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El mumc:pxo llbrc consutuye la célula basica de organizacién comunitaria y de vinculacién con el
Estado. Sc confoma también como pilar de nuestro sistema institucional y es el inmediato punto de

referencia en la vxda politica del ciudadano. .

Desde o17 cl consutuyente reconocié la existencia de la autoridad municipal, que aunque incipiente

su orgamzacnén vy facultades, nacia a la luz de la Carta Magna como una institucién plenamente

er

reconoclda.

El municipio no ha dejado de evolucionar, pero en la reforina constitucional de 1983, se ampliaron

sus_ atribuciones y se trato de reforzar su autonomia financiera, incluso la reforma se¢ ha visto

complementada con un importante namero de programas gubernamentales. para lograr sus alcances.

Por. éjen{pl&, :dcstaca el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, mediante el cual se adicionan
fondos de participaciones a los recursos propios de los municipios; otro e¢s el Programa Nacional de
Solidaridad. mediante el cual el Presidente Carlos Salinas transfirio recursos de inversion federal.
que ap'lic:ldos’en consenso con autoridades y poblacién beneficiada derrama obras y servicios de
alcance municipél; ahora, en el “nuevo federalismo™ encontramos la descentralizacién del ramo 026,
correspondiente a la superacién de la pobreza extrema, que son recursos que la federacién entrega a

los municipios para obras especificas.

El municipio ha sido vaciado paulatinamente de sus poderes, para fortalecer al Estado, con la idea de
centralizar facultades; pero lo que en un principio resulto fortalecimiento det Estado, ahora amenaza

con convertirse en una crisis estructural.

La autonomia local es una aspiracién comuan del municipio, y también la eficacia administrtativa,

porque hay ciertas decisiones que sdlo pueden ser correctas cuando son tomadas a nivel local,




porque es donde se conocen los problemas, no obstante los progresos de la informacién, la

administracion central no lo pueden abarcar todo.

Se deben buscar las medidas tendientes a dotar a los municipios de los ingresos sufientes para
atender las necesidades de la comunidad, ya que los municipios han sufrido de marginacién en la
asignacion, aplicacién y manejo de los recursos financieros, debido a que son los gobiemos de los

estados quienes ejecutan las acciones adecuadas para los municipios.

tor i

En la realidad. los ayuntamientos d. 1 serlosr de promover el desarrollo integral de

la region. buscando el apoyo r io de los gobiernos federales y estatales, asi como de los
sectores social y privado, para lograr los recursos suficientes y asi poder llevar a cabo los programas

de trabajos trazados.

En esta época de crisis adquiere mayor importancia la necesidad de conocer y entender nuestras

1

instituciones. ya que sélo asi podremos coadyuvar el ro de iones a la problemitica

nacional. Sélo con un municipio politicamente vigorizado y econdémicamente autonomo la nacién
estara en condiciones de desarrollar en plenitud sus capacidades y aprovechar cabalmente sus
riquezas naturales ¥ culturales.

i $e -l . < . . eoxe e . .
El municipio es una de las instituciones mas cercanas a nuestra idiosincracia que requiere de ser

estudiada con atencién. Por ello decidimos realizar este trabajo comparativo enfocado al municipio.

La atinada orientacién del Maestro Alfonso Nava Negrete, me permitio enfocar el tema de estudio,
porque dentro de¢ la Hacienda Municipal lo importante son los recursos financieros con los que

cuenta ¢l municipio y a los que tiene derecho.

El tema de e¢studio me parece muy interesante, ademas. seleccionando al Estado de México como

ejemplo de lo que viven los municipios. nos permite profundizar en la investigacion.




El Estado de México tiene una particular importancia para el pais, en €l se encuentran los municipios
conurbados a la Capital de la Republica, asimismo, el municipio mds poblado, el que tiene mis
presupuesto. municipios turisticos, industriales, rurales, etc., pero ademas, por la propia histéria que
tiene el estado, ya que en varias ocasiones fue mutilado en su extension territorial, para dar cabida a
otros estados de la Republica. y actualmente es explotado en sus recursos naturales, como el agua,

para abastecer a la poblacion de la Ciudad de México.

Existe otra razén por la que seleccione al Estado de México para realizar este ejercicio; es porque mi
familia pertenece al municipio de Apaxco, Méx.. lugar donde naci y donde afortunadamente
mantenemos un contacto permanente, con su gente, con sus problemas de servicios, de clima, de
ubicacién geogrifica, incluso con sus problemas de tipo politico (por su lejania con la capital del

estado, el gobernador pisa tierras apaxquenses solo cuando esta en campaila).

El trabajo que a continuacién presento, esta estructurado en cinco capitulos; en el capitulo primero
se realiza un estudio de los antecedentes histdricos del municipio, desde la herencia prehispanica. Ia

fusién con la conquista espaiola y la fundacion de los primeros municipios americanos.

Pasamos por In municipalidad colonial y la del Meéxico independiente, con el sustento de
importantes sefialamientos juridicos como la Constitucién de Cadiz, la de 1824 y 1857, en el

porfiriato y el Municipio Mexicano de principios del siglo XX.

En el capitulo segundo se anota una reseila historica de! Estado de México, para valorar su
importancia, la situacion fisica. econémica y social actual de la entidad, y la legislacién vigente.

En el capitulo siguiente, que es el tres, vertimos algunos conceptos generales de lo que es el
municipio, sus elementos, su integracion y las facultades. asi como el marco juridico que rige a los

municipios.




Por su importancia, dedicamos un capitulo a la discusién de la hacienda municipal, abordando los
antecedentes en el Congreso Constituyente para luego analizar las principales polémicas sobre la
hacienda municipal, estudiando también las disposiciones reguladoras de la actividad municipal y
especificamente el articulol15, con sus diversas reformas y adiciones hasta la fecha, concluyendo

con la reforma de 1983, que trato de fortalecer al municipio en lo econémico y en lo politico.

Asimismo. nos referimos a los recursos financieros del municipio después de la reforma y su

problemaitica actual.

En el capitulo quinto, y ultimo, se ven los diversos servicios publicos que se dan en la comunidad,
como atencién de parte del gobiemo municipal y los apoyos que brindan el gobiemo estatal y

federal.

También se expone lo relai;ionndo a la Hacienda Municipal, desde su concepto, presupuesto, las
diversas ﬂlemes'dc'ingrésds y laAc:oordinacic'm con la Federacion

Para finalizar ‘decidimos incluir un apartado denominado “Consideraciones Finales”, en donde
reflexionamos cua!l es el papel que debe cumplir €] municipio y lo que pasara con €l en el siglo XXI.
Para la realizacion de este trabajo, como mi primer acercamiento a esta importante figura juridica y

que ahora a id i6 agrad a mis padres por su apoyo y enseifianzas, por

permitirme tener ese contacto con la “vida municipal”, muy distinta a la de la gran ciudad.

Fueron mis queridos padres, quienes me alentaron dia a dia para concluir este trabajo; y quienes

ahora me brindan su orientacién en Ia nueva responsabilidad y experiencia que estoy viviendo.

Gracias por el cariiio de mis hermanos, Paty. Graciela y José Emiliano, quienes aprecio mucho y con
los que he pasado gratos momentos. Asi mismo. a mi tia Lupe, mi tia Vicky y en especial a mi

abuelo Juan, gracias por sus ensefianzas.



Durante mi formacién estudiantil, tuve la fortuna de encontrar amigos extraordinarios, quienes me
demuestran que, ni el tiempo, ni la distancia. ni la “pluralidad” son obsticulos para demostrar que
cuento con ellos. A Oscar, Danie], Cuitlahtiac, Ramén, Carlos, Julio, Armando (gracias por todo),
Paloma, Marisol, y a cada uno de los ih!eg'anles de su familia, les estoy muy agradecido.

A mi maestro Alfonso Nava Negrete, gracias por su paciencia, comprensidn y atinada orientacion:

para €l. mi respeto y admiracién por su sabia manera de enseiiar a reflexionar las cosas.

Durante mi corta formacién profesional he convivido con personas a las que debo disciplina y
madurez. Al Lic. Victor Manuel Tinoco Rubi. gracias por su ejemplo y por el voto de confianza; a
mi amigo Benjamin Robles. mi gratitud por todas las atenciones y el apoyo en esta experiencia por

tierras michoacanas.’

Al Lic.'Alfredo Stamatio le agradezco sus comentarios; mi respeto y total disposicién.

en mi ia por Morelia y con los que

Qulsnera mencnonar Ios anugos que ahora me acc

he companldo nuevas expcnencxas, pero sobretodo que incondicionalmente cuento con ellos. A
Alejandro. Silvana, Carlos, Paty y Jorge.

Rossana.Jullo, ‘arlbel Agapx(o

Agradezco a todas équellas pei‘sonas que han estado presentes y me empujan a ser mejor.

Finalmente. doy un agradecimiento muy especial a Yunuhen Anayd por brindarme su confianza y
amistad. Para Anayd. mi carifio y admiracion por estar a mi lado, por apoyarme en la terminacion de

este trabajo y comprender todos los instantes robados.

Morelia. Mich. Noviembre de 1996.
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BREVE HISTORIA DEL MUNICIPIO MEXICANO

1.1. La herencia prehispdnica.

A los aztecas y los mayas se les reconoce como las sociedades con el mayor desarrollo cultural
en el territorio mexicano; cada uno de estos pueblos en su tiempo y geografia determinada se
pueden considerar como ejemplos de las culturas prehispanicas, por las caracteristicas que
tenian y porque en ellas encontramos el origen mas remoto del municipio mexicano.

LA CULTURA MAYA

Entre los mayas existia uno que era el jefe, se le llamaba la halachuinic "verdadero hombre”,
éste ejercia el poder civil y religioso y se auxiliaba de un consejo. La sociedad maya era de tipo
clasistica, la cuspide la ocupaba la nobleza sostenida por el trabajo de campesinos, artesanos y
mas abajo los esclavos capturados en la guerra o comprados para los trabajos mas rudos y los
sacrificios.

El perfil extraordinario de esta sociedad se definié a partir de su organizacién socioecondmica
la cual le permitié construir grandes y asombrosas urbes. Por ello, se considera que el mundo
maya establecié por primera vez en Mesoamérica un sistema de localidades, también que las
obras y prestacién de servicios contaban con sistemas de administracién  de gobierno, de
participacion de la poblacién y tributacion bastante avanzados./

LA CULTURA AZTECA

Los mexicas aportaron una institucion social, el capulli, que se formo apartir de los clanes en
que se dividieron los originarios barrios donde se establecieron a su llegada en 1300,
provenientes de la regién de Aztlan al noroeste de México. Al establecerse en un islote del
Lago de Texcoco, dividieron el territorio primero en cuatro parcelas, aumentando hasta 20 el
namero de ellas. Asi fue como nacid el calpulli que fue la forma de organizacién politica
social y econémica de los aztecas desde su origen.

Los mexicas ajustaron la instituciéon del calpulli a la organizacion y distribuciéon de la
propicedad territorial que otros pueblos habian establecido. En esta organizacion las tierras del
calpulli eran cultivadas comunalmente y servian para pagar los tributos y para satisfacer las
necesidades particulares; se otorgaban de por vida con la obligacién de cultivarlas siempre, si
no. sc perdian. Las tierras administradas por ¢l estado se dividian y destinaban a gastos

1 Ceniro Nacionat de D: Municipal G Y. ion Muni . de Gobernacién. Méxco. 1993
pag 18




religiosos y tierras del seiflorio que sostenian a los seilores y a su corte, o bien cubrian Jos

gastos de guerra.
E! calpulli tenia su propio gobierno formado por un consejo de ancianos; que designaban a los
funcionarios del calpulli, cuyos cargos eran de por vida. Sus atribuciones eran la
administracién de la localidad, organizacién del trabajo, distribucién de los productos,
administracién del régimen comunal agrario, conservacién del orden e imparticién de justicia
¥y el culto a sus dioses y antepasados. Actividad aparte era la del jefe militar o recuhitli, ocupado

en el adiestramiento de los jovenes y direccidon de las tropas en guerra.

"Los antecedentes del municipio en México, los encontramos en los calpullis o barrios de los
mexicas: caracterizados por ser una unidad econdmica autosuficiente, con su propio gobierno;
cuya propiedad era de tipo comunal pues los vecinos tenian derecho al usufructo pero no a la
propiedad privada; el consejo de ancianos estaba formado por representantes de cada familia
constituyendo una "junta vecinal” con escasa autoridad que designaba por eleccién a algunos
funcionarios. El consejo mayor lo formaban los alpuleques y tecuhtlis, ahi se elegia al tlaroani

vy al tlacarecululs.

1.Z2. La conquista y la fundacién del primer municipio mexicano.

Cristobal Colén descubrié el nuevo mundo el 12 de octubre de 1492 y en ese viaje hizo su
primera fundacion. que fue el Fuerte de Navidad, mandandolo a edificar y guamecer. Este fue
en Amdrica el primer sitio fundado por europeos, pero no tuvo caricter de ciudad, sino que lo
tuvo como fortaleza militar. Sin embargo en su segundo viaje a las indias, en las instrucciones
entregadas a Colon. se apunta la ereccién de municipios.

Coldn. en su segundo viaje, fundé la primera ciudad insular que fue la de Isabela, en la Isia
Espaiola, hoy Reptiblica Dominicana. el 27 de noviembre de 1493. Colén trazé las calles,
repartio solares y calles y parece que al principio no nombré Cabildo. sino que se reservé el
gobierno. Sin embargo Isabela se constituyé en primer Municipio Americano, pues tarde o

temprano se organizé cl gobierno jocal.

Toda obra de colonizacién de América, se hizo a través de la Institucion Municipal. Con el
establecimiento de cada municipio de tipo occidental se fue desarroliando el régimen colonial

de! Nuevo Mundo.

Después de que se descubrié México en 1517, y justo con la llegada de Herndn Cortés a las
costas mexicanas. se instaléd en Veracruz el Primer Municipio con cabildo a la usanza del
Derecho Municipal Espaitol, pues en Espaiia e] gobiemo de las ciudades residia en el consejo
municipal o ayuntamiento. Fue asi que el 22 de abril de 1519 en la Villa Rica de Vera Cruz se

instal6 el primer ayuntamiento de lo que seria la Nueva Espaita.

2 Centro Nacional de Desarrollo Municipal. Ob. Cit. pag 19
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BREVE HISTORIA DEL MUNICIPIO MEXICANO

“Es el municipio la institucién que tiene en nuestros fastos el origen democritico mas puro. El
primer acto de gobierno de Herndn Cortés al pisar tierra mexicana fue la fundacién de
Veracruz, con cabildo propio, quien al otorgar al Conquistador, en ausencia del Rey, los titulos
de Justicia Mayor y Capitan General, lo doté de las atribuciones de que carecia para emprender
la conquista®.?

A la caida de la Gran Tenochtitldn, Cortés en 1521 fundé el primer ayuntamiento en
Coyoacan, mudéndose tres aflos mas tarde a lo que fue Tenochtitldn y dando asi a la Ciudad de
México y a partir del 8 de marzo de 1524. Integrandose el cabildo metropolitano por un
Alcalde Mayor, dos Alcaldes Comunes y ocho Ediles, ademas del escribano y el mayordomo.

1.3. Organizacién municipal en la colonia.

La administracién de la Nueva Espafa estuvo altamente centralizada en la Ciudad de México.
Las organizaciones municipales se extendieron rapidamente durante la Colonia ya que
garantizaban la institucionalizacién del poderio espaiiol sobre los pueblos indigenas. El
municipio tuvo funciones judiciales, administrativas y legislativas.

En lo administrativo las funciones municipales eran: el cuidado de las obras publicas,
vigilancia de los mercados, ventas, mesones; plantacién de arboles, reparto de tierras, aguas,
abrevaderos y pastos. El cabildo, la entidad mas pequefia de la administracién politica
espafiola, era técnicamente independiente de las funciones legislativas para impedir la
intervencion de los jueces de las Audiencias.

Logicamente dada la conquista, la organizacién politica y social de los aztecas se vio
modificada paulatinamente desapareciendo poco a poco los calpullis y ocupando su lugar los
Cabildos Indigenas.

En sus inicios estos cabildos de indios, en lo que respecta a su organizacioén, se encontraban
intimamente relacionados con lo que habia existido en los calpullis; pero éstos fueron
reduciendo a partir de las interferencias de los espafioles, ya que resultaron un obsticulo Jos
calpullis en contra de su afian de explotacién, por lo que intervinieron frecuentemente ¢n la

eleccion de sus integrantes.
El cabildo indigena tenia como principal funcién la recaudacién y entrega de tributos a los

espafoles, distribuciéon de mano de obra en construcciones, agricultura y participacién en la
evangelizacién, aspectos todos ellos que reforzaban el proceso de la conquista.

3 Tena Felipe. Rerecho G 28a Edicion. Editonal Porrta. México, 1994, pag. 147




"En un principio los cargos municipales eran adquiridos por elecciéon popular.
Lamentablemente, con posterioridad, la adjudicaciéon de los oficios concejiles se efectud
mediante subastas publicas haciéndose en forma perpetua y renunciable".¢

Por su parte, durante los primeros aflos, los cabildos de espafioles gozaron de cierta
independencia en relacién con la metr6poli espaiiola, en razén del escaso nimero de
funcionarios de la corona y por el poder de los conquistadores, ya que eran representantes
directos de las expediciones a tierras novo-hispanas.

En los primeros diez afios de la conquista funcionaron cabildos abiertos, es decir, reunién de
diversos vecinos y funcionarios del ayuntamiento para discutir asuntos referentes a la
poblacién, creacién de leyes y problemas administrativos de las localidades; las resoluciones
las tomaba un cabildo cerrado.

La corona de Castilla pronto consideré a estos cabildos como parte constitutiva de ella, por lo
tanto la intervencion de la monarquia se fue ampliando conforme avanzaba el proceso de
colonizacién.

Las funciones mas importantes de los cabildos eran la imparticién de justicia, la ejecucién de
obras publicas, fijar montos de productos y salarios, recaudacion de tributos, inspeccion y
vigilancia.

En el siglo XVIIl se establecieron las llamadas Intendencias, con las cuales se vino a
centralizar mas el poder y minimizar la importancia del Municipio; pues eran representantes
directos de la Corona Espafola; intervenian esencialmente en las finanzas municipales, como
por ejemplo en el control de las cuentas del Municipio, en la organizacion de las actividades
de naturaleza agricola, en la creacion de vias de comunicacion, etc.

*Las intendencias implantadas, segin el modelo espaiiol que en la metrépoli existian desde
1718, eran doce: México, Puebla, Veracruz, Mérida, Antequera de Oaxaca, Valladolid de
Michoacan, Santa Fe de Guanajuato, San Luis Potosi, Guadalajara. Zacatecas, Durango,
Sonora y Sinaloa".s

“El municipio en nuestro pais cobré importancia a finales de la Colonia como anuncio del
Meéxico Independiente; el cabildo de la Ciudad de México en 1808 se levanté en protesta por
la usurpacién francesa a Espafia, sosteniendo la legitimidad de las autoridades reales y
proclamando el reconocimiento de la soberania de los pueblos. Sin embargo, de inmediato los
espaficles y autoridades virreinales sofocaron este pronunciamiento y es asi que el municipio
tiene desestima politica en el resto del periodo colonial, aunque, por otro lado, es el germen de
tas luchas de independencia y revueltas revolucionarias del siglo XI1X".¢

4 Munaz, Virgiho y Ruiz Massieu, Mano  Elementos Juri S, get Mi enMéxico UNAM Meéxico, 1978 pag

Burgoa Onhueta, Ignacio Derechg Constitycional Memcane Edional Porria México. 1983 pag 65
6 Centro Nacional de Desarrolic Muncipal Ob Cit. pag 26
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1.4. La Constitucién de Cidiz y el municipio.

"El movimiento renovador surgido en Espaiia, con motivo de los referidos acontecimientos en
1808, dio origen a la celebracidn de las Cortes Generales Extraordinarias, de la que emané la
Constitucién de la Monarquia Espafiola, mejor conocida como "Constitucién de Cadiz".?

Dicha Constitucién fue promulgada en Espaila el 19 de marzo de 1812, y el 30 de septiembre
de] mismo afio el Virrey Francisco Javier Venegas lo hizo en México, expidiéndose los
decretos necesarios para su inmediata aplicacion.

Con al promulgacién de la Constituciéon de Cadiz se establecié la organizacion de los
municipios; a través del texto constitucional se consolidé la institucién del municipio como
instancia bédsica de gobierno, asi como una organizacién territorial y poblacional, dando fin a
las regidurias perpetuas y promoviendo este tipo de representacion donde no la hubiera.

Es notable que desde este tiempo se le da un gran impulso a la vida y constitucion de los
Municipios, sin embrago, nace también el sometimiento de los Ayuntamientos a los jefes
politicos. Figura de origen francés que tenia la funcidn de representar al gobiemo central en el
departamento o partido, por lo que era una mezcla de organizacién provincial y municipal.

A continuacién, los articulos de Ja Constituciéon de Cadiz que reglamentaban a los
Ayuntamientos:*

TITULO VI
Del Gobierno inrerior de las provincias y de los pueblos

CAPITULO I
De los ayumamientos

" Art. 309. Para cl gobiemno interior de los pueblos habra ayuntamientos compuestos del alcalde

o alcaldes, los regidores y el procurador sindico, y pre<ididos por el jefe politico, donde lo
hubiere, ¥ en su defecto por el alcalde o el primer nombrado entre éstos, si hubiere dos.

Arr. 310. Se pondra ayuntamiento en los puebios que no le tengan y en que convenga le haya,
no pudiendo dejar de haberle en los que por si 0 con su comarca lleguen a mil almas, y
también se les seialara término correspondiente.

7 Burgoa Onhueta, Ignacio Ob cu pag 75
8 Tena Ramirez. Felipe I Mexi
a5

1 182 Eaicidon. Eaitonal Porrua Meéxico, 1894 pag




Are. 311. Las leyes de(ermmara.n el namero de individuos de cada clase de que han de
de los pueblos con resp a su vecindario.

componerse los ayu

Are.. 312. Los alcaldes, regidores y procuradores sindicos se nombraran por eleccioén en los
pueblos, cesando los regidores y demas que sirvan oficios perpetuos en los ayuntamientos,

cualquiera que sea su titulo y denominacién.

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

o alcaldes, regidores, y procurador o procuradores sindicos. para que entren a ejercer sus

cargos el primero de enero del siguiente afjo.

Ars. 315. Los alcaldes se mudaran todos los ailos, los regidores por mitad cada afo, y lo mismo
los procuradores sindicos donde haya dos: si hubiere sélo uno, se mudara todos los afos.

«rt. 316. El que hubiere ejercido cualquiera de estos cargos, no podri volver a ser elegido para
ninguno de ellos sin que pasen por lo menos dos afios, donde el vecindario lo permita.

demas de ser ciudadano en el

Ars. 317, Para ser alcalde, regidor o procurador sindico,
ejercicio de sus derechos. se requiere ser mayor de veinticinco aflos, con cinco a lo menos de
vecindad y residencia en el pueblo, las leyes determinaran las demas calidades que han de

tener estos empleados.

Arr. 3718, No podra ser alcalde, regidor ni procurador sindico ningn cmpleado publico de
nombramiento del Rey, que esté en egjercicio, no entendiéndose comprendidos en esta regla los

que sirvan en las milicias nacionales.

Art. 319. Todos los empleos municipales referidos seran carga conccjil. de que nadie podra

excusarse sin causa legal.

Art. 320. Habra un secretario en todo ayuntamiento, eclegido por éste a pluralidad absoluta de

votos y dotado de los fondos del comun.

Art. 327, Estara a cargo de los ayuntamientos:
Primero: La policia de salubridad y comodidad.

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

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

los que le nombran.
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Cuarto: Hacer el repartimiento y recaudacién de las contribuciones, y remitirlas a la

tesoreria respectiva.

Quinto: Cuidar de todas las escuelas de primeras letras, y de los demis
establecimientos de educacién que se paguen de los fondos del comiin.

Sexto: Cuidar de los hospitales, hospicios, casas de depdsitos y demis
establecimientos de beneficencia, bajo las reglas que se prescriban.

Séptimo: Cuidar de la construccién y reparacion de los caminos, calzadas, puentes y
carceles, de los montes y plantios del comin. y de todas las obras publicas de

necesidad, utilidad y ornato.

Octavo: Formar las ordenanzas municipales del pueblo, y presentarias a las Cortes para
su aprobacién por medio de la diputacién provincial, que las acompafiarad con su

informe.

Noveno: Promover la agricultura, la industria y el comercio segin la localidad y
circunstancias de los pueblos, y cuanto les sea util y beneficioso.

Art. 322. Si se ofrecieren obras u otros objetos de utilidad comuiin, y por no ser suficientes los
caudales de propios fuere necesario recurrir a arbitrios, no podrin imponerse éstos, sino
obteniendo por medio de la diputacién provincial la aprobacion de las Cortes. En ¢l caso de ser
urgente la obra u objeto a que se destinen, podran los ayuntamicntos usar interinamente de
ellos con el consentimiento de ]Ja misma diputacion, mientras recae la resolucién de las Cortes.
Estos arbitrios se administrarin en todo como los caudales de propios.

Are. 323. Los ayuntamientos desempeifiarin todos estos encargos bajo [a inspecciéon de la
diputacién provincial, a quien rendirin cuenta justificada cada afio de Jos caudales piblicos

que hayan recaudado ¢ invertido.
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. La Constitucion de 1824 y el municipio.

Con el Plan de Iguala, 21 de febrero de 1821, se establecié la Independencia del pais y su
forma de or,; i i6n en una mc quia constitucional. El ultimo Virrey de 1a Nueva Espaiia,
Don Juan O'Donoju, reconocié la Independencia en los Tratados de Cérdoba, firmados con
Agustin de Iturbide el 27 de agosto; pero en ninguno de esos documentos se hizo referencia a
la organizacion politica interna de los estados.

Un documento que tiene el cardcter anicamente de referencia es el Plan de la Constitucién
Mexicana del 16 de mayo de 1823, ya que no se discutié por los problemas econémicos y
politicos del momento; pero en el hubo un intento de organizacién local que contemplaba al
municipio.?

Divididos los republicanos en centralistas y federalistas, con la caida de Iturbide, se renové el
Congreso y se instituyd un supremo poder ejecutivo, con predominante tendencia federalista.

El 3 de febrero de 1824 se expidié el Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana, en ella
aparecieron los estados en sustitucién de Jas antiguas provincias y se adopté la forma de
Reptiblica Representativa Popular Federal.

En su articulo sexto se declaré a los estados, "independientes, libres y soberanos en lo que
exclusivamente toque a su administracién y gobiemo interior, segun se detalla en esta Acta y
en la Constitucién General”.

Para los federalistas. segin se muestra en este articulo, el municipio no tuvo una importancia
superior, por lo que no se reglamento ni se abundoé en su organizacion.

Esta Constitucion promulgada el 4 de octubre de 1824, establecio un gobierno republicano,
federal y representativo: bicameral, con 19 estados, 4 territorios y un Distrito Federal.

El articulo 161, relativo a las obligaciones de los estados, les conferia la responsabilidad de
organizar su gobierno y administracion interior "sin oponerse a esta constituciéon ni al acta
constitutiva®,

Este articulo presenté una contradiccién de origen en la precaria condicién politica de la
Nacién; por un lado permitié la organizacién interna de los estados conforme a sus muy
particulares caracteristicas y motivaciones; y por otro, desatendié al municipio al no instituir
un minimo de garantias que debieran considerarse en la organizacion local”.70

No obstante esta omision, el municipio no permanecié inactivo; asi lo demuestra la redaccion
de algunas de sus multiples proclamas, proyectos y actas de pronunciamientos que en aquella

9 centro de D i Ob. Cn. pag 31
10 op. Cit. pag. 32 .
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turbulencia época iban sucediéndose con extraordinaria frecuencia, donde figuraban cabildos,

alcaldes, regidores, etc.
Atribuida constitucionalmente la responsabilidad de organizarse y administrarse, los nuevos
estados se abocaron a reglamentar su gobierno intemo. Cabe sefialar que, aunque inspiradas en
la Constitucién Federal, las Constituciones Locales diferian minimamente en su organizacién
porque, en buena medida, se conservaron las figuras politico-administrativas de la
Constitucion de Cadiz: ayuntamientos. alcaldes, regidores, sindicos, secretarios, etc.

1.6. L.a Constitucién de 1836 y el municipio.

La Constitucién de 1824 no se modificé durante su periodo de vigencia; en 1835 se establecié
la divisién territorial de la Repuablica en departamentos y juntas departamentales,
proporcionando nuevos referentes sobre la figura municipal y asentando el régimen central a
ﬂnes de 1836 con el documento constitucional llamado "Siete Leyes Constitucionales”.

Las Constituciones federalistas olvidaron la existencia de los municipios y fueron las
Constituciones centralistas y los gobiernos conservadores los que se preocuparon por
organizarlos y darles vida. La Constitucidn centralista de 1936 organiza muy minuciosamentc
a los municipios. en los articulos 22 a 26 de la Sexta Ley. llamada Division de territorio de la
Republica y gobierno interior de sus pueblos.

A continuacién el texto integro de estos articulos de la Constitucién de 1936: 77

LEYES CONSTITUCIONALES
SEXTA

Division del rerritorio de la Repiblica y gobierno interior de los pueblos

Are. 22. Habra ayuntamientos en las capitales de departamento, en los lugares en que los habia
el aitlo de 1808, en los puertos cuya poblacién llegue a cuatro mil almas, y en los pueblos que
tengan ocho mil. En los que no haya esa poblacién, habra jueces de paz, encargados también
de la policia, en el nimero que designen las juntas departamentales, de acuerdo con los

gobemadores respectivos.

Arr. 23. Los ayuntamientos se elegirdn popularmente en los términos que arreglara una ley. El
numero de alcaldes, regidores y sindicos, se fijara por las juntas departamentales respectivas,
de acuerdo con el gobemador. sin que puedan exceder: los primeros de seis: los segundos de

doce; y los itimos de dos.

11 Tena Ramirez, Felipe. Ob. Cit pag 149
23



Art. 24. Para ser individuo del ay iento se

_1. Ser ciudadano mexicano en el ejercicio de sus derechos.

I1. Vecino del mismo pueblo.

II1. Mayor de veinticinco aifios.

IV. Tener un capital, fisico o moral, que le produzca por lo menos quinientos pesos

anuales.

Ari. 25. Estard a cargo de los ayuntamientos: la policia de salubridad y comodidad, cuidar de
las circeles, de los hospitales y casas de beneficencia, que no sean de fundacién particular, de
las escuelas de primera 11 que se p de los fondos del comiin, de la construccién y
reparacion de puentes, calzadas y caminos, y de la recaudacioén e inversién de los propios y
arbitrios, promover ¢l adelantamiento de la agricultura, industria y comercio, y auxiliar a los
alcaldes en la conservacién de la tranquilidad y el orden publico en su vecindario, todo con
absoluta sujecion a las leyes y reglamentos.

Art. 26. Estard a cargo de los alcaldes: ejercer en sus pueblos el oficio de conciliadores,
determinar en Jos juicios verbales, dictar. en los asuntos contenciosos, las providencias
urgentisimas que no den lugar a ocurrir a juez de primera instancia, instruir en ¢l mismo caso
las primeras diligencias en las causas criminales, practicar las que les encarguen los tribunales
o jueces respectivos, y velar sobre Ia tranquilidad y el orden piblico, con sujecidén en esta parte
a los subprefectos. y por su medio a las autoridades superiores respectivas.

1.7. El municipio en Ja Constitucién dec 1857.

El Congreso Constituyente se integré en su mayoria con liberales que plasmaron en el texto de
la Constitucion la forma de gobiemo republicana, representativa, federal y popular.

"El! motivo del liberalismo es el individuo libre; para alcanzar este ideal en la esfera politica
era necesario poner limites a la aworidad del gobiermno central, mediante las restricciones
legales de una constitucién; para cllo se debia fomentar la proteccién de las libertades civiles,
la creacién dec instituciones representativas, la separacién de poderes, el federalismo y la
autonomia municipal. En este marco de discusién del liberalismo politico mexicano, los
presupuestos administrativos eran mias importantes que la preocupaciéon de encontrar férmulas
para el desarrollo del federalismo juridico y de la autonomia municipal. En esta polémica
impera la idea del control de los gobiernos locales y se preserva Ia figura del jefe politico o
prefecto como ya la contemplaba la Constitucién de Cadiz".72

Por tal motivo la Constitucién de 1857 omitié la reglamentacion del Municipio. haciendo
mencion de éste nicamente en los articulos 31, 36 y 72 respectivamente.

12 centro de D Ob Cu pag 37
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TITULO 1
SECCION 11
De los Mexicanos

Art. 31. Es obligacién de todo mexicano:
11.: Contribuir para los gastos- piblicos, asi de la federacién como del Estado y
municipio en que resida, de la a proporci I y equitativa que dispongan las
leyes.

U SECCIJION 1V
De los ciudadanos mexicanos

Are; 36. Son obligacio
I.:Inscribirse eﬂ el padrén de su municipalidad, manifestando la propiedad que tiene, 6
la industria, profesién o trabajo de que se subsiste.

nes del ciudadano de la Repuiiblica:

TITULO 111 De ta Division de Poderes

SECCION 1 Del Poder Legislativo

-+« PARRAFO 111 De las Facultades del Congreso

Are. 72, El Congreso tiene facultad:

;. V1. Para el arreglo interior del Distrito Federa!l y Territorios, teniendo por base el que

- los "ciudadanos elijan popularmente a sus autoridades politicas, municipales y
Jjudiciales, designdndoles rentas para cubrir sus atenciones locales.

Durante el imperio de Maximiliano se establecio una monarquia a pesar de que Benito Judrez
era Presidente Constitucional de la Republica. El régimen moderado de Maximiliano expidié
en 1865 el “Estatuto Provisional del Imperio Mexicano"; éste consignaba Ia divisién del pais
en departamentos, cada uno dividido en distritos y éstos en municipalidades.

Los departamentos quedabap bajo Ia tutela administrativa de los prefectos imperiales y un
conscjo de gobierno. Los distritos eran administrados por subperfectos y un consejo de
gobierno. Los distritos cran administrados por subprefectos y los ayuntamientos, por los
alcaldes: éstos eran clegidos por los jefes de departamento. Las contribuciones al municipio,
eran designadas por el emperador, segan los proyectios de los ayuntamientos.
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En este periodo imperial se emitié la ley sobre orgar ion de la Hacienda Municipal, la cual
declaraba como bienes propios de los ayuntamientos a los censos, rentas y pensiones de agua;
rentas de terrenos sin desamortizar; los mercados, alhéndigas, rastros, mataderos y demais
propiedades territoriales no desamortizables asi como los valores de toda especie
pertenecientes a los municipios. Ademds se establecié un derecho adicional de 20% sobre la
contribucién que el municipio cobraria para el erario general, dicha recaudacién y
administracién de impuestos, derechos, gabelas, pensiones, alquileres de fincas y demas
percepciones de los ayuntamientos los efectuaba una oficina denominada “Administracion de

Propios®.

En julio de 1867 se restablecié la sede del gobierno en la capital del pais y con ello el régimen
republicano quedd restaurado; es asi que la constitucién de 1857 volvié a recobrar vigencia y
por lo tanto los municipios retomaron el régimen anterior; unicamente se establecieron dos
novedades: el cobro sobre derechos de importacion en los puertos, de 30 % adicional, cuyo fin
era contribuir a obras de beneficencia y salubridad; y la Secretaria de Hacienda dicté un
acuerdo en el que se reconocia los bienes del Ayuntamiento como propios, tales como las
casas de cabildo de beneficencia, las carceles, fincas risticas y urbanas y las de arbitrio comun.

1.8. El municipio en el porfiriato

Benito Judrez promovio diversas reformas a la ley fundamental, pero ninguna tuvo que ver con
los municipios, que ademads se encontraban en un total abandono en esa época. Al fallecer
Juarez asumié la presidencia de la Republica Sebastidn Lerdo de Tejada concluyendo el
periodo, y reeligiéndose posteriormente, lo que provoco el levantamiento del General Porfirio
Diaz. rebelindose mediante los planes de Tuxtepec y la Noria, los cuales no mencionan nada

sobre los municipios.

Asi fue derrocado Sebastian Lerdo de Tejada y Porfirio Diaz asumié el poder durante el
periodo 1876-1880. posteriormente de 1880 a 1884 goberné el General Manuel Gonzalez. sélo
para preparar el escenario ¢ introducir reformas constitucionales que permitieran al General
Porfirio Diaz retomar ininterrumpidamente la presidencia hasta el aifo de 1911,

En Meéxico se experimento una concentracion de poder en la figura del Presidente de Ja
Republica, siendo uno de sus mecanismos la restitucion de los prefectos o jefes politicos que
eran autoridades dependientes del gobernador, pero superiores a los Ayuntamientos, debido a
que sin control alguno se dedicaron a obstaculizar la autodeterminacion del Municipio.

“Las decisiones eran tomadas desde el centro y la organizacién politica y juridica de México
fue adecuada de tal modo que el sistema pudiera funcionar eficazmente (la Constitucién de

1857 tuvo que sufrir ciertos cambios para facilitar este fin)".73

Tesis de D UNAM México, 1992 pag 76
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Los ayuntamientos tenian tnicamenie la funcién de cuerpos consultivos concediéndoles
solamente facultades relativas a la vigilancia y a la prestacién de algunos servicios puablicos.
En cambio a los prefectos se les atribuia realmente el gobierno y control de las
municipalidades indicando expresamente en cl articulo 32 de la Ley de Organizacién Politica y
Municipal del Distrito Federal, que los ayuntamientos estarian bajo la inspeccién y

dependencia del prefecto politico.

Mas adelante, la Ley de Organizacion Municipal de 1903, relativa al Distrito Federal cuyas
disposiciones se extendieron a todo el pais, sefialaban que los prefectos politicos “serdn la
primera autoridad politica local en la jurisdiccién de sus respectivas municipalidades” (ar.
60); que también serdn sus jefes de todos los servicios en las municipalidades y estarin
subordinados al gobernador del estado. Lo anterior significaba que los prefectos cran
representantes del centralismos politico y presidentes natos de los ayuntamientos.

Como los municipios eran considerados la parte mds insignificante de la estructura politica y
economica del pais, que fuc en el seno de éste, en donde se empezaron a gestar las ideas
revolucionarias. Asi tenemos que en 1906 los Hermanos Flores Magén lanzaron un programa
que contenia las siguientes disposiciones: La supresién de los jefes politicos, que tan funestos
» nefastos han sido para la Republica, como utiles para ¢l sistema de opresion reinante, sicndo
esta supresion una medida democritica, como lo es también la multiplicacién de los
municipios y el robustecimiento del mismo. Otro ¢jemplo es uno de los postulado de la
Revolucion, el Municipio Libre, al igual que los anhcelos de tierra, trabajo y no reeleccion.

1.9. El municipio mexicano en la Constitucién de 1917,

En 1910, se llevd a cabo una Convencién Nacional Independiente de donde surgieron como
candidatos a la presidencia de la Republica Francisco I. Madero y como vicepresidente
Francisco Vizquez Gémez. En el acta que se redactd quedaron establecidos ocho lineamientos
gencrales de politica, que deberian normar la accion de los candidatos, destacando el séptimo
que seialaba "mayor ensanche del poder municipal aboliendo las prefecturas politicas”.

Posteriormente, Madero propuso el Plan de San Luis en donde resalta el cuarto punto de los
once que eran en total, el cual hace referencia al principio de no reeleccion de presidente y
vicepresidente de la Repiblica, gobemadores de los estados y presidentes municipales, pero en
forma concreta nada seitalo este documento en favor de los municipios.

