo justificable para que un
gobierno autdbnomo intervenga en las actividades de otro gobierno autonomo;
puesto que el segundo deja de serlo, al verse penetrado en su esfera juridica por
un gobierno que no es la Federacion; generando asi una serie de situaciones

facticas que derivan en una sumision del Municipio hacia la Entidad Federativa.

No conforme con lo anterior, el 26 de mayo de dos mil quince, fue publicado
en el Diario Oficial de la Federacion una serie de reformas a los articulos 25, 73,
79, 108, 115, 116 y 117 constitucionales, denominada como reforma en disciplina
financiera. Su objetivo es establecer bases, reglas y principios en materia de
endeudamiento de entidades federativas y municipios, con la finalidad de crear
todo un sistema desde el nivel federal al local en materia financiera, inclinada al

endeudamiento. En general la iniciativa que originé estas reformas, refiere:

La iniciativa tiene por objeto establecer los limites de

endeudamiento de los estados y municipios, a fin de
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disminuir la deuda que éstos contraen. Para lo cual propone:
1) sefialar que el Estado velard por la estabilidad de las
finanzas publicas y del sistema financiero para coadyuvar a
generar condiciones favorables para el crecimiento
econdmico y el empleo; 2) facultar a la Camara de Diputados
para iniciar leyes en : a) materia de responsabilidad
hacendaria; b) para establecer las bases generales, para
qgue los estados, el D.F. y los municipios puedan incurrir en
endeudamiento; c) conocer, objetar, la estrategia de ajuste
para fortalecer las finanzas publicas de los estados,
planteada en los convenios que, en su caso, pretendan
celebrar con el gobierno federal para obtener garantias, en
el caso de los estados que tengan niveles elevados de
deuda; 3) dotar de mayores facultades a la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacion en materia de deuda
publica; 4) sefialar que los servidores publicos seran
responsables por el manejo indebido de recursos publicos y
la deuda publica; 5) sefalar que las legislaturas de los
estados deberan contar con entidades de fiscalizacién, las
cuales seran 6rganos con autonomia técnica y de gestion y
sus funcién se desarrollard conforme a los principios de
posterioridad, anualidad, legalidad, imparcialidad vy
confiabilidad; 6) prohibir a los estados y municipios contraer
obligaciones o empréstitos salvo cuando se destinen a
inversiones publicas productivas y a su refinanciamiento o
reestructura, mismas que deberan realizarse bajo
condiciones de mercado, inclusive los que contraigan
organismos descentralizados, empresas publicas vy
fideicomisos y, en el caso de los Estados, adicionalmente
para otorgar garantias respecto al endeudamiento de los

municipios; 7) destacar que las legislaturas locales, por el

174
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voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes,
deberan autorizar los montos maximos para, en condiciones
de mercado, contratar dichos empréstitos y obligaciones,
previo analisis de su destino, capacidad de pago y, en su
caso, el otorgamiento de garantia o el establecimiento de la
fuente de pago; y, 8) indicar que los estados y municipios
podran contratar obligaciones para cubrir sus necesidades
de corto plazo, sin rebasar los limites maximos y condiciones
gue establezca la ley. Dichas obligaciones deberan
liquidarse a mas tardar tres meses antes del término del
periodo de gobierno correspondiente y no podran
contratarse nuevas obligaciones durante esos ultimos tres
meses. Para ello se reforman los articulos 25, 74, 79, 108,
116, 117, de la CPEUM.**

Dicha reforma establece a nivel constitucional aspectos ya contemplados en
la Ley de Ingresos, como la contratacién de deuda con el fin exclusivo de invertir
en infraestructura, obra publica y actividades que directamente beneficiaran a la
poblacién. Pues bien, ahora se pretende elevar a rango constitucional esa
premisa, al sefialar que el endeudamiento solo podra contraerse con fines de
“inversiones publicas productivas y a su refinanciamiento o reestructura”. Por otro
lado, se concede mayores facultades al Congreso de la Unién para legislar en
materia financiera, teniendo la posibilidad de sentar bases y principios que regiran
a las Entidades Federativas y Municipios en materia de contrataciéon de deuda. El
otro punto, es darle mayores facultades a la Auditoria Superior de la Federacion y

establecer un régimen de responsabilidades a los servidores publicos locales y

2 Sistema de Informacién Legislativa, Reporte de Seguimiento de Asuntos Legislativos, consultado
el 16 de marzo de 2015 en
http://sil.gobernacion.gob.mx/Librerias/pp_ReporteSeguimiento.php?SID=&Seguimiento=2991221&
HistoriaLeg=1&Asunto=2980210
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municipales por el indebido ejercicio de su cargo publico vinculado a la actividad

financiera del Estado.

Nos debe llamar la atencion que la referida iniciativa permitird una mayor
sumision del Municipio a la Entidad Federativa a la que pertenece, debilitandolo
como nivel de gobierno y fortaleciendo las peculiaridades de una mera entidad

administrativa.

Con las reformas, se faculta al Congreso de la Unidn para emitir leyes para
Estados, Distrito Federal y Municipios puedan incurrir en deuda publica, establecer
un sistema de alertas sobre el manejo de la deuda y sanciones por el maneojo
irresponsable de la deuda; asimismo se faculta a la Legislatura Local para
establecer un tope en el nivel de deuda del Municipio; ademas éste deberd
obtener la autorizacién de la legislatura para contraer deuda a largo plazo y
finalmente el Presidente Municipal deber& informar anualmente el nivel de deuda

del Municipio que gobierna y las medidas tomadas para reducirla.

Es pertinente el analisis de la reforma en mencién en este ultimo capitulo,
puesto que demuestra la tendencia del legislador federal por transparentar y
regular la situacion financiera de los Municipios, primordialmente la situacién del
endeudamiento publico. Inquietud que en parte es coincidente con la investigacion

que se desarrolla en las presentes paginas.

Es de suma trascendencia, pues como ya se ha expresado en paginas
previas, el endeudamiento de los Municipios es un tema alarmante, debido a la
irresponsabilidad con que ha crecido ésta. La Unica forma de atender y resolver
esa situacion es mediante medidas legislativas que establezcan parametros que
definan los alcances de la actividad financiera, entre ellos la contratacion de

deuda.
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Sin embargo, la medida consistente en dotar a la legislatura facultades de
control sobre el endeudamiento de los municipios, se considera equivocada
porque se le concede a los gobiernos locales mayores facultades sobre el
Municipio; generalizando la ya criticada practica de sumision del Municipio a la
Entidad Federativa. Se le adjudica al gobierno local facultades que le dan un
mayor poder sobre los gobiernos municipales que merma en su autonomia.
Debilita la naturaleza que se le dio de nivel de gobierno y se fortalece el
supuestamente abrogado nivel de administracion que tenia en la Constitucion
Federal antes de las reformas de 1999. Esta situacion agudizara la concentracion
de poder en unos cuantos grupos, asi como la corrupcion a nivel politico. Ademas

de debilitar las bases del Federalismo.

La forma para lograr un gobierno municipal eficaz y ademas fortalecer la
Federacion, respetando los principios democraticos y republicanos, es
simplemente reconocer a los Municipios una autonomia financiera plena, tal y

como ocurre con la autonomia politica. Esta afirmacidn se explica a continuacion.

La relacion existente entre el Municipio y la Entidad Federativa a la que
pertenece debe ser modificada, para pasar a ser una relaciéon de dos niveles de
gobierno vinculados a un gobierno de mayor jerarquia que es la Federacién e
interrelacionados por el pacto Federal. El Municipio ya no debe ser considerado
base territorial de las Entidades Federativas y comenzar a reconocerse como la
base territorial y de gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, por ser el nivel de
gobierno gue tiene a su cargo satisfacer las necesidades publicas mas esenciales
del pueblo mexicano. La labor del Municipio debe verse reflejada en el pleno
reconocimiento como nivel de gobierno y como base politica y econdémica
gobernativa de nuestro pais. Ello implica un cambio en el articulo 115

Constitucional en su primer pérrafo, bajo las afirmaciones sostenidas.

La plena autonomia financiera no debe confundirse con una autonomia

difusa desenfrenada. Porque ninguna autonomia puede serlo si no existen
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principios, bases y parametros que contemplen el plano en que se podra
desarrollar la misma. Ciertamente la autonomia financiera municipal debe estar
sujeta a medios de supervision y fiscalizacion, pero esas delicadas labores no
deben estar a cargo de los gobiernos locales; si no a cargo de los propios

municipios y la comunidad que los integran.