Madero convocé a una lucha armada; por la cual logré un triunfo efimero, solo que a unos
mescs de estar en la presidencia sucumbio derrocado por Victoriano Huerta. El golpe huertista
dio Jugar al surgimiento de don Venustiano Carranza al escenario politico nacional al
encabezar la Revolucion Constitucional que habria de desembocar en la asamblea

constituyente de Querétaro.
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La Ley del 28 de octubre de 1911 expedida en Chihuahua abolié la existencia de la jefaturas
politicas. Que imperoé durante todo el siglo XIX.

Asimismo, el 28 de noviembre de 1911 en Villa de Ayala estado de Morelos, se formulé el
Plan de Ayala, dirigido por Emiliano Zapata, pero en ninguna parte de este documento se
planted compromiso alguno en relacién con los municipios o sus ayuntamientos, ni aun
incidentalmente.

No obstante lo anterior, el ideario zapatista pensaba seri en la idad de reivindicar
al municipio libre ya que participd activamente en la elaboracién de documentos como:?

- La Ley General sobre Libertades Municipales, documento firmado por el general Zapata en
su cuartel general de Tlaltizapan, el 15 de septiembre de 1916, donde demandd la
supresion de las jefaturas politicas y cl consiguiente reconocimiento de los fueros y
libertades comunales ya que la libertad municipal resultaria irrisoria si no se concediera a
los vecinos participacién en la solucidn y arreglo de los principales asuntos de la localidad.

- La Ley de Libertades Municipales que declaraba emancipados de toda tutela gubernativa a
los municipios de la Repiiblica, tanto en lo relativo a su administracién interior como en lo
que concierne al ramo econdmico o hacendario (Articulo I), previendo que “cada
municipio gozara de absoluta libertad para prever las necesidades locales y para expedir
los bandos, reglamentos o disposiciones que juzgue necesarios para su régimen interior y
establecia que el municipio estara representado y regido por un Ayuntamiento o
corporacidén municipal electa popularmente en el concepto de que la elecciédn seri directa y
en ella tomaran parte todos los ciudadanos que tengan el caricter de domiciliados.

Esta Ley junto con la Ley Organica de Ayuntamientos para el estado de Morelos son de
innegable trascendencia por su avanzado contenido en la lucha libertaria del municipio
mexicano; ya que las medidas dispucstas por el general Zapata pretendian hacer del municipio
una institucién libre de toda tutela gubernativa en lo que se refiere al manejo de su hacienda, a
la eleccidén de sus funcionarios y a la participacion de los vecinos en la organizacién de sus
localidades.

Por otra parte, el movimiento carrancista tuvo como punto de partida el Plan de Guadalupe en
donde se desconocia a Victoriano Huerta como presidente, desconocia también a los poderes
legislativos y judicial de la federacion y a los gobiemos de los estados que mantenian su
reconocimiento a Huerta; no obstante, meses mas tarde mientras la lucha revolucionaria
continuaba, el 3 de octubre de 1914, Carranza manifestd en una convencion de generales, su
proposito de promover reformas sociales y politicas al texto constitucional de 1857 dentro de
las ‘cuales apuntaba "el aseguramiento de la libertad municipal, como base de la divisién
politica de los estados y como principio y enseflanza de todas las practicas democraticas”.

34 - ey General sobre Libedades Munigpates™ en Emiiano Zapata. Derechos y Obligaciones de los Pueblos Comision
Nacional Editonal del PRI Arcruvo de la Biblioleca del Museo Nacional de Antropologia e Histona
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"Carranza introdujo adiciones al Plan de Guadalupe en los proyectos legislativos especificos,
los cuales versaron sobre asuntos municipales, a saber: la Ley Organica Municipal
contemplada en el articulo 109 constitucional, posteriormente el 26 de diciembre de 1914
Carranza expidié el decreto en el que sc reformaba el articulo 109 constitucional quedando de
la siguiente manera: "Los estados adoptarian para su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representativo y popular teniendo como base de su divisién territorial y de su
organizacién politica el municipio libre administrado por ayuntamientos de cleccién popular
directa y sin que haya autoridades intermedias entre ésta y el gobierno del estado”, la redaccién
de la reforma carrancista equivale a la cabeza del articulo 1135 constitucional que meses mas

tarde aprobaria el constituyente de Querétaro™.75

Carranza se reinstalé en la Ciudad de México en abril de 1916 y a pesar de que ¢l dominio de
los carrancistas no cra total en la Republica, se propuso establecer ¢l orden constitucional y
cumplir con los ofrecimientos de las adiciones al Plan de Guadalupe; de esta manera el 12 de
Jjulio de ese afo. decretd la convocatoria para la eleccion de ayuntamientos conforme a la
reforma del articulo 109 constitucional y un dia después de las elecciones del 4 de septiembre,
suprimié el cargo de jefe politico y para complementar la autonomia del municipio, lo doté de
una base fiscal inds adecuada.

Con todo lo anterior, el proceso de reivindicacién de la libertad municipal estaba en marcha
para dar respuesta a las demandas que en ese sentido habian planteado los grupos
revolucionarios, con el fin de hacer del municipio la célula basica de la organizacién poli

del pais.

El 14 de septiembre de 1916 Carranza decreté que era necesario convocar a un congreso
constituyente para reforzar ¢l viejo texto de la Constitucién de 1857, por lo tanto el primer jefe
se comprometia a presentar un proyecto para someterlo a dicha asamblea.

Tal como estaba previsto, apartir del 1o. de diciembre se reunieron en Querétaro los diputados
electos; el dia de la apertura de sesiones del Congreso fue ¢l 10 de diciembre de 1916 y ante
ella comparecié Carranza con su proyecto de reformas a la Constituciéon de 1857; del mensaje
dirigido por el primer jefe a los constituyentes destaca la referencia municipal en los siguientes
términos: "El municipio independiente que es sin disputa una de las grandes conquistas de la
Revolucién, como que es la base del gobierno libre, conquista minascula que no sélo dara
libertad politica a la vida municipal, sino que también le dard independencia econdmica, ya
que tendri fondos y recursos propios para la atencién de todas sus necesidades, sustrayéndolos
asi de la voracidad insaciable que han demostrado algunos gobernadores”. 76

Dentro del proyecto de Constitucion presentado por el Presidente Carranza, comprendia la
regulacién municipal en el articulo 115 casi en los mismos términos de la reforma del articulo
109 de la Constitucion de 1857 que el propio Carranza habia introducido en diciembre de

1914.

.Ob Cit pag. 44

15 centro ae O
16 Tena Ramirez. Felpe Ob. Cit. pag. 757.
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Es asi como correspondié el analisis del articulo 115 la segunda Comisién de Constitucién del
Congreso Constituyente, cuyo dictamen fue leido en la 52a. sesién ordinaria celebrada el 20 de
enero de 1917, donde se trato de establecer al municipio libre como Ja futura base de la
administracién politica y municipal de los estados y por ende, del pais.

Para lograr lo anterior, el dictamen estxmaba necesario introducir en el articulo 115 tres reglas
d los principios en que debe d la organi:

que sirvieran para dejar p
municipal referidos a la independencia de los ayuntamientos, la formacién de su hacienda y el

otorgamiento de personalidad juridica para que puedan contratar, adquirir y defenderse.
Con fundamento en lo sefialado, la segunda comisién presenté un proyecto de articulo 115 en
los siguientes términos: 77

Articulo 115. Los estados adoptaran para su régimen interior, la forma de gobiemo

republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial, y de su
organizacion politica y administrativa el municipio libre, conforme a las tres bases siguientes:

1. Cada municipio sera administrado por un ayuntamiento de eleccién popular directa y
no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno del estado.

1. Los municipios administraran libremente su hacienda, recaudaran todos los
impuestos y contribuirin a los gastos publicos del estado en la proporcién y términos
que sefale la legislatura local.

111. Los ejecutivos podrian nombrar inspectores para el efecto de percibir la parte quc
corresponda al estado y para vigilar la contabilidad de cada municipio. LLos conflictos
hacendarios entre el municipio y los poderes de¢ un estado los resolvera la Coste
Suprema de Justicia de la Nacién, en los términos que establezca la ley.

1V. Los municipios estarin investidos de personalidad juridica para todos los efectos
legales.

V. El gjecutivo federal y los gobemadores de los estados tendran el mando de la fuerza
publica en los municipios donde residieren habitual o transitoriamente.

La difusién del dictamen de la comisidn relativo al municipio se llevd a cabo en tres sesiones
ordinarias del Congreso Constituyente. El debate de la asamblea constituyente se centrd en la

17 H. Camara de Diputados. Lo3 Migténcoy Debates de ta Constitucion e 1916:1917. Tomo Il pag 500
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fraccién 11 del proyecto de asamblea que se refiere a la libertad hacendaria. En la 59a. sesion
ordinaria del 24 de enero se inici6 la discusién del articulo 115, que se centré en los aspectos
relativos a la hacienda municipal.

Después de muchas discusiones fue en la sesién ordinaria nimero 66 celebrada el 29 de enero
de 1917, en donde los diputados Heriberto Jara e Hilario Medina presentaron un voto
particular sobre la debatida fraccion II proponiendo el texto que finalmente fue aprobado por el
constituyente y que permaneceria intacto hasta las reformas en 1983; quedando de la siguiente

manera:

11. Los municipios administraran libremente su hacienda. la cual se formara de las
contribuciones que sefalen las legislaturas de los estados y que en todo caso seran las
suficientes para atender las necesidades municipales.

Mas adelante trataremtos en forma detallada la interesante discusién del Congreso

Constituyente sobre la Hacienda Municipal, cosrespondiente a la fraccién IT del articulo 115

Constitucional.

i
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ASPECTOS GENERALES DEL ESTADO DE MEXICO
2.1. Reseiia histérica.

Una vez que fue destruida la Gran Tenochtitlan, el primer Ayuntamiento de México declard
ejercer su jurisdiccion en un radio de 15 leguas castellanas (inds o menos 75 Km), por lo que
los indigenas del Valle de Toluca y sus alrededores fueron obligados a participar en la
edificacion de la nueva ciudad. Mientras tanto Herndn Cortés y su primo el Juan Altamirano se
adueflaron del Valle de Toluca, y otros conquistadores recibieron encomiendas.

En 1535, el Virrey Antonio de Mendoza, dividié el territorio de Ayuntamiento de México en
alcaldias mayores Chalco y Amecameca, Tlayacapan y Coatepec, Otumba, Ecatepec,

Sultepec, Zacualpan, Temascaltepec, Malinalco, Metepec ¢ Ixtlahuaca y los Corregimientos de
Toluca y Texcoco.

"Conforme a la divisién antigua de la Nueva Espaifia, el virreinato estuvo formado por 23
provincias mayores, cinco de las cuales -México, Tlaxcala, Puebla, Antequera (Oaxaca) y
Valladolid (Michoacan) integraban el reino de México: tres el de Nueva Galicia; otras tantas,
la gobernacion de Yucatan; y el resto, las comandancias de las provincias internas. A causa de
que este sistema dio motivo a multiples conflictos, el 4 de diciembre de 1786 se crearon 12
intendencias, con el propdsito de unificar la forma de gobierno. La intendencia de México tuvo
una jerarquia superior a las demds, pues aparte la funcién administrativa civil, atendia los
servicios del ejército. La circunscripcion de cada intendencia quedo establecida en una tabla o
Razén de Jurisdicciones, publicada en la misma fecha como apéndice de la Ordenanza.
Pertenecieron a la intendencia de México: la capital del reino, con las parcialidades de San
Juan y Santiago; las alcaldias de Mexicalcingo. Chalco y Tlayacapan, Coyoacan, Tacuba,
Cuautitlan, San Cristébal Ecatepec, Tula, Yahualica, Huejutla, Meztitlan, Zimapan,
Tulancingo, Jilotepec y Huichapan, Tetepango., Mixquiahuala y Atitalaquia, Actopan, Otumba
y San Juan Teotihuacan, Pachuca y Zempoala, Ixmiquilpan, Texcoco. Xochimilco,
Cuemavaca, Tuxtla y Chilapa, Malinalco, Sultepec, Tetela del Rio, Zacualpan e Ixcateopan,
Tenango del Valle, Metepec. Ixilahuaca, Tasco e lguala, Tlapa, lgualapa, Zacatula, Apan y
Tepepulco; los corregimientos de Toluca, Lerma y Querétaro, éste con las alcaldias de
Cadereita y Escanela; y el gobiemno de la ciudad de Los Reyes y Puerto de Acapulco. Limitaba
al norte con la intendencia de San Luis Potosi, al este con la de Puebla y al oeste con las de
Guanajuato y Valladolid, mientras por el sur le ponia término el Océano Pacifico"./*

"La situacién econémica del Estado de México durante la época colonial, estuvo sujeta a la
produccion agricola y cultivo de cailia de azicar, a Ja explotacién de minas de plata y oro en
Temascaltepec, Sultepec, Valle de Bravo, Tlatlaya. Amatepec y Zacualpan; de las Haciendas
pulqueras de Otumba y Texcoco. De los obrajes instalados en San Felipe del Obraje, Texcoco
¥ Sultepec (lana), Toluca (jabén), Valle de Bravo (arrcos para bestias), Almoloya de Judrez

(sillas de montar), Sultepec, Temascaltepec, Tcjupilco, Valle de Bravo, Calimaya y

18 Rogeho Alvarez, Director José Enciclopedia de Méxco Tomo IX pag 5296
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Tenancingo (empuntado de rebozos) Capulhuac Mexicaltzingo y Acambay (transportacion de
mercancias)".1?

Conciuyendo 1a Guerra de Independencia, México aparecia como parte integrante del territorio
nacional, seglin se establecié en la Convocatoria para el Congreso Constituyente Mexicano, la
cual se expidid el 17 de noviembre de 1821 por la Junta Provisional Gubemativa.

En dicho documento se menciona con igual rango a Querétaro, cuya existencia, reconocida de
hecho, habia sido ya prevista en el Decreto Constitucional de Apatzingdn, emitido el 22 de

octubre de 1814.

"La provincia de México presencio la desintegracion del Imperio de Iturbide en la primavera
de 1823. Esta era la mas rica y populosa de las provincias, y su capital era el centro politico,
comercial, religioso, intelectual y social del pais. Los intentos de federalismo ponian en peligro
su preeminencia, por lo cual durante pocos meses se manifesté resistente a la instauracién de

ese sistema®.20

Pero al final tuvo que someterse a las decisiones del Congreso Constituyente y aceptar la
instauracion de una Republica Federal; entonces el Congreso emitié la Constitucion de 1824,
en Ja que se declaraba la soberania nacional y la independencia de los estados.

El Congreso Constituyente estatal se instalé en la Ciudad de México el 2 de marzo de ese afio,
expidiéndose el 6 de agosto la Ley Orgdnica para el arreglo del gobierno interior del estado. E!
territorio estatal, segun el articulo 36, comprenderia ocho distritos Acapulco, Cuernavaca,
Huejutla, México, Taxco, Toluca, Tula y Tulancingo, contaba con 1.3 millones de habitantes y
se calculaba que la tercera parte de la riqueza nacional se encontraba dentro de sus limites.

El 18 de noviembre de 1824 se decreté la creacion del Distrito Federal y el articulo 8
respectivo previno que los poderes del estado podian permanecer en la Ciudad de México
mientras se determinaba el lugar de residencia y verificar el traslado, por eso el 16 de enero de
1827 el Congreso acordé el cambio a Texcoco en donde se promulgaron la Constitucién
Politica del Estado y la Ley de Elecciones y donde Lorenzo de Zavala prestd juramento como
Primer Gobernador Constitucional. Este promovioé el traslado provisional de los poderes a San
Agustin de las Cuevas (Tlalpan) de ahi se cambiaron a Toluca el 24 de julio de 1830.

El 3 de octubre de 1835 los diputados del estado de México casi undnimemente apoyaron la
abolicion de las legislaturas, el 23 de octubre el cambio de estados a departamentos, y el 30 del
mismo mes la devolucién de la ciudad de México al departamento de México y el
establecimiento de una Republica centralista sancionada por la Constitucién Federal de 1824,
la que seria restituida hasta el 22 de agosto de 1846 con la instauracién del federalismo.

1Y Centro Nacional de Estudios Municipales Lgs Municipos del Estado de Mexico Enciclopedia de los Mumicipios de México

Secretaria de Gobernacidon México, 1984 pag 7
20 gnaclopedia de Méxco. Ob Cit. 5307
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Las desmembraciones al territorio del estado de México fueron una constante a lo largo del
siglo XIX y principios del XX, pues ademads de las pérdidas ocasionadas por la creacion del
Distrito Federal, la entidad sufrié otras mutilaciones que podrian considerarse decisivas para la
economia de la entidad y que vinieron a conformar la mayor parte de los estados de Guerrero.
Terminada la guerra con Estados Unidos a la caida de la dictadura de Santa Anna se
sucedjeron 11 gobermnadores, que poco o nada pudieron hacer por la propiedad del estado, ya
que el presidente José Joaquin de Herrera decreté el 15 de mayo de 1849 la creacion del estado
de Guerrero; a Mariano Riva Palacio le tocé recibir el decreto que con ello México perdio su
salida al mar y ¢l comercio por el puerto de Acapulco, asi como vastas extensiones productoras
de maderas tropicales y de algodén.

1 15 de octubre de 1852 e) congreso local previno que los distritos se dividieran en partidos y
éstos en municipios, facultando al gobernador, Luis Madrid, para que reformase y ejecutase, en
el término de un afio. la nueva divisién territorial; pero a causa de la revuelta de Jalisco
acaudillada por Blancarte, el 7 de febrero de 1853 se interrumpié el orden constitucional.

En los meses siguientes se distinguid, en la lucha contra Lépez de Santa Anna, Plutarco
Gonzdlez, a quien se confid el gobierno del estado en agosto de 1855, al triunfo de la
revolucién de Ayutla. Lo sucedié en el poder. el 13 de septiembre de 1857, Mariano Riva
Palacio. quien definié el territorio y las circunscripciones de la entidad conforme al Estatuto
Provisional de esa fecha; pero el 8 de diciembre de ese afo, debido al golpe de Estado de
Comonfort, volvié a interrumpirse el orden constitucional, dando ocasién a la Guerra de Tres
anos.

La creccidon de los estados de Hidalgo y Morelos tuvo como antecedente un decreto del
presidente Benito Judrez, cuando en 1862, por razones estratégicas, los convirtié en el
Segundo y Tercer distritos militares apara terminar la guerra civil y hacer frente al mismo
tiempo a la Intervencion Francesa. Una vez restaurada la Republica, ya no quisieron
reintegrarse aquéllos al estado de México y solicitaron a los Congresos Federal y local su
autonomia,

Por decreto presidencial del 16 de enero de 1869, se constituyd el Estado Libre y Soberano de
Hidalgo y ¢l 16 de abril de 1869, también por decreto presidencial, se cre6 el estado de
Morelos. Con esto el estado de México perdid las ricas minas de plata de Pachuca y Real del
Monte, asi como las muy productivas zonas magueyera y azucarera.

En febrero de 1854, el entonces presidente Antonio Lopez de Santa Anna fijé la “comprension
del Distrito de México". agregdandole a éste varias prefecturas circunvecinas pertenecientes al
estado de México. entre ellas Mixcoac, San Angel, Coyoacin, Xochimilco, Iztapalapa.
Tlalnepantla y Santa Fe, y el 25 de noviembre de 1855 se afladié también Tlalpan. El 3 de
encro de 1863, la municipalidad de Calpulalpan quedé integrada al distrito de Tlaxcala.

No fue ésta la nltima de las desmembraciones, pues en 1917 se volvié a arrancar al estado una
franja de casi 2 mil kilometros cuadrados en favor del crecimiento de la Ciudad de México.
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Tras estas mutilaciones, el territorio del estado de México se vio reducido a una superficie de
21 461 km?2, es decir, perdié cerca de cuatro quintas partes de su extensién original.

Al triunfo transitorio de los conservadores, el Estado de México se convirtié en Prefectura
Politica a cuyo frente estuvieron seis jefes reaccionarios. Usurpado el poder nacional por
Huerta en 1913, en el estado se incrementaron las fuerzas zapatistas. De tal forma que en
agosto de 1914, se firmaron los convenios de Teoloyucan en donde se estipulaba la rendicion
total del ejército huertista, y en especial, la entrega de la Ciudad de México al ejército
constitucionalista.

Durante 1915, Toluca fue por dos ocasiones sede del Gobierno de la Convencién de Generales
y Gobernadores Revolucionarios.

El 18 de noviembre de 1917, la XXVI1 Legislatura expidié la Nueva Constitucién del Estado.
De acuerdo al articulo 9 de dicha Constitucién, la entidad se dividié en 16 distritos rentisticos
y judiciales. El estado tenia entonces 118 municipios.

En 1940 se crea la zona industrial de Naucalpan, iniciandose el crecimiento desorbitado de los
municipios colindantes con el Distrito Federal, como efecto del crecimiento demogrifico, de la
expansion industrial y comercial metropolitana y del aumento de servicios.

El 3 de abril de 1963. se constituye el municipio ntimero 120 del Estado de México, con el
nombre de Netzahualcoyotl. El Presidente de la Repiiblica, licenciado Luis Echeverria
Alvarez, fundé la ciudad de Cuautitlan Izcali, el 13 de julio de 1971. Por ultimo. ¢l municipio
numero 122 fue creado por el Presidente Carlos Salinas de Gortari en los ultimos dias de su
administracién. en 1994, llamandole Valle de Chalco, Solidaridad.

2.2. Poblacién, economia e infraestructura.2!
A) POBLACION

El Estado de México es la entidad mas poblada del pais, segiin el censo en 1990 tuvo una
poblacion de 9.8 millones de habitantes, en la actualidad con proyecciones del propio censo se
estima en 10.7 millones de personas. Considerando su extension territorial -1.1% de la
nacional- el Estado también tiene la mayor densidad de poblacioén, 457 habitantes por km2,
después del D.F.

Aunque en el periodo 1980-1990 su tasa promedio anual de crecimiento demografico fue
2.7%- ligeramente superior a la nacional, que fue de 2%- es un hecho que durante los 20 aflos
su poblacién aumentd a ritmo desproporcionado. En el periodo 1970-1990 la tasa anual de

21 Gobiernc det Estado de México Plan d rrolig del Estagp de Méwco 1983 - 1 Mexico. 1993 pag I1-1
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incremento demogrifico de la entidad fue 4.8% en promedio, casi el doble de la nacional
(2.6%). Mientras que en 1990 su poblacién represento 5.8% del total nacional, 50 aiios

Jdespués esa proporcion aumenté a 12.1 por ciento.

Ese acelerado crecimiento se debe en gran medida a la migraciéon. Se estima que, entre 1985 y
1990, alrededor de 795 mil de personas inmigraron al Estado de México. Asimismo en 1990,
3.9 millones de sus habitantes habian nacido en otra entidad. En suma, al iniciarse la década,
40% de sus pobladores habian nacido en otras entidades del centro del pais: D.F, Michoacan.
Guanajuato, Puebla e Hidalgo. El Distrito Federal es la entidad que aporta los mayores flujos,
va que gran parte de inmigrantes sélo cambia de residencia dentro de la Zona Metropolitana de
la Ciudad de México. Los municipios que reciben una mayor inmigraciéon son: Ecatepec,

Nezahualcéyotl, Naucalpan y Tlaneplanta (60.3% del total).

Caracteristicas y estructura de la poblaciéon

El crecimiento de la poblacién urbana ha sido mucho mas rapido que el de la poblacién rural,
debido a que las migraciones han tenido como destino los municipios conurbados de la Zona
Metropolitana del Valle de Cuautitlin-Texcoco (ZMVCT). En consecuencia, el porcentaje de
la poblacion del Estado de México que habita en localidades rurales (2 mil 500 habitantes o
menos) se redujo sustancialmente durante los Gltimos 30 aflos. En 1990, de la poblacién del
Estado de Meéxico 84.4% residia en zonas urbanas, mientras que a nivel nacional esa

proporcién fue 71.3 por ciento.
No sélo existe una desproporcion entre el campo y las ciudades, sino que ademas la poblacion

urbana presenta un altisimo grado de concentracioén. Se estima que 70% de la poblacion de la
Entidad se concentra en los 27 municipios conurbados al D.F, 8.4% reside en los cinco

municipios.

En ocho municipios -Nezahuacdyotl, Ecatepec, Naucalpan, Tlalneplanta, Cuautitlan- lzcalli,
Atizapan de Zaragoza. Chalco y Toluca - reside 55% de la poblacidén. Por el contrario, los diez
municipios menos poblados representan apenas 0.4% de la poblacién estatal. En
Nezahualcoyot! y Ecatepec viven mas personas -2.5 millones- que en cada uno de los
siguientes estados: Aguascalientes, Baja California Sur, Campeche, Colima, Nayarit,
Quintana Roo y Tlaxcala.

1.a estructura de la poblacién del Estado de México es similar a la del pais: poco mas de 38%
es menor de 15 afos. De los 9.8 millones de habitantes de la entidad, 3.8 millones tienen
menos de 15 aiios -quienes representan el 10% del total de mexicanos en ese rango de edad-,

hecho que genera ¢normes demandas de servicios educativos.

La dindmica demogriafica también presiona el sistema econémico, particularmente en materia
de empleo. En términos gencrales, la poblacion econémicamente activa (PEA) del estado ha
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crecido a una tasa media anual de 5.7% durante los altimos 20 afios. dando por resultado que
en 1990 la PEA ascendiera a 2.9 millones de personas.

C. ias de la dinami d rifica.

Los constantes y sustanciales flujos migratorios han generado una de las concentraciones
urbanas de mas rapido crecimiento. El Estado de México posee un grado de urbanizacién muy
superior al de la Republica, ya que 84% -contra el 71% nacional- de su poblacién vive en
localidades mayores de dos mil 500 habitantes.

La urbanizacién de la entidad no sélo ha sido acelerada sino desordenada, desbordando los
esfuerzos de planeacion urbana y la capacidad financiera y administrativa de los gobiemos
estatal y municipales, para satisfacer las demandas de infraestructura y servicios publicos.

Existe una profunda diferenciacién y desigualdad entre regiones de la entidad, ya que tanto la
poblacion como las entidades economicas estian concentradas, en primer lugar, en los
municipios de la Zona Metropolitana, en segundo lugar, en el Valle de Toluca.

El Estado de México alberga la mayor concentracién de poblacion en una entidad federativa,
que ademas crece a una tasa supcrior a la nacional. Eso ha generado demandas de gran
magnitud sobre los sistemas productivo (empleo), educativo y de salud que, no han tenido
recursos suficientes para satisfacerlas.

B) ECONOMIiA

En 1991 ¢l PIB del Estado de México representd 10.4% del nacional, ocupando el segundo
lugar. pues sédlo lo supera el DF.

Los sectores de actividad mas importantes son el industrial y el de servicios, que aportan
47.4% y 48% de! PIB estatal, respectivamente. El sector agropecuario sélo aporta el 4.6% de la
produccion de 1a entidad.

Es razonable afirmar, en relacién con la produccién nacional, que el Estado de México es
predominante industrial. Mientras que 47.4% del PIB estatal es industrial, sélo 33.1% del PIB
nacional corresponde a industria. Las manufacturadas aportan 38.7% del producto de la
entidad, mientras que en ¢l pais esta actividad contribuye con 22.8% del PIB estatal. Le siguen
en importancia los servicios -26% del PIB de la entidad- y el comercio. cuya contribucién es
22.1 por ciento.
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Entre 1980 y 1990 los sectores de actividad econémica que presentaron mayor crecimiento
fueron electricidad y mineria. La participacién de estos sectores en el PIB estatal es reducida:
1.6 y 0.5 por ciento del total, respectivamente. Las manufacturas, la actividad de mayor
importancia para la entidad y crecimiento a un ritmo inferior al nacional. El resto de los

sectores se comporté de manera similar a la del pais.

En 1988, ultimo afio para el que hay informacién censal, habia un total de 121 mil 567
unidades econémicas -9.4% del total nacional- que empleaban poco mis de 640 mil personas,
10.3% del personal ocupado en toda la Republica.

Sector agropecuario

En 1990 este sector generd 4.6% del PIB estatal; se caracteriza por problemas e irregularidades
en la tenencia de la tierra, la existencia del minifundismo y la preponderancia del maiz como

cultivo.

En el Estado de México se siembran seis cultivos principales en una superficie de entre 800
mil y 900 mil hectireas; éstas representan alrededor de 40% de la superficie de la entidad. De
la superficie agricola, 85% es de temporal y 15% de riego.

A la produccién de granos basicos se destina 86% de la superficie agricola; destaca la del
maiz, que representd 95% del valor de la produccién en 1992. Durante los altimos tres afios la
produccién promedio de maiz fue de dos millones de toneladas anuales, por lo que el Estado
de México se ubica entre las tres entidades con mayor produccion.

A la produccién de granos, le siguen en importancia los cultivos forrajeros. horticolas,
fruticolas y de flores. Este Gltimo cultivo es importante a nivel nacional, pues 50% de la
superficie total en el pais destinada a cultivar flores se ubica en el Estado de México, Ia
entidad aporta 65% de la produccion nacional y 70% del total de las exportaciones.

La actividad agricola presenta graves problemas de productividad -tnicamente 42% de la
superficie agricola estd mecanizada y 85% es de temporal- y de comercializacion: ademas, no
existen procesos de transformacion industrial que incrementen significativamente su valor.

A precios constantes, el valor de la produccion de los seis cultivos -maiz, alfalfa. trigo, frijol,
cebada y avena- fue idéntico al de 1980. La superficie cosechada en 1990 fue inferior a la de
diez afios antes y solo 3.4% superior al promedio de la década de los ochenta.

La produccién horticola se ha mantenido estable en los ultimos cinco aiios. Los principales
productos cultivados son papa, elote. tomate, jitomate, chicharo y haba. En Ila produccién
fruticola, aunque disminuyé la superficiec sembrada en el periodo 1988-1992, los volitmenes de
produccién aumentaron. Destaca la produccion de aguacate, durazno y mango.
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La actividad ganadera se realiza en 377 mil hectareas (30.8% de la total destinada a usos
agropecuarios) y, en su mayor parte, es ganaderia extensiva. La produccién se concentra en
bovinos para carne y leche, porcinos y aves para came y huevo.

Entre 1980 y 1990 el hato ganadero se redujo 30.8%, y la producciéon enfrenta serias
dificultades técnicas y comerciales.

La produccion piscicola del Estado de México representa poco menos de 1% del total
nacional. El potencial acuicola de la entidad, que es relativamente limitado, se encuentraen 11

mil 859 embalses, de los cuales 50% esta en explotacion, proporcidén que podria elevarse al
85%.

Entre las entidades federativas sin litoral, el Estado de México es la segunda en volumen de
produccion y el principal productor de trucha arco iris en todo el pais.

La superficie forestal representa 31.5% de la estatal. Los problemas principales de esta
actividad son la elevada tasa de desforestacion -1,650 hectareas anuales- y las plagas y
enfermedades que afectan zonas boscosas. Las causas de desforestaciéon son la presion
demogrifica (desmontes para cambiar el uso del suelo), la precaria situaciéon econémica de los
campesinos. las talas clandestinas y los incendios. Asi, la produccion de madera disminuyo
substancialmente entre 1980 y 1990, al pasar de 418 mil m3 de rollo a 159 mil m3. Su

participacion en la producciéon nacional se redujo de 5.9 a 1.9 por ciento (a lo cual sumé la
veda existente desde 1990).

En cuanto a la tenencia de la tierra, existen 38 ¢jidos, con tamafio promedio de 830 hectdreas,
y 144 comunidades propictarias de 262.9 mil hectireas de tierras comunales.

Hay 204 mil ejidatarios y 28 mil 500 comuneros, que representan 2.1 y 0.3 por ciento de la
poblacion de la entidad.

Durante los ultimos aios, el gobierno ha promovido la modemizacion del campo. La
transformacién del sector tiene su expresién juridica en ¢l nuevo texto del articulo 27 de la

Constitucién, que ofrece a los campesinos opciones de asociacién con el sector privado y
garantiza la seguridad en la tenencia de 1a tierra.

Sector Industrial

Al iniciarse esta década. 99.5% de la produccién industrial del Estado de México correspondié
a la industria de la transformacion (manufacturas) y el resto a la extractiva. El valor bruto de la
produccion de manufacturas fue 78 mil 645 miles de millones de pesos.
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El! valor de la produccién de las industrias extractivas fue 419 mil millones de pesos; el
principal producto metilico es la plata, que aporta 62% del valor de la produccién.

La actividad minera aumentd 57.6% durante los Gltimos cuatro aflos, debido al incremento de
la explotacién de los minerales metdlicos. Por el contrario la explotacién de minerales
metdlicos enfrenta una grave crisis por la prolongada disminucién de los precios

internacionales.

Se tienen detectadas cerca de 700 localidades con informacién detallada sobre el potencial y la
calidad de sus yacimientos, tanto de sustancias metilicas, lo que posibilita emprender acciones
que prormuevan la actividad.

De las manufacturas. la industria de alimentos es la que genera mayor produccién (22.1% del
total del sector). En su mayoria son productos que no utilizan el maiz como insumo.

Le siguen en importancia:

-Fabricacidon de equipo de transporte 17.4%
-Industria quimica 14.3%
-Industria textil 6.1%
-Equipo electrénico 5.6%

5.6%

-Industria de papel

En el Estado de México labora 13.9% del personal total ocupado en el pais en actividades
manufactureras. La industria de alimentos es la que mas fuentes de trabajo ofrece: 13.5% del
empleo total de la industria manufacturera del Estado. La industria del hule y plastico genera
9.3%. la de maquinaria eléctrica 9.2%. la quimica 8.1% y la del calzado y prendas de vestir 8

por ciento.
Entre 1985 y 1988 se empezaron a notar los cfectos del ajuste econémico de la década de los

ochenta. Se redujo personal en las industrias textil y de papel, los ingresos de esas ramas
disminuyeron a tasas de 20% para la primera, de 0.5% para la segunda y de 14% para la

industria quimica.

En algunas regiones y para algunos sectores, el Estado ha venido perdiendo competitividad
respecto a otras entidades o regiones. La maquinaria y el equipo de planta industrial del Estado
de México tiene una antigiiedad promedio de 15 ailos, lo que genera una desventaja relativa
frente a empresas extranjeras.

A lo anterior contribuyen, entre otros, los siguientes factores:

Remuneraciones a los trabajadores ligeramente superiores. restricciones en materia de agua y
ecologia en los municipios de la Zona Metropolitana y su distancia respecto a la frontera

norte.
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Uno de los signos de esa pérdida de competitividad es que empresas que tienen plantas en el
Estado, como las automotrices, han realizado sus ampliaciones de capacidad en otras

entidades.

Existen una alta concentracion de la industria en dos zonas de la entidad: el Valle Cuautitlan-
Texcoco, integrado por los 27 municipios conurbados a la Ciudad de México, donde se
localiza 70% de la planta industrial, y el Valle de Toluca-Lerma, donde se asienta un 10 por

ciento.

C) INFRAESTRUCTURA

En comparacién con otras entidades, el Estado de Meéxico demanda una infraestructura
creciente. en volumenes superiores a los del resto del pais. En los iltimos cinco afios las
comunicaciones registraron tasas promedio de crecimiento cercanas a 20% anual. Sin
embargo. para multiples servicios los estindares son inferiores a los deseables y existen

diferencias regionales de cobertura muy significativas.

Carreteras
El Estado de México cuenta con una amplia infraestructura carretera, que lo ubica entre las

entidades mas comunicadas: 9 mil 557 km de carreteras -4 mi} 519 km pavimentados y 5 mil
38 revestidos-. Mientras a nivel nacional existen 42.5 m de carreteras pavimentadas por km2,
esa misma relacién para las casreteras revestidas es de 60.1 para el Estado. Si bien este
indicador también refleja la ubicacién de la entidad respecto a la Ciudad de México, sefiala
que en cuanto a su extension la red carretera del Estado es amplia. Sin embargo, en algunas
regiones |a red carretera es insuficiente y obsoleta; 50% presenta deterioro considerable por los
rezagos en su mantenimiento, 43% tiene condiciones medias y solo 7% se conserva en buen

estado.
En {a zona sur de la Entidad es necesario construir nuevos caminos y modemizar los actuales.

La zona oriente requiere solucionar los problemas de congestionamiento e inseguridad, por
falta de dispositivos de control de entronques, de pasos vehiculares y a desnivel, de puentes
peatonales e invasiones del derecho de via. En la zona norte se demanda la correccion de las
caracteristicas geométricas de las carreteras, modificando las pendientes y los grados de

curvatura, para facilitar la operacion del triafico pesado.

Ferrocarriles
E) Estado de México cuenta con 50.9 m de vias férreas por kim2, en comparacién con 13.7m a

nivel nacional. En 1990, un total de mil 145 km de vias atravesaban la entidad, cifra
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practicamente igual a la de 1980. El retraso del sisterna se refleja en la menor cantidad de
personas y carga que transpona.

Aeropuertos
En infraestructura aeroportuaria, la entidad cuenta con 25 km de aerédromos y un aeropuerto

internacional en Toluca.

Comunicaciones

Como en el resto del pais, la infraestructura telegrifica estd disminuyendo, debido al
surgimiento de nuevas formas de comunicacién que la sustituyen. La longitud de la red
disminuy6 de 5 mil 171 a mil 208 kin y la red sélo cubre 50% del territorio estatal.

Por el contrario, la infraestructura postal del Estado de México ha crecido. de 230 oficinas en
1960 a 340 en 1990, sin embargo, todavia es insuficiente, dado el rapido crecimiento
demografico. El namero de habitantes atendidos por oficina aumentd de 7 mil 974 en 1960 a
28 mil 870 en 1990. cuando el promedio nacional fue 6 mil 117 habitantes por oficina postal.

Entre 1970 y 1980 el niunero de lineas telefonicas en el pais aumenté a una tasa de 12%,
mientras que en la entidad lo hizo a 14.6%. En la década siguiente los ritmos de crecimiento
fueron de 6.6 ¥ 9 por ciento. respectivamente.

La planta telefénica esta integrada por 715 mil lineas. o que representa una densidad de 6.5
lineas por cada 100 habitantes, muy por debajo del parametro deseable de 50 lineas por cada

100 habitantes, propio de paises bien comunicados.

En materia de telefonia rural, sélo 32% de las localidades del estado cuenta con este tipo de
servicio telefénico.

Electricidad

En materia de energia eléctrica, ¢l Estado de México genera 8 mil 548 Gwh. Estos provienen
de centrales ubicadas en otras entidades. Mientras el consumo residencial se ha incrementado

ininterrumpidamente, el industrial disminuyé en 1980-1990.

El consumo total promedio por usuario en el Estado es de los mas altos del pais, sélo superado
por las entidades de la frontera norte.

En el periodo 1989-1992 se clectrificaron mil 145 colonias populares beneficiando a un millén
300 mil personas y mas de 500 poblados rurales en los que habitan 120 mi] habitantes. El

45



resultado de las acciones en la década pasada ha sido la disminucién del nimero de viviendas
que no cuentan con el servicio, de 14.1 a sdlo 6.2 por ciento tinicamente ocho de los 121
municipios no fueron beneficiados por el programa de electrificacion.

No obstante los avances, perduran regiones con rezagos importantes, por ejemplo, en los
municipios de Toluca y Metepec 180 mil de los 740 mil habitantes aiin no cuentan con este

servicio.
Agua potable, alcantarillado y saneamiento

En la ultima década aumenté la cobertura del servicio de agua en viviendas particulares
habitadas a 85% y de drenaje a 74%. promedios superiores a los nacionales, no obstante el
acelerado crecimiento de la poblacion.

En materia de agua potable, se estima que en 1992 la demanda total ascendié a 38 m3/seg.
Como el caudal disponible es de 32, el déficit es de 6m3/seg. La Comisién Nacional del Agua
provee 9.7 m3/seg, el gobierno estatal 5.7 y los municipios y particulares los 16.6 restantes.

En los municipios de la Zona Metropolitana se abastece 71% del suministro total del estado,
persistiendo un déficit de 3.5 m3/seg. El agua es proporcionada por el acuifero del Valle de
Meéxico, el sistema Cutzamala, el sistema Lerma y aprovechamientos superficiales.

En el resto del Estado se suministran 9.2 m3/seg, registrandose un déficit de 2.5 m3/seg. De
1989 a 1992 se instalaron déficit de 2.5 m3/seg. De 1989 a 1992 se instalaron 58 mil tomas
domiciliarias, con una red de distribucion de mas de mil 400 km. lo que beneficié a 235 mil
habitantes. En ¢l mismo periodo se perforaron 82 pozos para la dotacién de agua a las
diferentes comunidades. Se construyeron cinco tanques de regulaciéon y cinco plantas de

bombeo.

Aproximadamente. 86% de la poblaciéon es servida en toma domiciliaria por redes de
distribucion, con dotaciones entre 100 y 410 litros por habitante por dia (L/H/D); 7% de los
habitantes tiene acceso al liquido mediante hidratantes publicos con dotacion de 70 a 90
L/H/D; otro 6% de la poblacién se abastece por medio de carros de tanque, con dotaciones de
60/80 L/H/D; El 1% restante obtienec el agua directamente de pozos, manantiales,
escurrimientos y norias.

Entre las obras realizadas entre 1989 y 1992 destacan ¢l sistema de agua potable Chalco
Nuevo, La Saldana, en el municipio de Tultitlan, y San Andrés de la Caifiada, en el municipio

de Ecatepec.
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Se realizan cuantiosas inversiones federales en infraestructura hidrahulica en el vaso del Lago
de Texcoco y se han incrementado las participaciones estatales para programas de inversién en

obras hidraulicas.

En cuanto al alcantarillado, 65% de la poblacién cuenta con ese servicio (drenaje en su
vivienda conectado al de la calle), pero su distribucién en la entidad es desigual, favoreciendo
a las zonas urbanas, donde 85% de la poblacién dispone del servicio, contra 24% en las dreas

rurales.

La mayor parte de la inversién, se ha destinado a proporcionar servicios de abasto de agua
potable, por lo que las obras de alcantarillado y tratamiento de aguas es insuficiente. El déficit
de alcantarillado en la zona conurbada del Valle de Cuautitldn-Texcoco es de 22%. En la zona
oriente se presentan graves problemas de deterioro de la infraestructura, ya que se han
dislocado y asolvado los sectores principales y secundarios. En las localidades de las tres
cuencas hidrologicas las plantas de tratamiento para las aguas negras de origen doméstico e

industrial son insuficientes.

Principales rasgos de la dinamica de la i

La economia del Estado de México presenta un cuadro de bajo crecimiento en los tres sectores,
siendo el agropecuario el mas rezagado y vulnerable, dada la creciente apertura comercial y la
que existira, producto del tratado del TLC.

Es razonable afirmar que en el Estado de México ha disminuido el ritmo de capacitacién de
inversiones industriales -las menores tasas de crecimiento econdomico y de la industria
manufacturera del estado comparadas con las nacionales revelan que en términos relativos ha
perdido competitividad-. Su planta industrial, con antigiledad promedio de 15 aiios, y algunos
costos superiores en otras entidades, hacen cada vez mads difici! lograr los niveles de
produccion necesarios para hacer frente a la competencia de la industria de otros estados y del
exterior, tendencia que puede agudizarse como consecuencia del TLC.

Como en todo el pais, el sector terciario de la entidad (comercio y servicios) es objeto de una
rapida transformacion: aumenta su participacion en el empleo y en el producto, y genera
nuevas actividades. Por su cercania con el DF, el Estado de México puede ser el receptor de

numerosas empresas de servicios.

2.3. Los municipios de la entidad.

El arnticulo 6 de la Ley Organica Municipal del Estado de México dice los siguiente: "Los
municipios del Estado son 122, con la denominacién y cabeceras municipales que

acontinuacién se especifican:”
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1. Acambay 32.
2. Acolman 33.
3. Aculco 3a.
4. Almoloya de Alquisiras  35.
5. Almoloya de Judrez 36.
6. Almoloya del Rio 37.
7. Amanalco 38.
8 Amatepec 39.
9. Amccameca 40.
10. Apaxco 41,
11. Atenco 42.
12. Atizapan 43,
13. Atizapan de Zaragoza 34,
14. Atlacomulco 45,
15. Auautla 46.
16. Axapusco a7,
17. Ayapango 48.
18. Calimaya 49
19. Capulthuac 50.
20. Coacalco 51,
21. Coatepec Harinas 52,
22. Cocotitlan 53.
23. Coyotepec 54
24. Cuautitlan 55.
25. Cuautitlan lzcalli 56.
26. Chalco 57.
27. Chapa de Mota 58,
28. Chapulicpec 59.
29. Chiautla 60.
30. Chicoloapan 61,
31. Chiconcuac

2.4; Legislacion Estatal

Chimalhuacan 62. Nopaltepec

Donato Guerra 63. Ocoyoacac

Ecatepee 64. Ocuilan

Ecatzingo 65. El Oro

Huchuctoca 66. Orumba

Hueypoxtla 67. Otzoloapan
Huizquilucan 68. Otzolotepee

1sidro Fabela 69. Ozumba

Ixtapaluca 70. Papalotia

Ixtapan de 1a Sal 71. La Paz

Ixtapan del Oro 72. Polotitlan

Ixtlahuaca 73. Ravon

Jalatlaco 74. San Antonio la Isla
Jattenco 75. San Felipe del Progreso
Jilotepec 76. San Martin de las Piramides
Jilotzingo 77. San Mateo Atenco
Jiquipilco 78. San Simén de Guerrero
Jocotinlan 79. Sanio Tomis
Joquicingo 80. Soyaniquilpan de Juirez
Juchitepec 81. Suliepec

Lerma 82. Tecammac

Malinalco 83. Tejupilco

N hor O p 8a. T la

Metepec 85. Temascalapa
Mexicaltzingo 86. Temascalcingo
Morelos 87. Temascaliepee
Naucalpan de Juirez 88 Temoaya
Nezahualcoyotl 89. Tenancingo

Nextlalpan de Juarez
Nicolas Romero

0.
91.

‘Tenango del Aire
Tenango del Valle

100.
101.
102,
103.
104

105.
106.
107.
108.
109.
110.
111
12
113
114,
115,
116.
117.
118,
119.
120.
121,
122,

. Teoloyucan
. Teotihuacan
. Tepetiaoxtoc
. Tepetlixpa

. Tepoizotlan
. Tequixquiac
- Telealtitlan

. Telcalyacac

Texcoco
Tezoyuca
Tianguistenco
Timilpan

- Tlalmanalco

Tlalnepantla
Tlatlaya

Toluca
Tonatico
Tultepec
Tultidan

Valle de Bravo
Valle de Chalco. Solidaridad
Villa de Allende
Villa del Carbén
Villa Guetrero
Vilia Victoria
Xonacatlan
Zacazonapan
Zacualpan
Zinacantepec
Zumpahuacan
Zumpango

El marco juridico normativo a nivel municipal. esta definido en la nueva Constitucion Politica
del Estado Libre y Soberano de México. que entré en vigor ¢l 2 de marzo de 1995,

desprendiéndose de ésta la Ley Organica Municipal del Estado de México. De esta tultima, se
reproduce a continuacion. su estructura y contenido:

TITULO PRIMERO

Capitulo Primero
Capirulo Segundo
Capitulo Tercero
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TITULO SEGUNDO

Capitulo Primero

Capitulo Segundo
Capitulo Tercero

Capitulo Cuarto

Capitulo Quinto
Capitulo Sexto

TITULO TERCERO

Capitulo Primero
Capitulo Segundo
Capitulo Tercero
Capitulo Cuarto
Capitulo Quinto

Capitulo Sexto
Capitulo Séptimo

TITULO CUARTO

Capitulo Primero
Capitulo Segundo
Capitulo Tercero
Capitulo Cuarto
Capitulo Quinto
Capitulo Sexto
Capitulo Séptimo
Capitulo Octavo
Capitulo Noveno

Capitulo Décimo

ASPECTOS GENERALES DEL ESTADO DE MEXICO

DE LOS AYUNTAMIENTOS

Integracion e Instalacidon de los A yuntamientos
Funcionamiento de los Ayuntamientos

Atribuciones de Jos Ayuntamientos

Actos Administrativos que Requieren Autorizacién de la
Legislatura

Suplencia de los Miembros del Ayuntamiento

De la Suspencién y Desaparicién de Ayuntamientos. De la
Suspencién o Revocacién del Mandato de Alguno de los

Miembros

DE LAS ATRIBUCIONES DE LOS MIEMBROS DEL
AYUNTAMIENTO, SUS COMISIONES, AUTORIDADES
AUXILIARRES Y ORGANOS DE PARTICIPACION
CIUDADANA

De los Presidentes Municipales

De los Sindicos

De los Regidores v
De las Autoridades Auxiliares

De las Comisiones, Consejos de Participacién Ciudadana y
Organizaciones Sociales

De los Consejos Municipales de Proteccién Civil

Comisién de Planeacién para el Desarrollo Municipal

REGIMEN ADMINISTRATIVO

De las Dependencias Administrativas

De la Tesoreria Municipal

De las Hacienda Publica Municipal

De la Contraloria Municipal

De la Planeacion

De los Organismos Auxiliares y Fideicomisos

De los Servicios Publicos

De los Cuerpos de Seguridad Publica y Transito

Del Sistema de Mérito y Reconocimiento al Servicio Piblico
Municipal

Nombramiento, Atribuciones y Obligaciones del Cocrdmador
Municipal de Derechos Humanos
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TITULO QUINTO

Capitulo Primero

DE LA FUNCION CONCILIADORA Y CALIFICADORA DE
LOS AYUNTAMIENTOS

De las Oficialias Conciliadoras y Calificadoras Municipales

Capitulo Segundo De los Recursos Administrativos
TITULO SEXTO DE LA REGLAMENTACION MUNICIPAL
Capitulo Primero Del Bando y los Reglamentos

Capitulo Segundo De las Sanciones

TITULO SEPTIMO DE LOS SERVIDORES PUBLICOS MUNICIFALES

Capitulo Unico

De las Responsabilidades de los Servidores Publicos
Municipales

Asimismo. existen otras series de ordenamientos legales a nivel estatal que inciden en la vida
hacendaria de jos ayuntamientos. las cuales a continuacién se enuncian:

VR T

Ley Organica de Ia Administracién Puablica
Ley de Hacienda

Ley de Hacienda Municipal

Ley de Ingresos

Ley de Ingresos para los Municipio

Ley de Deuda Publica

Ley de Deuda Publica Municipal

Ley de Coordinacion Fiscal

Cdédigo Fiscal

Codigo Fiscal Municipal

Ley Orgdnica del Presupuesto de Egresos

E! nuevo calendario electoral del Estado de México sefiala como fecha de eleccién para
Gobemador del estado el primer domingo del mes de julio, de cada seis afios, para tomar
posesion el 16 de septiembre del ano de la eleccion. Los diputados locales son electos el

mismo dia. tomando posesion el S

S de septiembre del mismo aflo. El presidente municipal,

sindico » regidores son electos también el primer domingo de julio, de cada tres afios, y la
toma de posesidn es el 18 de agosto.
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3.1. C de icipi

Los enfoques por los que puede definirse al municipio son varios, desde la perspectiva
juridica, hasta las variantes sociolégicas, administrativas y otras. Por ello, enlistamos algunas
definiciones conceptualizadas desde diversos dngulos sobre el municipio y, también algunas
opiniones al respecto, teniendo en cuenta la realidad actual del municipio mexicano.

Primero, desde el punto de vista constitucional, el articulo 115 menciona al municipio como la
base de la divisién territorial y de la organizacién politica y administrativa en el régimen
interior de los Estados.2?

En la Constitucién del Estado libre y soberano de México, practicamente repite este concepto,
no agrega ningun otro elemento; solamente en el articulo 113 menciona que la administracion
publica de los municipios serd ejercida por los ayuntamientos y por los presidentes
municipales o quienes legalmente los sustituyan.

En el Diccionario para Juristas de Juan Palomar de Miguel, define al municipio de la siguiente
manera, "municipio. (lat. municipium; de munus, oficio, obligacion, tarea, y capere, tomar.)
m. Entre los antiguos romanos, ciudad principal y libre que se gobemaba por sus propias leyes
¥ cuyos municipes podian obtener los privilegios y gozar los derechos de la ciudad de Roma. /
Conjunto de personas asentadas en un mismo término jurisdiccional. regido en sus intereses
vecinales por un ayuntamiento. / El mismo ayuntamiento. / El término municipal.”23

Es una definicion que nos da la referencia de donde provienc historicamente la institucién del

municipio; la segunda definicién nos preguntariamos que es el ayuntamiento, por lo que a mi
parecer no nos queda clara la idea de lo que es el municipio.

Socioldgicamente se dice que el municipio es como una unidad alrededor de la cual se crean
las formas arcaicas y modernas del Estado. Y se basa en la familia como una forma de
organizacién social. 24

Desde este punto de vista tampoco nos queda muy claro el concepto, pero creo que como la
sociedad es un de los clementos fundamentales del municipio y la base en la cual se creo,
debemos profunducir mas en lo que se refiere a la unidad de la poblacion y la familia como la
forma de organizacion social. También se le considera la base del edificio social, como
asociacién inmediata a la familia.25

22 ¢ Politica de 1o: Uridos ia de G Mexico, 1994, pag 98

23 palomar de Miguel. Juan Diccionang para Junstas Ediciones Mayo. México. 1881 pag 895

24 caicaneo . Elvira Apalisis del municiprg en SEGQOB, Det integral refoma mumcipal L L XV,
México. 1983

25 gscude Banoli Los_municipios_de Espada, etado por Campos Ochea, M El_mwuniGpio, su institucional

BANOBRAS, México, 1981
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Por ello es que el maestro Castorena menciona que el municipio, desde el primer momento de
su realidad sociolégica como asociacién domiciliaria, se da como municipio natural,
independientemente de que desarrolle en su seno un propio régimen local en lo politico y en lo

administrativo.26
Ahora bien, Campos Ochoa le reconoce a la asociacién de vecindad las siguientes

caracteristicas:

a) “constituido por vinculos locales fincados en el domicilio,
b) asentado en un territorio juridicamente delimitado,
1

c) con derecho a un gobierno propio, repr ivo y pop 4
d) reconocido por el Estado con base en su organizacién politica y administrativa.

“Como forma sociopolitica de agrupacién local, derivada del clan y de la tribu, es agrupacién
vecinal en cuanto establece su estructura econdmica agraria®. 27

Por otro lado. desde la perspectiva politica, se le ha definido como entidad politica primaria o
basica y autonoma de la organizacion nacional, dotada de personalidad juridica propia.28

Este concepto es algo de lo en la realidad no se da, porque debiera ser la base de la
organizacion nacional, pero no se le dan los recursos ni la infraestructura necesaria para poder
ejercer sus facultades de autonomia. A lo largo de este analisis estaremos insistiendo en este

gran preoblema para los municipios mexicanos.
También, como ya lo mencionamos, se dice que es la base de la divisién territorial y de

organizacion politica y administrativa de los Estados de la Republica Mexicana. Administrado
por un Ayuntamiento de eleccion popular directa que se forma por un Presidente Municipal,

Sindicos y Regidores.2?
En una definicion generalizada se le califica como forma de gobiemo republicano,
representativo y popular que adoptan los estados para su régimen interior.
Mais explicitamente se le llama entidad politico-juridica, integrada por una poblacién asentada
en un espacio geogrifico determinado administrativamente, que tiene unidad de gobiemo y se

rige por normas de acuerdo con sus propios fines.30

Como lo hemos notado, todas las definiciones hablan de una ambito de territorio con una
poblacién identificada, por ello es que el municipio se ha utilizado como medio de control

26 ¢, . Jesus. Et BANOBRAS. México, 1982
27 Campos Ochoa. Moisés. La Reforma Muricipai  Editorial Pormia. Mexico, 1968

28 Martinez Carrasquero, Otio Vocabulario Municina! Basico Editorial FUNDACOMUN México. 1987
29 SAHOP.Agenga gel Preidente Municipal. México, 1981
Et Municipip Mexigano, SEGOB, México, 1985

30 centro Nacional de Estudios
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politico, ya sea para poderse mantener un gobierno o para legitimarse; esto lo vimos en el
capitulo de la historia de! municipio.

Otras definiciones lo llaman: unidad bisica de la organizacion politica y administrativa del
estado. Asi como aquella que lo refiere como el nombre especifico dado a todas las ciudades o
poblaciones que se gobieman por sus propias leyes.37

Dentro del sistema politico mexicano, es considerado como el ambito natural para el desarrollo
de la vida comunitaria, pues posee territorio y capacidad politica, juridica y administrativa.32

Los estudiosos del municipio no dejan de enfatizar el caracter del municipio como la base de
la descentralizacién, por ejemplo, Moreno dice que atendiendo a sus funciones el municipio
es definido como una forma en que el Estado descentraliza los servicios correspondicntes a
una circunscripcion territorial determinada.

Al respecto, también Gomorra opina que el municipio es una forma de descentralizacion, ya
que constituye una organizacién comunal espontanea y primaria que el Estado reconoce e
incorpora a su estructura. En esa zona se refugia lo mas elemental de las libertades
individuales y de grupo.33

Alacala comenta que el municipio es, en’'si mismo. un clemento descentralizador de la
existencia juridico-politica de los pueblos.3¢

En la realidad actual del municipio mexicano si es la base de descentralizacion, la
Constitucion le da esas fecultades, ademas es parte de la autonomia, pero volvemos a
mencionar ¢l problema que les aqueja a los municipios, es la falta de recursos econémicos,
administrativos y la infrestructura necesaria para poder ejercer esas facultas que juridicamente
estan consedidas pero que politicamente no se les ha porporcionado; y no se hace por una
forma de mantener el control.

En la actualidad Administracion Federal se establece como uno de los principales
compromisos del gonbiermo la federalizacién de los programas y de los recursos. o sea, que
pasan a manos del Gobierno Estatal para que ello determinen. de acuerdo a sus necesidades, la
aplicacién de los recursos.

Aqui nos surge un comentario importante, si lkos Gobiernos Estatales reciben los recursos y
realizan los programas, ellos pueden transferirselos a los municipios, o mais bien, deberian

37 Moreno. Daniel Derecho Constitucional Mexcano. Porrua, México. 1950
32 Aguilar Narvaez. L Manuel. D de ta comurugdag y vida municipal en SEGOB. D integrat
Municipal Memona. t IX. México, 1983

33 Gorvorra GonxaleL E del Can’nen La dadana__megio de. integrat”_en SEGOR
122€100 inf torma M t Memora. 1 1X. México. 1983

3‘ Alcala Aguilar, 3 Luis Descon mrac:on det Avul\!am- no vy _organtzacién de. ¥ s_en SEGOB
integral _Reforma Murucipal XVI. Mexico. 1983
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otorgarles a los municipios inmediatamente lo que les corresponde de recursos econdmicos y
humanos.

Yo creo que si lo debieran de hacer, aunque primero hay que ensefiarles a las autoridades
municipales como aprovechar mejor esos recuersos.

Por ultimo, en lo que se refiere a la descentralizacién existen algunos estado de la Republica,
que estan aplicando una instancia de descentralizaciéon de las funciones del gobierno estatal
estableciendo las Ilamadas “Coordinaciones Regionales™, o algun nombre similar, y funcionan
como entes gestores de los ciudadanos y como evaluadores de las acciones del gobierno en los
municipios.

Habria que ver su actuacién y los beneficios que esto tiene, para saber si es el camino
adecuado o se esta utilizando como otro organo de control.

Después de las definiciones anteriores y de los comentarios vertidos, encontramos gue una de
la definiciones mas completas es la siguiente: "el municipio en México es la institucién
politico-juridica integrada por una poblaciéon que comparte identidades culturales, histdricas y
un idioma comun. asentada en un territorio delimitado que se administra por autoridades
constituidas en un Ayuntamiento electo por sufragio universal y directo, para su progreso y
desarrollo."35

3.2. Elementos fundamentales del municipio

En las definiciones del punto anterior, encontramos tres elementos que de una manera u otra
estan presentes en la definicién de municipio, o sea, que sin uno de esos clementos
fundamentales podriamos hablar de cualquier otra cosa pero no del municipio.

Constitucionalmente el municipio es la base de la division territorial y de la organizacion
politica y administrativa de los estados: se compone de tres elementos: poblacién, territorio y
gobierno.3¢

"poblacién. (lat. populario.) f. Accién y efecto de poblar. / Numero de personas que componen

P

una nacién, provincia, comarca, pueblo, ciudad, etc. / Ciudad, villa o lugar."37

G

35 centro de D Gobu x A Municipal_en México ia de
México, 1993

38 Centro Naconal de Desarrollo Mumicipal, Ob. Cit. pag 110

37 palomar de Miguel, Juan Ob Cit pag. 1039
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Es el conjunto de individuos que viven dentro de la demarcacién territorial de un municipio;
establecidos en centros urbanos y rurales, que expresan manifestaciones culturales y

comparten tradiciones.

Es este componente el que da vida y sustento al municipio; es también, el indicador mids
importante para la implementacidn, formulacién y ejecucién de las politicas publicas y sobre la
cual recae la accién directa del gobierno local.

Pero yo agregaria que es este elemento el que define los otros dos, es decir, la poblacidn es la
que elige y determina la forma de gobierno y a sus autoridades, y si no cumplen los pueden
sacar o quitar, inclusive expulsar de esa comunidad.

También las costumbres y la identificacién cultural es la en cierta forma determina la
extencién del municipio, un elemplo muy claro de esto son las comunidades indigenas; el
estado de Oaxaca es el que mds municipios tiene, 530, pero existen municipios con una
poblacion de 300 habitantes, que estan perfectamente identificados y que no se pueden mezclar

sus costumbres con alguna otra comunidad.

"territorio. ( lat. rerritorium.) m. Porcién de superficie terrestre que pertenece a una nacién,
region. provincia, distrito, etc."38

Es el espacio fisico determinado juridicamente por los limites geograficos en el cual se
efecttian las actividades derivadas de la poblacion y el gobiemno, tales como: actividades
industriales y comerciales, las manifestaciones sociales y culturales, asi como la realizacién de
ias acciones del gobiemno y la administracion municipal.

Como algunas lineas atras se dice, es el espacio que esta determinado juridicamente, pero se
determina en base a la poblacién, ya que debe estar plenamente identificada entre si. Lo vemos
en la actualidad, hay municipios con una extencién territorial muy grande y otro cuentan con

un territorio muy limitado.

“gobierno. m. Accion y efecto de gobernar o gobernarse. / Orden de gobemar y regir una
plaza, provincia, nacién, etc.”3?

El gobierno municipal se materializa en un Ayuntamiento de eleccion popular directa,
investido de personalidad juridica y patrimonio propios; es la institucién que ostenta la
representacioén politica y legal del municipio y tiene encomendada, ademds de las funciones
propias de gobierno. la administracién de los intereses generales de la comunidad. En este
contexto, el Ayuntamiento posee autoridad legitima para el ejercicio del poder pablico.

38 ob Cit. pag. 1317.
3% op Cit. pag. 636.
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Indudablemente el gobierno de la localidad juega un papel determinante para la toma de
medidas encaminadas a lograr una mayor convivencia social y bienestar de la comunidad.

Este es un punto muy importante para el estudio que estamos realizando, es aqui donde se debe
legitimar la verdadera autonomia de un municipio, donde el municipio debe ser libre y para
eso debe tener una hacienda municipal muy fuerte y consistente.

Debemos analizar como se integra el Ayuntamiento, y las facultades de cada uno de sus

integrentes, y también como este gobierno municipal y legitimo es la autoridad mjids cercana a
la ciudadania, como d de la organizacién en la familia la siguiente organizacién social

es el municipio.

3 Marco Juridico del Municipio en e] Estado de México.

Si bien en el siglo XI1X hubo algunos proyectos para darle rango constitucional al Municipio,

no es sino hasta la Carta de 1917 en que el cuerpo normativo de la Constitucién dedicé un
las bases minimas de existencia de los elementos

articulo especifico para establecer
fundamentales de este 6rgano de Gobierno.

En la cana fundamental se establecen las funciones de los ayuntamientos y de los gobiemos
estatales, esto con motivo de las refonmas introducidas en 1983 y 1986 a los articulos 115 y
116 en los que se contienen las normas relativas a la estructuracion de los 6rganos de gobiermo

de los elementos de administracién.

Al revisar el articulado constitucional encontramos los siguientes articulos que aluden al
régimen municipal:

Articulo 3o0.- ...El Estado -Federacién, Estados y Municipios- impartira educacién preescolar,
primaria y secundaria...

VIi.- El Congreso de la Unidn, con el fin de unificar y coordinar la educacién en toda
la Republica, expedira las leyes necesarias, destinadas a distribuir la funcién social

educativa entre ia Federacidn, los Estados y los Municipios,...
Articulo 50.- En cuanto a los servicios publicos, solo podran ser obligatorios, en los términos
que establezcan las leyes respectivas, el de las armas y jurados. asi como el desempeiio de los
cargos consegjiles y los de eleccién popular, directa o indirecta.

Articulo 31.- Son obligaciones de los mexicanos:
IV. Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion como del Distrito Federal
o del Estado y Municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que

dispongan las leyes.
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Articulo 36.- Son obligaciones del ciudadano de Ia Repiblica:
V. Desempeilar los cargos concejiles del Municipio donde resida, las funciones

electorales y las del jurado.

Articulo 73.- El Congreso tiene facultad:
XXV. ...asi como para dictar leyes encaminadas a distribuir convenientemente entre la
Federacion, los Estados y los Municipios el gjercicio de la funcién educativa y las

aportaciones econdmicas correspondientes a ese servicio pablico...

XXIX. Para establecer contribuciones: Las entidades federativas participardin en el
rendimiento de estas contribuciones especiales, en la proporcién que la ley secundaria
federal determine. Las legislaturas locales fijarin el porcentaje correspondiente a los
Municipios, en sus ingresos por concepto del impuesto sobre energia eléctrica:

XXI1X-C. Para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal,
de los Estados y de los Municipios en el ambito de sus respectivas competencias, en

sateria de asentamientos humanos,
XXIX-G. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del gobiemo Federal, de

los gobiernos de los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus respectivas
competencias, en materia de protecciéon al ambiente y de preservacién y restauracion

del equilibrio ecolégico;
Articulo 7108.- L.as Constituciones de los Estados de la Republica precisardn, en fos mismos

términos del primer parrafo de este articulo y para los efectos de sus responsabilidades. el
caricter de servidores ptiblicos de quienes desempeifien empleo, cargo o comision en los

Estados y en los Municipios.
Articulo 115.- los Estados adoptarian, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como bases de su division territorial v de su
organizacion politica y administrativa, el Municipio Libre conforme a las bases siguientes:

I.- Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa
¥y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno de! Estado.

los ayuntamientos. clectos

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de
popularmente por eleccion directa, no podrdn ser reelectos para el periodo inmediato.
Las personas que por eleccion indirecta, o por nombramientos o designacion de alguna

autgridad desempeiien las funciones propias de esos cargos, cualquicra que sea fa
denominacion que se les dé, no podran ser electas para el periodo inmediato. Todos los

funcionarios antes mencionados. no podran ser electos para el periodo inntediato con el
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cardcter de suplentes, pero los que tengan el cardcter suplentes si podran ser electos
para el periodo inmediato como propietarios a menos que hayan estado en ejercicio.

Las legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes,
podrian suspender ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y suspender o
revocar el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las causas graves que la
ley local prevenga, siempre y cuando sus miembros hayan tenido oportunidad
suficiente para rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan.

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

Si alguno de los miembros dejare de desempeilar su cargo, serd
suplente, o se procederd segun lo disponga Ia ley;

investidos de personalidad juridica y manejarin

sustituido por su

su

II1. Los Municipios estardin

patrimonio conforme a la ley.
las bases

Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo con
normativas que deberan establecer las legisiaturas de los Estados, los bandos de polic
y buen gobiemo y Jos reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de

observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones;

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

a) Agua potable y alcantarillado
b) Alumbrado publico

¢) Limpia

d) Mercados y centrales de abasto
e) Panteones

) Rastro

g) Calles, parques y jardines

h) Seguridad publica y transito
i) Los demais que las legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales
y socioecondémicas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa »
financiera.

Los Municipios de un mismo Estado. previo acuerdo entre sus ayuntamientos ¥ con
sujecion a la ley, podran coordinarse y asociarse para la mds eficaz prestaciéon de los

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

a) Percibirdan las contribuciones, incluyendo tasas adicionales. que establezcan los
Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division,

consolidacién, traslacién y mejora asi como las que tengan por basc el cambio de valor
de los inmuebles.

Los Municipios podran celebrar convenios con el Estado para que éste ese haga cargo
de algunas de las funciones relacionadas con la administracion de las contribuciones.

b) Las participaciones federales, que serian cubiertas por la Federacion a los municipios

con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por las
legislaturas de los Estados.

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

Las leyes federales no limitardin la facultad de los Estados para establecer as
contribuciones a quec se refieren los incisos a) y c), ni concederan exenciones cn
relacion con las mismas. Las leyes locales no estableceran exenciones o subsidios
respecto de las mencionadas contribuciones, en favor de personas fisicas o morales, ni
de instituciones oficiales o privadas. S6lo los bienes del dominio publico de la
Federacion, de los Estados o de

los Municipios estaran exentos de dichas
contribuciones.

Las legislaturas de los Estados aprobarin las leyes de ingresos de los ayuntamientos y

revisaran sus exentas publicas. Los presupuestos de egresos seran aprobados por los
ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles;

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas, estarin
facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo
urbano municipal; participar en la creaciéon y

administracion de sus reservas
territoriales; controlar y vigilar

la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones
territoriales; intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana; otorgar

licencias y permisos para construcciones, y participar en la creacion y administracién
de zonas de reservas ecologicas.

Para tal efecto y de conformidad a los fines seiialados en ¢l parrafo tercero del articulo

27 de esta Constitucién. expediran los reglamentos y disposiciones administrativas que
fueren necesarios.
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V1. Cuando dos o0 mis centros urbanos situados en territorios municipales de dos o mas
entidades federativas y los Municipios respectivos, en el ambito de sus competencias,
planearin y regularin de manera conjunta y coordinada, el desarrollo de dichos centros
con apego a la ley federal de Ia materia;

VII. El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tendran el mando de la
fuerza publica en los Municipios donde residieren habitual o transitoriamente; y

VIII. Las leyes de los estados introducirin el principio de la repr acion
proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de todos los Municipios. Las
relaciones de trabajo entre los Municipios y sus trabajadores, se regirin 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.

Articulo 117.- Los Estados y Municipios no podran contraer obligaciones o empréstitos sino
cuando se destinen a inversiones plblicas productivas,

Articulo 123.-

XI1... Ademas. en estos mismos centros de trabajo, cuando su poblacién exceda de
doscientos habitantes, deberd reservarse un espacio de terreno, que no serd menor de
cinco mil metros cuadrados, para el establecimiento de mercados publicos, para
instalacién de edificios destinados a los servicios municipales y centros recreativos.

XXV. El servicio para la colocacién de los trabajadores sera gratuito para éstos, ya se
efectie por oficinas municipales. bolsas de trabajo o por cualquiera otra institucion
oficial o particular.

XXVI. Todo contrato de trabajo celebrado entre un mexicano y un empresario
extranjero debera ser legalizado por la autoridad municipal competente y visado por el
consul de la nacién a donde el trabajador tenga que ir.

Articulo 130.- Las autoridades federales, de los estados y de los municipios tendrdn en esta
materia (culto puablico y de iglesias y agrupaciones religiosas) fas facultades y
responsabilidades que determine la ley.

Por otro lado, el marco juridico normativo del municipio a nivel estatal, esta definido por la
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México, 40 que le dedica a la institucién
de! municipio el Titulo Quinto denominado "Del Poder Publico Municipal®”.
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CAPITULO PRIMERO
DE LOS MUNICIPIOS

Articulo 112.- La base de la divisién territorial y de la organizacién politica y administrativa

del Estado, es el municipio libre.
Los municipios del Estado, su denominacidn y ]la de sus cabeceras, serdn los que seilale la Ley

Orgénica Municipal.
Articulo 113. La administracién pablica de los municipios sera ejercida por los ayuntamientos

¥ por los presidentes municipales o quienes legalmente los sustituyan.

Articulo 114.- Los ayuntamientos serin electos mediante sufragio universal, libre, secreto y
directo. Las elecciones de ayuntamientos serin computadas y declaradas validas por el 6rgano
electoral municipal, mismo que otorgara la constancia de mayoria a la férmula de candidatos

que la hubieren obienido en términos de la ley de la materia.
El cargo de miembro del ayuntamiento no es renunciable, sino por justa causa que calificara el
ayuntamiento antc ¢l que se presentara la renuncia y quien conocera también de las licencias

de sus miembros.
podran

Articulo 115.- En ningin caso los ayuntamientos, como cuerpos colegiados.
desempeiiar las funciones del presidente municipal, ni éste solo las de los ayuntamientos, ni el

ayuntamiento o ¢l presidente municipal, funciones judiciales.

Articulo 116.- Los ayuntamientos seran asamblea deliberante y
competencia propias ¢n los asuntos que se sometan a su decision, pero la ejecucion de ésta
corresponderd exclusivamente a los presidentes municipales. Duraran en sus finciones tres
aftos y ninguno de sus micmbros propietarios o suplentes que hayan asumido las funciones

tendran autoridad y

podra ser electo para el periodo inmediato siguiente.

Articulo 117.- Los ayuntamientos se integraran con un jefe de asamblea, que se denominara
¥y con varios miembros mas llamados Sindicos y Regidores, cuyo

Presidente Municipal.

niimero s¢ determinara en razén directa de la poblacion del municipio que representen, como
lo disponga la Ley Organica respectiva.

Los ayuntamientos dec los municipios podran tener sindicos y regidores electos segun el
principio de representacion proporcional de acuerdo a los requisitos y reglas de asignacion que

establezca la ley de la materia,
en la "Gaceta del Gobiemo”™ el 27 de fetrero de

40 constitupén Politca del Estado Libre v
1995 Gabiems Gel ES1a00 ge Mneo'y of Congress Local Méxeo, 1995,
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CAPITULO SEGUNDO
DE LOS MIEMBROS DE LOS AYUNTAMIENTOS

Arsticulo 118.- Los miembros de un ayuntamiento serdn designados en una sola eleccion. Se
distinguirin los regidores por el orden numeérico y los sindicos cuando sean dos, en la misma

forma.
Los regidores de mayoria relativa y de representacion proporcional tendran los mismos
derechos y obligaciones, conforme a la ley de la materia. Los sindicos electos por ambas

férmulas tendran las atribuciones que les senale la ley.
Por cada miembro del ayuntamiento que se elija como propietario se elegiran un suplente.
Articulo 119.- Para ser miembro propietario o suplente de un ayuntamiento se requiere:

1. Ser mexicano por nacimiento, ciudadano del Estado, en pleno ejercicio de sus derechos;

2. Ser mexiquense con residencia efectiva en el muncipio no menor a un ano o vecino del
mismo, con residencia efectiva en u territorio no menor a tres afos, anteriores al dia de la

eleccion; y
3. Ser de reconocida probidad y buena fama publica.
Articulo 120.- No pueden ser miembros propietarios o suplentes de los ayuntamientos:
1. Los diputados y senadores al Congreso de la Unién que se encuentren en ¢jercicio de su

cargo;
Los diputados a la Legislatura del Estado que se encuentren en ejercicio de su cargo:

Los Jueces, Magistrados o 'Consejeros de la Judicatura del Poder Judicial del Estado o de

Ia Federacion ;

Los servidores puiblicos federales, estatales o municipales en ejercicio de autoridad ;

Los militares y los miembros de las fuerzas de seguridad publica del Estado y los de los
municipios que ejerzan mando en el territorio de la eleccién.

Los servidores publicos a que se refieren las fracciones 3, 4 y 5, serin exceptuados del
impedimento si se separan de sus respectivos cargos por lo menos 60 dias antes de la eleccién.
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Articulo 121.- Para el despacho de los asuntos municipales cada Ayuntamiento designara un
Secretario y sus atribuciones serdn las que determine la ley respectiva.

- CAPITULO TERCERO
DE LAS ATRIBUCIONES DE LOS AYUNTAMIENTOS

abl 2 la

Articulo 122.- Los ayuntami de los tienen Jas atribuci. que est.
Constitucién Federal, esta constitucién, la Ley Organica Municipal y demas disposiciones

legales.
Articulo 123.- los ayuntamientos desempeiiardn dos tipos de funciones :

1. Las reglamentarias, para el régimen de gobierno y administracién del municipio ; ¥

2, Las de inspeccién, concernientes al cumplimiento de las disposiciones de observancia
general que dicten.

Articulo 124.- Los ayuntamientos expedirin el Bando Municipal, que sera promulgado y
i6n y

publicado el 5 de febrero de cada ailo, y todas las normas ias para su organt
funcionamiento, conforme a las previsiones de la Constitucion General de la Republica, de la

presente Constitucion, de la Ley Organica Municipal y» demis ordenamientos aplicables.

Articulo 125.- Los municipios administrardan libremente su hacienda, la cual se formara de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos

que establezca la ley de la materia.

Los ayuntamientos celebrardn sesiones extraordinarias de cabildo cuando la Ley de Ingresos
aprobada por la Legislatura, requiera adecuaciones al presupuesto de egresos. Estas sesiones
nunca excederin de 10 dias habiles y tendrdn como Gnico. concordar el presupuesto de egresos
con la Ley de Ingresos. Al conducir las sesiones en las que se apruebe el presupuesto
municipal de egresos en forma definitiva, se dispondra por el presidente municipal su

promulgacién y publicacion.
Articulo 126.- El Ejecutivo del Estado podrd convenir en favor de los ayuntamientos la

asuncion de las funciones que originalmente le corresponden a aquél, la ejecucion de obras y la
prestacion de servicios pablicos, cuando el desarrollo econdmico y social lo hagan necesario.

Los ayuntamientos, con la intervencion del Ejecutivo del Estado, podran entre si o con los de
otras entidades, convenir la prestacion de servicios o la realizacién de obras en sus territorios
cuando éstos constituyan una continuidad geografica, mediante acuerdos que establezcan
instrumentos y mecanismos agiles y sencillo para tales finalidades.
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Articulo 127.- La ministracién de las participaciones del erario que por ley o por convenio
deba cubrir el Estado a los municipios, se programari y entregard oportunamente a los
ayuntamientos.

Cualquier incumplimiento en la entrega de las participaciones que correspondan a los
municipios, en las fechas programadas, seri responsabilidad de los servidores publicos que
originen el retraso; el Ejecutivo proveerd para que se entreguen inmediatamente las
participaciones retrasadas y resarcird el ayuntamiento que corresponda el dafio que en su caso
se cause, con cargo a los emolumentos de los responsables.

En los casos de participaciones federales, las autoridades del Estado convendran con las de la

Federacion el calendario respectivo; no asistira responsabilidad a quien, por razones que no le
sean imputables, origine retraso en la ¢jecucion de dicho calendario.