Si bien es cierto, el Municipio y las Entidades Federativas cumplen con
funciones distintas, no se debe perder de vista que ambos son niveles de gobierno
dentro de un Estado Federal. Resulta cuestionable que uno de ellos este
subordinado a otro, o que uno de ellos ejerza funciones de control sobre los
mismos. El unico nivel de gobierno que debe tener esas labores es la Federacién
por ser el ente al cual el pueblo le ha encargado ejercer la soberania que

originariamente le pertenece.

La relacién entre la Federacion y los Municipios debe ser directa; no a
través de 31 intermediarios. La intervencion de la Entidad Federativa en la relacion
Municipio-Entidad Federativa genera opacidad y corrupciéon. La primera porque la
Federacion a través de la Auditoria Superior de la Federacién tiene conocimiento
de lo que informa la Entidad Federativa y no propiamente los Municipios. La
segunda, porgue los gobiernos municipales se ven en la imperiosa necesidad de
acatar las directrices de los gobiernos locales con la finalidad de no ser afectados
en aquellos aspectos que la Entidad Federativa decide con un impacto directo a
los intereses del Municipio.

El Municipio con quien realmente debe estar obligado a rendir cuentas es a
sus gobernados de manera directa, lo que complementaria la fiscalizacién que
realiza la Federacion. Circunstancia que facilitara la fiscalizacion de los Municipios,
aunado a que en el régimen de responsabilidades de servidores publicos ésta
recaera directamente en el gobierno municipal, siendo mas facil detectar el autor
de los latrocinios financieros municipales. Por lo tanto, es importante que los

servidores publicos municipales sean sujetos de la Ley de Responsabilidad de
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Servidores Publicos, cuya aplicacion esté a cargo de las autoridades Federales

competentes, tal y como ya quedo previsto en la reforma constitucional aludida.

La delimitacion de facultades de la Entidad Federativa en la actividad
financiera municipal no significa tomar una medida sancionadora, ni de fractura las
relaciones entre estos dos niveles de gobierno. Al contrario, se pretende que al
Municipio se le concedan verdaderas atribuciones como nivel de gobierno y que el
gobierno local se relacione con éste en un plano de igualdad y no de supra-

subordinacion.

4.2.2. La organizacién intermunicipal

Actualmente el punto de organizacion municipal es a través de los
gobiernos locales, asi que podemos afirmar que en el pais existen 31
organizaciones municipales, cada una dirigida por un Entidad Federativa. Al
sostener que se deben acotar y delimitar la participacién de los gobiernos locales,
conduce a que esas 31 organizaciones municipales desaparecen, quedando los
dos mil cuatrocientos municipios conformando un bloque que integra el nivel de

gobierno municipal.

Se trata de romper con la idea de Municipio-Estado y visualizar Municipio-
Nacién. Desvincular el Municipio de los gobiernos locales y adoptar la idea del
Municipio vinculado a la Nacion. Entiéndase por Nacion el pueblo mexicano, el
territorio nacional y la Federacién. Bajo esta vision, el Municipio es la base
territorial, politica y econdémica del pais. Por ello, la organizacion intermunicipal
debe ser una y varias a la vez, en la que todos los Municipios tengan una relacion
de coordinacion, cooperacion, igualdad y participacién dentro del ambito de su
competencia y que a su vez, entre ellos mismos se creen agrupaciones para fines

distintos dentro de su margen competencial.
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Justamente los gobiernos locales al tener una injerencia en los Municipios,
se imposibilita que entre éstos se coordinen y organicen a fin de cumplir de una
manera completa y eficiente con las tareas y propositos que se la han consagrado
en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Bajo una organizacién intermunicipal financiera habra la posibilidad que se
atenlen los contrastes entre los Municipios. Podra atenuarse las grandes
diferencias econémicas entre éstos, porque la suerte de cada Municipio ya no
dependera de las decisiones politicas y econémicas que toma la Entidad
Federativa; sino que cada gobierno municipal podra ver por si mismo a través del
consenso, colaboracién y participacion de los demas gobiernos municipales.
Finalmente quien se vera beneficiada directamente es la poblacion, no so6lo de

cada Municipio, sino de todo el pais.

Hablar de la organizacién intermunicipal, es hablar de una sola organizacion
municipal y a su vez de una pluralidad de organizaciones o cuadros municipales
en todas las materias relativas a sus ambitos de competencia, de alcance regional
0 especializados. Asi los actuales convenios de colaboracion en materia de
prestacion de servicios publicos, de ser actos juridicos aislados, pasaran a ser un

medio recurrente.

A través de una organizacion intermunicipal general se permitird dar mayor
certeza juridica a los gobernados, pues como se ha venido sefalando, es
necesario que las disposiciones municipales se vayan creando conforme a
principios comunes y no impliquen una disminucion o violaciéon a su autonomia

financiera.

Igualmente podra atenderse los temas referentes al gasto publico, pues
independientemente de que cada Municipio emita sus propios presupuestos de

egresos, al existir principios comunes y compromisos asumidos en esta
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coordinacion de alcance nacional, los mismo se planearan conforme a principios

gue llevan el mismo objetivo: el bienestar comun.

Es importante destacar, que una organizacion municipal de alcance
nacional no debe verse como una forma de centralismo. Porque la finalidad de que
los Municipios descansen en principios comunes no se contempla como un
ejercicio dictatorial; sino como producto de la decisibn consensada de los
gobiernos municipales. Ademas el objeto de que éstos se coordinen no puede
tener el alcance de limitar o trastocar temas vinculados a su autonomia, ni menos

en temas muy particulares o propios de su poblacién.

4.2.3. Armonizacion del ejercicio de la actividad financiera

La organizacién intermunicipal es la base para lograr una armonia en la
actividad financiera entre los municipios, que para efectos de esta investigacion,
debe entenderse como la congruencia y coherencia de las actividades, acciones,
politicas, decisiones, normatividad y organizacidén interna en materia financiera
gue deben asumir todos los municipios del pais. En consecuencia, queda excluido
todo tema relacionado a su autonomia politica, sin perder de vista que lo
financiero y lo politico siempre van de la mano, lo cual no es impedimento para

separar lo que es puramente uno y el otro.

En el tema respectivo, analizamos las implicaciones negativas que conlleva
el pleno ejercicio de la autonomia financiera municipal, por la inexistencia de
parametros o directrices vinculatorias para su ejercicio. Ademas de la actual
imposibilidad de mantener una observaciéon permanente y completa en la manera
gue el municipio ejerce el gasto publico; pues las auditorias federales se realizan
después de culminado el ejercicio fiscal y no durante éste. Tomando en cuenta
que los recursos obtenidos directamente no son fiscalizados por ningan otro nivel

de gobierno, por respeto a la autonomia financiera.
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Hasta este punto se criticoO que el propio gobierno municipal se audita a si
mismo por medio de su sindico y del tesorero municipal; lo cual no es objetivo ni
imparcial; al contrario, s6lo una formalidad para aparentar que existen medios de

control en la ejecucion del gasto publico.

Contrario a la Federacién y a las Entidades Federativas, el Municipio no
cuenta propiamente con una division de poderes. El érgano ejecutivo y creador de
normas es el propio Ayuntamiento. No existe otro 6rgano de gobierno municipal
autébnomo e independiente del Ayuntamiento con facultades suficientes para
auditar y comprobar la forma en que ejerce el gasto publico; en tanto, el érgano de
fiscalizacion de la Entidad Federativa soélo puede auditar los recursos aportados
por la propia Entidad o el Gobierno Federal; en tanto la Auditoria Superior de la

Federacion fiscaliza los recursos provenientes de la Federacion,

El Ayuntamiento es el o6rgano de gobierno y todas las entidades
administrativas municipales dependen directamente de éste. Naturalmente, no hay
garantia alguna de que el Ayuntamiento se audite a si mismo bajo principios de
objetividad, imparcialidad, honestidad, legalidad y transparencia.

A través de una armonizacion y reconocimientos de principios se podran
establecer parametros para recaudar, planear y ejecutar el gasto publico. Ademas
se podran recomendar los montos que puedan dirigirse al gasto corriente y asi
limitar la posibilidad de que sigan existiendo los enormes salarios a los altos
funcionarios municipales. Esas directrices permitiran que los municipios al
momento de ser auditados, puedan serlo a través de los mismos puntos de
revision. De este modo, no quedara a arbitrio de los ayuntamientos la fiscalizacién

del gasto publico.