CAPITULO CUARTO
DE LAS ATRIBUCIONES DE LOS PRESIDENTES MUNICIPALES
Articulo 128.- Son atribuciones de los presidentes municipales:
1. Presidir las sesiones de sus ayuntamientos ;
2. Ejecutar las decisiones de los ayuntamientos e informar de su cumplimiento;

3. Cumplir y hacer cumplir dentro del municipio, las leyes federales y del Estado y todas
las disposiciones que expidan los mismos ayuntamientos;

4. Ser el responsable de la comunicacién de los ayuntamientos que presiden con los demais
ayuntamientos y con el Gobiemo del Estado ;

8. Asumir la representacion juridica del municipio en los casos seflalados por la ley;

6. Rendir al ayuntamiento el 1 de agosto de cada aifio un informe acerca del estado que
guarda la administraciéon publica; y

7. Las demas que le sefiale la presente Constitucién, la Ley Orgéanica respectiva y otros
ordenamientos legales.

Otro ordenamiento juridico que rige la vida del municipio a nivel estatal y que es muy
importante, es la Ley Orgédnica Municipal del Estado de Meéxico, por ello reproducimos
unicamente su estructura en el capitulo anterior. Posteriomente comentaremos los
ordenamientos relativos a los recursos financieros de los municipios.
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3.4 Caracteristicas legales del municipio

Como entidad juridico-politica, el municipio tiene dos caracteristicas fundamentales, la
autonomia y la autarquia. Estas dos notas distintivas son inherentes al municipio y constituyen
presupuestos basicos para su existencia, a tal grado que faltando alguna de ellas habra
cualquier otro régimen, menos el municipal.<7

Esto se desprende de estudio anterior de las definiciones, ya que la poblacién es la que
determina a sus autoridades y esto con el propésito de coadyuvar para el mejoramiento y
progreso de la comunidad, haciendo valer su autonomia y no permitiendo el control politico o,
incluso, la imposicion de programas.

"autonomia. (lat. autonomia, y éste del gr. autonomia.) f. Estado y condicién del pueblo que
disfruta de completa independencia politica. / Condicién de la persona que no depende de
nadie en algunos conceptos. / Potestad de la que pueden gozar dentro de un Estado las
regiones. provincias, municipios y otras entidades, para regir intereses particulares de su vida
interior. mediante normas y drganos propios de gobierno.”42

La Carta Magna en su Tiulo Quinto, relativo a los Estados de la Federacion y el Distrito
Federal. en el articulo 115 sefala de manera especifica los rasgos fundamentales que
constitucionalmente caracterizan al municipio, y afirma que los estados adoptarin para su
régimen interior, la forma de gobicrno republicano, representativo y popular, teniendo como
base de su divisidn territorial y de su organizacion politica ¥ administrativa, el Municipio
Libre. conforme a las siguientes bases:

1. Cada municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa y no
habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

En la fraccién 1I se indica que los municipios estaran investidos de personalidad juridica y
manejarin su patrimonio conforme a la ley. Se agrega que los ayuntamiecntos poseeran
facultades para expedir, de acuerdo con las bases normativas qQue deberdn establecer las
legislaturas de los estados, los bandos de policia y buen gobiemo y los reglamentos, circulares
y disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus respectivas
Jurisdicciones.

La definicién previa de autonomia se constata plenamente a nivel normativo, en virtud de que
se traduce en la facultad para darse sus propias reglas, dentro de los lineamientos
fundamentales establecidos por la Carta Magna y la Constitucién del estado respectivo.

41 Rico Ramirez, Miguel. El municipio_control financiero_Perspectivas_para_el afo 2000 Gaceta Mexicana de Administracion
Pubhra Estatal y Municipal, No 24 7 25 Problematica Municipal Instiiuto Nacional de 1a Administracidn Publhica. Méxco 1987

‘5 Palomar de Miguel, Juan. Ob Cit pag 148
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EIl municipio, en consecuencia, tiene también la potestad de elegir, nombrar o designar a los
titulares de sus drganos gubernativos.

La plena autonomia municipal es atin una plaza por conquistar en el marco del federalismo
mexicano, ya que se encuentra limitada por el impacto de restricciones econémicas, que son
utilizadas por el Gobierno Estatal para tener ¢l control politico de alguna region en particular.

Por cllo, los constituyentes le quisieron dar al municipio la libertad un el mancjo de su
Hacienda, de sus recursos, pero el gobiemno federal y estatal no les ha dado la infraestructura
apropiada y bédsica para ejercer su autonmia.

Se han hecho muchos esfuerzos por parte de algunos gobernantes, asi se mencioné an la
reforma de la Constituciéon Mexicana en 1983, por el Presidente Miguel de la Madrid, hubo
muchos que la apoyaron y la defendieron, muchos escribieron que fue un ejemplo de reforma,
y pronosticaban cuales iban a ser sus alcanzes y sus logros; 13 afios mas tarde aun no se logra
cumplir con los objetivos. Pero todo esto lo analizaremos mas adelante.

"autarquia. (gr. qutarkeia, autosuficiencia.) f. Poder para gobernarse uno a si mismo. / Estado
de un pais o territorio que trata de bastarse con sus propios recursos y evita, hasta donde es
posible, las importaciones de otros paises.”<3

La autarquia del municipio consiste en su capacidad para proveer a sus propias necesidades y
resolver los problemas econémicos, sociales y culturales que afecten a la colectividad, en otras
palabras se traduce en una autosuficiencia econéomica.

Para ello se requiere de libertad econémica, articulo 115 fraccién IV, la facultad para
administrar su hacienda sin injerencia de ninguna autoridad ajena a su cabildo.

Pero claro. que la autarquia municipal presupone la aptitud y capacidad del municipio para
conocer las necesidades y los problemas econdmicos y sociales de su poblacion y para
formular los planes y aplicar las medidas adecuadas para resolverlos.

Después de esta definicion, creemos que la autorquia en el municipio este definido por la plena
autonomia del municipio ¥ por la capacidad del ayuntamiento para resolver los problemas de

la comunidad.

El municipio cuenta con autoridades auxiliares para poder ejercer un control politico en toda
su poblacion. y asi resolver los problemas sociales que se le presenten.

Si la autonomia y la autarquia, fuera susceptible de sintetizarse, la mejor eleccién seria,
“Municipio Libre”, aqui los conceptos de autonomia, libertad y autodeterminacién, se enlazan
en uno sélo. que contempla alcances mas profundos que la mera nocion juridica; refleja la
aspiracion de cada pueblo por fijarse él, los limites de su accidn.

43 ob Cit. pag 146
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Para ello cuanta con su cardcter de receptor directo y primero de la manifestacién de las
voluntades de la poblacié y con la que tiene contacto inmediato, lo que lo convierte en base
primera y directa de la democracia que tanto anela un pueblo y toda una sociedad.

3.5. El Gobierno Municipal y su Integracién.

Como le hemos visto el orden juridico municipal se establece a través de tres niveles de
ordenamientos:¥¢

El primero es en el nivel constitucional, contenido en las disposiciones relativas de las leyes
fundamentales tanto de la Republica como de la entidad que se trate.

El segundo es el nivel organico, contenido en las leyes organicas municipales de cada Estado.
El tercero es el nivel reglamentario, que emana de los acuerdos de los ayuntamientos como

Srganos colegiados y deliberantes y que rige la vida municipal con apego a las disposiciones
tanto constitucionales como organicas.

En este momentos nos interesa lo que sc refiere a la integracion del Gobiermo Municipal. y
esto se marca en la fraccién I del articulo 115 constitucional, donde se menciona que cada
municipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccion popular directa.

Para describir la integraciéon del Ayuntamiento, nos trasladeremos al segundo nivel de
gobiemo de nuestro pais, al estatal: donde encontramos en el articulo 113 de la Constitucion
Politica de] Estado de México, lo siguicnte, la administracién publica de los municipios seri
ejercida por los ayuntamientos y por los presidentes municipales o quienes legalmente [os

sustituyan.
Posteriormente la Ley Organica Municipal establece las faculiades y la inlegra;:ién del

Ayuntamineto.

3.5.1. El Ayuntamiento

El! Ayuntamiento es un érgano colegiado y deliberante, que asume cada tres afios la maxima
representacién politica del municipio. se encarga de encauzar los diversos intereses sociales y

Local La Muencipat en ta Const:

44 valencia C: . £t ¥ 13 Nueva ¢
Porrua Méxco 1986
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la energia ciudadana hacia la promocién del desarrollo, darle plena vigencia al Estado de
Derecho y por intermedio del gobierno del estado, robustecer el Pacto Federal.45

El Ayuntamiento se integra por un presidente municipal, uno o mias sindicos y regidores de
mayoria relativa y representacién proporcional electos mediante voto libre, secreto y directo.

El Ayuntamiento reside en la cabecera municipal, ésta se considera la principal localidad de
territorio del icipio, y en muct ocasiones, se calificaba de manera informal como la
capital del mismo. precisamente porque en ¢lla se asienta el 6rgano superior del gobierno
municipal.

Es frecuente identificar el Ayuntamiento con el nombre de Cabildo. Esto es porque las
deliberaciones y discusiones se llevan a cabo en reuniones denominadas sesiones de Cabildo.

Las sesiones pueden ser piblicas o privadas, ordinarias o extraordinarias; se realizan en un
salon exclusivo para ese objeto, localizado generalmente en el interior del Palacio Municipal y
al que se le denomina Sala o Salén de Cabildos. Cada Ayuntamiento determina los dias de
sesiones ordinarias.

Por ser la institucién publica mas importante del municipio el ayunitamiento es el principal
responsable de planear, conducir, coordinar y orientar a todas sus acciones e inversiones,
ademds de regular y fomentar las actividades que demandadas por el interés publico, siempre
con ¢l fin de obtener una mejoria permanente en la calidad de vida de la poblacion y un
desarrollo integral y equilibrado para lograr cl bienestar, convivencia y la armonia de los
residentes del municipio.

El Ayuntamiento tendra que representar siempre al municipio juridicamente; administrara
libremente su Hacienda, la cual se formaria de los rendimientos de los bienes que les
pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos que el Congreso del Estado
establezca a su favor y siempre percibira las contribuciones incluyendo tasas adicionales sobre
la propiedad inmobiliaria. de su fraccionamiento. consolidacién. traslacién y mejora, asi como
las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.

Esto es algo asi como el suefio de todo municipio, pues en la realidad no existe tal
administracion de la libre Hacienda, el Gobiemo Estatal es el que define los plazos y las
formas para otorgar los recursos, incluso a donde se deben aplicar.

Por otro lado los Ayuntamientos tienen la libertad de celebrar convenios con la Tesoreria
General del Estado, para que ésta se haga cargo de las funciones relacionadas con la
administracion de esas contribucione, ya que el municipio no tiene los recursos humanos, ni la
infraestructura adecuadada para llegar ¢l administrar esas contribuciones.

45 Centro de D Mun, ). Ob. Cu pag 119
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El Ayuntamiento aprobara su presupuesto de egresos siempre con base a sus ingresos
disponibles y de conformidad con lo dispuesto en la ley. E1 Congreso del Estado aprobara las
leyes de ingresos de los ayuntamientos, revisara y auditara sus cuentas publicas.

Son atribuciones, facultades y obligaciones de] Ayuntamiento las que derivan de la legislacién
Federal y Estatal vigente.

La Ley Organica Municipal del Estado de México. en su articulo 31, sefiala las siguientes
atribuciones a los ayuntamientos:

1.

VI.

vi.

VIIL.

Expedir y reformar el bando municipal, asi como los reglamentos, circulares, y
disposiciones administrativas de observancia general dentro del territorio del
municipio, que sean necesarios para su organizacién, prestacién de los servicios
publicos y, en general, en cumplimiento de sus atribuciones;

Celebrar convenios, cuando asi fuese necesario. con las autoridades estatales
competentes; en relacion con la prestacion de los servicios pablicos a que se refiere
el art. 115, fracc. IIl de la Constitucién General, asi como en lo referente a la
administracion de contribuciones fiscales;

Proponer ante la Legislatura local iniciativas de leyes o decretos en materia
municipal, en su caso. por conducto del Ejecutivo del Estado;

Proponer, en su caso, a la Legislatura local, por conducto del Ejecutivo , la creacién
de organismos municipales descentralizados para la operacién, cuando proceda de
los servicios piblicos;

Acordar la divisién territorial municipal en del iones, subdel iones, colonias,
sectores Y manzanas;

Acordar, en su caso, la categoria y denominacion politica que les corresponda a las
localidades, conforme a esta Ley;

Convenir, contratar o concesionar, en términos de ley, la ejecucion de obras y la
prestacion de servicios publicos. con el Estado, con otros municipios de la entidad o

con particulares, recabando, cuando proceda, la autorizacién de la Legislatura del
Estado;

Concluir las obras iniciadas por administraciones anteriores y dar mantenimiento a
la infraestrucutra e instalaciones de los servicios publicos municipales;

Crear las unidades administrativas ias para el ad, do funcionamiento de la

administracién puiblica municipal y para la eficaz prestacion de los servicios
publicos;
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Xi1.

XiIr.

xin.

XIv.

XV.

XVI1.

XVII.

XVIII.

XIX.
Xx.

XX1.

XXi11.

XXur.

IX Bis. Crear en el ambito de sus respectivas competencias una Coordinacién
Municipal de Derechos Humanos, la cual serd auténomo en sus decisiones;

Conocer los informes contables y financieros anuales dentro de los tres meses
siguientes a la terminacién del ejercicio presupuestal que presentara el tesorero con
el visto bueno del sindico;

Designar de entre sus miembros a los integrantes de las comisiones del
ayuntamiento; y de entre los habitantes del municipio, a los jefes de sector de

manzana;

Convocar a eleccion de delegados y subdelegados municipales, y de los miembros
de los consejos de participacion ciudadana;

Solicitar al Ejecutivo del Estado la expropiacién de vienes por causa de utilidad
publica;

Municipalizar los servicios piiblicos en términos de esta Ley:

Aprobar en sesion de cabildo los movimientos registrados en el libro especial de
bicnes muebles e inmuebles:

Acordar el destino o uso de los bienes inmuebles municipales:

Nombrar y remover al secretario, tesorero, titulares de las unidades administrativas
y de los organismos auxiliares, a propucsta del presidente municipal: para la
designacién de estos servidores puiblicos se preferira en igualdad de circunstancias
a los ciudadanos del Estado vecinos del municipio;

Administrar su hacienda en términos de ley, y controlar a través del presidente y
sindico la aplicacion del presupuesto de egresos del municipio:

Aprobar su presupuesto de egresos;

Autorizar la contratacién de empréstitos, en términos de la Ley de Deuda Publica
Municipal del Estado de México;

Formular, aprobar y ¢jecutar los planes de desarrollo municipal y los Programas
correspondientes:

Dotar de servicios publicos a los habitantes del municipio;

Preservar, conservar y restaurar ¢l medio ambiente;



xXXrv.

XXV.

XXVI.

XXVIL

XxXviu.

XXIX.

XXXIL

XXX~

XXXIV.

XXXV.

XXXV
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Participar en la creacién y administracién de sus reservas territoriales y ecolégicas;
convenir con otras autoridades el control y la vigilancia sobre la utilizacién de!
suelo en sus jurisdicciones territoriales, intervenir en la regularizacion de la tenencia
de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones privadas;
planificar y regular de manera conjunta y coordinada el desarrollo de las localidades
conurbadas;

Constituir o participar en empresas Paramunicipales y Fideicomisos:

Enejenar y dar en arrendamiento, usufructo o comodato los bienes del municipio,
previa autorizacion en su caso, de la Legislatura del Estado;

Promover y apoyar los programas estatales y federales de capacitacion y
organizacion para el trabajo;

Desafectar del servicio ptblico los bines municipales o cambiar el destino de los
bienes inmuebles dedicados a un servicio publico o de uso comun:

Introducir métodos y procedimientos en la seleccion y desarrollo del personal de las
areas encargadas de los principales servicios puablicos. que propicien la
institucionalizacién del servicio civil de carrera municipal;

Sujelar a sus trabajadores al régimen de seguridad social establecido en el Estado;

Formular programas de organizacién y participacién social, que permlum una mayor
cooperacién entre autoridades y habitantes del municipio:

Elaborar y poner en ejecucién programas de financiamiento de los scrvxcnos
puablicos municipales, para ampliar su cobertura y mejorar su prestacién; R

Coadyuvar en la ejecucion de los planes y programas federales y estatales;

Publicar por lo menos una vez al afio la “Gaceta Municipal” como érgano oficial

para la publicacion de los acuerdos de caricter general tomados por el ayuntamxento

¥ de otros asuntos de interés ptblico;

Organizar y promover la instruccién civica que n
conocimiento del egjercicio de sus derechos;

Nombrar al cronista municipal para cl registro del acontecer histérico local, que
preserve y fomente ja identidad de los pobladores con su municipio y con el Estado

¥ que supervise el archivo de los documentos municipales;
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XXXVII. Promover en la esfera de su competencia lo necesario para el mejor desempeifio de
sus funciones;

XXXVIII. Las demés que le seilalen otras disposiciones legales.

Como comentario, todas estas facultades para ejercerlas pl ite se ita de una
verdadera autonomia financiera, otorgandola. ¢l ayuntamiento puede lograr su autarquia.

3.5

. El presidente municipal

Es el representante politico y administrativo del municipio; es el responsable de la ejecucion
de las decisiones y los acuerdos tomados por el Ayuntamiento, con base en los lineamientos
establecidos, velando por la correcta ejecucion de los programas de obras y servicios publicos.

La comunidad original requiere de una autoridad para mantener la cohesion de sus integrantes,
para alcanzar sus finalidades, en bien de la comunidad. Para cumplir con dichas

responsabilidades Ley Organica Municipal seiialan en el articulo 48 siguientes atribuciones:

[ Presidir y dirigir las sesiones del ayuntamiento;

1. Ejecutar los acuerdos del ayuntamiento e informar su cumplimiento:

n. Promulgar y publicar en la Gaceta Municipal, ¢l Bando Municipal, y ordenar la

difusiéon de las normas de caracter general y reglamentos aprobados por el
ayuntamiento;

v, Asumir la representacién juridica del municipio en los casos previstos por la ley.
V. Convocar a sesiones ordinarias y extraordinarias a los integrantes del ayuntamiento;
V1. Proponer al ayuntamiento los nombramientos de secretario, tesorcro y titulares de las

dependencias y organismos auxiliares de 1a administracion publica municipal;

VIL Presidir las comisiones que le asigne la lay o el ayuntamiento;

ViIl. Contratar y concertar en representacion del ayuntamiento y previo acuerdo de éste, la
realizacion de obras y la prestacion de servicios publicos. por terceros o con el

concurso del Estado o de otros ayuntamientos;

IX. Verificar que la recaudaciéon de las contribuciones y demas ingresos propios del
municipio se realicen conforme a las disposiciones legales aplicables;
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XV.

XwVi.

XVIiL

Xvil.
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Vigilar la correcta inversién de los fondos publicos;

Supervisar la administracién, registro, control, uso, mantenimiento y conservacion

adecuados de los bienes del municipio;
trinsito y bomberos

Tener bajo su mando los cuerpos de seguridad publica,
municipales, en los términos del capitulo octavo, del titulo cuarto de esta Ley;

Vigilar que se integren y funcionen en forma legal las dependencias, unidades
administrativas y organismos desconcentrados o descentralizados y fideicomisos que
formen parte de la estructura administrativa;

Vigilar que se integren y funcionen los consejos de participacién ciudadana municipal
¥ otros érganos de los que formen parte representantes de los vecinos;

Informar por escrito al ayuntamiento, el quince de diciembre de cada aflo, en sesién
solemne de cabildo, del estado que guarda la administracién municipal y de las labores

realizadas durante el ejercicio;

Cumplir y hacer cumplir dentro de su competencia, las disposiciones contenidas en las
leyes y reglamentos federales, estatales y municipales, asi como aplicar, a los
infractores las sanciones correspondientes o remitirlos, en su caso, a las autoridades
correspondientes;
identidades nacional, estatal y

Promover el patriotismo, la conciencia civica, las
municipal y el aprecio a los mas altos valores de Ja Republica, el estado y el
con la celebracién de eventos, ceremonias y en general todas las

Municipio.
actividades colectivas que contribuyan a estos propésitos, en especial el puntual
cumplimiento del calendario civico oficial;

Las demas que le confieran esta Ley y otros ordenamientos.

Ademas en cada municipio deben existir funcionarios municipales que son designados por el
Ayuntamiento a propuesta del Presidente Municipal para ocupar los cargos de Secretario,
Tesorero, Oficial Mayor, Jefe de Obras Publicas, Jefe de Servicios Urbanos, Jefe de Mercados,
Jefe del Servicio de Limpia, Jefe de Panteones, Jefe de Alumbrado Pablico, Jefe de Parques y
Jardines. Jefe de Actividades Culturales, Jefe de Organizacion Social, etcétera.

Las tareas que realiza el Secretario del Ayuntamiento son de cardcter administrativo. pero
informal, ya que no se encuentra como una disposicién especifica de ]a legislacion basica

municipal.
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También el Ayuntamiento cuenta con empleados que son las personas que ocupan los puestos
administrativos y técnicos; su funcién es de caricter operativo y tienen a su cargo la ejecucion
de trabajos concretos de la Administracién Municipal.

En este nivel se encuentran los profesionistas, técnicos de diversas especialidades, secretarias y
demas trabajadores municipales. Los empleados se clasifican en tres categorias, de base, de
confianza y eventuales.

La problemitica de la composicién de la administracion puablica municipal va mas alla de
considerar como punto de partida la cuantificacién de los habitantes, de sus recursos
financieros y de las caracteristicas fisicas de su desarrollo urbano.

Las circunstancias politicas, econdomicas, sociales, educativas y culturales que se generan
alrededor de la vida municipal, adquieren influencia en la composicién administrativa del
ayuntamiento

En algunos municipios requieren mas puestos administrativos de los mencionados. Sin

embargo, es dificil contratar personal para todos los cargos ante la escasez de recursos
econdémicos. Ante esta situacién es recomendable encomendar varias funciones congruentes a

un mismo empleado municipal.

La Ley Organica, en su articulo 32 sefiala que para ocupar los cargos de secretario, tesorero,
titulares de las unidades administrativas y de los organismos auxiliares se deberan satisfacer
los siguientes requisitos:

1. Ser ciudadano del Estado en pleno uso de sus derechos:

II. No estar imposibilitado para desempefiar cargo, empleo, o comision publica;

HI. No haber sido condenado en proceso penal, por delito intencional.

Por su importancia, mencionaremos las atribuciones del tesorero municipal que indica la Ley
Organica Municipal del Estado de México.

Articulo 93.- La tesoreria municipal es el drgano encargado de la recaudacion de los ingresos
municipales y responsable de realizar las erogaciones que haga el ayuntamiento.

Articulo 94 .- El tesorero municipal, al tomar posesion de su cargo, recibira la hacienda publica

de acuerdo con las previsiones a que se refiere el articulo 19 de esta Ley y remitira un ejemplar
de dicha documentacién al ayuntamiento, a Ia Contaduria General de Glosa del Poder

Legislativo y al archivo de la Tesoreria.
Articulo 95.- Son atribuciones del tesorero municipal:

I Administrar la hacienda publica municipal, de conformidad con las disposiciones
legales aplicables:
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XI.
XI1I.
xiuI.

XV.
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Determinar, liquidar, recaudar, fiscalizar y administrar las contribuciones en los
términos de los ordenamientos juridicos aplicables y, en su caso, aplicar el
procedimiento administrativo de ejecucién en términos de las disposiciones aplicables;

Imponer las sanciones administrativas que procedan por infracciones a las
disposiciones fiscales;

Llevar los registros contables, financieros y administrativos de los ingresos, egresos, e
inventarios ;

Proporcionar oportunamente al ayuntamiento todos los datos o informes que sean
necesarios para Ja formulacion del Presupuesto de Egresos Municipales, vigilando que
se ajuste a las disposiciones de esta Ley y otros ordenamientos aplicables ;

Presentar anualmente al ayuntamiento un informe de la situacién contable financiera de
la Tesoreria Municipal ;

Diseiar y aprobar las formas oficiales de manifestaciones, avisos y declaraciones y
demas documentos requeridos;

Participar en la formulacién de convenios Fiscales y ejercer las atribuciones que le
correspondan en el ambito de su competencia:

Proponer al ayuntamiento la cancelacién de cuentas incobrables ;

Custodiar y ejercer las garantias que se otorguen en favor de la hacienda municipal ;
Proponer la politica de ingresos de Ja tesoreria municipal ;

Intervenir en la elaboracidon del programa financiero municipal ;

Elaborar y mantener actualizado el Padrén de contribuyentes ;

Ministrar a su inmediato antecesor todos los datos oficiales que le solicitare, para
contestar los pliegos de observaciones y alcances que formule y deduzca la Contraloria
General de Glosa :

circe iad de
y evaluacién

Solicitar a las instancias competente, la prictica de revi
conformidad con las normas que rigen ¢n materia de control
gubernamental en ¢l ambito municipal ;

Glosar oportunamente las cuentas del ayuntamiento ;
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XVIl. - Contestar oportunamente los pliegos de observaciones y responsabilidad que haga la
. Contaduria General de Glosa de la Legislativa, informando al ayuntamiento;

Xvi. Expedir copias certificadas de los documentos a su cuidado sélo por acuerdo expreso
del ayuntamiento ;

XIX. Las que le sefialen las demas disposiciones legales y el ayuntamiento.

3.5.3. Elsindico

Es el segundo miembro del Ayuntamiento en orden de importancia, se le llama Sindico
Procurador Municipal o Sindicos Municipales, cuando existen mas de uno.
Arriculo 52.- Los sindicos municipales tendrian a su cargo la procuracién y defensa de los
derechos e intereses del municipio, en especial los de caracter patrimonial y la funcién de
contraloria interna, la que, en su caso, ejerceran conjuntamente con el érgano de control y
evaluacién que al efecto establezcan los ayuntamientos.

Se encargan de la vigilancia de los aspectos financieros de!l Ayuntamiento, de procurar los
intereses municipales y de representarlo juridicamente en los litigios en los que éste fuere
parte; ocasionalmente realizan funciones de agente del ministerio pablico en los municipios
donde no exista éste.

Son responsables de supervisar la gestion de la Hacienda Publica Municipal, de ahi que
siempre se le otorgue un lugar preponderante en las sesiones del ayuntamiento.

Articulo 33.~ Los sindicos tendran las siguientes atribuciones:
les; repr

1. 1.Procurar, defender y promover los derechos e intereses ma
Jjuridicamente a los ayuntamientos en los litigios en que éstos fueren parte, y en Ia

gestion de los negocios de la hacienda municipal;

Revisar y firmar los cortes de caja de la tesoreria municipal;

1.

1. Cuidar que la aplicacion de los gastos se haga llenando todos los requisitos legales y
conforme al presupuesto respectivo;

Iv. Vigilar que las multas que impongan las autoridades municipales ingresen a la

tesoreria, previo comprobante respectivo;
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Asistir a las visitas de inspecciéon que realice la Contaduria General de Glosa a la

V.
tesoreria e informar de los resultados al ayuntamiento;

VL Hacer que oportunamente se remitan a la Contaduria General de Glosa de la
Legislatura del Estado las cuentas de la tesoreria municipal y remitir copia del resumen
financiero a los miembros del ayuntamiento;

VII. Intervenir en la formulacién del inventario general de los bienes muebles e inmuebles

propiedad de) municipio, haciendo que se inscriban en el libro especial, con expresién
de sus valores y de todas las caracteristicas de identificacién, asi como el uso y destino

de los mismos;
VIII. Regularizar la propiedad de los bienes inmuebles municipales:
Inscribir los bienes inmuebles municipales en el Registro Publico de la Propiedad;

X. Practicar, a falta del agente del Ministerio Publico. las primeras Diligencias de
averiguacion previa o aquellas que sean de notoria urgencia remitiéndolas al agente del
Ministerio Piblico de! Distrito Judicial correspondiente, dentro del término de 24
horas y vigilar que los Oficiales Conciliadores y Calificadores, observen las
disposiciones legales en cuanto a las garantias que asisten a los detenidos;

Xl Participar en los remates puiblicos en los que tenga interés ¢l municipio, para que sc
finquen al mejor postor y se guarden los términos y disposiciones prevenidos en las

leyes respectivas,

Xir. Verificar que los remates publicos se realicen en los términos de las leyes respectivas;

XIII. Verificar que los funcionarios y empleados del municipio cumplan con hacer la
manifestaciéon de bienes que preveé la Ley de Responsabilidades para los Servidores

Piblicos del Estado y Municipios;

X1V. Admitir, tramitar y resolver los recursos administrativos que sean de su competencia:

XVv. Revisar las relaciones de rezagos para que sean liquidados:

XVI. Lasd is que les sefialen las disposiciones aglicables.

En el caso de que sean dos los sindicos que se elijan, uno estara encargado de los ingresos de
la hacienda municipal y ¢l otro de los egresos. El primero tendra las facultades y obligaciones
consignadas en las fracciones Y, IV, V, y XV vy el segundo, las contenidas en las fracciones
1L, 11, VI, VI, VIIL. IX. X y XII entendiéndosc que se ejercerdn indistintamente las demas.

ESTA TESIS N8O DEBE
SAIR DE 2 E!BLIGTECA L




En el caso de que se elija un tercer sindico, este ejercerd las atribuciones del segundo a que se
refieren las fracciones VI, VIL, IX, y X.

Los sindicos no pueden desistirse, transigir, comprometerse en arbitros, ni hacer cesién de
bienes municipales, sin la autorizacién expresa del ayuntamiento.

Los regidores

3.

Tienen a su cargo las diversas comisiones de la administracién publica municipal y de vigilar
que el ejercicio de la funcién piblica municipal, tales como obras publicas, desarrollo urbano,
etc. para que sc desarrolle conforme a las disposiciones legales aplicables y en concordancia
con las politicas definidas en el Ayuntamiento; la naturaleza de su funcién es de inspeccién y

vigilancia.

Asumen un doble papel en su calidad de autoridades municipales, el primero es al formar parte
del Ayuntamiento y participar en las decisiones que éste toma en pleno, y el segundo es como
titular responsable de las comisiones formadas para entender las distintas ramas de actividades
publicas que afectan y determinan la vida municipal sefaladas en la Ley Orgdnica Municipal

respectiva.
Los regidores de representacion proporcional poscen las mismas facultades y obligaciones que

los electos por el principio de mayoria relativa.
Articulo 55.- Son atribuciones de los regidores. las siguientes:

1. Asistir puntualimente a las sesiones que celebre el ayuntamiento;

II. Suplir al presidente municipal en sus faltas temporales, en los términos establecidos por
esta Ley:

H1. Vigilar y atender el sector de la administracién municipal que les sea encomendado por el

ayuntamiento:

I'V. Participar responsablemente en las comisiones conferidas por el ayuntamiento y aquellas

que le designe en forma concreta el presidente municipal;
V. Proponer al ayuntamiento, alternativas de solucién para la debida atencién de los
diferentes seciores de Ja administracién municipal;

VI. Promover la participacion ciudadana en apoyo a los programas que formule y apruebe el
ayuntamiento:
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VII.Las demds que les otorgue esta Ley y otras disposiciones aplicables.

3.5.5. Las comisiones

Las comisiones que se organizan para el mejor funcionamiento del! ayuntamiento, y poder
analizar y proponer alternativas de solucién a los asuntos municipales y vigilar que se ejecuten
las disposiciones y acuerdos del Ayuntamiento pueden ser permanentes, obligatorias,
transitorias y especiales, asignadas ya sea de manera unipersonal o colegiada.

Son muy variadas las comisiones existentes en los municipios de una misma entidad federativa
¥ en pocas ocasiones coinciden con las que funcionan en otro Estado, pero podemos sefalar las

siguientes como las mas comunes:

1. Gobernacion
2. Hacienda Municipal

3. Educaciéon Puablica y Cultural

4. Salud Publica

S. Asistencia Social

6. Obras Publicas

7. Industria

8. Comercio .
9. Agricultura y Ganaderia

10. Seguridad Publica

11. Recreacion, Turismo y Deportes

12, Servicios Puablicos

Cabe destacar que no todas estas comisiones existen en un sélo municipio y que son los
factores econdmicos. urbanos, demogrificos, culturales, politicos y sociales que prevalecen en
el territorio municipal, los que condicionan el nimero de comisiones y las caracteristicas de

ellas.
3.5.6. Otros elementos del gobierno

Existen representantes del Ayuntamiento, que son electos popularmente por los habitantes de
la comunidad o nombrados por el propio ayuntamiento, para durar en su cargo un afo. con la

posibilidad de reclegirse.

La Administracion Pablica en las poblaciones fuera de la cabecera municipal, estara a cargo de
Jefes de Tenencia o Encargador de! Orden; propietarios y suplentes, que seran electos en
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los cubriran las faltas temporales menores de 60 dias de sus respectivos
propletanos Y las mayores, se cubrirdn por nueva eleccion.

Los Jefes de Tenencia y los Encargados del Orden, funci An en sus respectivas

demarcaciones, como delegados de los Ayur i y de especial, de los
Presidentes y Sindicos, en lo que concierne a las facultades propias de éstos.

"Estos representames poliucos y administrativos pueden recibir los nombres de: delegados
mt ios municipales, les, presidente de las juntas auxiliares,
jefes de las tenencias municipales o jueces auxiliares, dependiendo del Estado en que se
encuentre el Municipio."<6

Las facultades de estas autoridades auxiliares, son practi las mi que tienen los
ayuntamicntos encaminados a mantener el orden, la tranquilidad y la seguridad de los vecinos
del lugar, asi como la funcionalidad de los servicios puiblicos de acuerdo con las disposiciones
del bando de policia y buen gobiemo y los reglamentos municipales.

Articulo 56.- Son autoridades auxiliares municipales, los delegados y subdelegados. y los jefes
de sector o de seccion y jefes de manzana que designe el ayuntamiento.

Articulo 57.- Las autoridades auxiliares municipales ejerceran, cn sus respectivas
Jurisdicciones. las atribuciones que les delegue el ayuntamiento, para mantener ¢l orden, la
tranquilidad. la paz social, la seguridad y la proteccién de los vecinos, conforme a lo
establecido en esta Ley, el Bando Municipal y los reglamentos respectivos.

1. Corresponde a los delegados y subdelegados:

a) Vigilar el cumplimiento del bando municipal, de las disposiciones reglamentarias que
expida e} ayuntamiento y reportar a la dependencia administrativa correspondiente, las
violaciones a las mismas;

b) Coadyuvar con el ayuntamiento en la elaboracion y ejecuciéon del Plan de Desarrollo
Municipal y de los programas que de €l se deriven:

¢) Auxiliar al secretario del ayuntameinto con la informacién que requiera para expedir
certificaciones;

d) Informar anualmente a sus representados y al ayuntamiento, sobre la administracion de los
recursos que en su caso tenga encomendados, v del estado que guardan los asuntos a su
cargo:

48 psartinez Cabanas, Gustavo. €1 Ayuntamiento comp Promotor de D M Rewista mayo-
junio, Tomo 1. No 9 CNEM. SEGOB Méxco. 1986
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¢) Elaborar los programas de trabajo para las delegaciones y subdelegaciones, con la asesoria
del ayuntamiento.

11. Corresponde a los jefes de sector o de seccién de manzana;

a) Colaborar para mantener el orden, la seguridad y la tranquilidad de los vecinos del lugar,
reportando ante los cuerpos de seguridad publica o a los oficiales conciliadores y
calificadores, las conductas que requieran de su intervencion;

b) Elaborar y mantener actualizado el censo de vecinos de la demarcacion correspondiente;

¢) Informar al delegado las deficiencias que presten los servicios publicos municipales;

)

Participar en la preservacién y restauracion del medio ambiente, asi como en la proteccion
civil de los vecinos.
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LA HACIENDA MUNICIPAL EN LA CONSTITUCION DE 1917
¥ LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1983

4.1. Antecedentes en el Congreso Constituyente de 1916 - 1917

Durante el mandato del General Diaz, los Jefes Politicos participaron activamente en crueles
represiones dirigidas a acallar movimientos subversivos por parte de los campesinos y obreros;
basta recordar lo ocurrido en las huelgas de Cananea y Rio Blanco.

Hay que mencionar que la Revolucién Mexicana, la primera del siglo XX, sostuvo desde sus
inicios dos postulados muy importantes:

1. La solucién al problema agrario, y

2. La impl ion de la independ ia de la libertad municipal, estableciendo una
real democracia.

En movimientos anteriores a la lucha revolucionaria, se busco crear lo que ahora reconocemos
como municipio libre.

Muchos planes fueron creados para este objetivo, entre ellos podemos citar: ¢l Programa del
Partido Liberal en 1906, el cual sirvié como base para el programa del Partido Democratico en
1909, en el Plan de Valladolid, hasta llegar al programa de Reformas, formulado por los
zapatistas y el Plan de Guadalupe.

E1 Municipio Libre es la unidad territorial y de organizacién politica y administrativa de las
Entidades Federativas, que posee una importante personalidad propia, otorgada por la
Constitucion. Por ello, una vez terminada la Revolucion, ¢l Constituyente traté de plasmar en
la Carta Magna un precepto que garantizara esta libertad,

"En el recorrer de la historia de la creacion del municipio, encontramos una Ley de
Organizacidn Politica y Municipal del Distrito Federal. del 6 de marzo de 1903".47

Art. 60.- Los prefectos politicos seran la primera autoridad local, en la jurisdicciéon de sus
respectivas municipalidades.

Art. 61.- Los prefectos seran 108 jefes de todos servicios en las municipalidades y estaran
subordinadas al Gobemador de Estado.

Esta ley, ya puede considerarse como un antecedente de los intentos que se buscaban para

lograr la creacién de un aparato que surtiera efecto como satisfactor de las necesidades -
populares.48

47 Ocnoa Campos, Moisés. Ob. Cit Pag 235
48 Op. Cit. Pag. 236.
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Mais que satisfacer las necesidades, yo diria que mantener la identidad de los pueblos a trvés de
una autoridad auténoma que vele por el progreso y, al mismo tiempo, se una a un gran

proyecto de Nacion.

Dicha ley suprimia las funciones municipales del ayuntamiento de Ciudad de México, y en su
obra de la eleccién popular y su caricter seria meramente técnico, pero las contribuciones
recaudadas serian recibidas por la Secretarla de Hacienda y Crédito Piiblico.

El primer paso para la democracia en México tendria que ser la implantacién del municipio
libre, base de la futura sociedad post-revolucjonaria, en sustitucién de las jefaturas politicas.

En el afio de 1911, en el Estado de Chihuahua fue abolida por primera vez una Jefatura
Politica; el nacimiento del municipio estaba listo. Tres afios después Venustiano Carranza,
posteriormente el Jefe Supremo en el Estado de Veracruz, inicia la reforrma municipal de Ia
Revolucién. El Primer Paso a la independencia del municipio estaba dado.

Esta libertad Municipal tan buscada, tenia sus origenes en el Plan de Guadalupe, el cual era
presidido por Carranza, en cuyo texto se expresa la libertad municipal, y firmado en la
Hacienda de Guadalupe, Coah. el 26 de marzo de 1913, con el fin de desconocer al Gral.
Victoriano Huerta como presidente y a su gobiemo.

No seria sino hasta el 25 de diciembre de 1914, acatamiento a las ediciones al Plan de
Guadalupe, que Carranza recogiera dicho reclamo revolucionario (el municipio independiente)
al dar cavidad constitucional al municipio. Posteriormente, el mismo Venustiano Carranza
reinstala los ayuntamientos en el Distrito Federal, que habian sido abolidos por el General

Diaz, ley de 1503.

Tras la lucha revolucionaria, el Constituyente de 1916-1917, considerd la fundamental
importancia del Municipio Libre, sefalando que éste debia ser la base de la administracion
politica y de la divisién territorial de los Estados. Este fue el gran logro de la Revoluciéon
armada de 1910.

El Jefe Supremo, en su proyecto de Constitucién de 1916, se referia a los Municipios de una
manera singular.

“Es sin disputa una de las mas grandes conquistas de la Revolucién, asi como que es la base
del gobierno libre, conquista que no solo dara libertad politica a la vida municipal, sino que
también le dara independencia econémica. supuesto que tendra fondos y recursos propios para
la atencion de todas sus necesidades. sustrayéndose asi a la voracidad insaciable que de
ordinario han demostrado los gobernantes, y una buena ley electoral que tenga a éstos alejados
del voto publico y que castigue con severidad cualquier intento de violarlo. estableceran
cumplir sus cometidos de una manera bastante aceptable™.#?

49 Maninez Cabanas. Gustavo La Admimistracion Estatal y Mumicipal de México INAP . CONACYT México. 1985 Pag 138
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Venustiano Carranza concedia una gran importancia a la libertad municipal, para que éste
pudiera subsanar sus propias necesidades, al mismo tiempo que evitaba de una manera muy
directa y segura, la ambicién de los gobernantes.

El-articulo*'115° que proponia Venustiano Carranza tenia muy pocas variantes en lo que
respecta’ al texto que fue aprobado, ya que el Jefe Supremo sostenia que el municipio debia ser
Ia base de la divisién territorial y de organizacién politica de los Estados.

LT

La gran discusién fue lo relacionado a la libre hacienda, mias adelante veremos las discusiones
encontradas de los constituyentes sobre este tema.

El proyecto original del articulo 115 de Carranza, decia a la letra:

“Ari. 115.- Los Estados adoptaran para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, popular; teniendo como base de su divisidon y organizacién politica, el
Municipio Libre, administrado cada uno por ayuntamiento de eleccion directa y sin que haya
autoridades intermedias entre éste y el Gobierno del Estado.

"El Ejecutivo Federal y los gobermadores de los Estados tendran el mando de la fuerza puablica
de los Municipios donde residieren habitual o transitoriamente.

"Los gobemadores constitucionales no podran ser electos ni durar en su encargo mas de cuatro
aios.

“Son aplicables a los gobermadores substitutos o interinos, las prohibiciones del articulo 83.

“E] ntimero de representantes en las Legislaturas de los Estados sera proporcional al de
habitantes de cada uno; pero. en todo caso, el nimero de representantes de una Legislatura
local, no podra ser menor de siete diputados propictarios.

"En los Estados, cada distrito electoral nombrara un diputado propietario y un suplente.

"Solo podra ser gobermador constitucional de un Estado, un ciudadano mexicano por
nacimiento™. 30

El Constituyente, por su parte, le hizo algunas adiciones al texto original, y ademas lo dividio
en fracciones quedando como sigue:

"Art. 115.- Los Estados adoptarian, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano.

representativo, popular. teniendo como base de su divisién tegrritorial ¥y de su organizacion
politica y administrativa e} Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:

50 Tena Ramirez. Felipe Leves Fundamentales de México 1808 - 1994, Eduiorial Porria Decimoctava Edicién, México. 1994
Pag 797
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I. Cada Municipio sera administrado por un Ayuntami o de el i6n popular directa y no
habra ninguna autoridad intermedia entre éste y ¢l Gobierno del Estado.

Los Presidentes Municipales, regidores y sindicos de los Ayuntamientos. electos popularmente
por eleccidn directa, no podran ser reeclectos para el periodo inmediato. Las personas que por
eleccion indirecta o por nombramiento o designaciéon de alguna autoridad. desempefien las
funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacién que se les dé, no podran
ser clectas para el periodo inmediato. Todos los funcionarios antes mencionados, cuando
tengan el caridcter de propietarios, no podrin ser electos para el periodo inmediato con el
caracter de suplentes, pero los que tengan el cardcter de suplentes, si podran ser electos para el
periodo inmediato como propietarios, a menos que hayan estado en ejercicio.

II. Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formarda de las
contribuciones que seflalen las Legislaturas de los Estados y que, en todo caso, serdn las
suficientes para atender a las necesidades municipales. y

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

El Ejecutivo Federal y los gobermadores de los Estados tendran el mando de la fuerza publica
en los Municipios donde residieren habitual o transitoriamente.

Los gobemadores de los Estados no podrian durar en su encargo mds de seis afos.

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

Los gobemadores de los Estados. cuyo origen sea la eleccidon popular, ordinaria o
extraordinaria, en ningin caso y por ningin motivo podrin volver a ocupar ese cargo, ni aun
con el caracter de interinos, provisionales. substitutos o encargados del Despacho.

Nunca podran ser electos para el periodo inmediato:

a) El gobemador substituto constitucional, o el designado para concluir el periodo en caso de
falta absoluta del constitucional, aun cuando tenga distinta denominacion.

b) El gobemador interino, el provisional o el ciudadano que, bajo cualquiera denominacién,
supla las faltas temporales del gobernador, siempre que desempeiie el cargo en los dos ualtimos
apos del periodo.

Sélo podra ser gobernador constitucional de un Estado un ciudadano mexicano por nacimiento
y nativo de él, o con residencia efectiva no menor de cinco afios inmediatamente anteriores al
dia de la eleccion.
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El niimero de representantes en las Legislaturas de los Estados serd proporcional al de los
habitantes de cada uno; pero en todo caso, no podri ser menor de siete diputados en Jos
Estados cuya poblacién no llegue a cuatrocientos mil habitantes; de nueva en aquellos cuya
poblacién exceda de este numero y no llegue a ochocientos mil habitantes, y de once en los
Estados cuya poblacidn sea superior a esta Gltima cifra.

Los diputados a las Legislaturas de los Estados no podrin ser reelectos para el periodo
inmediato. Los diputados suplentes podrin ser electos para el periodo inmediato con el
caracter de propietarios, siempre que no hubieren estado en ejercicio, pero los diputados
propietarios no podran ser electos para el periodo inmediato con el caricter de suplentes.” 57

Como vemos, los constituyentes tenian la clara idea de lo que querian para el municipio, lo
querian con fuerza juridica, que no fuero un conducto para manipular, ni para controlar; pero
esto no lo pudieron plasmar en lo que a la fuerza financiera se referia, como a continuacion lo

veremos.
4.2, Polémicas sobre la hacienda municipal en el constituyente

Cuando se implanté la iniciativa propuesta por el Primer Jefe, fue aceptada de inmediato por la
segunda Comisidn, del Congreso Constituyente.

La diferencia mas importante y por tanto la gran novedad respecto de la Constitucién de 1857,
es la relativa al establecimiento del Municipio Libre como la futura base de la administracién
politica y municipal de los Estados y, por ende. del pais.

Sin embargo, este proyecto establecia que ¢l Municipio lo administraria el Estado, que era la
base territorial y politica de la Federacién. por medio de un ayuntamiento de eleccion directa,
en el cual no habria autoridades intermedias entre ésta y el Gobierno Federal.

El proyecto fue muy discutido, por la omision de el problema econémico. Esta iniciativa no
decia como dar al municipio recursos propios.

La primera posicion en contra fue del C. Dip. Rodriguez Gonzalez.

En su ponencia, solicitaba atin mas restricciones, y dijo: "Me he permitido suplicar se retirare
la fraccién Il la palabra "libremente". porque si acaso subsiste esa palabra, entonces los
ayuntamientos tendrian que decir: Nosotros pagarermnos a la policia tanto, a los profesores
tanto, ¥ yo lo que quiero es que se retire ¢sa palabra™.52

51 on. cit. Pag. 867
52 I bates del H, G [o? e Tomo Il

Diano_gde los Qebs H. Camara ge Diputados det Congreso de la Umion. L
Legisfatura Pag. 633

91




Aunque la mayor parte del Constituyente se tomé mds como una posiciéon sentimental y
confusa (el Dip. Rodriguez era maestro), quedd presente la idea de la libertad municipal,
acerca de la cual el Dip. Heriberto Jara se refirié en los siguientes términos: "Si damos por un
lado Ja libertad politica, si ordenamos que nos ha amparado una revolucién social y que bajo
este amparo se ha conseguido una libertad de tanta importancia y se ha devuelto al municipio
lo que por tantos aflos se le habia arrebatado, seamos consecuentes con nuestras ideas, no
demos libertad por una parte y la restrinjamos por la otra; no demos libertad politica y
restrinjamos hasta lo ultimo la libertad econdémica, porque entonces la primera no podra ser
efectiva, quedara simplemente consignada en nuestra Carta Magna con un bello capitulo y no
se llevara a la practica, porque los Municipios no podrin disponer de un centavo para su
desarrollo sin tener antes el pleno consentimiento del Gobierno del Estado”.5?

Aqui vemos como este pensamiento no ha perdido vigencia en nuestro tiempos, la libertad
municipal esta mencionada como un bello pensamiento, pero en no se dan los instrumentos
necesarios para ejercer esa libertad econémica y por lo tanto queda supeditada la libertad

politica.

Este aspecto fue, sin duda, el mas criticado en la redaccidon del texto original del articulo 115
constitucional, porque no reglamenté adecuadamente las contribuciones que serian para la
municipalidad, propiciando la penuria econémica de la mayor parte de nuestros Municipios.

En el articulo 115 Constitucional, fraccion I, afirma que: el Municipio recaudara tanto los
impuestos estatales como los de él; el nombramiento de inspectores para llevar la contabilidad
del Municipio y para recibir lo tocante a la parte del Estado. y finalmente, se daba competencia
a la Suprema Corte de Justicia, para que resolviese los conflictos de hacienda entre el Estado y

el Municipio.

Esta iniciativa fue criticada por el constituyente, ya que todo el sistema para procurarle al
Municipio un patrimonio era muy rebuscado y poco funcional.

Aun cuando en el animo de muchos diputados privaba el deseo de consagrar la libertad
municipal, la fraccién II del proyecto de la comisién fue impugnada. Se criticé la intervencién
de los inspectores estatales en la vida municipal y se criticé que fuese la Suprema Corte la que
resolviera las controversias en materia hacendaria entre Estado y Municipio.

Fueron los diputados Machorro Narvaez y Arturo Méndez, quienes sugirieron que los ingresos
municipales se obtendrian de todas aquellas aportaciones del Municipio para sufragar sus
gastos, asignados por cada Estado y en caso de haber alguna controversia entre el Estado y el
Municipio, la resolveria la legislatura, de existir entre ésta y el Municipio lo hara el Tribunal

Superior.

53 1gem. Pag. 637.
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Buscando la resolucién del problema del municipio, finalmente se llegé a la fraccién 1 del
articulo 115 Constitucional.

Los constituyentes no estaban muy de acuerdo con la propuesta de los Diputados Narviez y
Meéndez, y al dejarlo pasar sin hacer referencia a é], el Diputado Ugarte present$ una nueva
férmula, haciendo referencia a la iniciativa presentada por el Primer Jefe, en lo referente al

articulo 115,

Pero ninguna de Jas dos propuestas lograron plasmar el ideal de la libertad municipal, ya que
en la aprobada, el municipio se atiene a las disposiciones estatales para formar su hacienda y la
forma en que éste resolveria sus problemas frente a las autoridades del Estado. No obstante, el
Municipio Libre entr6 a la Constitucion con estos gravisimos defectos.

Esta fue aceptada ya por agotamiento en los legisladores y finalmente se establecid que los
Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formaria de las contribuciones que
sefialen las legislaturas de los Estados, y que en todo caso, serian suficientes para atender sus

necesidades.

El debate en el cual fue aprobado el articulo 115 Constitucional fue muy largo y discutido,
pero finalmente la votacién quedd de la siguiente manera: por una mayoria de 88 votos a favor
¥y 62 en contra el texto se aprobé finalmente sin modificaciones.

Esta mayoria algo dudosa, en el sentido de que el articulo no fue aprobado por un margen mds
amplio, nos deja ver que aun otorgando alguna libertad al municipio, algunos integrantes del
constituyente no estaban conformes con lo propuesto .

“E1 Municipio consagrado en la Constitucion de 1917, con todo y sus defectos, fue una etapa
en el incipiente desarrollo de la democracia de aquel tiempo. Sin embargo, hoy vemos que por
el precepto constitucional que prohibe la intervencion de autoridades entre ¢l ayuntamiento y
el gobicrno del Estado (articulo 115 Constitucional), ha que dado aislado y no han podido
establecer una hegemonia con los demas”. 54

Vemos como, aunque los constituyentes tenia la clara idea de darle una independencia al
municipio, ellos mismos se encontraron con el problema de establecer los mecanismos idéneos
para darle esa independencia econdmica; ¢l asunto ne fue sencillo, y paso por una minima

diferencia.

EL como darle la independencia econdmica es un problema que actualmente vivimos en los
municipios de nuestro pais.

Dentro de este contexto, los constituyentes estructuraron al municipio; sin embargo, pese a los
intentos porque el municipio libre fuera fuerte y sano, dice Jorge Carpizo, que se le estructurd

54 o Rataet. El ¥ 3y nas Pubiica Tesis para obtener el grado de Doctor en Derecho. UNAM.

Meéxico, DF. 1992 Pag 152,
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endeble y enfermo; se le deseaba la base de la divisién territorial y de la organizacién politica
y administrativa de los estados, pero no se le dotd de los instrumentos para lograrlo.

4.3. El articulo 115 constitucional, diversas reformas y adiciones.

A partir de este momento el articulo 115 constitucional) en una linea evolutiva ha sido objeto
de multiples reformas a fin de ir subsanando la serie de supuestos no contemplados por los
constituyentes y que las nuevas circunstancias exigieron su pronta solucién.

En este orden de ideas al articulo 115 se le hicieron una serie de modificaciones que
exponemos brevemente a continuacién:

1* La iniciativa presentada por el General Obregén, reformé todo el articulo y entro en vigor
el 20 de agosto de 1928, en esencia radicé en autorizar a las entidades federativas para
reducir el ndmero de representantes en las legislaturas locales, cuando lo estimaran conve-
niente al interés publico o en relacién con la cantidad de habitantes.

2" La iniciativa presentada por el Comité Ejecutivo Nacional del Partido Nacional
Revolucionario, a través de su presidente, Manuel Pérez Trevifio, quien propuso consagrar
el principio de la no reeleccion de una manera rigida, tanto para el Ejecutivo de la Unién,
asi como para los ejecutivos locales y, en forma restringida, por lo que se refiere a los
presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos.

Esta modificacion del 29 de abril de 1933, se agregoé en "un segundo parrafo a la fraccion
primera del articulo 115. De acuerdo con esta adicion, los presidentes municipales,
regidores y sindicos de los ayuntamientos designados popularmente por eleccion directa,
no podran ser reelectos para ¢l periodo inmediato. Las personas que hubiesen accedido al
cargo por eleccion indirecta, por nombramiento o por designacién de alguna autoridad, no
podrén ser elegidas para el periodo inmediato, y todos los funcionarios mencionados que
tuvieran el caricter de propietarios, tampoco podrian ser elegidos para el siguiente periodo
con el caracter de suplentes; pero los que tengan el de suplentes si podrian ser clegidos con
el de propietarios. a menos que hayan estado en ejercicio”.5%

3* EI 8 de enero de 1943, se reforma el parrafo tercero de la fraccién LU de este articulo, en la
cual se amplié el periodo constitucional de los ejecutivos locales, al disponer: "Los
gobernadores de los Estados no pueden durar en su encargo mas de seis afios”.

4* Se adiciond el parrafo primero de la fraccién I, en 1947, otorgandose por vez primera el
g . .

derecho a la mujer de participar en asuntos politicos aunque sélo fuere a nivel municipal.

Esta reforma permitié "que en las elecciones municipales participaran las mujeres en

fi al Tomo
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igualdad de condiciones que los varones, con derecho al voto activo y pasivo (Este piarrafo
fue suprimido en 1953 cuando, al reformarse el articulo 34, se establecié el derecho
irrestricto para que la mujer mexicana participard en comicios electorales municipales,

estatales y federales).

Conviene tener presente que, en 1937, esta reforma no fue aprobada en las legislaturas
estatales, por lo que, con singular tacto politico, la reforma al articulo 115 de 1947 tuvo,
entre otros, el propésito de modificar la resistencia a la participacién femenina que, de
manera muy particular se acentuaba en las entidades locales. En la iniciativa presidencial
se dijo que la reforma "permitird ver, inicialmente, un resultado que podra servir para que
después se atribuya a la mujer una mas amplia y general capacidad electoral, tanto en la
esfera politica de los estados, como en la correspondiente a la ciudadania federal®. 56

El 17 de octubre de 1953, se reformé la fraccion I, en la que se suprime, por razones de
técnica juridica. el parrafo que de manera expresa concedia el ya seflalado derecho a las
mujeres; dicha prerrogativa se les hizo extensiva a nivel federal en el articulo 34.

Se adicionaron las fracciones IV y V, el 6 de febrero de 1976, esto para adecuar el articulo
con lo establecido en ¢l parrafo tercero del articulo 27 de la Constitucion, sobre la regula-

cidén de asentamientos humanos y desarrolio urbano.

Se inserta un Gltimo parrafo al articulo, el 6 de diciembre de 1997, dentro del contexto de
la reforma politica, cuya finalidad fue la de introducir “el sistema de diputados de minoria
en la eleccién de las legislaturas locales, y el principio de representacion proporcional en la
eleccidon de ayuntamientos de los Municipios cuya poblacién fuese de 300 mil o mas

habitantes”. 57

La penultima, y la mas importante de las reformas, fueron las adiciones a todo el articulo
del 3 de febrero de 1983, denominada la Reforma Municipal, en donde vino a completar
los rubros tanto econdémico, politico y administrativo del municipio, y que por ser de
especial trascendencia, mas adelante pormenorizaremos.

La ultima y mas reciente reforma, fue la del 17 de marzo de 1987, donde se reformd la
fraccion VIII, “para depurar los lineamientos estrictamente municipales, de otras
cuestiones del derecho local en general; al derogarse los lineamientos en relacién a la
forma de eleccion de los ejecutivos y de las legislaturas locales que se contenian en la
fraccién VIII; y lo relativo a las relaciones de trabajo entre los estados y sus trabajadores,
asi como los convenios entre federacion y estados para la ejecucion y operacién de obras y
prestacién de servicios publicos contenidos en las fracciones 1X y X para incorporarlos al

nuevo articulo 116", 58

56 ob cit. Pag 309
s Segob Mexco, marzo de 1995, Pag 220

57 g Paliticy de tos Unidps Mexica

58

Lopez Chavarria, José Luis st tal 11 Mesugan, ment Instituto de Investigaciones Juridicas. y la
duria Ge de la Republs UNAM México. D F. 1994 Pag 533

95

i
H




El actual articulo 115, se encuentra en ¢} Titulo Quinto, De los Estados de la Federacién y del
Distrito Federal, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mcx:canos, consta de un
iones. El texto vi yalo en el apartado

parrafo introductorio y de ocho fra
del marco juridico del municipio.

De las reformas anteriores, cabe hacer mencién que la mas imporstante es la que se efectuo en
el afio de 1983, pues trato de fortalecer la idea de los constituyentes de 1917, al darle mayor

fuerza politica al municipio ayunadole en su independencia econdmica.

Otra reforma que por si sola nos demuestra la importancia politica de! municipio, y como este
es un termometro para evaluar la actuacién del gobernante, por ser fa instancia mas directa con
1a ciudadania, es la reforma que se refiere el otrogar e} voto a la mujer en los asunto de caridcter

municipal.
No paso mucho tiempo, 5 afios, para que se diera la reforma en los demds ambitos; aunque al
principio esa era la idea pero, no fue aprobada por la mayoria de los Estado de la Republica.

4.4. El proceso de reforma constitucional de 1983

“El municipio. sociedad natural domiciliada. ha constituide y sigue siendo en la realidad
nacional mexicana, una institucién profundamente arraigada en Ja idiosincrasia del pueblo, en
su cotidiano vivir y que hacer politico. E! Municipio Libre es una institucion que los
mexicanos consideran indispensable para su vida politica; pero debemos reconocer gque no se¢
ha hecho efectiva en su cabal racionalidad, por el centralismo que, mas que camo doctrina
como forma especifica de actuaciones gubemamentales, de cierta manera se fuera
manifestando en nuestra realidad politica para consolidar Jos intereses de la nacidn.

“L.a centralizaciéon ha arrebatado al municipio capacidad y recursos para desarrollar en todos
sentidos su dmbito territorial y poblacional: indudablemente, ha llegado el momento de revertir
Ia tendencia centralizadora, actuando para ¢l fortalecimiento de nuestro sistema federal. No

requerimos una nueva institucion. tenemos la del Municipio®, 59

Como medida fundamental para robusiecer al sunicipio, fue necesario realizar algunos
cambios al articulo 115 de la Constitucion. tendientes a vigorizar su hacienda, su autonomia
politica y en lo general aquellas facultades que de una u otra manera, paulatina pero cons-
tantemente habian venido siendo absorbidas por los estados y la federacion.

59 Gonater ue ™y Vega Rene, José Flanusca Ruiz Massieu y Diego Valades Fornalectmuenio Municipal,_Derechos de! Puebio
Camara de D ] det Congt de ta
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Aunque aun después de esta reforma, asi como el pensamiento del Dip. Jara sigue vigente,
también lo es el de que hay que evitar el centralismo, que se aplica como una realidad politica
para consolidar los intereses de la Nacién.

La llamada reforma municipal es el resultado del compromiso del gobiemo, asumido por el
Presidente Miguel de la Madrid, en su discurso de toma de posesién. En dicho compromiso,
quedaron delineados los rubros basicos que deberian contener las reformas a instrumentar por
el érgano revisor de la Constitucién: asegurar al municipio su libertad politica, y consolidar su
autonomia administrativa y econémica.

Hay que tener presente que el Lic. Miguel de la Madrid, es catedritico de esta facultad de

derecho en materia constitucional.

La reforma municipal que promovio, consistié bidsicamente en tres aspectos:

A) Autonomia politica.

"El perfil politico del municipio puede analizarse desde dos vertientes, primero bajo los
lineamientos que rigen el proceso electoral municipal; segundo, bajo la éptica de las garantias
que para el ejercicio de su encargo se cstablece en favor de los ayuntamientos.

“Los principios rectores del proceso electoral municipal han tenido como propésito
fundamental, consolidar su autonomia politica, €so es asegurar que sea la voluntad directa del
electorado la que determine quienes serdn sus autoridades municipales. Asimismo, el deseo de
encontrar nuevas férmulas que ayuden a mejorar el contexto participativo™. 60

B) Autonomia financiera.

“Resulta un hecho innegable que la desigual distribucién fiscal en nuestro sistema federal ha
provocado Municipios extremadamente pobres, incapaces de solucionar sus propias
necesidades y que ello le repercutido en deficientes estructuras politicas y administrativas de
los propios Municipios.

"En este sentido, la frase del general Jara al seflalar que no puede concebir la libertad politica
cuando la autonomia financiera no esté asegurada, cobra mayor veracidad. Al pretender la
reforma municipal de manera integral impulsar el sistema federal, e} aspecto econémico no

60 | opez Chavarria. José Luis 1on_Polibca M n: nia tnstituto  de Investigaciones Juridicas y I
Procuradurlia General de la Republica UNAM México. 1994 pég 534
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podia desdefiarse, toda vez que constituye la piedra angular para la solucién de los demds
problemas”. 67

<) Autonomia administrativa.

"En el contexto de la reforrma municipal cuatro fueron los principales rubros que en materia
administrativa. trataron de consolidarse: la facultad reglamentaria municipal; la precisién de
cudles son los servicios publicos que les corresponden a los Municipios y la posibilidad de
asociacién para su prestacién; el desarrollo urbanistico y de proteccion ecolégica municipal,
asi como la proteccion de las relaciones laborales entre el municipio sus trabajadores”. 62

ALGUNOS COMENTARIOS A LAS FRACCIONES REFORMADAS

La gran trascendencia juridica y politica de las adiciones al articulo 115 constitucional
promovidas por el presidente De la Madrid. nos llevan a reflexionar nuestra postura ante el
municipio, ya que entendemos a el municipio como una organizacién social, politica y
administrativa que se halla en todo tipo de sistema de gobierno, sea este
republicano-federalista o centralista-monarquico, sea democritico o no. sea socialista o de
economia de mercado.

Por lo que era ilégico que el articulo 115 original, no preveia una mecanica para sustituir o
crmplementar a Jos ayuntamientos en caso de desintegracion total o parcial. Esa omisidén
constitucional dio pie a disposiciones francamente antidemocraticas.

Asi, la nueva fraccién | aporta soluciones claras y terminantes:

Solo los Congresos locales -no los gobernadores- podran suspender a los ayuntamientos en su
conjunto o a sus miembros en lo individual, o revocar el mandato a éstos; la desaparicion de
ayuntamientos, como érganos colegiados sélo tendra efectos declarativos y no constitutivos.
Esas determinaciones procederan por causa grave establecida legalmente y las legislaturas
tendran que votarlas por mayoria de las dos terceras partes.

Esta mayoria calificada, tomando en cuenta el ausentismo usual, puede permitir que los
diputados de la oposicién coadyuven a impedir que prosperen decisiones antidemocraticas,
propuestas por el Ejecutivo por una equivocada concepcién de la disciplina de partido, y el
procedimiento congresional debera ajustarse a las formalidades esenciales del procedimiento:
garantia de audiencia. La fraccién 1 sefnala la secuencia para sustituir a los ediles y

ayuntamientos. en su Caso.

61 jgem. Pag 535
62 idem. Pag 536
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Otra de las ventajas de la reforma municipal es que aunque una decisién politica fundamental
impide que los ayuntamientos estén revestidos de facultades legislativas, ello no es 6bice para
que las posean de caricter reglamentario. La fraccidn Il establece que poseerin facultades para
reglamentar las bases normativas que definan las legislaturas, mediante bandos de policia y
buen gobiemno, reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general.

La innovacién que presenta la fraccién Il fue un reglamento popular: el articulo 115 establece
la competencia minima de la autoridad municipal y previene que las legislaturas, con base en
el desarrollo y condiciones especificas de los Municipios, la amplien.

Para evitar que el seialamiento de una competencia minima desarticule la mecanica del poder
local, el poder revisor previé que los estados, conforme a lo que la ley defina, concurran con
los Municipios en la prestacién de servicios publicos.

Pero como van a prestar los servicios municipales sin recuersos financieros, y cuando asi lo
hacen sin la capacidad de administrar los recursos que de ellos provienen. Ademas, se reformo
la fraceién II, para facultar a los municipios a establecer reglamentos de las bases normativas,
pero de aquello que los Congresoso Locales les dejen reglamentar.

"El parrafo final de la fraccioén III contiene un cambio novedoso en verdad, si bien ya estaba
contemplado: la llamada sindicacion municipal, que empieza a dar buenos frutos, sobre todo,
en Francia.” 63

Los Municipios, siempre que pertenezcan al mismo Estado, se sujetan a la ley y lo aprueben
los ayuntamicntos, podrdn asociarse y coordinarse para prestar con mayor cficacia los servicios
publicos a su cargo. La interpretacion sistematica de csa disposicion y del parrafo inicial de la
misma fraccién IIl, conduce a que en un esquema asociativo pueda participar el propio Estado,
puesto que los asuntos intermunicipales son, por esencia, de resorte estatal.

Los municipalistas coinciden en que la mayor debilidad del 115 original emanaba de que no
aseguraba la autonomia financiera del municipio; se le dejaba a merced de las asignaciones
que buenamente le dispensaban los poderes estatales. Por ello, la nueva fraccién I'V en lista
enunciativamente las fuentes tributarias municipales sin perjuicio de las demas que le confien
las leyes y convenios.

Para proteger los fondos fiscales se prohibe que se otorguen exenciones o subsidios.
La adicion contempla que los Municipios convengan con los estados que éstos administren sus

contribuciones, tomando en cuenta que un numero significativo de ellos carece de capacidad
técnica para hacerlo directamente.

83 Gonzatez de 1a Vega, René: José& Ruiz ieu y Diego Idem. Pag. 485.
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Las participaciones federales se cubriran a los Municipios con sujecion a los que prevengan las
leyes locales, sin que ello deba interpretarse como que las ministraciones se efectien

directamente.

"El parrafo final de la fraccién I'V representa un avance importante en el fortalecimiento de la
libertad municipal, ya que los presupuestos de egresos, por su caricter de expresion financiera
de los programas de gobiemno municipales, estin sujetos a la aprobacién exclusiva de los
ayuntamientos.

"Vigoroso impulso proporcionan los cambios constitucionales a la Reforma Politica Municipal
al disponer que todos los ayuntamientos se clegiran ajustidndose al principio de representacion

proporcional”, 64

La fraccién IX del articulo 115 constitucional responde a un viejo y reiterado reclamo:
establecer el régimen laboral de los trabajadores al servicio de estados y Municipios.

Ni en 1917, ni cuando se adiciond el articulo 123 constitucional con el apartado B, se
definieron las bases para proteger laboralmente a dichos servidores publicos. Ante la laguna
constitucional, practicamente todos los estados expidieron Leyes del Servicio Civil que
oiorgaban ciertas garantias laborales minimas a los empleados estatales y municipales e
instituian oSrganos jurisdiccionales para Ja resolucion de las controversias. No obstante,
diversas organizaciones y estudiosos sostuvieron que esos servidores debian ser tutelados por

el articulo 123 constitucional.

En este aspecto la iniciativa del ejecutivo fue mejorada en el Senado: la iniciativa reconocia
que se trataba de relaciones de trabajo, y por ello debian caer en la jurisdiccidn federal, y esa
Camara sustituyd la propuesta, sefialando que esas leyes se basarian "en lo dispuesto en el
articulo 123 de la Constitucion y sus disposiciones reglamentarias.

La ultima fraccién del articulo 115, la X, captura y concede el mayor rango normativo a los
convenios de coordinacion: "La federacion y los estados, en los términos de Ley, podran
convenir la asuncién por parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecucién y operacion
de obras y la prestacion de servicios puiblicos, cuando el desarrollo econémico y social lo haga

necesario.

“Los estados estaran facultados para celebrar esos convenios con sus Municipios, a efecto de
que éstos asuman la prestacion de los servicios o la atencidn de las funciones a las que se

refiere el parrafo anterior”. 65

“Los avances que representa el articulo 1135 constitucional contribuiran a la reivindicacion del
municipio. pero éste no serd rescatado sSlo por la reforma. Es altamente probable que las

64 Op Ca. Pag 486

65 Consutucion Politica ge Ios Estades Unidos Moxicanos, Secretaria de Gobernacion Meéxico. 1885
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fuerzas politicas locales, la inercia centralizadora y problemas de hecho, conspiren para que
sus prescripei no se cumplan cabalmente.

"Sin embargo, y no dentro de muchos afios, los propésitos politicos del nuevo precepto se
realizardn y nuestro sistema serd mds simétrico y equilibrado y con ello més justo y eficiente”.
66

Algo que después de trece afios todavia no hemos visto, ni notado algan cambio de actitud asi
e! municipio. Esto, una vez mds, porque en la realidad no se de esa libertad de la hacienda
municipal.

Esta plasmada en la Constitucién Federal, en la local, pero no se dan los mecanismos para
aplicarse en cada uno de los municipios del pais; solamente aquellos municipios urbanos, por
lo general los industrializados, las capitales de los estados y uno que otro agricola, cuenta con
la capacidad para efectuar la recoleccién de las contribuciones y administrar esos recursos.

Los demdas municipios, los rurales, los semiurbanos, los indigenas, los agricolas, dependen del
Gobierno del Estado para subsistir, si no les ayudara a recabar los recursos, practicamente los
municipios no contaria con recursos propios.

Algo similar pasa con las contribuciones a nivel federal.
4.4.1. Técnica legislativa empleada.

"Quien propone una reforma o adicion a la Constituciéon habra de cuidar dos aspectos
fundamentales: el de fondo y el de técnica legislativa.

"Cuidar el fondo significa que, por ningun concepto, la modificaciéon propuesta vaya en
contradiccion con la letra o la filosofia politica esencial de la Constitucion. Asi, por ejemplo,
no debe introducirse un precepto que aténte contra la soberania popular, el federalismo, la
Republica, Ia division de poderes, etc., ya que éstas son las partes prioritarias de la estructura
basica de la Ley Fundamental y, también, son las decisiones politicas primordiales adoptadas

-por ¢l pueblo de México.

“En segundo lugar, ya en su aspecto formal, de técnica legislativa, la reforma debe insertarse
en el capitulo, precepto o materia que le sea propia o afin. Por eso, nuestra Constitucion esta
dividida en Titulos, Capitulos y Secciones. Agotados los relativos a garantias individuales y
sociales, pueblo y territorio del Estado, soberania popular y organizacion de los poderes
federales y la responsabilidad de los servidores piiblicos, en turmo viene, como secuencia
16gica, lo relativo (Titulo Quinto) a los Estados de la Federacion. En otras palabras, se parte de

68 Ganzalez de la Vega. René. José Franc Ruiz y Diego idem. Pag 486
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1a organizacién general de la nacién para arribar a la estructura particular de los Estados y del
Municipio Libre®. 67

La reforma propuesta por ¢l Presidente de la Madrid respeta el criterio de los Constituyentes,
al haber colocado en el mismo precepto, lo concerniente a la forma de gobiermo estatal y lo
relativo al Municipio Libre. No quisieron separar el Estado Federal del municipio, ya que estan
indisolublemente unidos.

En la exposicién de motivos de la iniciativa se refirié al principio de que se "pondero la idea
de contener en un precepto de la Constitucion lo relativo a las bases minimas de la estructura
municipal, y en otro las relativas a los Estados, pero la conviccion que nos aporta la tradicién
del Constituyente de 1917 y el peso historico del Articulo 115, sugirié la determinacién que
dicho articulo siga manteniendo en lo general su férmula originaria, solamente restruc-
turandola por fracciones, para que por razones de técnica legislativa, a través de unas se

regulen por una parte las normas del Municipio Libre y por otras las de los Estados o entidades
federativas.

4.4.2. La Reforma ante el Congreso de la Unién
a) Comparecencia del Secretario de Gobernacion.

Ll articulo 93 de la Constitucién Mexicana establece que los Secretarios de Estado o Jefe de
Departamento Administrativo, el Procurador General de la Republica y los administradores de
los organismos descentralizados federales o de las empresas de participacion estatal
mayoritaria, podran ser citados por cualquiera de las Camaras, para que informen cuando se
discuta una ley o se estudie un negocio de sus respectivos ramos; esto permite un juego demo-
critico sano y ¢l acatamiento a los principios fundamentales de divisién y colaboracién de
poderes que postula nuestra Constitucion.

El Senado de la Republica convocé al Licenciado Manuel Bartlett Diaz, Secretario de
Gobernacién, con fecha 20 de diciembre de 1982, para informar a ese cuerpo colegiado sobre
la iniciativa de reformas presentadas por ¢l Presidente de la Madrid. La comparecencia se
dividié en dos partes: la expositiva del Secretario Bartlett y las interpelaciones que
posteriormente le hicieron los Senadores.

“En la parte expositiva, el Titular de Gobernacion amplid las consideraciones de la iniciativa
presidencial, sefalando que la misma era el resultado de la consulta popular realizada durante
la campana presidencial del Licenciado Miguel de la Madrid y que en materia municipal se
habian realizado 65 reuniones, entre preparatorias, ecstatales, regionales y nacionales,

67 Rabasa. Emiio © E! Proceso Legislalivo de la_Reforma del Articuto_115 Constitucignal_La Reforma Municipal en ta
Consttucion Editonal Porrda Méxica, 1986. Pag. 57

102



LA HACIENDA MUNICIPAL EN LA CONSTITUCION DE 1977
¥ tA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1983

habiéndose pr ado 600 pc de especialistas y ciudadanos en general. Subrayé cémo
1a adopcién del Municipio Libre generé una de las grandes deliberaciones del Congreso
Constituyente de 1916-1917 y que la iniciativa era un esfuerzo efectivo para superar una
especie de centralismos yuxtapuestos en que la Federacidn limita a los Estados, y los Estados a
1os Municipios y obedecia a un sincero deseo de la descentralizacién de la vida nacional®.68

Desco que persiste en estos momentos; si realizaramos un foro sobre el municipio,
encontrariamos la idea clara de darle completa libertad al municipio, de fortalecerlo, de hacer
haciend. 1

su comp

Volviendo a la comparecencia, el Lic. Bartlett dijo que la reforma propuesta cubre todos los
aspectos de la vida municipal: politicos, administrativos, econémicos, sociales y de desarrollo

auténoma.

financiero y urbano.

En lo politico se quiso dar una mayor seguridad juridica a los gobernados, concediendo la
garantia de audiencia para el caso de suspension y desaparicion de ayuntamientos, para los
miembros que los integraban y suprimiendo el minimo de 300 mil habitantes para otorgar la
representacién proporcional en los Municipios, ya que sélo 36 de los 2,377 existentes,
alcanzaban ese minimo.

En lo administrativo se puntualizaron las facultades de los ayuntamientos para su buen

gobiemo.
Las finanzas y la economia de los Municipios constituyen una de las esencias de la reforma,
que recoge asi, como lo seflalé el Secretario Bartlett, una de las principales preocupaciones de
los constituyentes del *17, que bien entendieron que "no se concibe la libertad politica cuando
la libertad econémica no esti asegurada”, dijo el Dip. Heriberto Jara.

La reforma no descuido el desarrollo urbano municipal. Asi se establecen los mecanismos
técnicos, juridicos y administrativos para resolver las necesidades urbanas de la localidad,
previendo su futuro crecimiento ordenado y lograr cada vez mejores condiciones de vida para
sus pobladores conforme lo expuso, en este rubro, el Secretario Bartlett.

Este es un punto importante, que si realmente se le fortaleciera al municipio, se lograria su
autonomia; esto es a través del urbanismo, punto que trataremos mas adelante cuando veamos
los ingresoso de los municipios.

El desarrollo comprenderi, no sélo lo urbano, sino la planeacion, programacién, ejecucion, y
evaluacion de programas. Los Convenios Unicos de Coordinacién tendera al fortalecimiento
del federalismo, instrumentado un federalismo modemo, segiin lo describié el titular de

Gobemacién.

68 |gem. Pag. 64
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Estos convenios de coordinacién son una salida y el amarre de los Gobiernos, tal estatal como
federal, hacia el municipio. No le permiten el pleno desarrollo y se somete a la voluntad de los
otros niveles de gobiemo, porque ellos deciden cuando le otrorgan los recursos que le
‘vorresponden, descontindole lo que se refiere a los gastos de opoeracidén.

“Finalmente, informé el Secretario Bartlett, la reforma se preocupé por los trabajadores al ser-
vicio de los Municipios y de los Estados. Sobradamente y con razén pues se trata, nada menos,
de los derechos laborales de aproximadamente un millén de trabajadores al servicio de los
Estados’y de los Municipios. Con eso, se termina con la anarquia existente y se llena un vacio
¥y asegura la justicia social para todos los trabajadores al servicio de los Estados y Municipios™.

69

Concluida la exposicion inicial del Secretario Bartlett, seis senadores, Yolanda Senties de
Ballesteros, Francisco José Madero Gonzilez, Andrés Henestrosa Morales, Raudl Salinas
Lozano, Rigoberto Ochoa Zaragoza y Salvador }. Neme Castillo, procedieron a preguntar al
compareciente.

=> La senadora Senties de Ballesteros se refirid, sobre todo, al aspecto fiscal y financiero de la
reforma. Pidi6 explicaciones sobre las razones que determinaron que en la iniciativa no se
tomaran en cuenta los ingresos al municipio por concepto de aprovechamiento, productos,
cooperacién y financiamiento: acerca de que si la iniciativa tenia el propdsito de que la
federacion entregara directamente las participaciones a los Municipios. sin mediacién del
gobierno estatal y, en relacion con la faculiad de los Municipios para aprobar su
presupuesto de egresos. si fuere necesario que ese presupuesto se sujctare a prioridades
establecidas en planes que aprobare el Estado.