Por otro lado, para lograr una armonia financiera entre los municipios, es

necesario que todos los municipios partan de una situacién de igualdad de
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condiciones y posibilidades, lo mas estricta posible; pues es evidente que
diferencias siempre habra por las particularidades de cada municipio. Empero no
debe ser excusa para justificar que haya municipios con sé6lo 93 habitantes y otros
con mas de un millén de personas; o bien, Municipios con altos indices de pobreza

en su comunidad.

Es necesario tomar medidas que generen una igualdad poblacional y
territorial entre los municipios; de lo contrario, sera imposible que se logre una
armonia financiera. La reestructuracién geografica municipal es necesaria,
partiendo de criterios objetivos para determinar entre los municipios niveles
poblacién y territorial que les permita a estos desarrollarse en ambos aspectos de
la forma més igualitaria posible. Evidentemente, este proceso implicara la creacion

y la desaparicién de Municipios.

La armonizacion financiera municipal debe ser instituida sefialando
principios que la rijan, como debe ser austeridad, transparencia, honestidad,
economia, eficacia, eficiencia y publicidad, sin ser limitativo, pues estos principios

ameritan un estudio que aborde y defina uno a uno.

Por ultimo, es necesario precisar que la armonizacién y coordinacion no es
centralizacion. Primeramente porque los principios de autonomia, democracia y
federacion no concuerdan con los fendmenos de desigualdad, descoordinacion,
descontrol o aislamiento. Dichos principios buscan generar certeza y seguridad
juridica, por lo tanto la forma de fortalecer los mismos es generando entre los
municipios igualdad, equidad, vias idoneas de coordinacién y supresion del
aislamientos; finalmente medios adecuados de control y fiscalizaciébn para

fortalecer el pacto federal.

La célula politica y econdmica del pais es el Municipio. Nuestro pais debe

ser una unidad fortalecida desde sus bases compuesta hoy dia por 2440
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municipios. Justamente por esa razon, la base de nuestro pais debe fortalecerse y
uniformarse; porque de mantenerse dispersa como es hoy en dia, la misma es
débil y produce lo que hoy en México se vive, una deficiencia en la actividad
financiera municipal, que sin ser la Unica razén, si contribuye a la desestabilizacion

social, politica y econémica nacional.

4.3. Medidas para lograr funcionalidad en el Municipio Mexicano

En este capitulo se analizardn una serie de acciones para lograr que el
Municipio sea funcional, tanto internas como externas, respetando su naturaleza y
sus principios; con el objeto de atender todos los vicios encontrados y descritos a
los largo de nuestra investigacion. Se partira de la transformacion del Instituto
Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED) a un instituto
nacional municipal, posteriormente se sostendra la creacion de organismos
autonomos municipales y finalmente se analizara la necesidad de la participacion

ciudadana.

4.3.1. Transformaciéon del INAFED al Instituto Nacional Municipal

En los anteriores temas, se establecié los principios y pautas que se deben
seguir para fortalecer la autonomia financiera municipal, a través de tres ejes:
limitar a la Entidad Federativa de las relaciones con la Federacién e imposibilitar
gue ésta pueda directa o indirectamente entrometerse en los asuntos del
Municipio; una armonizacion financiera en todos los Municipios del pais; y, crear
medios de supervision y fiscalizacion externos al municipio y sobre todo al
Ayuntamiento, que no dependan directamente de los otros dos niveles de gobierno

Pero de nada servirian estos cambios si a cada uno de los Municipios se les

dieran directrices para que las asumieran individualmente. Por ello, como en toda
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organizacion debe existir una estructura que le dé funcionalidad y parametros con
el objeto de lograr los objetivos propuestos. Por lo que se propone retomar la
figura del INAFED, desincorporarla de la Secretaria de Gobernacién y convertirlo
en d6rgano nacional, quizd constitucionalmente autbnomo, que se encargue de
supervisar, coordinar, regular y normalizar la relacion que surja por la actividad
financiera entre los municipios de todo el pais, por lo que se considera la
imperante necesidad de crear un Instituto Nacional Municipal que asuma estas
tareas. Por lo que en esta etapa de la investigacion se procedera a justificar su
necesidad y explicar la naturaleza de este 6rgano, asi como la aplicacion de estas

propuestas a través del mismo.

4.3.1.1. Propuesta de fundamento

Los 2440 Municipios en México constituyen 2440 gobiernos. Pero no debemos
perder de vista que México es una Nacion constituida en una Republica Federal.
Por lo tanto, mas de dos mil gobiernos desvinculados entre si, como ocurre en la

actualidad, debilita el Pacto Federal.

Todos los Municipios deben estar vinculados entre si, mantener un fuerte lazo
econémico, incluso politico, bajo un trato de igualdad de desarrollo y
oportunidades. Un bloque municipal nacional, es decir, todos los gobiernos
municipales conformando y participando equitativamente en una organizacion
municipal nacional. Organizado y estructurado en un Instituto Nacional Municipal,
lo que garantiza que las relaciones en este bloque sea meramente municipal, sin
la interferencia de los gobiernos locales y manteniendo una vinculacion directa e

inmediata con el gobierno federal.

Al tratarse de un instituto municipal se garantizara que éste organismo no
dependa de ninguno de otro nivel de gobierno, mas que del municipal conformado
por todos los municipio del pais, contando con su propio patrimonio, capacidad de
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gestion y decision propias, dentro de su marco de competencia. Asi sus acciones

estaran circunscritas a la voluntad y necesidad de los mismos municipios.

A fin de no derivar en una monopolizacion o centralizacion del gobierno
municipal, es pertinente que el instituto propuesto Unicamente tenga facultades en
materia financiera, siendo su limitante toda decision referente a aspectos politicos

de cada Municipio.

Para la creacién de este organismo, se considera la modificacién del articulo
43, 115 primer parrafo y en la fraccion IV y 124 constitucionales. En el primer
articulo mencionado, es necesario agregar como parte integrante de la Federacion

a los municipios.

En el articulo 115, primer parrafo, siguiendo la misma vertiente, es necesario
no referirse a las Entidades Federativas ni que el Municipio es la base de éstas.
Dicho articulo debe referirse exclusivamente al Municipio. Por lo tanto, se
considera que en su redaccién podria quedar del siguiente modo:

Los municipios constituyen la base territorial, organizacion politica y
administrativa de la Nacion, por lo tanto deberan adoptar para su régimen interior,
la forma de gobierno representativa, democratica, laica y popular, en tanto su

autonomia la ejerceran conforme a las bases siguientes:

Al articulo 124, que sefiala: “Las facultades que no estan expresamente
concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden
reservadas a los Estados”, se debe agregar y a los municipios en términos del
articulo 115 de esta Constitucion. Ello con la finalidad de dejar en claro que la
division de competencias no soOlo es entre la Federacion y las Entidades

Federativas, pues no s6lo contamos con dos niveles de gobierno, sino con tres.
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A la luz de esta propuesta, el municipio deja de ser la base organizativa de las
Entidades Federativas, se recalca su peculiaridad como nivel de gobierno, se le
vincula directamente con el gobierno federal, se reconoce su autonomia. De esta
forma se eleva el municipio a un nivel de gobierno y destaca la gran
responsabilidad y compromiso que estos gobiernos tendran ante la Nacion y no

ante la Entidad Federativa.

En la fraccion 1V, del articulo 115 debe recalcarse la facultad de las entidades
federativas para establecer los ingresos que percibiran los municipios, agregando
gue el proyecto que remita el Municipio es de efectos vinculatorios, por lo que la
Entidad Federativa no podra modificarlo, mas que en el caso que se considere que
afecte el interés publico. Es decir, que las Entidades Federativas ya no deben
contar con competencia para definir los impuestos que podran cobrar los

municipios.

Por otro lado, agregar un inciso en el que se prevea la creacién de un Instituto
Nacional Municipal que se encargara de coordinar y supervisar la actividad
financiera de los municipios; promover la celebracibn de convenios de
colaboracion financiera municipal; facilitar la comunicacion entre gobiernos
municipales; administrar un fondo nacional municipal para proyectos sociales y de
infraestructura propios de la actividad municipal, un fondo mas para enfrentar
contingentes que afecten a alguno de los municipios; crear programas educativos
y capacitacion para servidores publicos municipales; y como investigador para
mejorar las condiciones y situacién de cada Municipio. A fin de determinar la
necesidad de este organismo, se desglosa en el siguiente subtema de las
facultades esenciales del mismo.
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4.3.1.2. Facultades

La finalidad del Instituto Nacional Municipal es facilitar las relaciones entre los
municipios, mediante la participacion igualitaria de cada uno de los gobiernos
municipales. Por ello sus alcances son de coordinacién, como un medio para que
todos los municipios se vinculen directamente y asuman parametros de
funcionalidad. Se insiste en que los alcances de este organismo son Unicamente
en materia financiera, por lo que las decisiones que se tomen en el mismo
deberan ser sélo en esos rubros; para nada puede incidir en aspectos politicos,
pues para ello Unicamente lo podrian hacer los gobiernos municipales por
consenso propio, sin la intervencion del Instituto Nacional Municipal. Por lo que a
pesar de no ser parte de la investigacion la autonomia politica, se recomienda se
autorice expresamente en la constitucion la celebracion de convenios de
colaboracion entre los municipios en cualquier materia y no solo en servicios
publicos, sin necesidad de que sean aprobados por otro nivel de gobierno mas

gue el mismo Ayuntamiento de cada municipio.