En relacién con las anteriores interrogantes, contestd el Lic. Bartlett que el proyecto no
especifica las fuentes particulares de ingreso, sino que se dejé a las leyes locales para
definicién con mayor claridad ¥y de una manera general, refiriéndose el texto constitucional
propuesto a conceptos mas sencillos y globalizadores.

Por lo que hacia a la entrega directa de la federacion de las participaciones a los Municipios.
sin mediacion del Gobierno Estatal, habia quedado comprendido de manera general en la ley
que cada legislatura local expidiere al respecto.

Finalmente y con respecto a prioridades establecidas en planes que aprobare el Estado, ademads
de que los Estados legislarian con vista en esas prioridades, exlsua un sistema nacional de
planeacién donde quedaban consignados los si y 10s para la participacién de
los Municipios y los Estados con la Federacidn.

Aqui es donde se limita la hacienda municipal.

69 jgem Pag 65
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«= El senador Francisco José Madero Gonzilez inquirié sobre los bandos de policia y buen
gobierno que expedirian los ayuntamientos, y que podrian estar limitados por las

legislaturas de los Estados.

El Secretario Bartlett manifesté que la reforma perseguia lo contrario a la limitacién de las
facultades de los ayuntamientos y que por eso precisamente se preceptuaba, a nivel
constitucional federal, su facultad de expedir bandos de policia y buen gobiemo y demais
disposiciones de observancia general, pero que se establecia un marco de referencia, una
norma general, para fijar que esas facultades se ejercieran con las bases normativas que

deberian establecer las legislaturas de los Estados.

> El senador Andrés Henestrosa Morales hizo alusién a su natal Oaxaca, el Estado con mayor
nimero de Municipios, con mayor numero de expresiones indigenas y con muchos
ayuntamientos misérrimos. Quiso saber qué trato se daria a esos Municipios en lo referente
al suministro de las aportaciones de la Federacion y del Estado en su desarrollo.

Al contestar, el Secretario Bartlett, manifestd que desgraciadamente no sélo en Qaxaca sino en
otras entidades existian Municipios de total incapacidad econémica para resolver sus
necesidades mids inmediatas. Por eso, la reforma municipal perseguia objetivos muy claros de
modemizacién municipal, de protecciéon democritica y de aseguramiento de fuentes de

ingreso.

La fraccion V de la iniciativa proponia la realizacion y celebracion entre Federacién, Estado y
Municipios de convenios sobre desarrollo urbano. creacion de reservas territoriales, utilizaciéon
del suelo, otorgamiento de licencias y permisos. todo lo cual daria mayor actividad,
competencia y recursos a los Municipios. Ademas. en el presupuesto de la Federaciéon existe
un renglén especial para el desarrollo regional. .

Aspectos que en la actualidad s¢ quedaron muy cortos, ya que en esos mismos convenios
debiera establecerse ademas de la coordinacion de percibir las contribuciones, un porcentaje
que se retiene el estado por esta coordinacion, debiera establecerse como capacitacién a los
servidores municipales y para la creacién de la infrestructura necesaria para que en un plazo de
5 a 10 afios el municipio este en condiciones de realizar esta actividad pore el sdlo.

~>» El Senador Raul Salinas Lozano, se refirié a uno de los aspectos de la fraccion I'V, o sea, el
itmpuesto predial. Al respecto queria saber si se iban a establecer normas para los costos de
administracién y el plazo para que los Municipios pudieran administrar sus recursos.

El compareciente contesto que cra de esperarse que los gastos de administracion no fueran una
carga para los Municipios, pero que esta materia no podia legislarse en un precepto
constitucional, pues variaba de manera notable de munijcipio a municipio. por lo cual deberia
ser resuelto segiin las circunstancias prevalecientes en cada Entidad.
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Por lo que hacia al plazo para recibir estos ingresos que el Articulo 2° Transitorio fijaba a
partir del 1° de enero de 1984, podria ser corto para algunos Municipios y demasiado largo
para otros, pero que era importante determinar esas facultades de recepcién municipal y
sefalar que la Federacién ya tenia establecidas fuentes de ingreso que transmitia a los Estados,
para resarcirlos de las pérdidas que sufririan éstos al trasladarlos a los Municipios.

Esta es una de las mayores contribuciones con la que debiera ver beneficiado el municipio,
pero por el contrario es donde mas problemas tiene al intervenir el Gobiermo Locla para la
administracién de este reucurso; y por otro lado el impuesto predial de las oficinas
gubemamentales federales, de empresas descentralizadas, no les es cubierto a los municipios,
afectandole notablemente su finanzas.
== El senador Rigoberto Ochoa Zaragoza, se refirié al aspecto laboral de la reforma, es decir,
la contenida en la fraccién IX, manifestando que esta Gltima autorizaba a los legisladores de
los Estados para expedir leyes sobre relaciones de trabajo entre los Estados y sus
trabajadores, lo que podia estar en aparente contradiccion con la facultad otorgada al
Congreso de la Unién en la fraccién X para expedir leyes del trabajo reglamentarias del

Articulo 123 constitucional.
E! Lic. Bartlett respondio a la pregunta del senador Ochoa Zarageza en los siguientes términos:

“En efecto. el Constituyente de 1917, establecié como facultad de Ja Federacién y de los
Estados, l1a de legislar en materia de trabajo. Por lo que hace a la Federacién se expidieron mas

adelante las leyes correspondientes.
"Por lo que hace a los Estados corrieron suerte variada, incluyendo algunos que no legislaron
sobre la materia. Por ello. era preciso definir y reglamentar lo relativo a los trabajadores al
servicio de los Estados y de los Municipios. No teniendo cabida precisa en los apartados A y B
del 123, se consideraba adecuado introducirla en la Reforma en un apartado especial, el IX.

Asi, se establecié de una manera definitiva, a nivel constitucional, la obligacién de los Estados

y de los Municipios el que regularan sus relaciones laborales con sus trabajadores pero siempre

en consonancia con lo establecido en el Articulo 123 de la Constitucién. De esa manera, se

protegeri a cerca de un millén de trabajadores mexicanos”.

~> Por ultimo, el senador Salvador J. Neme Castillo se refirié al aspecto politico de la reforma,
la contenida en el ultimo parrafo de la Fraccion VI, por la que sc suprimié el limite
anterior que establecia que soélo los Municipios cuya poblacion fuese de trescientos mil

habitantes o mas, se le aplicaria el principio de la representacion proporcional.

E! Secretario Bartlett amplio lo que sobre este particular habia manifestado en su exposicion
inicial, sefalando que la supresion del limite transformaria la estructura politica de todos los
ayuntamientos del pais. Asi se habia hecho porque se estimaba que la normalista entonces
vigente era francamente limitativa para la democracia integral de México.
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Por otra parte, habia el deseo desprendido de la consulta popular, de que todos los Munic:pios
pudieran 1 nos de repr i6n plural, por lo que se habia fijado el mecanismo

prictico para llevarlo a cabo en cada una y en todos los Estados. Constituia un reto para la
imaginacién politica de los mexicanos.

Y.

b) Dictamen de las Comisiones Unidas

"Una vez que arribé a la Camara de Senadores la iniciativa presidencial de reformas sobre
Municipios y después de la comparecencia del Secretario de Gobernacién, las Comisiones
Unidas, Primera de Puntos Constitucionales, Segunda de Gobernacién y Primera de
Planeacién y Desarrollo Econémico y Social, realizaron los estudios correspondientes y rin-
dieron su dictamen aprobatorio con las modificaciones el 27 de diciembre de 1982 ante la

asamblea del Senado",

Se afirmoé que la reforma propuesta tenia dos aspectos sobresalientes: el reconocimiento de
mayores facultades y atribuciones a los Ayuntamientos de los Municipios y la reestructuracion
légica del precepto para exponer con detalle y claridad las innovaciones que se pretenden.

También se declaré que la adicién constitucional que se proponia implicaba una revision de
competencias entre la Federacién, las Entidades Federativas y los Municipios. Asimismo que
“foralecer la democracia de los Municipios es fortalecer la democracia nacional”.
Modificaciones Introducidas por el Senado a las Fracciones | y IX del Proyecto.

“l.as Comisiones han considerado conveniente modificar e! ultimo de sus parrafos de la
fraccion 1 en el que se prevé por la iniciativa que la falta de algunos de los miembros en el
desempeiio de su cargo se resolvera sustituyéndolo por su suplente. lo que es indefectible, o
bien convocando a elecciones en los términos de la ley. Es esta ultima parte lo que estas
Comisiones han considerado conveniente suprimir, pues la falta de uno o varios que no
constituya mayoria de los miembros del ayuntamiento, no decbe forzar desde el orden
constitucional federal. a la eleccién; basta que se haga una revision a las disposiciones de las
leyes locales, como lo propone el proyecto de estas Comisiones™.

Las Comisiones Unidas, propusieron el siguiente texto:

“"En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia o falta absoluta de Ia
mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procediere que entraren en funciones los
suplentes ni que se celebraren nuevas elecciones, las Legislaturas desi, 4n entre los vecinos
a los Consejos Municipales que concluirin los periodos respectivos. Si alguno de los
miembros dejare de desempefar su cargo, serd substituido por su suplente, o se procedera
segin lodisponga la ley”.

70 1dem. Pag. 68,
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La segunda modificacién introducida por el Senado se refirié a la materia, siempre sensible,
laboral, pues la fraccién IX de la iniciativa proponia lo siguiente: "Las relaciones de trabajo
entre los Estados y sus servidores se regirdn por las leyes que con base en sus Constituciones

al otor iento y garantia de los derechos minimos de

expidan sus [
publica, la estabilidad en el empleo, la proteccién al salario, la seguridad social y las normas

islaturas, tendi
éstos, a la implantacién de sistemas de servicio piblico de carrera, el acceso a la funcién
que garanticen la eficacia en sus labores asi como la solucién jurisdiccional de controversias.

Las propias Legislaturas expediran Jos estatutos legales que de acuerdo con las mismas normas
regularin las relaciones de trabajo entre los Municipios y sus servidores™.

Como en la comparecencia del Secretario Bartlett, el senador Rigoberto Ochoa Zaragoza se

habia referido al aspecto laboral de la reforma, y en aquel momento el Lic. Bartlett manifesto
que lo relativo a los trabajadores al servicio de los Estados y de los Municipios no tenian
cabida precisa en los Apartados A y B del 123, se consideré adecuado introducirio en la refor-

ma en un apartado especial, el noveno; y propusieron la siguiente redaccion:

"[X. Las relaciones de trabajo entre los Estados 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 la
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus disposiciones reglamentarias,

Los Municipios observarin estas mismas reglas por lo que 2 sus trabajadores se refiere”.

La asamblea del Senado aprobd las dos reformas propuestas por las Comisiones Unidas, asi
como. en su turno » momento, la Cimara de Diputados y las Legislaturas de los Estadas.

Como vemos los legisladores no se decidieron en profundizar mas en la hacienda municipal,
dejando los enunciados de la prestacion de los servicios ptblicos, Ja urbanizacién, etc. y

permitiendo los convenios de coosdinacion.
Una vez mas el municipio ve truncado los deseos de¢ los legisladores en la aplicacion de estas
normas tan generales, llenas de deseos pero que no le ayudan al municipio en el logro de Ja

verdadera autontomia.
Hay que tommr en cuenta que en esa ocasion todos los 64 Senadores que integraban la Camara

Alta eran de! Partido Revolucionario Institucional, del cual habia surgido el Presidente Miguel}
de la Madrid: va que por cuestiones politicas no se debian oponer a la voluntad de reforma,

pero tampoco sugeriri un mayor alcance.

¢) La Camara de Diputados

Aprobada por la Cimara de Senadores, con las reformas que elia misma propuso. fa iniciativa
t fue tumada a la Camara de Diputados. En esta Gltima se

! a continuaci
las Comisiones Unidas de Gobemacion y Puntos Constitucionales y de

Presid
designaron a
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Programacién, Presupuesto y Cuenta Publica, para el estudio y dictamen de las modificaciones

al Articulo 115.
tomaron en cuenta, e hicieron suyas, las

Las Comisiones de la Ciamara de Diputados,
modificaciones realizadas por la Camara de Senadores. La iniciativa de reformas al 115 del
Presidente de ila Madrid, suscité un amplio y controvertido debate en la Camara de Diputados,

en donde participaron todos los partidos, o sea, tanto el de las mayorias como todos Jos demas
que representan a las minorias.

Como era de esperarse, algunos de los partidos politicos de oposicién no iban a dar su voto
aprobatorio a este reforma, fundamentandose en que no se estaba fortaleciendo al municipio y
que se estaban dando muchas facultad a los Congresos Locales sobre e] mismo ayuntamiento.

En contra del dictamen hablaron el diputado Raiil Rea Carvajal de! P.S.U.M. y Alfredo Reyes
Contreras del P.P.S. En pro expusieron sus tesis los diputados Javier Blanco Sanchez del
P.A.N., Cesar Humberto Gonzalez Magallén del P.S.T., Baltazar Ignacio Valadez Montoya del

P.D.M. y Sami David David del P.R.I.
E! P.S.U.M., expres6 su desacuerdo con la iniciativa, fundamentalmente, porque:

El hecho de que las legislaturas quedaren facultadas para aprobar los ingresos municipales
chocaba contra el principio de que el municipio administrara libremente su hacienda.

No era aceptable ¢l hecho de que las legislaturas tuvieran el derecho de desintegrar, de

hacer desaparecer a los ayuntamientos.

Los ayuntamientos debian ser quienes cahf'caran en ultima instancia sus propias
elecciones.

La facultad de las legislaturas locales para legislar en materia laboral debiera seguir siendo
competencia del Congreso de la Unién.

Por lo que hace al P.P.S., también expresé que votaria en contra de las reformas. Lo hizo
porque, a su juicio. la iniciativa agravaba las limitaciones que ya tenia el articulo 1185, pues

aumentaban las facultades de las legislaturas en:

— _Suspender Ayuntamientos; declarar que han desaparecido Ayuntamientos; suspender o
revocar el mandato de algin miembro de los Ayuntamientos y designar Consejos

Municipales en su caso;

Expedir las leyes de acuerdo con las cuales los Municipios manejardan su patrimonio; los
las bases normativas que expidan las legislaturas,

de acuerdo con
circulares y disposiciones administrativas;

Ayuntamientos,
dos municipales, regl

expedirdn sus b
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Las leyes expedidas por las legislaturas locales determinan qué servicios deben prestar y
cudles podra prestar en el futuro;

— La hacienda municipal sélo podra obtener las contribuci que establ 1 las
legislaturas; las legislaturas aprobarin las leyes de ingresos municipales y revisarian las
cuentas publicas de los Ayur ientos; las legisl

iras expedirin las leyes que rijan las
relaciones entre los Municipios y sus trabajadores.

Es decir, en el cuerpo de la iniciativa y en el dictamen se mantiene, se identifican 10 facultades
entre las que ya tenia, de acuerdo con el 115, y las que se agregan, para las legislaturas, lo que
limita evidentemente de una manera extraordinaria, la vida municipal.

Conmotivo de lo anterior el P.P.S., propuso modificaciones y adiciones a la iniciativa que
debatia, mismas que fueron desechadas.

Entre los que votaron en favor, es procedente destacar 1o expuesto por ¢l PPAN.yel P.R.L.

El diputado Javier Blanco Sanchez hablé a nombre del P.AN.

Sefialé que el voto aprobatorio de su partido seria porque coincidia con muchos
planteamientos previos que ese niismo partido habia hecho ante la propia Camara y, dijo, aun
cuando la reforma sujeta a discusion, dejaba muchas cosas que desear “en esencia devuelve al
municipio caudal y hacienda, facultad de administracién hacendaria y su derecho original de
tipo legislativo para los efectos de su propia vida interior en su propia jurisdicciéon™.

El P.R.IL.. hablé por conducto del diputado chiapaneco Sami David ‘David quien expuso,
basicamente, las siguientes ideas.

El municipio es una de las instituciones de México y una de las células basicas de nuestra
estructura de gobiemo y de divisidn territorial.

La iniciativa de adiciones y reformas al Articulo 115 Constitucional propone medidas
descentralizadoras efectivas.

En lo politico, las reformas aseguran el respeto al voto ciudadano al uniformar criterios en
tomo a los procedimientos para suspensién y desaparicién de ayuntamiento.

Es verdaderamente importante la posibilidad ahora existente de ayuntamientos plurales en
todos los Municipios del pais.
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— Los Municipios ejerceran un efectivo control sobre su patrimonio.

— Al poder los ayuntamientos formular y aprobar sus planes de desarrolio urbano se
generaran las condiciones de un sano crecimiento de los asentamientos humanos.

- Surgia un nuevo federalismo que tenia como base la soberania nacional, un desarrollo
equilibrado, una mejor distribucion de las riquezas y una mayor competencia y
participacién politica de entidades, Municipios, partidos y ciudadanos en la vida
institucional.

Como lo vemos, al igual que los constituyentes del *17, los legisladores tenian la clara idea de
un municipio libre. auténomo; pero no lograron ponerse deacuerdo en lograr esa autonomia.

d) La Reforma ante las Legislaturas de los Estados

De acuerdo con lo establecido por el Articulo 135 constitucional, las reformas a la
Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos requieren, ademads del voto de las dos
terceras partes de los individuos presentes del Congreso de la Unidn, la aprobacién por la
mayoria de las Legislaturas de los Estados.

En estricto cumplimiento al precepto constitucional mencionado, con posterioridad a la
aprobacion de las dos Camaras que integran e} Congreso de la Unién, las reformas propuestas
por el Presidente de la Madrid fueron turnadas a todos los Estados de la Federacién.

Una vez que las diecinueve legislaturas de los Estados de Aguascalientes, Baja California,
Baja California Sur. Campeche, Coahuila, Colima, Chiapas, Guerrero, Nayarit. Nuevo Leén,
Puebla. Quintana Roo, Sinaloa. Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatin y
Zacatecas, aprobaron las modificaciones constitucionales, se habia obtenido la requerida
mayoria estatal y, en consecuencia, cumplido con lo preceptuado por ¢l Articulo 135 de la
Constitucion Federal.

A todos los Estados fue remitido el expediente legislativo integrado por la Camara de
Diputados para su conocimiento, debate y, en su caso, aprobacién.

¢) La Declaratoria por la Comision Permanente del Congreso de la Unién

Conforme al articulo 135 Constitucional, que sefiala al Congreso de la Unién o a la Comisién
Per e, con facultades para hacer el cémputo de los votos de las legislaturas y la
declaracion de haber sido aprobadas las adiciones o reformas.
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"El primero de febrero de 1983, la Comisién Permanente del Congreso de la Unién, después
de haber comprobado que la iniciativa fue aprobada tanto por la Camara de Senadores como la
de Diputados, realizé el cdmputo de los votos aprobatorios de las legislaturas de 19 entidades
federativas, que constituyen la mayoria sobre las 31 que son partes integrantes de la
Federacién. Con lo anterior declaré reformado y adicionado el Articulo 115 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos”. 77

Antes de hacer la declaratoria mencionada, la Tercera Comision de trabajo de la propia
Comisién Permanente explico que:

"La Comisién valora la profundidad de la reforma al Articulo 115 Constitucional, por cuanto
en principio constituira un factor de descentralizacion, desconcentracion y democratizacion de
la vida nacional. La instancia municipal es el punto de partida de la unidad nacional y el
arranque de su desarrollo. Al fortalecerse el municipio, se vigoriza el federalismo y se
solidifica la unidad nacional.

“En el anilisis de los expedientes con las aprobaciones de las Legislaturas Estatales, la
Comision ha advertido que en los Estados de la Reptiblica no sélo se manifiesta solidaridad
como esta reforma promovida por el Ejecutivo Federal, sino entusiasmos y esperanza por las
perspectivas que ofrece para estimular el desarrollo integral, de la democracia politica.
econdmica y social del pais. La reforma cuya aprobacion se computa es congruente con los
programas nacionales de desarrollo y con los planes que los gobiernos federal y cstatales ha
proyectado para hacer avanzar a México por encima le sus crisis temporales”.

Una vez que se hubo cumplido escrupulosamente con 1o solicitado por el Articulo 135 de la
Constitucion, la iniciativa correspondiente se publicé en el Diario Oficial de la Federacién del
3 de febrero de 1983, habiendo entrado en vigor. formando parte de la Constitucion, desde el
dia siguiente, o sea. el 4 dc febrero de 1983. conforme lo dispuso el Articulo Primero
Transitorio. El Articulo Segundo Transitorio establecié que:

"El Congreso de la Unién y las legislaturas de los Estados en el plazo de un aito computado a
partir de la vigencia de este Decreto, procederin a reformar y adicionar las leyes federales asi
como las Constituciones y leyes locales, respectivamente, para proveer al debido
cumplimiento de las bases que se contienen en el mismo. Las contribuciones locales y las
participaciones a que sec refieren los incisos a) al ¢) de la fraccion IV, se percibirin por los
Municipios a partir del 1° de enero de 1984",

71 1gem. Pag. 79.
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4.5. Los recursos financieros a partir de la reforma

"A partir de la reforma al articulo 115 de la Constitucién se producen transformaciones
sustanciales en la situacién financiera de los Municipios. Los presidente municipales hoy se
limitan a exigir que en los diferentes rubros que la Constitucién les sefiala, los gobiernos,
federal y local, cumplan con sus obligaciones.

Ahora las Legislaturas, federal y local, deben tener en cuenta las lineas precisas que el texto
constitucional-determina. Lo que era graciosa entrega por parte de la Federacién a través de los
diversos apoyos que se habfan ideado. en la actualidad es acatamiento de la Norma Suprema
que especifica a las participaciones en tributos federales dentro de los capitulos que deben

integrar la hacienda del Municipio.

El Congreso de la Unién y los Congresos Locales tienen ¢l deber de establecer los mecanismos
concretos para canalizar recursos a los Municipios y a los funcionarios de las distintas
dependencias hacendarias que estdn vinculados por la ley secundaria emitida en cumplimiento,
a su vez, del precepto constitucional”. 72

Esto es lo que se dijo en varios libros después de haber hecho la reforma y durante todo ese
sexenio. En la actualidad los presidentes municipales no pueden exigir al Gobierno Federal
que cumplan con la obligacién que marca la Carta Magna.

Por ejemplo. quien le exige a Pemiex que pague el impucsto predial que debe a los municipios,
que cubra su adeudo con todo y mulias, si acaso algan presidente municipal que sea de
oposicion, pero quien le hace caso. acaso las demads empresas automaticamente van a pagar sus

adeudos en relacion al impuesto predial.

Dice que antes la Federacién entregaba recursos en forma graciosa, y que ahora ya no; solo que
ahora lo que se hace restringue es la misma entrga de los recursos, muchas veces por
cuestiones de calendario electoral.

En fin, carecemos de una verdadera autonomia municipal.
Pero primero habria que preguntarse jqué es lo que constituye la Hacienda del Municipio?

En relacion a esto, Fernando Lizardi, en el Constituyente de Querétaro se formuld la
interrogacion y respondié que hay tres sistemas perfectamente dlsumos para saber qué es lo
que constituye la Hacienda del Municipio.

a) “Si consideramos el absolutismo municipal, podemos decir que el Municipio recaudara

todos los impuestos.

Dwersos autores. Nugvo Derecho C

72 Ruz ose
Ecionat Parroa Provers Boion, Mé:nco 1983 Pa; 160.
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b) Si consideramos la accién del Estado sobre la marcha municipal, diremos que la legislatura
del Estado determinasa todo asunto municipal y otros asuntos del Estado.

c) Entre estos dos extremos existe un término medio: que los Municipios administren
libremente sus arbitrios y que los estados fijen su contribucién o la parte proporcional o una

cantidad fija anual®. 7:
Ahora bien, para determinar qué ingresos se deben respetar al Municipio se debe precisar en
las diferencias entre la actividad financiera del Estado y la de los grupos secundarios.
Siguiendo el pensamiento de Esteban Jaramillo, en su obra Hacienda Publica, se pueden

especificar las siguientes: 74

1. EIl Estado es la entidad suprema que debe preocuparse fundamentalmente de satisfacer las
funciones publicas; las demas entidades politicas y administrativas, por razén natural en la
época moderna, ocupan un lugar secundario, por lo que aquél debe tener la primicia para
regular lo que se refiere al interés general de Ia comunidad determinando las politicas
fiscales en cuanto a ingresos y gastos.
Esta diferencia se reconoce tacitamente en la fraccion IV del articulo
Constitucién pues si bien se seialan, dentro de la hacienda municipal, las participaciones
federales. se deja a la ley secundaria local Ia determinacion de las bases, montos y plazos

115; de la

que anualmente se determinen.
Implicitamente la ley federal tendra que establecer las reglas sobre las participaciones que
se deban cubrir a las entidades y ello, obviamente, estara condicionado a las politicas del
Estado ¢n materia tributaria.

2. La hacienda municipal no puede organizarse de tal modo que pudiera afectar a la hacienda
del Estado. En este punto es significativo el cambio introducido en la reforma en cuanto a
la formulacion del presupuesto. que se condiciona al monto de los ingresos disponibles.

Dicho mas claramente: sé6lo puede presupuestarse lo que permitan los ingresos que se
obtengan, en lugar de que, como se establecia en el texto original del precepio. los tributos
se establecieran de acuerdo con las necesidades municipales, lo que suponia, primero, ela-
borar un presupuesto que permitiera satisfacer las necesidades y luego establecer los
tributos que bastaran para cubrirlas.
3. Los servicios que presta el Estado son de caracter mas general que los del Municipio:
administracién de justicia, ejército, defensa nacional, etc., lo que justifica una planeacién

fiscal mas general de la carga tributaria.

73 jgem. Pag 160
74 Jaramillo. Esteban Hacienda Pubica Sexta Egicidn Editonal Voluntad LTDA, 1960, Bogota, Colombia
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. En las comunidades municipales, especialmente en las pequeiias, por realizarse obras mas
concretas se puede acudir a los criterios de beneficio, de prestacién y contraprestacién para

obtener ingresos.

Los servicios municipales, como la dotacién de agua potable, la pavimentacién de calles,
su iluminacidn, etc., representan un beneficio a personas concretas que facilmente pueden
ser quienes paguen el costo de esas obras. .

4. Las rentas del Estado deben ser mis elasticas pues en la vida politica nacional e
internacional se presentan circunstancias que exigen mayor recaudacién lo que dificilmente
se presenta en la vida municipal.

5. La organizacién de la hacienda municipal afecta a un grupo reducido de ciudadanos que
habitan en un territorio poco extenso a diferencia de la hacienda estatal que comprende a
toda la comunidad nacional y que exige la cuidadosa planeacién y manejo de recursos pues
cualquier desacierto lesionaria a la economia general del pais.

6. El control se realiza muy de cerca y, por tanto. mas eficazmente en la hacienda municipal,
toda vez que existe un contacto mis personal con cada uno de los miembros de la

comunidad.

Concluye: "... la verdadera norma de caricter general que debe servirnos en este estudio es
la que dejamos sentada: cada servicio publico debe prestarse por la entidad administrativa
que se halle mas en contacto con la necesidad a que ese servicio corresponde y mejor
capacitada para satisfacerla.

Asi, la entidad municipal es la mas directamente interesada en todos aquellos servicio de
cardacter local Que se relacionan con la vida cotidiana de los habitantes del distrito y con sus
intereses mas inmediatos, y ella es también la que con mads eficacia puede prestar tales

servicios.

El alumbrado publico, 1a higiene, la pavimentacion. el embellecimiento de las ciudades, los
mercados pliblicos. las pesas y medidas, la reglamentacién del triafico, el régimen de los
cementerios, todos estos servicios que los gobiermos centrales o departamentales no pueden
prestar con la oportunidad, la diligencia y la eficacia con que los presta el gobierno

municipal.

Los anteriores principios, que la doctrina reconoce, fueron recogidos en el nuevo articulo 115,
en la parte que nos interesa para el propésito de este trabajo, asi como en las correspondientes
reformas a las Constituciones locales ¥ a la legislacién secundaria hecha en su cumplimiento.

Conviene hacer el analisis de tal situacién.
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“En la fraccién II del articulo 115 se establece el principio hacendario de que los Municipios
manejardn su patrimonio conforme a la ley, lo que constituye la aplicacién especifica del
articulo 16 constitucional en cuanto consagra el principio de legalidad.

“Los ayuntamientos, como autoridades del Municipio deben estar subordinados a la ley la cual
debera dictarse, conforme a la propia fraccién, por las Legislaturas de los Estados.

La funcién legislativa minima que se confiere a los ayuntamientos y que se circunscribe a la
facultad de expedir los bandos de policia y buen gobiermo y los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general, tiene, igualmente, la condicién de
sujetarse a las bases normativas que seialen las Legislaturas de los Estados.

“El criterio anterior traslada al campo politico el respeto a la autonomia municipal

“En una recta concepcion de la democracia es légico suponer que las leyes locales que se
emitan deberan perseguir el bien de las comunidades municipales y que las determinaciones
legales de los ayuntamientos simplemente tendrin como objetivo adecuar, a las condiciones
especificas del Municipio, las reglas generales emanadas del Congreso local

“Debe confiarse que el avance democritico permitira, incluso cuando la lucha politica
municipal pueda dar Jugar a que en los ayuntamientos se dé una intervencion predominante de
un partido politico diverso al que tenga mayoria en el Congreso, que se supere la oposicién
partidista e impere la recta concepcién democritica evitandose conflictos a los Municipios que
si bien podrian entenderse como un reflejo de un enfrentamiento politico, a quienes finalmente
afectarian seria a los gobernados™. 75

En la fraccion IV, que es la que de modo especifico expresa las reglas de las finanzas
municipales se reconocen, en esencia, los siguientes principios:

1. Administracién libre de la hacienda por parte de los Municipios.

2. La hacienda municipal se integrara:

A) Por los rendimientos de los bienes de! Municipio;

B) Por las contribuciones y otros ingresos que las L uras cstabl a su favor.

3. Siempre debera reservarse a los Municipios:
A) Las contribuciones de todo tipo sobre propiedad inmobiliaria;

B) Las participaciones federales que les correspondan;
C) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos.

en la Consirt Prmera Edicion. Editonat

75 Azuela Guitron. Manano La Hacignda_ M I La M

Parmia. México, 1985. Pag 174
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En las leyes federales no se podra limitar la facultad de los Estados para reservar a los
municipios las contribuciones sobre inmuebles ni los ingresos por los servicios que
presten, ni tampoco podrdn conceder exenciones, en relacion a las mismas.

En las leyes locales tampoco se podrin establecer exenciones o subsidios respecto de las
contribuciones e ingresos especificados, precisandose, para mayor proteccion de la
hacienda municipal, que ello no podri suceder ni a favor de personas fisicas o morales ni
de instituciones oficiales o privadas. La Gnica excepcién a esta regla se refiere a los bienes
del dominio publico de la Federaciéon, de los Estados o de los Municipios que estaran

exentos de dichas contribuciones.

Las Legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los ayuntamientos.
Las propias Legislaturas aprobaran sus cuentas publicas.
Los presupuestos de egresos serin aprobados por los ayuntamientos.

Esos presupuestos deberdn condicionarse a los ingresos disponibles.

las contribuciones sobre inmuebles los Municipios podrdn celebrar
convenios con los Estados en relacién con la administracién del tributo.

Sobre los principios relatados podemos comentar lo siguiente, algo que analiza muy bien los
recursos a Jos que tiene derecho los municipios, y como cada uno de ellos cuenta con algun
candado por conducto de la Federaciéon o del Gobierno Estatal, que nos servira mucho para

tener una visioén integral del tema:

A)

Contribuciones a la Propiedad Inmobiliaria.
Las dos fuentes mds importantes dentro de este renglén estdn constituidas por el impuesto

predial y por ¢l de traslacién de dominio de bienes inmuebles.

Al transmitirseles a los Municipios estas contribuciones se da un paso importante en la
distribucién de competencia en materia impositiva y se reconoce la importancia de la
territorialidad en materia fiscal. que hace que los ingresos beneficien a la localidad en la

que se encuentran los predios.

Esteban Jaramillo en su obra Hacienda Publica expresa: “La fuente de ingresos mejor
indicada para Jas entidades locales la constituyen los impuestos sobre la propiedad

inmuecble, por las siguicntes razones:
a) Por su caricter fijo y estable, imposible de ocultar;
b) Por hallarse ubicada dentro de los confines del territorio comunal, y
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c) Por ser esa propiedad la que prestan las haciendas municipales.”

En cuanto al impuesto de traslacién de dominio de bienes inmuebles Carmen Beyer de
Roalandini y Maria Jesis de Miguel expresan lo siguiente: "El programa prioritario de
vivienda, reflejado en la politica tributaria del Gobiemo Federal, que apoya la adquisiciéon
de inmuebles que realizan las clases populares y de clase media, asf como los programas de
construccién de unidades habitacionales de interés social, dio origen a la instrumentacién
de la coordi i6n en adquisicién de inmuebles™. 76

Es por esto que la Ley Federal sobre Adquisicién de Inmuebles fue reformada en el afio de
1982, para establecer un sistema de coordinaciéon entre la Federacién y las Entidades
Federativas en esta materia, sefialando los requisitos que debe reunir el impuesto local que
grave las enajenaciones o adquisiciones de inmuebles en la Entidad Federativa que solicite
la coordinacion, a efecto de que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico emita la
correspondiente declaratoria.

Conforme a lo dispuesto en el citado articulo 9°, es la Federacién la que se coordina con
los estados y no éstos con aquélla, asi como que es la propia Federacién y no las Entidades
Federativas, la que deja en suspenso el impuesto federal en el territorio de los estados que
optan por la coordinacion, sin sacrificio de alguno de sus ingresos, pero con la obligacién
de adecuar su legislacion sobre enajenaciéon o adquisicion de inmuebles, a las
caracteristicas que la Ley Federal establece, tratdndose de sujcto, objeto, tasa, base y exen-
ciones.

Al suspender la Federacién el cobro del impuesto federal, algunas entidades tuvieron la
oportunidad de elevar las tasas que tenian establecidas al 10% que la propia Ley Federal
sefiala. Esta elevacién siempre es menor al pago de los impuestos resultantes de la
aplicacion de las tarifas local y federal, produciéndose de todas formas una disminucién de
la presion fiscal.

De acuerdo con las reformas formuladas recientemente atl articulo 115 de la Constitucion
General de la Republica, el rendimiento del impuesto sobre traslacion de dominio de
bienes inmuebles y sus adicionales que establezcan las Legislaturas locales, forman parte
integrante de la hacienda municipal.

A fin de incentivar la coordinacion en esta materia, para el ailo de 1983 fue reformado el
articulo 2° de la Ley de Coordinacién Fiscal, en el sentido de crear una participacion
adicional que se le otorga a las Entidades Federativas y Municipios en el 80%, de la recau-
dacién del impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos que administran y recaudan los
estados y de la cual participan también los Municipios con un minimo de un 20%.

76 Beyer de Roalanadini, Carmen y De Miguel Calzada, Maria Jesus El Municipio en_el_Sisiem 1
Fi3cal de México (Serminano sobre Politcas y Cnltenos de Disinbucion en el Rendimiento de los ingresos para o entre laS
y M Citado por Azuela Guntrén. Manano igem Pag 176
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‘A la fecha 31 entidades federativas estin coordinadas en materia de adquisicion de
- inmuebles.

Sobre ' las contribuciones que se mencionan no se debe perder de vista que su
administracién no es sencilla y que dentro de la variada gama de los Municipios mexicanos

muchos no cuentan con elementos para afrontarla con éxito.

Incluso la experiencia demuestra que les resultaria incontable. Tal situacién explica por
qué en el propio texto constitucional se prevé la posibilidad de convenios que permitan que
la entidad continde manejando, en forma transitoria, los impuestos inmobiliarios, a cambio
de un pago que el Municipio le haga y que normalmente se determina como una comisién

de lo recaudado.

Atinadamente comentan Carmen Beyer y Maria Jests de Miguel: "Se establece asi, un
mecanismo de auxilio para los Municipios que carecen de capacidad para la gestién
administrativa, por medio de convenios con sus respectivos estados, los cuales,
interpretando el espiritu de la Ley Fundamental, deberan ser por el tiempo en que fuere
precisa esta colaboracion. Como se ve, se trata s6lo de un apoyo transitorio pues la
tendencia debe ser que el Municipio afronte directamente su responsabilidad, a la brevedad
posible, lo que seguramente producira a la vez que cl desenvolvimiento de su capacidad
administrativa, un cuidadoso manejo de las recaudaciones, una mejor vigilancia de los
contribuyentes y, en fin, una administracion mas eficaz de las finanzas municipales”. 77

B) Participaciones Federales

El mayor ingreso de los Municipios se encuentra constituido por este concepto. Se
considera por los especialistas que alrededor del 90%, de los ingresos de la mayor parte de
los Municipios tiene este origen.

"En el analisis Constitucional. el principal concepto de ingreso de los Municipios no
depende de su voluntad o decisiéon propia, sino que estd sujeto, en primer término, a la
decision del legislador federal que a través de la Ley de Coordinacién Fiscal del pais, fija
los porcentajes a distribuir del total de la recaudacién federal por impuestos y derechos
sobre explotacion de hidrocarburos y mineria entre los estados y la parte que corresponde a

todos los Municipios del pais™.
Por eso hemos esta mencionando en reiteradas ocasiones que no se ha dado una verdadera
libertad al municipio.

Siguiendo las ideas de Carmen Beyer y de Maria Jesus de Miguel, en virtud de su
confiabilidad. por la experiencia directa que tienen sobre la materia, debe destacarse que el
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal establece tres clases de participaciones a los

Municipios:

77 Azvela Guitrdn. Manano Idem Pag 177
119

[ O



120

A) El 20% como minimo que deben recibir de las participaciones a los estados a través de
los Fondos General y Financiero Complementario;

B) Los ingresos que se distribuyen exclusivamente entre los Municipios y que derivan del
Fondo Municipal que se forma de la recaudacién de un derecho adicional sobre la
extraccion de hidrocarburos; y

C) Las participaciones adicionales al comercio exterior. Estos recursos se distribuyen de
acuerdo con la voluntad del legislador local.

En el precepto constitucional se determina que las participaciones seran cubiertas con
arreglo a las bases. montos y plazos que anualmente determinan las Legislaturas de los

estados.

El término "base” puede interpretarse como ¢l minimo a percibir por los Municipios, o
como el conjunto de fundamentos juridicos, politicos, econémicos y sociales que sirven a
las Legislaturas locales para determinar los montos de las participaciones federales que
deberan asignarse a los Municipios.

Por "montos” se entiende el resultado obienido a favor de cada Municipio al aplicar los
criterios que sirvieran de base para el cilculo de las participaciones.

La Ley de Coordinacidon Fiscal en su articulo 6° sefiala: "La Federacion entregari las
participaciones a los Municipios por conducto de los estados, dentro de los cinco dias
siguientes a aquél en que el Estado las reciba: el retraso dari lugar al pago de intereses, a la
tasa de recargos que establece el Congreso de la Union para los casos de pago a plazos de
contribuciones; en caso de incumplimiento, la Federacién hara la entrega directa a los
Municipios descontando la participacion del monto que corresponda al Estado, previa
opinion de la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales.”

Ahora bien, las participaciones federales se entregan a Municipios por conducte de los
estados, por ello la propia Ley de Coordinacién Fiscal, en el mes de diciembre de 1983, fue
adicionada en ¢l mismo articulo 65 con el parrafo siguiente:

"Las participaciones serin cubiertas en efectivo, no en obra condicionamiento alguno y no
podrin ser objecto de deducciones por lo dispuesto en el articulo 9° de esta Ley. Los
Gobiernos de los Estados publicarin, cuando menos una vez al afio en el Diario Oficial; de
la Entidad, y en uno de los periddicos de mayor circulacién, las participaciones que
correspondan durante un afio a uno de sus Municipios.”