Regresando a lo que nos atafie, como coordinacion implica establecer que las
decisiones tomadas por el Instituto Nacional Municipal son de caracter orientador
para los Municipios e informativos para cada comunidad municipal. Sus
recomendaciones, si son asumidas por cada municipio, sera bajo el principio de

buena fe y mediante consensos; o bien, por exigencia de sus gobernados.

En lo tocante a facultades de supervision, se refiere a las atribuciones
necesarias para observar a los municipios en su la labor financiera, realizar
auditorias y ejercer facultades de comprobacion al momento o posteriormente del
ejercicio fiscal; ya sean oficiosas o coordinadas con los 6rganos de auditoria

municipales.

Las consecuencias de esta labor, deben derivar Gnicamente en la emision de

dictamenes de recomendacién. No se le deben contemplar facultades
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sancionatorias, puesto que podria convertirse en un instrumento politico que
mermaria en la buena fe que lo debe permear. Pero, si se debe prever su
obligacién de recomendar sanciones y remitir éstas con los resultados de sus

facultades de comprobacion a las autoridades administrativas competentes.

La supervision que ejerza debe derivar en recomendaciones para el propio
gobierno municipal, estableciéndole las anomalias encontradas y las medidas que
se recomienda tomar para evitar su incidencia de la misma. Cuando de la
comprobacién se deriven conductas probablemente constitutivas de faltas
administrativas, civiles, incluso penales, el organismo debera remitir esa opinion a
la autoridad federal competente y dar seguimiento a la misma, para que sea
reparado el dafio al erario publico, a los gobernados o a algun bien juridico
tutelado. La prioridad es evitar la impunidad en estos casos. A su vez, deberd
darle total publicidad a la comunidad municipal afectada a fin de que esta asuma

las decisiones que mas le convengan.

Puede ser criticable la propuesta de que sancione la Federacion y no el propio
municipio o autoridades locales. Sin embargo, al considerarse el municipio como
la base de la Nacion y la Federacion; ademas de que por su propia naturaleza no
cuenta propiamente con una division de poderes, por caer la responsabilidad del
poder y gobierno Unicamente en el Ayuntamiento; resulta necesario que las
sanciones se excluyan de la esfera municipal. No se le debe erogar esa funcién a
la Entidad Federativa pues continuariamos con el ya tan criticado vicio. Asi que la
Federacion, por ser el nivel de gobierno mas elevado, debe ser el responsable de
tan importante funcién, mediante la aplicacion de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, incluso los delitos cometidos por
los servidores publicos municipales, deben ser sancionadas conforme al Cdodigo
Penal Federal. Porque sélo asi se garantizaria a los gobernados que se cumpla

con los principios de la administracion de recursos publicos.
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Finalmente, es importante que constitucionalmente se vincule a todos los
municipios para aportar un porcentaje igual calculado sobre sus ingresos para
formar dos tipos de Fondos Nacionales Municipales; uno para enfrentar
contingencias que afecten a algun municipio y otro fondo para llevar a cabo
proyectos de impacto social o infraestructural que trasciendan en una pluralidad de

Municipios y que obviamente se refiera a actividades propias de éstos.

4.3.1.3. Estructura

El aspecto estructural y organizativo es muy importante, pues de aqui parte
gue éste organismo sea democratico y federal, o se convierta en centralista
autoritario; quedando en esta investigacién clara la primera finalidad y no la

segunda.

El 6rgano superior del Instituto Nacional Municipal debe ser un érgano
colegiado, conformado por consejeros designados por los propios gobiernos
municipales, cada uno con voz y voto bajo reglas que generen igualdad entre
todos ellos. Asimismo, se considera importante la participacion de autoridades
especializadas en materia financiera y econdmica. Por lo tanto, se debe dar
participacion con voz, pero sin voto al Banco de México, a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y a la Auditoria Superior de la Federacion; a fin de que
su experiencia sirva de consejo a las decisiones que se tomen en dicho

organismo.

Para la eleccién de los consejeros, es necesario que los municipios se
organicen en cuadros geograficamente delimitados. Por aspectos culturales y de
costumbre, es viable que los cuadros municipales se definen conforme a la
divisibn geografica de las Entidades Federativas. Cada cuadro debe elegir
democréticamente un representante ante el Consejo, quienes deberan cumplir con

los requisitos que en las Leyes Municipales se sefalan para el Tesorero Municipal,
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es decir, con parametros de edad, profesion, experiencia y que no estén adheridos
a partidos politicos; y para las subsecuentes generaciones de esta junta superior
de Instituto Nacional Municipal también deberan contar con una certificacion
expedida por el mismo Instituto Nacional Municipal y haber aprobado examenes
tedrico practicos que demuestren su capacidad y conocimientos para el puesto

que habrén de ejercer.

De este modo, el Consejo se conformara por treinta y un consejeros
municipales, ante quienes se someteran todas las decisiones que habran de
tomarse, que necesariamente deben ser por mayoria; asi como los responsables
del desempefio en las facultades que se prevea para el Instituto Nacional
Municipal.

El consejero para nada debe tomar decisiones de manera unilateral ante las
propuestas o votos que emita en el consejo que pertenece. Por ello es
imprescindible la celebracion de congresos peridédicos entre los gobiernos
municipales de cada cuadro, para que cada cuadro apruebe o niegue la propuesta
gue ha de someterse en el Instituto Nacional Municipal. Asi cada consejero debera
defender la posicibn de su cuadro municipal ante los demas consejeros. La
existencia del consejero, no debe excluir la posibilidad de que cada gobierno
municipal acuda directamente al Instituto Nacional Municipal, pues la autonomia
financiera pertenece sélo a cada municipio y el consejero se equipara a un
mensajero o portavoz del sentir de cada cuadro municipal, mas no derogarle esa
facultad. Incluso, deben crearse las vias idéneas para que los mismos gobernados
puedan acudir a éste para hacer de su conocimiento malas practicas por parte de

Su propio gobierno municipal.

El ejercicio democratico y de debate, es muy importante porque las
decisiones asumidas por el Instituto Nacional Municipal, deben ser orientadoras

para todos los municipios del pais e informativas para la comunidad municipal. Asi
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gue el proceso para llegar a acuerdos debe ser meticuloso, cuidando todas las

formas de igualdad en la participacion de los municipios.

Por otro lado, constitucionalmente se debe sefialar que cada municipio debera
aportar el mismo porcentaje calculado sobre sus ingresos para financiar el
funcionamiento del Instituto Nacional Municipal, rigiéndose por principios de

austeridad y economia.

4.3.1.4. Funcionamiento: relacion con los Municipios

Partiendo de las facultades esenciales de este organismo: de coordinacion,
de supervisiéon, de administracion, de capacitador y de investigador se desarrollara

este subtema.

a) Facultades de coordinacion

En las facultades de coordinacién debe se trata de un intermediario que
realizara las gestiones necesarias para fomentar la celebracion de convenios de
coordinacion entre los municipios. Asi, debera realizar propuestas a los Municipios
sobre los convenios de coordinacibn que son necesarios 0 se consideren
importantes lograr una adecuada prestacion de los servicios publicos y de la

actividad financiera

También es importante que emita dictAmenes sobre aspectos comunes en los
Municipios como lo son gastos corrientes, salarios, endeudamiento,
contribuciones, derechos por servicios publicos y demas; en los cuales
recomiende los montos que se consideren apropiados para conservar unas
finanzas sanas. Precisando que esos dictamenes solo son orientadores, sin
embargo, debera ser la misma poblacion la que exija si el Municipio debe

apegarse a ese dictamen, u orientar su politica conforme a éste.
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Por otro lado, al Instituto Nacional Municipal le debe corresponder emitir un
tabulador general para gasto corriente en sueldos y salarios; por lo que se espera
gue los mismos Municipios de buena fe lo apliquen o lo tomen como un parametro
para fijar dichos gastos; ademas ese tabulador debe tener la maxima publicidad

para que en su caso sean los mismos gobernados quienes exijan su observacion.

b) Facultades de supervision

Siguiendo el ejemplo de la figura del good governance, implementada en los
gobiernos municipales y locales de los Estados Unidos de América; resulta
necesario introducirla en el sistema nacional municipal. Pero no como
administradores, sino como supervisores y contralores de la ejecucion del gasto

publica de cada municipio.

Para ello, mas adelante se hablara de la creacion del Organismo Municipal
Auténomo, el cudl sera independiente del Instituto Nacional Municipal, pero se
coordinara y relacionaran para estar supervisando constantemente al gobierno
municipal; asimismo el Instituto Nacional Municipal se le debera permitir auditar a
los Municipios respecto a la aplicaciéon de sus recursos propios, bajo los principios
de posterioridad y anualidad, para el efecto de que si detecta una indebida
aplicacion de éstos recursos, denuncie los hechos ante las autoridades
correspondientes y se lo haga de conocimiento a la comunidad municipal. De esta
forma, el Instituto Nacional Municipal complementara la actividad de la Auditoria
Superior de la Federacién en el caso de aportaciones federales, asi como, de los
organismos de fiscalizacion locales respecto de las aportaciones locales. Esta
facultad garantizara dar una total transparencia a la actividad financiera municipal,
para empoderar a la sociedad con la informacion obtenida de las auditorias

respectivas.
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¢) Facultades de administracion

Como se sefiald, es importante la creacion de dos fondos municipales
administrados por el Instituto Nacional Municipal. Uno previsto para la inversién en
programas sociales, obra publica o infraestructura que impacte positivamente a
una pluralidad de municipios. De este modo pueden realizarse inversiones que un

solo Municipio estaria imposibilitado de afrontar.

Por otro lado, el fondo destinado a contingencias cuya objeto principal es
apoyar econOmicamente a aquellos municipios que se encuentren con alguna
dificultad econémica, como puede ser la necesidad de un préstamo, afectaciones
por un evento natural o social; o bien, la urgencia de satisfacer alguna demanda

social.

Para ambos casos el Instituto Nacional Municipal sera el encargado de
evaluar la viabilidad de proporcionar recursos de alguno de los fondos, asi como
encargarse de la aplicacion de los mismos, verificar que el proyecto de inversion
sea viable y los recursos sean utiles para solventar pertinentemente la

contingencia a resolver. Son evidentes las ventajas que ofrecen éstos fondos.

Ciertamente implica un minimo sacrificio presupuestal para cada uno de los
Municipios, pero los beneficios son de mayor valia, porque mediante los mismos
sera posible realizar megaproyectos como los recomendados por el Dr. Pérez
Herndndez, quien innova recomendando la creacion de Universidades
Municipales, en donde se capacite e instruya para ejercer cargos publicos
municipales. Incluso podria crearse Academias Policiacas de formacion para
agentes de seguridad publica municipal, a fin de profesionalizar a la tan

cuestionada policia municipal de nuestro pais.
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d) Como capacitador

Con el objeto de profesionalizar al servidor publico municipal en todos sus
niveles, es necesario que el Instituto Nacional Municipal, a través de los mismos
recursos que aportan los municipios, cree institutos de capacitacion municipal; asi
como la posibilidad de celebrar convenios con Instituciones educativas de
renombre con el Unico objeto de capacitar a los servidores publicos municipales.
Por ello, también resulta esencial la instauracién de la carrera municipal,
designando cargos municipales que no estén sujetos a la arbitrariedad de cada
ayuntamiento entrante, sSino que se respete la carrera municipal y la
profesionalizacion para que lo servidores publicos municipales cumplan

satisfactoriamente con las exigencias de la poblacion.

Ademas, este modelo de capacitacion también debe ser el medio para
emitir certificaciones a las personas que en su momento pretendan asumir algun
cargo en el mismo Instituto Nacional Municipal o en los Municipios. Asi, como la
organizaciones de concursos para llegar a los referidos puestos o aquellos que los

mismos Municipios le peticionen.

e) Como investigador

Siguiendo la actual funcién del Instituto Nacional para el Federalismo y el
Desarrollo Municipal (INAFED), el Instituto Nacional Municipal debera realizar
estudios e investigaciones sobre las relaciones intermunicipales, la situacion
econdmica, social, geografica, cultural y politica de cada Municipio, a fin de emitir
propuestas de planeacién, politica publica, infraestructura o politica social Utiles
para cada municipio que les permita potencializarse y tener un crecimiento

conjunto.
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4.3.2. Organismos Municipales Autbnomos

Uno de los notables temas abordados en esta investigacion es el
endeudamiento publico, la corrupcion y la opacidad en la administracion y
ejecucion del gasto publico; que son problemas recurrentes en todos los
municipios del pais. Actualmente es la Entidad Federativa a la que le corresponde
verificar, fiscalizar y supervisar esos temas. De lo cual ya se explicé porque ese

modelo debe ser transformado.

En el modelo municipal, las funciones anteriormente enunciadas le
corresponden al Tesorero Municipal y a uno de los Sindicos. Sin embargo, por
sentido comun, la labor que éstos realizan es totalmente parcial y sesgada, pues
ambos son puestos politicos, vinculados al Presidente Municipal y el

Ayuntamiento.

Por otro lado, es importante que esa funcidon no sea directamente realizada
por un nivel de gobierno externo, salvo casos especificos; pero debe ser la
excepcion y no la regla; porque cada Municipio debe ser responsable de si mismo,
de lo contrario no se justificaria su autonomia. Para solventar esta necesidad, se
propone la creacion de un Organismo Auténomo Municipal, como un érgano

descentralizado del Municipio.

4.3.2.1. Propuesta de Fundamento

Por ser una figura que debe ser concomitante al Municipio, es necesario
gue en el articulo 115, fraccion IV, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, se prevea la existencia de dicho organismo, gozando de plena
autonomia respecto del gobierno municipal, patrimonio y gestion propi, es decir,
un organismo descentralizado municipal. Para nada debe depender del Instituto
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Nacional Municipal, su naturaleza es de plena autonomia y desvinculacién del

gobierno municipal.

En el mismo texto constitucional se debe establecer su especialidad como
organismo municipal de fiscalizacién, con facultades para auditar, supervisar y
revisar la manera en que el respectivo gobierno municipal desarrolla su actividad

financiera, de forma inmediata y simultanea.

4.3.2.2. Facultades

El objeto de este organismo es darle funcionalidad al Municipio a través de
un ejercicio del gasto publico austero, responsable, honesto, transparente,
eficiente, eficaz y conforme a la ley. Bajo ese objeto, se le deben prever todas las
facultades necesarias para un 6rgano de fiscalizacién y las necesarias para

cumplir con su objeto.

Es importante, que este organismo también pueda funcionar como un
organo de opinion, pues al tratarse de un organismo especializado, su
conocimiento debe servir al gobierno municipal para obtener de éste opiniones
sobre las decisiones que habra de tomar. Se considera que no debe contar con
facultades coactivas, ni de sancién para las responsabilidades que puedan surgir
de sus auditorias o verificaciones; pues ello afectaria la autonomia municipal, por
poderse convertir en un érgano con poder suficiente para mermar al gobierno

municipal.

Sin embargo, si s6lo se le dan facultades no vinculatorias, llegaria al
extremo de convertirse en un organismo desarmado y todas sus decisiones
podrian ser desacatadas. Por ello, se considera que si debe contar con facultades
para imponer medidas de apremio y sancionar por el desacato a los

requerimientos que realice con motivo de sus facultades de fiscalizacién. Es decir,
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se le deben dotar de la facultad de apercibir, imponer multas y arrestos para
aquellos casos en que la autoridad municipal no proporcione informacién, datos o

documentacion requerida en el desarrollo de una auditoria.

Por otro lado, es esencial que a dicho organismo se le dote de la facultad
de vetar decisiones en materia financiera tomadas por el Ayuntamiento, cuando
éste considere que la misma lesiona el interés publico, la seguridad municipal, su
comunidad o el erario municipal. Ello con el objeto de que se recurra a la opinion
ciudadana mediante el plebiscito o consulta ciudadana. Para que la decision sea
tomada por la misma poblacion y no dejar en manos de un pequefio grupo

decisiones de esa magnitud.

El Organismo Municipal Autbnomo que se propone cuenta con una
naturaleza muy parecida al modelo del good governance que se implementa en
los Estados Unidos de América, sin embargo, aqui se le estd dando una visién

institucional y no sélo estructural.