"A la fecha, las Legislaturas de los estados han expedido ley en materia de distribucion de
participaciones federales otorgada a los Municipios, no obstante las diversas técnicas
contemplada cada una de las legislaciones locales, nos permite constatar las culturas
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diferentes que existenten para conseguir una éptima distribucién de recursos, asi como la
falta de uniformidad de criterios.”

“Del analisis de dichas disposiciones, se observa que para la distribucién de los Fondos se
toman como bases. indicadores espccmlcs como recaudacion del impuesto al valor
agregado; tend pecifica de los ingresos municipales; superficie municipal; pobla-
cién estatal y municipal; néminas magisteriales; salario minimo municipal, vigente en el
aflo de que se trate; recaudacidn municipal por impuestos federales; recaudacién del
impuesto predial, entre otros". 78

C) Ingresos Derivados de la Prestaciéon de Servicios Publicos.

En la fraccion I del articulo 115 se establece que los Municipios tendran a su cargo los
siguientes servicios:

a) Agua potable y alcantarillado;
b) Alumbrado publico;

c) Limpia;

d) Mercados y centrales de abasto;
e) Panteones;

f) Rastro;

g) Calles, parques y jardines;

h) Seguridad publica y transito.

Sec afade la regla general de que podran sefalarse por las Legislaturas locales otros
servicios tomando en cuenta las condiciones territoriales y socioeconémicas y su capacidad
administrativa y financiera. .
Si se analizan las Leyes de Hacienda de los distintos Municipios de los Estados de la
Republica, lo que va mds alla de los limites propios de un ensayo, se advertira la aplicacién
de lo previsto en la Constitucién Federal.

Conviene advertir que en materia de derechos se ha implantado también el régimen de
Coordinacién Fiscal. Con base en la Ley Federal de Derechos, la Federacién invité a los
Estados a que se coordinaran en materia de derechos.

El objetivo fundamental que se persigue es aumentar las participaciones federales a través
del Fondo General de Participaciones y del Fondo de Fomento Municipal, a cambio de que
se adopten medidas en la legislacion local, suprimiendo o dejando en suspenso algunos
derechos. La experiencia ha demostrado que, econémicamente, se han obtenido beneficios
al adoptarse el sistema.

78 \gem. Pag. 179
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D)

Orros Ingresos.

La hacienda municipal esta integrada, ademas, por los producto derivados de los
rendimientos de sus bienes, como pueden ser, los relativos a la enajenacién de bienes
muebles o inmuebles, a la renta o beneficio de los bienes propiedad del Municipio, a la
venta de papeleria especial, de placas para vehiculos que no sean de combustién por
establecimientos y empresas que dependan del Municipio, ingresos de los parques piblicos
¥ sus instalaciones, de estacionamiento propiedad del Municipio, de renta de locales
propiedad de! Municipio, por créditos a favor del Municipio, por renta de bienes
mostrencos y abandonados, por estacionamiento de vehiculos en la via, publica y por los
que se obtengan por la venta de objetos recogido por el Departamento de Limpia, por
desechos sélidos del Rastro Municipal ¥y came decomisada por inspeccién sanitaria, etc.

En otro renglén se obtienen ingresos por recargos, multas, rezagos, gastos de ejecucién y
de cobranza, subsidios. donativos, garantias y otros. no previstos especificamente.

Importancia economica especial han tenido en los ultimos afos las participaciones por el
cobro de multas federales que correspondan al Municipio. En el articulo 13 de la Ley de
Coordinacién Fiscal se establecié a partir del 1° de enero de 1981 que los municipio del
pais se encargarian del cobro de toda clase de multas impuesto por autoridades
administrativas de la Federacién, que no fueran de naturaleza fiscal.

Por ese concepto se entrega al Municipio el 90% de lo recaudado incluyendo recargos ¢
indemnizaciones.

En forma c¢jemplificativa se infiere que, en esencia, los recursos que integran la hacienda
municipal, coinciden con los que los tratadistas de derecho tributario he distinguido, a
saber:

a) Productos. Los ingresos derivados de la explotacién, enajenacién o rendimiento de los
bienes del Municipio;

b) Derechos. Los ingresos por concepto de servicios administrativo que el Municipio
presta a los particulares y cuyo costo es recomedable recuperar integramente;

c) Contribuciones Especiales. Los ingresos por servicios municipales que beneficiaran a
toda la colectividad pero en forma especial a determinadas personas. cuyo costo puede
recuperarse por lo que a éstas se les cobre;

d) Impuestos. Los i ingresos que se obtengnn de los pagos que hagan los contribuyentes que
se encuentren en las hip d ion especificada en la ley como exclusivos del
Municipio;
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e) Participaciones. Las cantidades provenientes de la aplicacién de un impuesto federal o
estatal en el que el Municipio tenga derechos sobre su rendimiento;

f) Aprovechamientos. Son todos los ingresos no especificados en los rubros anteriores.

Por otro lado, del articulo 31, fraccién IV de Ja Constitucion Federal se deriva, por una
parte, la obligacion de los mexicanos de contribuir a los gastos piiblicos del Municipio en
el que residan y, por otra el derecho que tienen de que las contribuciones que deban cubrir

sean establecidas en ley, de manera proporcional y equitativa.
Desde el punto de vista politico la Federacién y los estados deben cumplir necesariamente con
sus compromisos frente a los Municipios ¥ que ni siquiera debe admitirse la posibilidad de que
suceda lo contrario.

Cosa que en la realidad municipal no ocurre, pues no existe congruencia en el planteamiento,
ya que si la autonomia financiera municipal constituye un elemento esencial del Municipio
libre y éste es uno de los postulados esenciales del sistema politico nacional, no debieran

admitirse que se tengan acciones contrarias al mismo.
No parece fidcil llegar a admitir que el Constituyente haya pensado en algin recurso legal de
defensa. Tendrd que ser la Suprema Corte la que determine, al resolver algan caso concreto dej
que tenga conocimiento, si cabe interpretar la Carta Magna de tal manera que si se admita esa
via de defensa.

Desde luego que para inclinarse en ese sentido habria una importante razén: si a través de la
reforma del 115 se pretendio asegurar la autonoimia fiscal del Municipio resultaria opuesto a
ese objetivo que de producirse una infraccion a dicho precepto no pudiera ponerse remedio.

4.6. Problemiitica actual con los recursos financieros.
La cuestién municipal debe enmarcarse no solamente dentro del! contexto de lo nacional, sino
que debe enmarcarse dentro de lo que esta ocurriendo en el orden internacional.

La primera causa externa evidente que existe. y que afecta al municipio, es la crisis mundial;
sin que todavia se le vea una salida proxima.

Todas las tendencias. en el orden mundial, son hacia un mayor desempleo de los hombres en el
mundo, no solameme en las regiones pobres o subdesarrolladas, sino también en los propios
paises ricos e industrializados; una tendencia al desempleo, al cual no se le ve todavia una
terminacién y las prospectivas, las previsiones, son que la tendencia de la tecnologia moderna,
que todavia no son muy grandes porque existen muchos inventos cuya aplicacién esta siendo

contenida, generaran todavia un mayor desempleo mundial.
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En segundo lugar, sobre todo en base a la experiencia sufrida por México en estos ultimos
meses, existe una especie de circulo vicioso financiero en el mundo, en que justamente ha
ocurrido, a nivel intemacional, lo que también estda ocurriendo a nivel nacional y que es una
gran, una extrema concentracion de la riqueza mundial, de los recursos de la actividad mundial
en los centros altamente desarrollados, industrializados y, por otro lado, un empobrecimiento
en toda esta periferia rural o subdesarrollada que se llama el Tercer Mundo.

Esta crisis de centralizaciéon, a nivel mundial, ha hecho que la brecha entre los paises
subdesarrollados y los desarrollados se haya ampliado de manera excesiva y esa brecha ha
originado. también, un flujo de recursos, sobre todo en el orden monetario, que va de las zonas
menos desarrolladas del mundo hacia las zonas mas desarrolladas.

Ello se ha traducido bajo la forma del endeudamiento masivo y generalizado de todo el Tercer
Mundo, respecto a los paises altamente industrializados.

Para decirlo de una manera mas simple, tal vez simplista, pero que da idea de lo que queremos
decir, el enorme endeudamiento, que no solamente padece México sino todo el mundo sub-
desarrollado respecto al primer mundo, al mundo desarrollado, no es mas que la expresion de
que el flujo de recursos de riqueza, que va de las zonas subdesarrolladas a las zonas altamente
industrializadas. se acelerd en los Oltimos aflos: es decir, que la concentracién, la
centralizacion a nivel mundial, se aceleré y que no alcanzaron los recursos generados por
nuestros paises, sino que se requirié de este endeudamiento para hacer una especie de flujo a
futuro, pagadero a futuro, de la riqueza de nuestras naciones.

Esta es, en términos generales, la problemdtica mundial que afecta directamente a los
Municipios, porque en la medida en que esta situacién de endeudamiento continte y se
perpetie, los Municipios estarin también endeudados y resintiendo la falta de recursos
financieros.

Otro punto importante, a nivel internacional, que afecta al municipio y especialmente al
municipio rural en México, es decir, del 90 por ciento de los Municipios del pais.

El municipio rural mexicano ha tenido una declinacién, una tendencia hacia el deteriodo, en
las ultimas dos décadas y ialmente desde 1965 a la fecha; porque en la produccion
industrial desde 1930 mas o menos, hay una tendencia hacia el crecimiento industrial
sostenido; en cambio, en la produccion agricola y especialmente si pensamos en la producciéon
por habitante, ustedes verdn que mas o menos también desde 1920, hay una tendencia
creciente, una mayor producciéon por habitante, pero que a partir de 1965 la tendencia se
vuelve hacia abajo, a la disminucion de la produccion agricola por habitante.

"Quince afos lleva el deterioro agricola ya en forma intensiva y se manifiesta, por ejemplo, en
que cada dia es mayor el volumen de la importacién de alimentos. Eso significa que todo el
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medio rural que vive de la agricultura, que genera sus ingresos de la agricultura, ha ido
también en deterioro”. 79

Otro punto importante es que los ingresos, que la federacién otorga al municipio, comenzaron
a disminuir o a centralizarlos; por ejemplo, en el régimen del presidente Calles, de los ingresos
federales el 8 por ciento fueron asignados a los Municipios; en el de Céardenas bajaron al 6 por
ciento; en el de Avila Camacho, al 4 por ciento; en el de Aleman, Ruiz Cortines y Lépez
Mateos, al 3 por ciento; en el de Diaz Ordaz y Echeverria, al 1.6 por ciento; en el de Lépez
Portillo la situacién del municipio se agravé a tal grado que hubo una especie de toma de
conciencia y se implantaron una serie de medidas para revertir esta tendencia y se elevé un
poco el ingreso federal hacia los Municipios; pero, luego, sobrevino la brutal crisis econémica
que ha vuelto a deprimir de una manera tajante y radical los ingresos de los Municipios

provenientes del gobierno federal.

En el sexenio de Carlos Salinas de Gortari, los recursos financieros para los municipios no
aumentaron, pero se instrumento un programa muy curioso, denominado Programa Nacional
de Solidaridad (PRONASOL). ¢l cual merece una mencién aparte, porque centralizé los

recursos para los muncipios.

Se quizo disfrazar la pobre actuacién del municipio y otorgar beneficio de obras directas a los
pobldores sin tomar en cuenta al municipio.

Sec dice que fue un programa politico y sexenal, que vino a desmejorar la actividad municipal.

En un discurso del entonces secretario de programacién y presupuesto, Dr. Emesto Zedillo
Ponce de Leon, en la presentaciéon del Plan Nacional de Desarrollo 1988 - 1994 a los

presidentes municipales, comentd lo siguiente:

“El gasto del Programa Nacional de Solidaridad refirma la organizacién republicana. De
hecho, el gasto en el Programa Nacional de Solidaridad es el gasto federalista por excelencia,
al recabar la participacion de la comunidad, la autoridad municipal, las entidades y al gobierno
federal, y al darle articulacion en el Convenio Unico de Desarrollo, documento que
anualmente suscribe el Ejecutivo Federal con cada uno de los gobiernos estatales.

"En el Programa Nacional de Solidaridad, son los estados y los municipios los que, al cabo de
conocer y recibir las demandas directas de la poblacién, dan forma a las acciones y obras. A lo
largo de todo el proceso, desde la identificacion de problemas, el disefio de soluciones, la
plancacion y ejecucién de obras, hasta su vigilancia, se halla presente la participacién cotidiana
de las propias comunidades y de sus representantes municipales. El Presidente Carlos Salinas
de Gortari le ha conferido una naturaleza marcadamente federalista, democritica y
participativa al Programa Nacional de Solidaridad. El PRONASOL capta el monto total de las
inversiones mediante las aportaciones convenidas con cada estado y municipio, cvita la

Nacional
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dispersién y atomizacién de los recursos, e¢ impulsa la efectiva desentralizacién hacia los
gobiemos estatales y municipales.

"El PRONASOL estd creando una nueva forma de gestion de las demandas sociales ¥ una
nueva relacién entre el estado y la sociedad. Asume que los recursos gubernamentales resultan
siempre insuficientes ante las sidades creci de la poblacién, pero también que el
gobiermno no es el Unico actor en la solucién de los problemas sociales. Reconoce que despertar

la iniciativa social, es la megjor forma de buscar soluciones perdurables a las limitaciones en
infraestructura y servicios.”

d

Aqui podemos er el funci H > de PRONASOL y con ello la centralizacién de los
recursos, ¥ a los Municipios solo le dan ia vigilancia de las obras.

Otro problema que enfrentan los municipios es la explosién d afica, pues se quintuplicé

pricticamente a la poblacién entre 1900 y 1980.

Ademads, los ingresos que la federacion reparte a los Municipios se concentran en el 15 por
ciento a los Municipios y este 15 por ciento se concentra, a su vcz, e€n unos cuantos
Municipios.

El deterioro en el mundo rural originé una migracién muy intensa del campo hacia las
ciudades, de tal manera que el 30 por ciento de la poblacién reside en tres grandes ciudades,
generando no solamente un abandono de las regiones rurales, lo cual causa problemas porque
inmoviliza los recursos naturales potenciales de las regiones y crea, también, nuevos
problemas en Jas ciudades.

Esto es algo que afecta al Estado de México, pues con tres icipios de los diez mais
poblados de la Republica Mexicana, que son Netzahualcéyolt, Ecatepec y Naucalpan de
Juirez; el orden de los diez municipios mis poblados® es el siguiente:

1. Guadalajara, Jal. 1'620,250 habitantes.
2. Nezahualcdyotl, Méx. 1'256,115 habitantes.
3. Ecatepec, Méx. 1'218,135 habitantes.
4. Monterrey, N.L. 1'069,238 habitantes.
5. Puebla, Pue. 1'057,454 habitantes.
6. Ledn, Gto. 867,920 habitantes.
7. Judrez, Chih. 798,499 habitantes.
8. Naucalpan, Méx. 786,551 habitantes.
9. Tijuana, B.C, 747,381 habitantes.

10. Zapopan, Jal. 712,008 habitantes.

Actualmente, ¢l 90 por ciento de los Municipios es rural y abarcan el 32 por ciento de la
poblacién.

Municipal, de ta da

* Datos idos del Centro Nacional de D
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El 6 por ciento es de transicién entre lo rural y lo urbano y abarcan el 9 por ciento de la
poblacién y sélo el 4 por ciento de los Municipios es urbano, abarcando el 45 por ciento de la
poblacion,

O sea, la problemadtica del municipio podria sintetizarse en esta idea que, afortunadamente, ya
es mancjada en términos amplios de la opinién ptblica, que es la centralizacién; es decir,
existe una centralizacién de la actividad, de los recursos materiales y financieros y, al mismo
tiempo, existe en la periferia un gran abandono, una gran desmovilizacién, inutilizacién,
desempleo de los recursos humanos y naturales.

Para ejemplificar lo anterior, veremos el numero de municipios clasificados por tipo de
actividad y la poblacién que suman, en el siguiente cuadro*, ordenados por la cantidad de
poblacién para saber que tipo de municipio es el que mds la concentra.

TIPO DE MUNICIPIO No. DE MUNICIPIOS POBLACION
Industrial 463 33'569,869 Hab. -
Turistico 396 29'454,003 Hab.

Conurbado 126 19'544,026 Hab.
Agricola 1431 18'070, 471 Hab.
Manufacturero 189 13°'182,666 Hab.
Con Litoral 197 13'097,488 Hab.
Indigena 789 10'465,136 Hab.
Fronterizo s8 5'416,547 Hab.
Minero St 656,394 Hab.

La crisis financiera del estado, consiste en que este proceso de centralizacion, no solamente de
la poblacién en las grandes zonas urbanas industriales, sino de la riqueza, esa brecha entre los
pobres y los ricos que se ha ido incrementando. este abandono e inmovilizacién de la periferia
que hace que en las zonas rurales, haya poca produccion, poca productividad y, por lo tanto,
pocos ingresos, se traduzca paulatinamente en un deterioro del poder de compra de las ma-
yorias y un deterioro de los niveles de vida, que el estado tiene que comenzar a compensar.

El estado compensa este deterioro creciente en base a los subsidios. De esta manera, el estado
tiene que gastar cada dia mas dinero, para compensar este desequilibrio provocado por la

centralizacién de la actividad y del orden publico.
Aunque hay una polémica acerca de que a cudnto asciende la intervenciéon del estado en la

economia, de acuerdo a algunas cifras, ¢l gasto del estado representaba en 1970, el 27 por
ciento del producto interno bruto nacional: para 1980, representaba ya el 52 por ciento.

i
i
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Después de 1980, ocurre una serie de fenémenos: la nacionalizacién de la banca, del transporte
urbano de la ciudad de México, de las lincas aéreas, etc., que, sxn duda. incrementan todavia -
miis la participacién del estado en la economia. e

Pero este gasto del estado para compensar ¢l deterioro de la ecor Yy ial te de las
zonas periféricas, se va haciendo cada vez a mayor velocidad y va 1mndo o gcnemndo
las condiciones para que se dé esta mayor velocidad. B

Losr del do comi 1 a no alcanzar para compensar este deterioro provocado por
la centralizacidn. Ya no alcanzan los recursos nacionales. Se exporta pet.réleo para obtener mds
recursos.

El estado comienza a elevar el encaje legal, que es la parte de los depdsitos bancarios que el
estado guarda para financiar su gasto, entra en rivalidad con la banca privada por los ahorros
del publico, pide prestado y se sobregira, emite demasiada moneda, acelera la inflacién y la
inflacién provoca todavia una mayor centralizacién.

La inflacién hace mids pobres a los pobres, mas ricos a los ricos y acelera todavia mads, el
deterioro en la periferia, la concentracion y la necesidad del estado de compensar ese deterioro
de la periferia, a base de mas gasto publico, hasta que provoca un desequilibrio profundo.
‘radical, que es el que estamos justamente experimentando en estos momentos.

Este breve panorama, puede ayudar a comprender cuiles son las perspectivas en las finanzas
publicas municipales.

Las fi publi i 'r les, dificil 1te van a poder aumentar en la proporc:én que se
requiere, si los Mumc:pnos siguen trabajando bajo los procedi >s tradi |} porque
sencillamente, el estado se encuentra cn una crisis financiera y en una situacién de
endeudamiento que va a durar muchos anos. Ademas, ¢l estado no puede seguir creciendo,
porqu: si sigue creciendo, la ecc ia se encaminard a la destruccién. Por lo tanto, los

Municipios deben ir nuevas responsabilidades.

La primera responsabilidad que surge de toda etapa mala, es que el municipio no puede esperar
mayor financiamiento por parte del gobiemo federal.

Hemos visto, cémo ha caido este financiamiento a los Municipios por parte del gobiermno
federal y cémo, si no hay un verdadero proceso de descentralizacién. podrian caer todavia mas
en razon de la crisis financiera del gobiemo federal, que se prolongara por muchos aifios.

Por eso las administraciones municipales deben transformarse, ya no ser receptores del
financiamicnto federal, sino creadores de sus propios recursos. Recursos Jos hay, ahi estan los
recursos naturales, inmovilizados por todo este proceso centralizador. Ticnen los recursos
humanos que estin sumamente desempleados, pero no tiencn dinero. Es ¢l momento de
en cémo movilizar esos recursos humanos y esos recursos natu-

cc a pensar seri
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rales sin dinero. Esa es la problemitica primera que se les plantea a Jlas nuevas

administraciones municipales.

A manera de conclusion podemos decir que la causa profunda de los problemas actuales de Jos
municipios, es que México posee una estructura industrial muy defectuosa, incapaz de
absorber a Ia fuerza de trabajo que es desplazada de la agricultura a causa de las innovaciones

técnicas y la modemnizacién.

Hay que entender que mientras sigamos promoviendo un aumento de la productividad en el
campo, sin corregir la estructura de la industria, ello se traducird en ahorro de fuerza de
trabajo. en desplazamiento de campesinos que no van a encontrar empleo en la industria,
porque esa industria ha sido incapaz de generar el empleo suficiente; por ello es necesario y
urgente combinar una politica que incremente la produccidn, con una politica capaz de crear
las condiciones para poder enfrentar el desempleo campesino; aunado a una justa distribucion
financiera de los recursos entre la Federacion, las Entidades y los Municipios.
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FUENTES FINANCIERAS DEL MUNICIPIO

S.1. Los Servicios Pablicos Municipales.

“Los servicios ptiblicos municipales se definen como actividades técnicas cuyo objetivo es el
de gurar de per general, regular y continua, sin fines de lucro, la
satisfaccién de las necesidades colectivas.

“Pueden presentarse en forma directa por la administracion publica o en forma indirecta,
conforme lo establezcan las leyes organicas locales, en las que se determinan las condiciones
Juridicas, técnicas y econdémicas en que deben presentarse, a fin de asegurar su menor costo,
cficiencia, continuidad y eficacia™.80

Conforme a esta definicioén el servicio publico surge como una respuesta a las necesidades
mutuas que tienen los seres humanos al vivir en comunidad, las cuales deben ser satisfechas
por el ayuntamiento a través de accxones y tareas que nevan a cabo, por la via de la prestacién
de servicios o bien, di di a lir los fines del estado

P
nacional.

Las principales caracteristicas que debe tener un servicio publico son las siguientes:

- EI servicio publico es una ord ion de el ¥y actividades de la ad
publica.
— Sufinesla isfaccién de una idad puablica, pudiendo ser realizados en forma directa

o en forma indirecta.
- Son permanentes, generales, regulares y continuos.

- No tienen fines de lucro.

-~ Su régi juridico especial lo rige el derecho piiblico y es distinto al de los servicios
privados, basado en normas especificas claboradas por el scctor publico, asi como en el
caso de los fideicomisos que son regidos por la Ley de S d A iles.

a3 s

- Requieren de la participacién comunitaria, en tanto que son los b ios

Los scrvicios publicos municipales son aquellos de cardcter local que el estado atribuye al
muncipio conforme a la Constitucién G 1 de la Republi a través de las constituciones
de las entidades federativas y de las leyes orginicas municipales.

La importancia que revisten radica en que representan la parte mads visible del gobiermno
municipal, ya que a través de ellos, se refleja el cumplimicnto de los programas de su
administracién y como responde a las demandas planteadas por la comunidad.

80 BANOBRAS-INAP, Manuat go i c de e y
num. 1. INAP, México, 1969 pég. 17,



La Constitucién Federal y las leyes orgd locales principal lan los servicios
piblicos que tendrdn a su cargo los municipios, encontrindose entre los mais comunes, los

siguientes:87

AGUA POTABLE.- Este servicio implica la instalacién, mantenimiento y conservacion de las
redes de agua, potabilizacién, distribucién y vigilancia tanto de las calidades del agua como de
las condiciones sanitarias de las instalaciones.

Un servicio piblico que no toda Jo poblacion conta con el, las circunstancias son diversas pero
ia principal es el rapido crecimiento de la poblacién y su asentamiento en lugares inadecuados,
sin ningtin control ni programa urbano que lo regule.

Por otro lado existen municipios que no cuentan con la infrestructura adecuada para prestar
este servicio y se ve en 1a necesidad de consecionarlo, ocasionandole una disminucién en sus
ingresos o incluso endeudandase por no poder cubrir los montos por la prestacién del servicio.

ALCANTARILLADO.- Comprende el drenaje pluvial y sanitario, este ultimo, tiene como
finalidad ]a eliminacién de aguas negras hasta aquellos lugares en donde se les pueda dar el
debido tratamiento y posterior uso. El drenaje pluvial tiene por objeto la conduccién del agua

de Huvias para evitar su estancamiento.
El problema latente con este servicio es similara al anterior porque van muy ligados.

ALUMBRADO PUBLICO.- Este servicio consiste en iluminar las dependencias y areas
publicas y vigilar el mantenimiento de las redes de alumbrado publico.

Este servicio sc otorga por conducto de la Comisiéon Federal de Electricidad y sus diferentes
residencias, el problema que comunmente encontramos e¢s el alto compro por este servicio,
industrias y agricultores se ven perjudicados en sus ingresos por este alto cobro.

Cosechas enteras se van ¢n el pago de la luz eléctrica. Incluso es muy raro el muncipio que no
este endeudado con la CFE. Pero por otro lado es una de la empresas para estatales que no
cumplen con su pago de impuesto predial a los municipios que corresponden.

LIMPIA .- Es un servicio piblico que consiste en la recoleccidn, sel i6n, pr iento y
disposicidn final de desechos solidos; a fin de prescrvar el medio; requiere de la colaboracién
de los vecinos para mantencr limpias las calles y los lugares pablicos.

En cuanto a la basura, existen tres posibilidades para resolver este problema:

a) Industrializarla, mediante la seleccidon de sus componente, con el fin de reutilizar los

metales, ¢l papel, ¢l carbén y el empleo de la materia orgidnica como fertili

81 cEpEMUN Ob. Cit
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b) Incinerarla, para evitar los riesgos que producen los tiraderos al aire libre, tales como plagas
de moscas, ratas, malos olores y focos de infeccién; pero requiere consideraciones sobre la
contaminacidén del medio ambiente.

c¢) Relleno sanitario, utilizando la basura para rellenar depresiones en terrenos que,
posteriormente, al ser cubiertas por una capa de tierra, pueden convertirse en zonas verdes.

Por ser un servicio en ocasiones de menor importancia, lo més ficil es concesionarlo, incluso
es 1o que en varios municipios se esta haciendo actualmente.

El gran problema es el procesar la basura y no dejarla que contamine el medio ambiente, lagos,
rios, etc.

MERCADOS Y CENTRALES DE ABASTO.- Es un servicio por medio del cual la
administracién municipal proporciona lugares y locales para que se realicen las actividades
comerciales asegurando el abasto v verificando las condiciones higiéni de las mer
destinadas al consumo humano.

Podriamos decir que este servicio se proporciona deacuerdo a las r idades de la poblacién

en general unicamente existe en municipios urbanos y semiurbanos.

CEMENTERIOS O PANTEONES.- Este servicio tiene por objeto proporcionar sitios
adecuados para las inhumaciones, exhumaciones o cremaciones de caddveres o de restos
humanos.

Los cementerios o panteones deberan estar ubicados en las afueras de las localidades y cumplir
con los siguientes requisitos:

- Trazo de calles y andadores
- Determinacion de las secciones.
- Areas verdes, ¥

- Redes de agua, drenaje y alumbrado
Generalemente, este servicio debe contar con las siguientres construcciones:

- Criptas verticales

- Criptas horizontales
- Columbario

- Fosa comun

- Gaveta

- Osario, y

- Capilla
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Implica ademas, el cobro de derechos ¥y el mantenimiento de las instalaciones.

Todos los municipios del pais cuantan con este servicio, aunque no todos cumplen con los

requisitos mas elementales, pero es un servicio que representa un ingreso directo y seguro para
el ayuntamiento.

RASTROS.- Al proporcionar este servicio, €l municipio se ocupa de llevar a cabo la matanza
o sacrificio, evisceracion, servicios extraordinarios (esquilmos y desperdicios) y, distribucion
de came de los animales que son para el consumo de la poblacién, cuidando también, que se
lleve a cabo en cantidades autorizadas y bajo las condiciones de salubridad e higiene
necesarias.

Este servicio al igual que el de mercados, se proporciona cuando la cantidad de poblacién asi

lo demanda; o sea que este servicio lo encontramos en municipios urbanos; incluso los rastros
existentes se manejan de una manera regional.

CALLES Y PAVIMENTACION.- El trazo y la construccion, ampliacién y mantenimiento de
1as vias publicas es un servicio tipicamente municipal que requiere la supervicién directa de la
autoridad local, a fin de que las actividades que se realizan en el municipio no se entorpezcan.

Este servicio lo otorga ¢l municipio conforme a sus posibilidades y deacuerdo a los materiales
de cada zona.

PARQUES Y JARDINES.- Mediante este servicio publico el municipio brinda a sus

habitantes lugares de esparcimiento y dreas verdes que operan como pulmones urbanos, el
mantenimiento abarca las fuentes y los motivos ornamentales.

El problema de los parque es pagar el mantenimiento de los mismos, lo que representa un
gasto para e} municipio sin contar con un ingreso por este rubro.

SEGURIDAD PUBLICA.- Implica la vigilancia y aplicacién del reglamento de policia y buen
gobiemo.

Es muy importante destacar que c¢ste servicio no es concesionable y su fin es dar seguridad a
las personas y a su patrimonio asi como mantener la paz pablica.

VIALIDAD.- Por medio de éste, se vigila el transito ordenado de los vehiculos y las personas
en la via publica, aplicandose la instalacién de sefales adecuadas para ordenar la propia
vialidad.

No es un servicio indispensable para muchos de nuestros municipios. pero para los municipios
semiurbanos, urbanos y metropolitanos si representa mucho; pero ademds el municipio puede
lograr algunos ingresos por el concepto de multas de transito.
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También se brindaran los servicios piblicos que las legislaturas locales determinen segin las
condiciones territoriales y socio-econémicas de los municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera; tales como:

BOMBEROS.- Tiene por objeto controlar y extinguir los incendios y brindar seguridad a la
poblacion contra peligros o dafios causados por explosiones y otros siniestros similares.

EMBELLECIMIENTO Y CONSERVACION DE LOS POBLADOS Y CENTROS
URBANOS.- Este servicio se ocupa de la realizacién de obras de conservacién y
manteniemiento de los centros de poblacién para resguardar su imagen urbana.

TRANSPORTE URBANO.- Es un servicio publico municipal mediante el cual se establecen
las rutas de comunicacién que deben asegurar la transportacidén segura de personas, a bajo
costo. en muchas ocasiones, este servicio se concesiona a particulares.

MARCO JURIDICO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Los servicios publicos y su buen funcionamiento revisten tal importancia que los
ayuntamientos se han convertido en los responsables directos de la aplicaciéon de diches
servicios como una funcién politica significativa.

Es asi como el sustento juridico de esta actividad por parte del ayuntamiento se fundamenta en
las siguientes disposiciones:

A) Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Como ya lo vimos en los capitulos anteriores, es el articulo 115 donde se encuantran las bases
de la organizacién y el funcionamiento de los municipios, particularmente, en lo concerniente
a la prestacion de los servicios publicos municipales.

La fraccién II establece que los municipios estan envestidos de personalidad juridica y
manejaran obligaciones, como por ejemplo la libertad de decisién, de accién y de atencién a
las necesidades de la comunidad.

También le otorga la facultad de expedir los bandos de policia y buen gobierno, asi como los
reglamentos de servicios publicos municipales; con el objeto de facilitar la vigencia del estado
de derecho. *

En la fraccién 111, del articulo seitalado, precisa los servicios publicos que tendrin a cargo los

municipios. con el concurso del estado cuando asi fuere necesario y lo que determinen las
leyes.
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Asimismo, se establece la posibilidad de que los municipios de un mismo estado se coordinen
y asocien para la mas eficaz prestacién de los servicios publicos que les corresponden,
mediante acuerdos entre sus respectivas autoridades y con apego a la ley local.

B) Legistacién Estatal

Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México. Esta se ajusta a lo establecido
por la Constitucién General, a la que no puede contravenir.

En general, sefiala las facultades que tienen los municipios para aplicar los bandos de policia y
buen gobiemo; los servicios publicos que tendran a su cargo, ademas de los que establece el
articulo 115 Constitucional; asi mismo, la posibilidad de coordinarse y asociarse tanto con
otros municipios del mismo estado como con el gobierno estatal cuando el ayuntamiento se
encuentre imposibilitado para llevar a cabo la prestacién de los servicios o la realizacién de
obras publicas o bien. cuando asi convenga al desarrollo econdmico y social de la entidad.

Ley Orgdnica Municipal. Cuenta con un apartado en donde se especifica cuales son los
servicios publicos que podrin prestar los ayuntamientos, asi como su forma de prestacién; son
expedidas por la legislatura del estado y su objetivo es reglamentar las normas de las
Constituciones locales en lo referente al municipio.

C) Reglamentos Municipales

Con base en la facultad reglamentaria consignada en la Constitucién General y en la
Constitucion Local. los ayuntamientos expiden reglamentos en materia de prestacion de los
Servicios Publicos que atienden.

Tienen por objeto facilitar la aplicacion de la ley. Las autoridades municipales establecen en
estos instrumentos juridicos, el conjunto de normas generales de caricter administrativo y
obligatorio para toda la comunidad en esta materia.

Por otro lado ¢l Articulo 115 Constitucional confiere al ayuntamiento la facultad para crear,
transformar y prestar servicios, con las siguientes facultades:

Constitutiva. Es la capacidad del ayunitamiento para establecer, organizar, modificar y
prestar los servicios publicos municipales, asi como suprimir, sin contravenir
las disposiciones del articulo 115, aquellos que atn siendo necesarios, no
sean prioritarios o urgentes.

Normativa. Se refiere a la competencia del ayuntamiento para elaborar los reglamentos
reguladores de su gobiemo. organizacién y funcionamiento, asi como
también de las relaciones de los mismos con sus usuarios y de éstos con los
servicios.
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Administrativa. Le permite determinar en cada caso la modalidad que adopte su gestién de
acuerdo con el ordenamiento juridico correspondiente.

Coactiva. Se refiere a la capacidad del ayuntamiento para imponer la observancia de
las nompmas cuando lo demanden motivos de salubridad, de seguridad o de
proteccién a la comunidad.

FORMAS DE PRESTACION DE LOS SERVICOS MUNICIPALES.

La prestacion de los servicios publicos municipales debe ser realizada por los ayuntamientos;
sin embargo puede brindarse de dos formas: directa o indirecta.

Se considera de manera directa, cuando es el propio ayuntamiento quien a través de sus
unidades administrativas realiza la prestacién de los servicios publicos.

Cada Ley Organica Municipal dispone el tipo de servicio que puedec prestarse de forma
indirecta, ello se concibe con la autorizacion del ayuntamiento. Dentro de esta forma existen

varias altemnativas:82
1) Concesidon.

Es el acto por el cual se concede a un particular, el manejo y explotaciéon de un servicio
publico o la explotacion y aprovechamiento de bienes del dominio del estado.

A través de la concesién, el municipio encomienda a una persona fisica o moral llamada
co ionaria, la organi ién y funcionamiento del servicio publico, por un determinado
lapso y bajo el control de la autoridad municipal. Esta modalidad comparte
simultaneamente, disposiciones reglamentarias diversas y cldusulas especificas del contrato
respectivo. La base general de la concesidn es que el ayuntamiento declare y haga del
dominio publico la imposibilidad de prestar por si mismo el servicio.

Entonces, la explotacién del servicio piiblico la hace el concesionario a su propia costa y
riesgo; se retribuye con el precio pagado por los usuarios y con garantias otorgadas por el
municipio o con ambos medios.

2) Colaboracién.

Dentro de este mecanismo existen dos alternativas, el convenio estado-municipio y la
asociacion municipal.

82 centro de D ™M 1. G ¥ Muynicipal en México a3 de G
Méxacoi, 1993, pag 277
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a) A través de convenio, el municipio se coordina con el estado a fin de transferir total
o parcialmente la prestacidn de un servicio ptublico que por razones de insuficiencia de
recursos, tanto financieros como técnicos y humanos, le resulta dificil de atender en
forma directa.

La posibilidad de celebrar convenios de coordinacidon estado-municipio tiene como
base la fracciéon VI del articulo 116 Constitucional; ¥y en las constituciones estatales
respectivas, se establece la misma posibilidad para el estado.

b) La asociacién municipal es la unién de dos o mas municipios de una misma entidad
federativa. Tiene por objeto inicamente la prestacién de algin servicio publico que un
municipio esté imposibilitado de prestar aisladamente, por la complejida o
insuficiencia de recursos o bien. que resulte mas rentable presentarlo de manera
coordinada.

Su base constitucional se encuentra tanto en el dmbito federal como en el ambito estatal
condicionandola a un acuerdo entre municipios y debe sujetarse a la Ley Organica
Municipal o a una ley especial que expida la legislatura local con bases determinadas.

3) Organismos Desentralizados.

Son aquellos que creados por iniciativa del ayur iento y aprobados por la legislatura del
estado, con el fin de cumplir una funcién especifica; ya sea que garantice la explotaciéon de
bienes o recursos propiedad del municipio: impulsando la investigacién cientifica y
tecnologica o la obtencién y aplicacién de recursos para fines de seguridad y asistencia
social.

La prestacion de servicios publicos por esta forma permite al ayuntamiento mejorar su
eficiencia y eficacia al encomendar a un organismo la funcidon exclusiva de atender un
determinado servicio publico, pero sujeto a un régimen de igualdad, regularidad,
continuidad y adecuacidon; donde el ayuntamiento tendra la responsabilidad del control y
vigilancia, para garantizar el cumplimiento de las politicas fijadas por las autoridades, con
base a la voluntad de la mayoria de la comunidad.

Este mecanismo no se puede aplicar a todos los servicios publicos, ya que la autonomia que
implica, difiere de actividades que requicren unidad de mando, como la seguridad publica y
el transito municipal.

4) Fideicomisos.
Son aquellas entidades que se constituyen por acuerdo de cabildo y cuando la ley local lo

disponga, por acuerdo del Congreso local. Los fondos son del gobiemno municipal o de
alguno de sus organismos, con el fin de auxiliar al presidente municipal en la realizacién de
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ciertas actividades prioritarias como los servicios publicos. Los fondos pueden provenir

también del gobierno estatal.

En esta modalidad participan: el ayuntamiento como fidecomitente uUnico; alguna

institucion crediticia como fiduciario y; los habitantes del municipio como fieicomitidos.

En el fideicomiso, el municipio entrega a la institucién crediticia bienes muebles e
inmuebles, para que se encargue de la prestacién de algtin servicio publico.

Empresa paramunicipal.

Son entidades que crea el ayuntamiento en acuerdo de cabildo y cuando lo disponga la ley,
con la aprobacidn del Congreso del Estado para la prestacién de algiin servicio publico.

Esta forma de prestacion funciona para aquellos servicios en los que existe la posibilidad de
obtener algiin beneficio material para el municipio, como podrian ser los mercados y
centrales de abasto, rastros, panteones, limpia y transporte publico, etc.

Las empresas paramunicipales pueden adoptar las siguientes modalidades: Empresas
mayoritarias; cuando el municipio es propictario de cuando menos el 51% del capital; y
empresas de participacion minoritaria; cuando e! municipio no tiene la mayoria del capital.

Este tipo de emipresas se¢ pueden crear en los casos en que la iniciativa privada preste algun
servicio publico de manera irregular o se nicgue a prestarlo en las condiciones que la
comunidad requiera; por ello se munipaliza el servicio, satisfaciendo la necesidad socuial y

retribuyendo utilidades que contribuyen al incremento de los ingresos municipales.

Brigadas sociales de servicios.