4.3.2.3. Estructura

Se considera que este organismo debe ser precedido por un consejo de
tres personas, altamente especializadas y calificadas en materia financiera,
administracion publica y derecho. Y para lograr ello, es importantisimo que no

sean designados por ningun nivel de gobierno, ni por el propio gobierno municipal.

Ahora bien, una de las grandes problematicas en nuestro pais se deriva del
modelo politico partidista que se ha desarrollado desde los inicios del
constitucionalismo mexicano de 1917 y que sigue siendo tema de otras
investigaciones y que requiere de diversas transiciones politico-culturales, a fin de

ser abatido. Con el objeto de que el Organismo Municipal Autbnomo no se vea
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inmiscuido en aspectos politicos ni partidistas, es importante que los miembros de

ese consejo no pertenezcan a partido politico alguno.

Por el contrario, el perfil que deben tener es apartidista, con experiencia y
altamente calificados para ejercer el cargo. Por lo que se propone, asi como
ocurre en la designacién de Jueces y Magistrados, que dicho consejeros deben
contar con una certificacion avalada por el Instituto Nacional Municipal, y ademas
pasar por un concurso teorico practico para que los mas aptos contiendan en
elecciones populares para ocupar esos cargos. Ademas se debe integrar un
consejo ciudadano que tenga participacion en las auditorias que se realicen, con

el objeto de dar mayor transparencia y sea éste el vinculo con la poblacion.

4.3.2.4. Funcionamiento: relacion con el gobierno municipal y los

gobernados

Todas las decisiones del Organismo Municipal Auténomo deben ser
tomadas por mayoria, con plena independencia e imparcialidad. Asi que los
resultados de todas las auditorias y verificaciones realizadas deben estar
sometidas a su consideracion. El resultado de sus auditorias deben derivar en
recomendaciones y observaciones; darsele la mayor publicacion y difusion a la
comunidad municipal; ademés de ser remitidas al Instituto Nacional Municipal, a la
Auditoria Superior de la Federacion y en su caso al Organo Superior de
Fiscalizacion Local, para para que éste Unicamente realice un informe para el
gobierno federal, para que éstos tengan conocimiento de como fueron aplicados

los recursos que respectivamente les corresponde auditar.

Si el Organismo Municipal Autbnomo descubre en sus auditorias, practicas
gue pueden derivar en responsabilidades administrativas, civiles, incluso penales,
se considera pertinente que inmediatamente informe a la comunidad municipal, al

gobierno federal, tanto a la Secretaria de la Funcién Publica como a la Auditoria
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Superior de la Federaciéon, al mismo Instituto Nacional Municipal, para que cada
uno lleve a cabo lo que conforme a su competencia le corresponda. Por otro lado,
deberé realizar las denuncias correspondientes en caso de que se constituya un

delito.

Se reitera que el informe debe darse a conocer a todos los gobernados del
municipio, a fin de que estén informados y tengan conocimiento de las conductas
irregulares de los integrantes del gobierno municipal, incluso del mismo gobierno
en su generalidad. Para que la comunidad pueda recurrir a los medios
democréticos de revocacion de mandato, si asi lo considera la mayoria, llevar a
cabo denuncias o demandas colectivas, incluso solicitar juicios politicos. Esto
significa que todas las actividades del Organismo Municipal Autbnomo deben ser

totalmente transparentes para la poblacién municipal.

Asimismo se debe prever la denuncia ciudadana a través del Organismo
Municipal Auténomo, para que por medio de este organismo se pueda canalizar
una investigacion al hecho denunciado a través del organismo competente, o por
el mismo Organismo Municipal Autonomo si es que esta dentro de su facultades y

competencia.

4.3.3. Participacion Ciudadana

Una organizaciéon nacional municipal no tendria ningin caso sin la
participacion activa y directa de la ciudadania. Asi que es importante que desde la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se contemplen figuras
democréticas como lo son el referéndum, el plebiscito o consulta popular, la
revocacion y ratificacibn de mandato; asi como la iniciativa colectiva de

reglamentos municipales.
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Los gobernados son los Unicos calificados para conocer y expresar sus
necesidades, los Unicos que pueden realmente calificar el desempefio del
gobierno municipal y legitimamente quienes deben decidir sobre el rumbo que
habra de seguir el Municipio en el que habitan. Por lo tanto, las anteriores figuras
democraticas deben ser reglamentadas por los propios Municipios conforme a las
bases y principios que se fijen en la Constitucion Federal.

En la consulta popular deben someterse a discusién temas como
infraestrutura o prestacion de servicios publicos, a fin de que el gobierno municipal
conozca la opinién de sus propios gobernados sobre los proyectos a realizarse. En
el referéndum debe someterse a discusion las iniciativas de reglamentos o
disposiciones que puedan tener efectos directos en la propia comunidad, como la
implementacion de alguna medida de seguridad o aspectos tributarios.
Finalmente, debe concederse las vias id6neas para que se pueda someter a
votacion de la poblacion el poder revocar el mandato del ayuntamiento completo,
el presidente municipal, el regidor o los sindicos; asimismo a la mitad del mandato
de cada uno de éstos es necesario que su posicion en el puesto sea ratificada por
la poblacion.

A través de estas medidas democréticas también sera posible implementar
sin ningun inconveniente la reeleccion inmediata del Presidente Municipal y de
cualquier miembro del Ayuntamiento; porque al estar en constante evaluacion y
ademds existir la revocacion de mandato, la comunidad contara con las vias
necesarias para obligar a dichos servidores publicos a retirarse de su cargo si no
cumplen responsablemente con sus funciones o reconocer su trabajo mediante

una reeleccion.


http://www.novapdf.com/

202

Finalmente el Instituto Nacional Municipal y el Organismo Municipal
Auténomo tienen el deber de instaurar vias sencillas y efectivas para que los
particulares puedan acudir a éstos para denunciar casos de corrupcién, opacidad
o desviacién de recursos. Por otro lado, ambos institutos deben contar con
facultades suficientes para convocar consultas populares cuando detecten que
alguna medida implementada por el gobierno municipal pueda afectar al erario
publico y esta no haya sido consultada con los propios gobernados.

4.3.4. Ventajas

Con el Instituto Nacional Municipal, el Organismo Municipal Autbnomo y la
participacion ciudadana se atendera directamente la desproporcionalidad entre los
distintos salarios de los servidores publicos municipales, sobre todo de los altos
funcionarios como lo son los miembros del Ayuntamiento y los Directores
Generales, quienes llegan a tener salarios de servidores publicos federales de
elevada jerarquia. Se cooptaria la mala practica de que cada administracion
municipal se fija sus nuevos salarios, siendo cada vez méas elevados. O en el caso
de otros municipios, en donde sus ingresos no son suficientes para que los
empleados municipales gocen de un salario adecuado a su empleo, elevando los

riesgos de corrupcion.

El tema del endeudamiento publico serd atendido directamente, sin
depender de la intervencion de los gobiernos locales o el gobierno federal, porque
con la revision de la cuenta publica municipal y la observacién ciudadana, la
emisién de recomendaciones por ambos organismos y la legitimacién para dar
vista a autoridades federales con facultades de sancion, podran ser detectados
aquellas acciones u omisiones que generan una afectacion al erario publico

municipal.
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Por otro lado, al designar los cargos a expertos en la materia municipal,
financiera, administracion publica, se podran lograr la emisién de opiniones,
directrices y recomendaciones sobre practicas financieras sanas que la misma
poblacién podra exigir sean implementadas; asi los gobiernos municipales ya no

estaran aisladamente gobernados a través de su inexperiencia y vicios.

Con estos tres ejes se prevendra y atenuaran los actos de corrupcion,
malversacion de recursos y opacidad en la ejecucion del gasto publico.
Definitivamente ninguno de éstos se suprimira en su totalidad, pero seran
detectables y en su momento, sancionados; lo cual permitira que se vaya
formando una cultura de transparencia y honestidad en la administracion del gasto

publico.

Esta investigacion, deriva en la propuesta de crear el Instituto Nacional
Municipal, el Organismo Municipal Autbnomo por cada municipio y dar una total
participacion ciudadana, por considerar que es un medio idoneo para afrontar las
problematicas financieras que sistematicamente se suscitan en los gobiernos
municipales del pais. No solamente las referidas en esta investigacion, sino las
incontables situaciones particulares que se escapan de esta investigacion y que
fue imposible abordar, porque al ser tantas seria imposible concentrarlas en una

sola investigacion.

No obstante, nos atrevemos a afirmar que estas tres figuras de
implementarse, con el transcurso del tiempo se les podrd encontrar otras
funciones que lograran que el Municipio en México logre ser un nivel de gobierno

eficaz que pueda generar confianza en los gobernados y proporcionar una calidad
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de vida en cada uno de sus gobernados, no solo en algunos municipios, sino en

todos los Municipios del pais.
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CONCLUSIONES

. El Municipio es una organizacién politica y econémica, cuyo origen y
naturaleza se justifica como creacion juridico-politica-econémica para

satisfacer las necesidades mas esenciales de una colectividad.

. El Municipio es una organizacion de participacion politica y financiera

esencial para los ciudadanos mexicanos.

. El Municipio es un nivel de gobierno auténomo reconocido en la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

. En la actividad financiera del Municipio participa directamente las
Entidades Federativas e indirectamente la Federacion.

La intervencion de las Entidades Federativas, la desorganizacion y
ausencia de coordinacion entre los Municipio, asi como, la opacidad
en la ejecucion del gasto publico, son las cusas de disfuncionalidad

en el Municipio en el ejercicio de su autonomia financiera.

La disfuncionalidad del Municipio se refleja en los descontrolados
salarios de los servidores publicos, el excesivo endeudamiento
publico, asi en la corrupcion y malversacion de recursos econémicos,

impactando directamente a la poblacién.

. La reestructuracion de las facultades del gobierno local sobre la
actividad del Municipio, el fortalecimiento de la autonomia financiera,
la organizacion intermunicipal y la homogeneizacion municipal en el
ejercicio de la actividad financiera, son aspectos que haran funcional
el Municipio y cumpla con exactitud los fines para los cuales fue

creado.
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H. La transformacion del Instituto Nacional para el Federalismo y el
Desarrollo Municipal (INAFED) al Instituto Nacional Municipal, la
creacion de Organismos Municipales Autonomos y la Participacion
Ciudadana, son los tres aspectos que lograran atender la
problematica del Municipio y darle funcionalidad, para que cumpla
con su objetivo principal, que es satisfacer las necesidades mas
bésicas de la comunidad municipal.
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ANEXO 1'*
Los 10 municipios mas poblados, 2010
Estado Municipio Poblacién

Los 10 municipios con producto interno bruto (PIB) mas alto, 2005 Total Hombres | Mujeres
Estado Municipio PIB total en pesos D.F. Iztapalapa 1,815,786 880,998 | 934,788
Jalisco Guadalajara 161,781,114,362 México Ecatepec de Morelos 1,656,107 806,443 | 849,664
Baja California Tijuana 161,194,412,981 Baja Cal. Tijuana 1,559,683 783,653 | 776,030
Puebla_ Puebla 152,918,184,733 Puebla Puebla 1,539,819 734,352 | 805,467
Nuevo Ledn Monterrey 135,229,831,890 Jalisco Guadalajara 1,495,189 717,404 | 777,785
Distrito Federal Iztapalapa 135,054,811,914 Guanajuato Ledn 1,436,480 701,781 | 734,699
Jalisco Zapopan 133,773,285,398 Chihuahua Juarez 1,332,131 665,691 | 666,440
México Ecatepec de Morelos 129,187,399,414 Jalisco Zapopan 1,243,756 607,907 | 635,849
Chihuahua Juarez 126,066,465,079 D.F. Gustavo A. Madero 1,185,772 571,233 | 614,539
Guanajuato Leon 114,574,828,515 Nuevo Leon Monterrey 1,135,550 561,656 | 573,804

Distrito Federal Gustavo A. Madero 109,084,168,839

" http://www.snim.rami.gob.mx/

Los 10 municipios con producto interno bruto (PIB) méas bajo, 2005
Estado Municipio PIB total en pesos
Oaxaca Santa Magdalena Jicotlan 2,830,008
Oaxaca Santiago Tepetlapa 2,985,949
Oaxaca Santo Domingo Tlatayapam 3,149,164
Oaxaca La Trinidad Vista Hermosa 6,068,701
Oaxaca Santiago Miltepec 6,244,849
Oaxaca San Mateo Tlapiltepec 6,499,468
Oaxaca San Miguel del Rio 6,847,866
Oaxaca Santiago Nejapilla 7,150,691
Oaxaca San Miguel Tecomatlan 7,331,165
Oaxaca San Pedro Jaltepetongo 7,528,629
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de la Poine

Entidad
federativa
Oaxaca
Chiapas
Chiapas
Veracruz
Chiapas
Oaxaca
Chiapas
Chiapas
Chiapas
Oaxaca
Oaxaca
Oaxaca
Chiapas
Chiapas
Chiapas

% Medicion de pobreza en los municipios de México, 2010. Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social,

diciembre 2011. Consultado en

000

Mayor porcentaje

Municipio

San Juan Tepeuxila
Aldama

San Juan Cancuc
Mixtla de Altamirano
Chalchihuitan
Santiago Textitlan

San Andrés Duraznal
Santiago el Pinar
Sitala

San Simén Zahuatlan
Coicoyan de las Flores
Santa Maria Quiegolani
Larrainzar

Chanal

Pantelhé

ANEXO 2%

Quince municipios con mayor y menor porcentaje

Menor porcentaje

Porcentaje E’:::_:gva
97.4 Distrito Federal
97.3 Nuevo Leén
97.3 Nuevo Leén
97.0 Distrito Federal
96.8 Nuevo Ledén
96.6 Oaxaca
96.5 Oaxaca
96.5 Nuevo Ledn
96.5 Querétaro
96.4 Coahuila
96.4 Coahuila
96.3 Nuevo Leén
96.3 Distrito Federal
96.1 Veracruz
96.0 Oaxaca

de la poblacion en situacion de pobreza.
México, 2010

Municipio

Benito Juarez

San Nicolas de los Garza

Guadalupe

Miguel Hidalgo

San Pedro Garza Garcia
San Sebastian Tutla
San Pablo Etla
Apodaca

Corregidora

San Juan de Sabinas
Monclova

Santiago

Cuajimalpa de Morelos
Orizaba

Guelatao de Juarez

http://www.coneval.gob.mx/informes/Pobreza/Pobreza_municipal/Presentacion/Pobreza_municipios.pdf

Porcentaje

8.7
12.8
13.2
143
15.2
16.7
17.3
18.0
18.7
19.0
19.1
19.5
19.7
19.8
20.0

218
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Alcalde

1 Margarita Alicia Arellanes Cervantes
2 Eduardo Rivera Pérez

3 Martha Hilda Gonzalez Calderén
4 Marco Adén Quezada Martinez

5 Rendan Barrera

6 Bérbara Botello

7 Roberto Loyola Vera

8 Marnio Garcia Valdez

9 Adan Sona Ramirez

10 Luis Fernando Gutiérrez Marquez
1 Francisco José Pérez Tejada Padilla
12 Federico Rangel Lozano

13 Jorge Morales Barud

14 Aardn Rivas Loaiza

15 Héctor Gonzalez Curiel
16 Jericé Abramo Masso

17 Lorena Mantinez Rodriguez

18 Ramiro Garcia Hemandez

19 Esthela de Jesis Ponce Beltran
20 Alejandro Lépez Caballero
21 Armoldo Rodriguez Reyes
22 Wilfrido Lazaro Medina
23 Eleazar Eduardo Garcia Sanchez
24 Carlos Mario Villanueva Tencrio
25 Miguel Angel Gonzilez Salum
26 Humberto de los Santos Bertruy
27 Ana Martha Escalante Castillo
28 Elizabeth Morales Garcia
29 Luis Julian Ugartechea Begueé
30 Pedro Pérez Lira
N Samuel Toledo Cérdova
salario neto

ANEXO 3%

Ciudad
Monterrey
Puebla

Toluca
Chihuahua
Ménda

Léon
Querétaro

San Luis Potosi
Durango
Guanajuato
Mexicali
Colima
Cuernavaca
Culiacén

Tepic

Salullo
Aguascalientes
Guadalajara
LaPaz
Hermosillo
Zacatecas
Morelia
Pachuca
Chetumal
Ciudad Victoria
Villahermosa
Campeche
Xalapa

Oaxaca
Tlaxcala

Twala Gutiérez

Sueldo
mensual
$155mil 78
£153 mil 802
$120 mil 889
$115mil 149
$107 mil 343
$100 mil 554
£92 mil
$89 mil 863
$88 mil 428
$88 mil 129
$87 mil 403
$83 mil 745
$81 mil 398
$79 mil
$78 mil 994
£77 mil 978
$77 mil 443
$73 mil 930
$72 mil
£70 mil 758
$87 mil 805
$66 mil 893
$65 mil 328
$81 mil 432
$60 mil
$57 mil 310
$55 mil 568
£55 mil 21
$51 mil 845
$44 mil 279
$33 mil 934

Partido
PAN
PAN

PAN

233

233333333333

33333333

PAN-PRD-PT-MC

33

cuanto-gana.com

146 ; Cuénto gana un Presidente Municipal?, Cuanto Gana, 23 de junio de 2014,

http://www.cuanto-gana.com/cuanto-gana-un-presidente-municipal/
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H. AYUNTAMIENTO DE TLALNEPANTLA DE BAZ 2013-2015
DIRECCION GENERAL DE ADMINISTRACION / SUBDIRECCION DE RECURSOS HUMANOS

TABULADOR DE SUELDOS 2013

NEXO 4’

PRESIDENTE MUNICIPAL 179,562.50 53,393.40 126,169.10 24 77 s1 sI NO NO NO
SRIO. AYUNTAMIENTO 118,800.00 35,164.60 83,635.40 24 77 sl SI NO NO NO
TESORERO MUNICIPAL 108,000.00 31,924.60 76,075.40 24 77 sI st NO NO NO
SINDICO 137,616.40 40,809.60 96,806.80 24 77 NO s NO NO NO
REGIDOR 106,753.80 31,550.80 75,203.00 24 77 NO s NO NO NO
CONTRALOR MUNICIPAL 108,000.00 31,924.60 76,075.40 24 77 si s NO NO NO
DIRECTOR GENERAL 103,000.00 30,842.80 72,157.20 24 77 s1 st NO NO NO
SRIO PART. OFNA. PRE 76,000.00 22,742.80 53,257.20 24 77 si s NO NO NO
SEC. PART. DE SEC DEL AYTTO. 25,000.00 7,353.40 17,646.60 24 77 sl sl NO NO NO
SUBSECRETARIO 103,000.00 30,842.80 72,157.20 24 77 SI St NO NO NO
TITULAR DE INSTITUTO 49,000.00 14,642.80 34,357.20 24 77 s1 st NO NO NO
SUBDIRECTOR 49,000.00 14,642.80 34,357.20 24 77 si st NO NO NO
SUBCONTRALOR/SUBTESORERO 49,000.00 14,642.80 34,357.20 24 77 si st NO NO NO
SECRETARIO TECNICO 76,000.00 22,324.60 53,675.40 24 77 sI st NO NO NO
COORDINADOR ASESOR 76,000.00 22,742.80 53,257.20 24 77 s1 sl NO NO NO
COORDINADOR 29,000.00 8,779.20 20,220.80 24 77 sI sI NO NO NO
JEFE DEPARTAMENTO 22,000.00 6,284.20 15,715.80 24 77 NO sI NO NO NO
ENLACE ADMINISTRATIVO 22,000.00 6,284.20 15,715.80 24 77 NO sl NO NO NO

%7 http://www.tlalnepantla.gob.mx/portal/transparencia/descargas/articulo_12/fraccionll/tabulador nomina2013.pdf Consultado en 12 de

octubre de 2014
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MUNICIPIOS CON DEUDA MAYOR A 500 MILLONES DE PESOS

JUNIO 2013
MUNICIPIO MONTO
(Millones de pesos)
Guadalajara, Jal 2,603.5
Tijuana, B.C 2,518.0
Monterrey , N.L. 2,070.3
Zapopan, Jal 1,367.2
Benito Juarez, Q.R. 1,338.8
Hermosillo, Son 1,250.5
Nuevo Laredo Tamps. 1,178.2
Mexicali , B:C 1,088.0
Ledn, Gto. 942.5
San Nicolas de los Garza, N.L. 936.4
Culiacan ,Sin. 851.7
Nogales, Son. 795.2
Tonala ,Jal 779.7
San Pedro Tlaquepaque, Jal. 715.6
Ecatepec de Morelos, Méx 705.7
Puebla , Pue. 684.3
Guadalupe , N.L. 665.2
Cuernavaca, Mor. 576.9
Aguas Calientes, Ags.Cal. 539.0
Solidaridad ,Q.R. 517.0
Durango, Dur. 503.8
Suma 22,627.5

48 QOliva Zarate Martha, Notas sobre la deuda estatal y municipal en México, Ciencia
Administrativa, ndmero 2, afno 2013. Consultado en
http://www.uv.mx/ilescalfiles/2014/01/06 CA201302.pdf

" Andlisis de la Deuda Publica de las Entidades Federativas y Municipios 2000-Marzo
2011, Auditoria Superior de la Federacion, Agosto de 2012p. 19. Consultado en
http://www.asf.gob.mx/uploads/61_Publicaciones_tecnicas/AnalisisDeudaPublica_Entidad
esFedyMunic.pdf
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DEUDA CONTRATADA POR LOS MUNICIPIOS CON LA BANCA COMERCIAL, DE DESARROLLO Y EMISIONES BURSATILES
Saldos al 31 de diciembre de 2010 por Entidad Federativa y Municipio

(Millones de pesos)

Entidad Federativa Mumicipios Sanca x:; m Saldo ¥ E“"'”:“"
Total 1,394 17,982.1 16,091.4 2,1083 36,416.1 100.0
Subtotal 9 estados 14,434.6 9,151.2 2,1083 25,9286 712
Resto de muniipios 769 6,909.0 11,4913 9532 19,510.1 53.6
Subtotal municdipios en 9 estad 24 11,073.0 4,600.2 1,155.1 16,906.0 46.4
Edo. de México 4,1125 13182 0.0 5,430.7 149
Tlalnepantis 517.2 0.0 00 517.2 14
Ecatepec de Morelos 198.8 5058 0.0 704.6 19
Huixguilucan 2865 217.2 00 503.7 14
Naucalpan £85.7 00 00 485.7 13
Atizapin de Zaragoza 2423 0.0 00 4223 12
Coacako 249.7 75.6 00 3253 09
Resto de municipios (71) 19324 5195 0.0 2,452.0 6.7
Jalisco 3,6935 15913 00 52849 145
Guadalajara 1,580.7 0.0 0.0 1,580.7 a3
Tonals 800.0 0.0 0.0 800.0 22
Tlaquepagque 265 476.7 00 503.2 14
Puerto Vallarta 4816 0.0 0.0 4816 13
Zapopan 464.9 0.0 0.0 464.9 13
Resto de municipios (94) 3399 1,114.7 0.0 1,454 5 40
Nuevo Leén 2,3290 1,609.3 00 39583 10.9
Monterrey 765.7 7695 00 1,535.2 a2
San Nicolds de los Garza 9297 0.0 0.0 929.7 26
Guadalupe 0.0 4289 0.0 4289 1.2
Resto de municipios (32) 653.6 4109 0.0 1,064.5 29
Baja California 2,3023 1,1342 00 3,4365 9.4
Tijuana 2,3023 158 0.0 23181 6.4
Resto de municipios (3) 0.0 11184 0.0 1,118 4 31
Veracruz 665 8463 1,2783 2,191.1 6.0
Coatzacoskos 274 2189 109.6 355.9 1.0
Veracruz 0.0 2055 126.7 3322 09
Xalspa 39.2 0.0 888 127.9 0.4
Resto de municipios (343) 0.0 ans 9532 1,375.1 38
Quintana Roo 9.6 1,644.9 00 1,744.6 as
Benito Judrez 0.0 1,398 8 0.0 1,358.8 EY ]
Resto de municipios (4) 9.6 246.2 0.0 3458 09
Tamaulipas 285.2 3474 8300 1,462.7 a0
Nuevo Laredo 2352 1284 8300 1,193.6 33
Resto de los municipios(7) 50.0 2190 0.0 269.0 0.7
Sonora™ 608.0 4207 0.0 1,263.0 35
Cajerne 319.2 0.0 0.0 396.9 11
Nogales 944 1363 0.0 230.7 06
Resto de los municipios (17) 194.4 2844 0.0 635.4 17
Morelos 917.8 2389 0.0 1,156.8 3.2
Cuernavaca 627.2 0.0 0.0 627.2 17
Jiutepec 199.0 28 0.0 218 06
_ Resto de los municipios (30) 916 216.2 0.0 307.8 0s

FUENTE: Elaborado por la ASF con base en la informacion de la Unidad de Coordinacion con Entidades Federativas de la SHCP, junio de 2011.
Nota: Las par cisles pueden no coincidir debido 3! redond
1 incluye 77.7 mdp y 156.7 mdp que corresponden al icipio de Cajerne y el resto de municipios de Sonora, contraidos

bajo la figura de Fideicomisos de deuda con 234.4 mdp.
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