Es la colaboracion comunitaria en la realizacién de obras y servicios pablicos. Para ello, es
necesario que el ayuntamiento convoque a la comunidad de manera real y permanente,
promoviendo y aceptando sus iniciativas y apoyando sus formas de organizacién para la

prestacion de los servicios publicos.

Se debe comenzar con la capacitaciéon de promotores que acudan a barrios y colonias a
impulsar la organizacion para la organizacion de brigadas y comités; posteriormente se
convoca a los vecinos a través de sus comités para definir objetivos. Es importante prever
etapas de promocién y evaluacién permanente de la accién comunitaria y difundir los
resultados.

Con esta modalidad la relacién entre la sociedad y autoridad se hace mas estrecha, ya que se

desarrolla un sentido de corresponsabilidad: por un lado, en cuanto a la funcién de!
gobierno y, por otro. un caracter de pertenencia a la comunidad por pante de la ciudadania al

participar también en la prestacién del servicio.

141



5.2. Clasificacién de los Municipios.

Desde el punto de vista juridico-politico la Constitucién Federal y las respectivas de los
Estados, asi como las leyes organicas municipales no establecen una distincién entre los
municipios; sin embargo para analizar la realidad de las estructuras administrativas que se
presentan en los municipios y ademaias porque estd relacionada con la Ley de Coordinacién
Fiscal, debemos de considerar sus caracteristicas mas escenciales y dividirlos de acuerdo con

ellas.

Asi podremos considerar como aspectos importantes para la determinacién convencional de
una tipologia municipal los siguientes factores: 83

a) El nimero de habitantes.

b) Sus principales actividades econdmicas y los servicios educativos y culturales con
que cuenta.

¢) Los servicios publicos que proporciona.

d) El presupuesto anual de ingreso y las caracteristicas de los asentamientos humanos.

De acuerdo a estas hipdtesis, que de ninguna manera son limitativas, podriamos dividir a los
municipios en cuatro grandes categorias y que son las siguientes:

1.- Rurales.

2.- Semi-urbanos.
3.- Urbanos.

4.- Metropolitanos.

Debemos considerar que la administraciéon municipal comprende una serie de acciones
encaminadas a la prestacion de los servicios pablicos y asistenciales de los habitantes de una

circunscripcion territorial.

Bajo este supuesto, podemos considerar a la administracion del municipio como un sistema
politico-administrativo dentro de un marco socioeconémico, que actua bajo el. régimen
juridico.

Este sistema recoge las demandas que plantea la comunidad. las cuales, una vez jerarquizadas,
son atendidas por los 6rganos administrativos del municipio. a fin de ser convertidas en bienes
o servicios para la comunidad.

i Aunicipal. Edicion 2a. Méxi 1981. pag. 39.

acion P

83 idencia de la Republica. Manual de A
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Para que este proceso de conversién se realice, intervienen:

< Estructuras que representan la divisién de las funciones mediante una organizacién

administrativa. Las estructuras pueden ser de regulacion, de operacién y de apoyo
administrativo.

Procedimientos. Para la prestacidon de los servicios, la regularizacién de obras municipales y
idades de los particulares.

lar lacién de activ
Recursos: que pueden ser humanos, financieros y materiales. Puede decirse que esta
clasificacién es la mas aceptada tanto en los medios académicos como oficiales, sin
embargo, los indicadores que utiliza son frecuentemente ponderados en forma inadecuada,
y en algunos casos, un indicador se toma como factor determinante.

También en el Plan de Desarrollo Urbano se hace uso de la misma clasificacién, pero se le
otorga un mayor peso especifico al aspecto demografico y urbano; es decir, se le da la especial
atencion al numero de habitantes y a la presencia de ]a infraestructura y equipamiento urbano

de una localidad determinada.

MUNICIPIOS METROPOLITANOS

a) Tiene alta densidad de poblacién distribuida en todo el territorio municipal y tienden a

b)

<)

d)

e)

formar una continuidad geogrifica (conurbacidn) con otros municipios o entidades.

Los servicios publicos existentes son agua potable, drenaje, alcantarillado, alumbrado
publico y energia eléctrica en la totalidad del territorio municipal, sin embargo, es necesario
aclarar que la eficiencia de los mismos no siempre corresponde a las necesidades de la

poblacidn.
La Poblacién Econémicamente Activa se ocupa principalmente en los servicios e industria
mediana y grande.

El equipamiento de que disponen en materia educativa es de nivel preescolar, primaria,
secundaria, técnica, bachilleraro, tecnolégicos y universidades, cuya cobertura es de nivel
estatal y/o regional; en cuanto a instalaciones de salud cuenta con centros de salud urbanos,
hospitales generales, de especialidades y moddulos odontolégicos y de optometria. Cuenta
con grandes mercados. centrales de abasto y tianguis de cobertura regional y/o estatal.

Como puede inferirse, la estructura administrativa de los municipios metropolitanos es

compleja y de mayores dimensiones lo cual corresponde evidentemente a la gran cantidad y
variedad de requerimientos de su poblacion y de las caracteristicas que les son inherentes.
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Generalmente en este tipo de municipios localizamos a las capitales de los estado y uno que
otro de gran importancia en cada estado.

MUNICIPIO URBANO

a) Tienen altas densidades de poblacién distribuida en comunidades grandes, medianas y
pequeilas.

b) Los servicios publicos existentes son agua potable, drenaje, energia eléctrica, alumbrado
* plblico y alcantarillado en la cabecera municipal y en casi todas las comunidades.

c) Las actividades econémicas a que se dedica la poblacion son la prestacién de servicios, la
industria mediana o grande y ocasionalmente, agricultura y ganaderia.

d) El equlpamlemo de que se.dispone en materia educativa es de escuelas de nivel preescolar,
primaria, secundaria, nivel técnico. bachilleratos, universidades y técnolégicos, con una

- cobertura regional a estatal. En instalaciones de salud, cuenta con centros de salud urbanos,
hospitales generales y ocasionalmente hospitales de especialidades. En relacién a las
instalaciones de abasto. cuentan con grandes mercados y tianguis en la cabecera municipal y
en las principales localidades.

e) En funcion de las caracteristicas de este tipo de municipios, su estructura administrativa se
- compone de un nimero represeniativo de unidades vy las funciones que cada uno de ellos
desempeiia son complegjas.

Encontramos aquellos municipios que son cabeceras de distrito o de la region.

MUNICIPIO SEMI-URBANO

a) Pr bajas y dias densidades de poblacion distribuidas en pequeiias y medianas
comunidades.

b) Cuenta con servicios -publicos de agua potable, enegia eléctrica y ocasionalmente
alcantarillado.

¢) La Poblacién Econdmi Activa se ocupa en agricultura, ganaderia; pequefia y
mediana industria y servicios.

d) Cuenta con equipamiento educativo de nivel preescolar, primaria, secundaria, técnica y
ocasijonalmente bachillerato de cobertura Jocal a regional. En cuestiones de salud disponen
de centros de salud rural dispersos y/o concentrados. en algunas ocasiones también cuentan
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con centros de salud urbanos de cobertura local a regional. En cuanto al abasto disponen de
mercados medianos y tianguis en las principales localidades.

€) En lo concerniente a su estructura administrativa, estos municipios observan cierta
complejidad ya que las demandas de la poblacién y los requerimientos también son
representativos, por lo tanto, existe un buen nimero de unidades administrativas.

También encontramos algunos municipios que por la infraestructura carretera que tienen, son
cabeceras de la regién.

MUNICIPIO RURAL

a) Tienen una baja densidad de poblacion distribuida en pequefias comunidades dispersas,
ademads su nimero de habitantes es reducido y su tasa de crecimiento es pequeiia.

b) La mayoria de los servicios publicos solamente se prestan en la cabecera municipal y en
algunas comunidades.

c) Existe una gran proporciéon de su poblacidn econdmicamente activa dedicada a la
agricultura, ganaderia, silvicultura, mineria y pequefios talleres artesanales.

d) En cuanto a equipamicnto, cuentan con instalaciones educativas a nivel primaria y
secundaria, ocasionalmente a nivel técnico. En instalaciones de salud, tienen centros de
salud rurales dispersos o concentrados; en relacién al comercio y abasto tienen pequefios
mercados y algunos tianguis.

e) Su estructura administrativa es sencilla (dado que las funciones que desempeifian son poco
complejas) y se integran basicamente por la Secretaria Municipal, Tesoreria, Direccién de
Obras y Servicios Publicos y Comandancia.

En la anterior clasificacién y en esta encontramos a la mayoria de los municipios.
5.3. La Hacienda Publica Municipal.

Podemos comentar que sin lugar a dudas la hacienda municipal es uno de los grandes aspectos
de mayor importancia para la vida econdémica, social y politica de los municipios, ¥ quiza el
principal para los que muestran problemas de desarrollo serios, y también para los municipios
que se encuentran en proceso de transformacion.
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Ademds como lo mencioné el Dip. Heriberto Jara, la libertad politica del municipio es la
libertad econémica, algo que como lo hemos venido comentando y reiterando en varias

ocasiones no se establece en la realidad del municipio.

En la Hacienda Municipal es donde encontramos la dependencia que tienen muchos
municipios de! Gobiemo Estatal. Pues la Hacienda municipal, como es légico, posee gran
importancia econémica, ya que la cantidad de patrimonio y recuroso financieros con los que
cuenta inciden y condicionan directamente la capacidad de desarrollo de la economia local,

afectando con ello el desenvolvimiento regional y estatal.

La "Hacienda Publica Municipal puede ser descrita, desde el punto de vista patrimonial, como
el conjunto de recursoso financierso y patrimoniales, con que cuenta el municipio para la

realizacién de sus fines.”

“Desde el punto de vista de sus diniamica funcional implica el conjunto de funciones relativas
a la concepcidn, integracién, régimen y administracién de dichos recursos para la consecucién
de dichos fines. Finalmente, desde una perspectiva institucional significa también el conjunto

de organos de la Administracion Publica Municipal encargados de desarrollar tales

funciones”84

En el concepto de Hacienda Pablica, no quedan comprendidos sélo los aspectos

administrativos; esto es, que la hacienda publica no es sélo administracién.

En efecto, en la composicién de la Hacienda estin implicitos también las decisiones
fundamentales del programa de gobierno relativas al financiamiento del ente municipal, de
contenido politico, econémico y social, aspectos que se engloban bajo la denominacién de

"Politica Hacendaria Municipal”.

Asimsimo, en el concepto de “Hacienda Pablica” estin contenidos aquellos aspectos formales
relativos al establecimiento y delimitacién de los érganos de poder publico relacionados con
las finanzas municipales y a la interrclacién juridica entre estos y los particulares o
gobernados, aspectos que constituyen el marco limitativo dentro del cual ha de moverse la
Administracién Hacendaria Municiapal, y que se engloba bajo la denominacién de "Derecho
Hacendarjo Municipal”.

En cuanto a los aspectos dinamicos, la hacienda publica municipal comprende las siguientes
funciones: Ingreso, Egreso, Deuda Publica y Patrimonio; en virtud de constituir los elementos
esenciales de la actividad financiera publica.

Cada una de estas funciones pueden ser abordadas para su anilisis, desde las perspectivas o
enfoques de caricter de politicas ptiblicas, juridicas y administrativas.

n ici en México. Secretaria de

83 Cenwo Nacional de Desarrollo Municipal. Gobiemo vy Adminjstracion
Gobemacion. México, D.F., 199. pag. $17.
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Y como lo que nos interesa en este momentos es la funcién de los ingresos de los municipios,
podemos decir que desde el punto de vista politico se estudia la Politica de ingresos,
Jjuridicamente se aniliza en el Derecho Fiscal, y administrativamente se encuentra dentro de la
Administracién Fiscal Tributaria.

Abhora bien, las funciones hacendarias, a su vez se desarrollan en el marco de un conjunto de
funciones mas amplio constituido por las funciones que competen al ayuntamiento en general.
Por ejemplo, Prestacidon de servicios publicos; Normatividad y planeacion; administracién del
patrimonio; regulacion de las actividades de los particulares; etc.

Definida la Administracion como el proceso de llevar a cabo unos objetivos mediante la
utilizacién racional de los recursos disponibles para ello, l1a Administracién Pablica Municipal
ha de llevar a cabo los cometidos mediante la utilizacién eficaz y eficiente de los recursos
materiales, financieros, humanos y técnicos con que cuenta.

Sus recursos materiales estan representados por el conjunto de bienes que integran el
patrimonio municipal tanto de dominio publico como de derecho privado.

Sus recursos financieros en su acepcion estricta, estan constituidos por sus ingresos en sus
diversas categorias y por los recursos provenientes del endeudamiento publico del municipio.

Sus recursos humanos se componen por los servidores publicos del municipio y en alguna
medida por la propia ciudadania cuando realiza tareas de colaboracién en las funciones
publicas o en la prestacién de los servicios publicos municipales.

Finalmente, sus recursos técnicos estan representados por su infraestructura organizacional y
administrativa, y por la tecnologia empleada en la prestacién de los servicios publicos
municipales.

ADMINISTRACION MUNICIPAL

Recursos Materiales.- Patrimonio Municipal de dominio publico y de derecho privado.
Recursos Financieros.- Ingresos y financiamiento crediticio.

Recursos Humanos.- Servidores publicos municipales y colaboracién ciuadadana.
Recursos Técnicos.- Infraestructura administrativa y tecnologica.

Por otra parte. la consecucion de los cometidos con la utilizacién racional de los recursos, se
desarrolla dentro del marco politico, econémico, social y legal que constituyen el entormo que
conforma y modula la actividad total de la Administracién Publica Municipal, tanto a nivel
local. como regional y nacional, y quizas también, en menor medida, internacional.
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Aunque como hemos dicho, las funciones hacendarias no se identifiquen necesariamente con
la E:ot_npetencia de una dependencia administrativa en particular, sin embargo, es posible
delimitar sus partes y lo que es mdés resulta indispensable hacerlo a fin de analizar su desarrollo
dentro de cada organizacién administrativa en particular.

5.4. Recursos Financieros del Munici,

Cuando hablamos de la reforma al articulo 115 constitucional de 1983, mencionamos los
recursos que marca la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos para los
municipios; pero ahora veremos estos recursos desde una manera administrativa.

Para el efecto del sistema de ingresos cabe destacar que se eligié como método de clasificacion
de los ingresos, aquel que distingue esencialmente entre ingresos municipales propios y los
que se generan en otro nivel de gobierno.

Por los primeros entendemos aquellos que resultan de fuentes establecidas en leyes
hecendarias federales o estatales y de las cuales se otorga participacién a los municipios.

Por otra parte, entendemos como ingresos tributarios aquellos que derivan de impuestos,

derechos o contribuciones especiales, y sus accesorios; y por ingresos no trijbutarios los
productos y los aprovechamientos, con las reservas que esta categorizacién fiscal encuentra

tanto en Ia teoria como en el Derecho Positivo.
CLASIFICACION DE LOS INGRESOS

I.- De Fuentes Propias
a) Tributarias
- Contribuciones en materia inmobiliaria.
- Contribuciones derivadas de la prestacién de servicios pablicos municipales.

- Contribucién para obras por cooperacién.
- Otras contribuciones.

b) No Tributarias

- Rendimiento de los Bienes del Municipio.
- Ortros ingresos.
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O.- De Otras Fuentes
a) Participaciones

- De Ingresos Federales.
- De Ingresos Estatales.

b) Transferencias (Aunque no es propiamente un ingreso en Ia Hacienda Municipal)

- Por la aplicacién de presupuesto federal.
- Por la aplicacién de presupuesto estatal.

Otra clasificacién de los recurso financieros es ordinarios y extraordinarios. En la primera
clasificacién se incluyen los impuestos, los derechos, los productos, las participaciones y los

aprovechamientos.

“IMPUESTOS Son las prestaciones en dinero o en especie que deben pagar en
forma obligatoria todas aquellas personas fisicas y morales o
agrupaciones, segiin lo establecido por la leyes.

DERECHOS Son las contraperestaciones que recibe el ayuntamiento en pago
de los servicios administrativos que presta.

PRODUCTOS Son los ingresos provenientes de lo enajenado, renta o
explotacién de los bienes que integran el patrimonio municipal.

PARTICIPACIONES Son los ingresos que recibe el municipios por el concepto de Ia
participacién en la recaudacién fiscal de los gobiernos federal y

estatal con base en las leyes, convenios y disposiciones

establecidas para tal efecto™. 85
Son los demas ingresos ordinarios no clasificados como

APROVECHAMIENTOS
impuestos, derechaos, productos y participaciones.

Se consideran ingresos extraordinarios, los préstamos, financiamientos y aportaciones de los
gobiermnos federal y estatal que no son fijos ni se sujetan a rubros especificos de la hacienda
municipal.

Estos, son aquellos ingresos que los municipios perciben bajo las circunstancias especiales y
que se requiere para impulsar proyectos de inversién municipal y para hacer frente a

situaciones de emergencia.

85 Rendén Huerta. Teresita Derecho Muniginal Edit. Pomia, México, 1985, pag. 266.
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tHaciendo un anélisis de la fraccién IV del articulo 115 constitucional, podemos ver quc estin
idos los principales rubros de ingresos locales los siguientes. .

En primer lugar, el encabezado de dicha fraccién hace referencia a “los rendimientos que los
P

bi les per a los municip

E! derecho fiscal denomina a este rubro de ingreso como productos, segiin el articulo 4 del
Cédigo Fiscal de 1la Federacidn, son los ingresos que percibe el municipio por la explotacién
de sus bienes patrimoniales o por las actividades de tipo mercantil industrial y cultural, que no
pertenece a sus funciones propias de derecho publico; es decir, cuando el municipio actia

como particular y no como autoridad.

< En el apartado A) de la fraccién IV, Ia reforma al articulo 115 otorga las contribuciones a la
propiedad inmobiliaria que pertenecia a las entidades federativas y a los municipios.

Esta es la fuente de ingresos fiscales de gran importancia por lo que repercutira sin lugar a
dudas al presupuesto estatal.

Pero el precepto constitucional no ha podido llevarse a efecto, puesto que la gran mayoria
de los municipios no cuentan con la infraestructura administrativa que les permite hacerse
cargo del cobro del Impuesto Predial.

= El apartado b) de la misma fraccién hace referencia al régimen de las participaciones
fiscales.
El gobiemno ha intentado en reiteradas ocasiones y por diversos medios, dotar al municipio

de los instrumentos necesarios para lograr su funcionamiento, teniendo como principio
bdsico que este sea verdaderamente la céiula politica del sistema federal y asi conseguir su

autonomia econdémica y politica.

Problamente el instrumento mds eficaz y relevante ha sido la coordinacién fiscal, que
implica una participacién a las entidades federativas en el rendimisnto de las contribuciones
federales.

La coordinacién fiscal se inicié en 1943 con las reformas a los articulos 73, fraccién XXIX
¥y 117 fracciones VII y IX de la Constitucién.

En un principio se hablé propiamente de una coordinacién, aunque seria mads aceptado
considerarlo como una politica de distribucién de ingresos entre la Federacién y los
Estados.

=p El apartado C) del articulo 115, se refiere a los derechos munxclpalcs al mcncxonar a “los
ingresos derivados de la prestacién de servicios piblicos a su cargo™.

150



SR

FUENTES FINANCIERAS DEL MuNICIPIO

Los derechos segiin el Coédigo Fiscal de la Federacién son las contraprestaciones
establecidas por el poder ptiblico, conforme a la ley en pago de un servicio.

= El pirrafo que sigue al apartado c) prohibe reducir 1a hacienda publica municipal por medio
de leyes federales o exenciones fiscales.

En el parrafo que dice “Solo los bienes de dominio ptblico de la federacién, de los Estados
o de los Municipios estardn exentos de dichas contribuciones™, (lo que se reficre a la

propiedad inmobiliaria y a los derechso municipales).

A parte de las contribuciones ya sefialadas, las legislaturas estatales pueden establecer a favor
de los municipios una gran variedad de impuestos, siempre y cuando no rebase los limites
constitucionales del Sistema Fiscal Federal.

Los rezagos, recargos y multas y demads ingresos de derechos publico, no clasificable como

impuesto, derecho o productos son definidos por el Cédigo Fiscal de la Federacién, en su
articulo 50. como ingresos de aprovechamiento, a los que el municipio tiene derecho también.

Los aprovechamientos pueden ser: recargos, multas, gastos de ejecucién, productos de una
enajenacion, etc.

Por lo que hace al crédito y al financiamiento de apoyo municipal en el Sistema Nacional de
Planeacidén; es obligacién del Estado organizar un Sistema de Planeacién Nacional que

fortalezca y dé permanencia y equidad al crecimiento de la economia, mediante las
participaciones de los diversos sectores sociales, contenido en el articulo 26 de la

Constitucion.
5.5, Marco Juridico de los Recursos Financieros.

La legislacidon que norma los recursos financieros de los municipios del Estado de México, la
encontramos que se desprende la de Ley Organica Municipal de este estado, de la Ley de
Hacienda del Estado de México, de la Ley de Hacienda Municipal, pero la mds importante es
la que a continuacién mencionamos y que tomamos como ejemplo:

LEY DE INGRESOS DEL ESTADO DE MEXICO
PARA EL EJERCICIO FISCAL DE 1995

Articulo lo.- La Hacienda Puablica del Estado de México percibira durante el gjercicio fiscal
de 1995, los impuestos, derechos, aportaciones de mejoras, productos, aprovechamientos,
ingresos estatales derivados del Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal, e Ingresos

derivados de financiamientos, siguientes:
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t. IMPUESTOS:

1.1 Sobre erogaciones por remuneraciones al trabajo personal.

1.2 Sobre tenencia o uso de vehiculos automotores.

1.3 Sobre la adquisicién de vehiculos automotores usados.

1.4 Sobre loterias, rifas, sorteos, concursos y juegos permitidos con cruce de apuestas.

Z. DERECHOS:

Por los servicios prestados por las autoridades:

2.1 Del Registro Publico de la Propiedad.
2.2 Fiscales.

2.3 Del trabajo y de la Previsién Social.

2.4 De Educacion Publica.

2.5 De Desarrollo Urbano y Obras Publicas.

2.6 De Gobermnacién.

2.7 De Salud.

2.8 De Seguridad Pablica y Transito.

2.9 De Administracién.

2.10 De la Procuraduria General de Justicia.

2.11 Del Poder Judicial y Tribunal de lo Contencioso Administrativo.
2.12 Del Registro Civil.

2.13 De 1a Contraloria.

2.14 De Comunicaciones y Transportes.

2.15 De Ecologia.
2.16 Otros que queden consignados en las leyes respectivas.

3. APORTACIONES DE MEJORAS:

3.1 Las derivadas de la aplicacién de la Ley de Aportaciones de Mejoras.
3.2 Otras Aportaciones.

4. PRODUCTOS:
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4.1. Venta de bienes muebles e inmuebles.

4.2, Arrendamiento y explotacién de bienes muebles e inmuebles.

4.3. Utilidades y dividendos por acciones y participaciones de sociedades
empresas.

4.4, Utilidades y rendimientos de otras inversiones en créditos y valores.

4.5. Recuperacién de inversiones en acciones, créditos y valores.

4.6. Teléfonos, radiotelefonia y otros servicios de comunicacién prestados por

Estado.

el



4.7.
4.8.
4.9.
4.10.
4.11.
4.12.

4.13.

FUENTES FINANCIERAS DEL MIUNICIPIO

Periédico Oficial.

Impresos y Papel Especial.

Establecimientos Penales.

Colocacién de Empréstitos.

Bienes Vacantes y Mostrencos.

Rendimientos o ingresos derivados de Ory i > D lizados,
Fideicomisos y Empresas de Participacién Estatal, cuando por su naturaleza
correspondan a aquellos que se seitalen en el inciso siguiente.

En general, todos aquellos ingresos que perciba la hacienda piblica estatal,
derivados de actividades que no son propias de derecho pblico, o por la
explotacién de sus bienes patrimoniales.

5. APROVECHAMIENTOS:

-
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5.9.

5.10.
5.11.

5.12.

Reintegros.

Resarcimientos.

Donativos, herencias, cesiones y legados.

Indemnizaciones.

Recargos.

Multas.

Subsidios y subvenciones.

Montos que la Federacion cubra al Estado por las actividades de colaboracién
administrativa que éste ultimo realice, en los términos de los convenios que al
efecto se celebren.

Montos que los Municipios cubran al Estado por las actividades de
colaboracién administrativa que éste tltimo realice, en los términos de los
convenios que al efecto se celebren.

Los derivados de los bienes respectivos del dominio del poder publico.
Rendimientos o ingresos derivados de Organismos Descentralizados,
Fideicomisos y Empresas de Participacién Estatal, cuando por su naturaleza
correspondan a actividades propias de derecho publico.

Todos aquellos que se obtengan no considerados en los numerales anteriores.

6. INGRESOS ESTATALES DERIVADOS DEL SISTEMA NACIONAL DE
COORDINACION FISCAL:

6.1.

Los derivados de la aplicacién de la Ley de Coordinacién Fiscal, como
consecuencia de la adhesion del Estado de México al Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal, en los términos de dicho Ordenamiento, de los demas
ordenamientos juridicos Federales aplicables y de los Convenios, Acuerdos o
Declaratorias que al efecto se celebren o realicen.

Otros ingresos estatales derivados de gravimenes y Fondos Federales
repartibles.
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7. INGRESOS DERIVADOS DE FINANCIAMIENTOS.

7.1. Los derivados de las operaciones de crédito cn los términos quc establece la Ley
de Deuda Publica del Estado de México y en otras leyes aplicables.

Articulo 3. La Hacienda Publica del Estado, percibird ingresos provenientes de créditos que se
contraten en los términos de la Ley de Deuda Publica del Estado, por lo durante 1995, se
autoriza al Ejecutivo para ob un endeudami > neto hasta por un monto equivalente al
20% del total de los ingresos ordinarios obtenidos en el ejercicio.

Articulo 7. Los ingresos proveni de los concep enumerados en el articulo lo. de esta
Ley, se recaudarin por la Secretaria de Finanzas y Planeacién en sus oficinas de Racaudacién,
en la Caja General de la Subsecretaria de Tesoreria General de la Propia Secretaria, en
Sociedades e Instituciones de Crédito autorizadas para el efecto, asi como por terceros con los
que se convenga que realicen por cuenta de la Secretaria de Finanzas y Planeacién, la
captacidn de los ingresos publicos, para su concentraciéon correspondiente al Erario Publico
Estatal.

LEY DE INGRESOS DE LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO DE MEXICO
PARA EL EJERCICIO FISCAL DE 1995

Articulo lo.- L.a Hacienda Publica de los Municipios del Estado de México, percibira durante
el ejercicio fiscal de 1995 los impuestos, derechos, aportaciones de mejoras, productos,
aprovechamientos, ingresos municipales derivados de los Sistemas Nacionales de
Coordinacién Fiscal y del Estatal de Coordinacién Fiscal e ingresos de financiamientos,
siguientes:

1. IMPUESTOS:

1.1 Predial.

1.2 Sobre Traslacién de Dominio y otras Operaciones con Bienes inmuebles.
1.3 Sobre Fraccionamientos.

1.4 Sobre Diversiones, Juegos y Especticulos Publicos.

1.5 Sobre Radicacién.

2. DERECHOS:

2.1 Agua Potable y Drenaje.

2.2 Registro Civil.

2.3 Obra Publicas.

2.4 Centificaciones.

2.5 Rastros. .

2.6 Corral de Concejo.

2.7 Uso de vias y dreas publica para el ejercicio de actividades comerciales.
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2.8 Panteones.

2.9 Estacionamientos en la via pablica.
2.10 Identificacién de fierro para marcar ganado y magueyes.
2.11 Por servicios prestados a panteones particulares.
2.12 Por servicios prestados a rastros particulares.

2.13 Por servicios prestados a estacionamientos de servicio piiblico.

2.14 Por servicios de vigilancia prestados por Autoridades de Seguridad Publica..
2.15 Por servicios prestados por Autoridades Fiscales.

2.16 Por servicios de Alumbrado Publico.

2.17 Otros que dejen consignados en las leyes respectivas.

1
-1
.1

1

3. APORTACIONES DE MEJORAS:

3.1 Las derivadas de la aplicacién de la Ley de Aportaciones de Mejoras.

4. PRODUCTOS:

4.1 Productos por la venta o arrendamiento de bienes municipales.

4.2 Derivados de bosques municipales

4.3 Utilidades, dividendos y rendimientos de inversiones en créditos, valores y
bonos, y por acciones y participaciones en sociedades o empresas.

4.4 Rendimientos o ingresos derivados de la actividad de Organismos

Descentralizados y Empresas de Participaciéon Municipal, cuando por su
naturaleza correspondan a actividades que no son propias de derecho publico.
4.5 Impresos y Papel Especial.
4.6 En general, todos aquellos ingresos que perciba la hacienda publica
municipales, derivados de actividades que no son propias de derecho publico, o
por la explotacion de sus bienes patrimoniales.

5. APROVECHAMIENTOS:

1 Multas.

.2 Recargos.

3 Reintegros.

4 Resarcimientos.

.5 Indemnizaciones por dailos a bienes municipales.

6 Subsidios, subvenciones, donativos, herencias, legados y cesiones.

7 Rendimientos o ingresos derivados de Organismos Descentralizados,
Fideicomisos y Empresas de Participacién Municipal, cuando por su naturaleza
correspondan a actividades propias de derecho publico.

5.8 Otros.
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6. INGRESOS MUNICIPALES DERIVADOS DE LOS SISTEMAS NACIONAL DE
COORDINACION FISCAL Y ESTATAL DE COORDINACION FISCAL:

6.1 Los derivados de 1a aplicacién de la Ley de Coordinacion Fiscal Federal y

demds ordenamlcnto_luridlcos federales aplicables, asi como de los convenios,
d brias que al efecto se celebren o realicen.

6.2 Los derivados de la aplicacién de la Ley de Coordinacién Fiscal del Estado de
Meéxico, de la Ley de Hacienda del Estado de México y demas ordenamiento
Jjuridicos aplicables, asi como de los convenios, acuerdos o declaratorias que al
efecto se celebren o realicen.

6.3 Los derivados de la aplicacion del Convenio de Desarrollo Municipal, asi como
los derivados de otros convenios que al efecto se celebren o realicen.

7. INGRESOS DERIVADOS DE FINANCIAMIENTOS.

7.1 Los derivados de las operaciones de crédito en los términos que establece la Ley
de Deuda Publica Municipal del Estado de México y en otras leyes aplicables.

Articulo 5. La percepcion de los ingresos por los conceptos a que se refiere el articulo lo. de
esta Ley, se hara en las oficinas recaudadoras de la Tesoreria Municipal correspondiente ; en
las de los organismos del sector auxiliar de la administracién piblica municipal ;en {a oficinas
rentisticas de la Secretaria de Finanzas y Planeacion del Estado, cuando se tenga convenio para
tal efecto ; en sociedades de instituciones debidamente autorizadas, o en las que el propio
Ayuntamiento designe.

Cuando los Municipios en cumplimiento de lo establecido en el articulo 115 de Ila
Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, presten los servicios a que alude
dicho precepto, podran celebrar contratos o convenios con terceros para la recepcion de su
importe en numerario o para su acreditamiento a los activos del Erario Puablico Municipal, en
su caso.

Pero ademas existen otras normas que es importante mencionar, por ejemplo el Cédigo Fiscal
del Estado de Meéxico, el Cdodigo Fiscal Municipal del Estado de Meéxico, asi como la tan
mencionada Ley de Coordinacién Fiscal del Estado de México.

Existen algunos convenios que también tienen ingerencia en la hacienda municipal, por
ejemplo, el Convenio de Administracién de Contribuciones que celebran el Gobierno del
Estado de México con los municipios; el Convenio de Desarrollo Social 1995; el Convenio de
Desarrollo Municipal 1995,



FUENTES FINANCIERAS DEL MUNICIPIO

5.6. Problemitica de los Municipios ante los Recursos Financieros.

Tomando en consideracién los enfoques de andlisis anteriormente sefialados, aqui
intentaremos analizar algunos aspectos de la realidad hacendaria municipal que a nuestro
juicio constituyen fenédmenos representativos de las Haciendas Locales de nuestro pais y cuya
manifestacién encontramos que revela una problemitica subyacente, que requicre atencién en
mayor o menor medida entre las distintas funciones hacendarias.

ASPECTO JURIDICO DE LOS INGRESOS MUNICIPALES

La falta de sistematizacién juridica provoca en el orden administrativo, la duplicidad de
atribuciones sobre una misma funcidén administrativa hacendaria; la falta de control en los
procesos hacendarios por encontrarse estructurados en forma transversal entre las
dependencias del Ayuntamiento; la pérdida de informacion necesaria para el seguimiento de
los procedimientos entre una oficina publica y otra; y la existencia de varios responsables de
decisiones sobre asuntos estrictamente hacendarios.

Todo ello dificulta enormemente la fiscalizacién de los ingresos publicos municipales,
acarreando ineficiencia recaudatoria y un alto costo administrativo.

Por otra parte, y a lo largo de las cuatro dreas funcionales de la Hacienda Municipal, se
observa una estructura administrativa o racional con una proliferacion injustificada de puestos.

Un problema de organizacién, tanto de cardcter juridico como administrativo, que sc revela
principalimente en esta funcién y en la del Patrimonio, consiste en el desarrollo de funciones
hacendarias por érganos no hacendarios.

Cabe, sin embargo, sefialar, como ya lo apuntamos previamente, que en la funcién de
patrimonio no requiere necesariamente de su integracién en un sélo drgano hacendario,
pudiéndose admitir la posibilidad de un érgano especializado, pero en todo caso con unidad
orgdnica y administrativa; en cambio, en la realidad hacendaria se detecta un problema juridico
y admnistrativo de solucién de la responsabilidad de la Administracién Municipal, sin orden y
coherencia, y con vacios normativos y ausencia o defecto de sistemas administrativos.

Por otra parte, el problema de organizacién en el dmbito administrativo se revela por la
circunstancia de que en gran medida la estructura administrativa y los puestos estan disefiados
para las personas y no para ¢l desarrollo eficiente de las funciones, circunstancia ésta que se
advierte también en las demas funciones hacendarias.

Por ello se recomienda sistematizar las normas de contenido hacendario para buscar unidad de

atribuciones y procedimientos en el drea de ingresos; y en el orden administrativo reubicar los
procesos administrativos de contenido hacendario y la toma de decisiones respecto de estés
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érganos hacendarios, y establecer sistemas dgiles de informacién para lograr la unidad en la
toma de decisiones correspondientes a otras dreas de la Administracién Municipal pero

vinculadas con las Hacendarias.

En cuanto a la funcién patrimonial, cabe hacer la salvedad de que la reubicaciéon de ésta en la
esfera orgdnica hacendaria no es condicién ia como h expresado, aunque si es
vélida la busqueda de la unidad admnistrativa de la funcién al igual que en materia de

ingresos.
Por lo que toca al problema de estructura administrativa interna detectado en todas las
funciones hacendarias, conviene, en el orden juridico buscar una mayor reglamentacién de la
estructura organica hacendaria que permita hacer obligatoria la planeacién de la organizacién
hacendaria municipal, y el establecimiento y observancia de manuales de organizacién y
puestos y tabuladores de remuneraciones, en el orden admninistrativo.

FUENTES DE INGRESOS

Alto peso de las participaciones federales en la composicién de los ingresos municipales en
comparacién con los ingresos propios de importancia secundaria, lo cual genera una gran
dependencia financiera respecto de 10s primeros.

No se han desarrollado opciones propias de ingresos, 1o cual se refleja en el ambito juridico

por defecto en las leyes hacendarias de gravamenes propios, y en el Ambito administrativo por
consiguiente, ademas de que aqui tampoco se ha logrado racionalizar la administracién de las

fuentes existentes.
Es preferible plantear alternativas de politica hacendaria municipal para la creacién de nuevas
orden

fuentes propias de ingresos en las leyes hacendarias del Municipio, y en el
administrativo desarrolla una infraestructura administrativa para la operaciéon de nuevas

fuentes de ingresos y eficientar la administracion de las existentes.

En lo que se refiere a la estructura de los tributos municipales uniformnes, entre los municipios
de cada entidad federativa, atin cuando sus caracteristicas fi ieras sean marcad.
diferentes.

Uniformidad injustificada en las leyes de ingresos en virtud de una inercia homogenizadora.
Para cllo se requiere individualizar la estructura de los gravdmenes a las condiciones

particulares y a las necesidades de recursos de cada Municipio, formulando leyes de ingresos
que den tratamicnto semejante a Municipios semejantes y desigual a los desiguales, sin

perjuicio de conservar una-estructura legal uniforme.
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FUENTES FINANCIERAS DEL MUNICIPIO

En el orden administratrivo, capacitar a los funcionarios de la Hacienda Municipal para la
formulacién de sus presupuestos de Ingresos, sobre la base se planes y programas especificos.

En lo que respecta al tratamiento de los contribuyentes es notable la dificultad en la
recaudacién y en Ja cobranza de créditos fiscales en virtud de frecuentes excepciones en favor
de los contribuyentes, en la aplicacién de las normas que bl n los grava Y sus
accesorios.

Vulnerabilidad administrativa por la cercania (contacto personal, permanente y estrecho) de
autoridad y contribuyentes.

Es necesario establecer medios legales para el control en la aplicacién de las Leyes de Ingresos

¥ no sélo del presupuesto de egresos.
Establecer, ademas, sistemas administrativos para que el érgano legisiativo pueda fiscalizar la
aplicacién de las Leyes de Ingresos.

Ademas, es necesario una eficaz recaudacién, para ello sistematizar las normas de contenido
hacendario para buscar unidad de atribuciones y procedimientos; y en ¢l orden administrativo
reubicar los procesos hacendarios y la toma de decisiones sobre los mismos en érganos
hacendarios, por una parte, y ademas crear unidades y sistemas para el seguimiento de la
fiscalizacién y la cobranza de los ingresos, y proporcionar capacitacion y asitencia técnica en

ia materia.

ASPECTO DE LOS EGRESOS MUNICIPALES

Aunque no es nuestro lema, €s necesario comentar que existe una reasignacién y transferencia
frecuenete en los rubros del presupuesto injustificadamente; y la coexistencia del fenémeno
contradictorio de que mientras unas partidas no se aplican en el ¢jercicio, otras se agotan
apenas comenzando.

Como politica hacendaria municipal la correspondencia entre planes de Gobierno y programas
presupuestarios, mediante el establecimiento de leyes de presupuesto, contabilidad y gasto
publico municipal.

i ia técnica para el establecmiento

En el orden administrativo, propiciar capacitacién y
de Si de Plan i6n y Programacién del Presupuesto, en general y del presupuesto en
caja.

Ejercicio presupuestal desordenado y arbitrario por falta de control intemo en la aplicacién del
presupuesto aunado a un control legislativo deficiente.
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Para ello es recomendable reglamentar la intervencién del Cabildo y de la ciudadania en el

control del ejercicio presupuesto.
En el &mbito administrativo, establecer sistemas de autocontrol administrativo de la aplicacién
del presupuesto, completando con el establecimiento de sistemas dgiles de control legislativo

del mismo, durante y después de su ejercicio.

ASPECTO DE LA DEUDA PUBLICA
Por una parte insuficiencia de recursos para el pago de créditos vencidos, y por otra,
distraccion de recursos requeridos en otros rubros de presupuesto y que, en cambio se destinan
a financiar obras autorecuperables o con posibilidades financieras de afrontarse en el plazo.
Buscar como politica hacendaria la utilizacién racional y programdtica del crédito como
recurso finandiero disponible, mediante el establecimiento de leyes de deuda publica
municipal.

En el orden administrativo, establecer sistemas de programacion del crédito y manuales de
contratacién de financiamientos.

ASPECTO DEL PATRIMONIO MUNICIPAL

Un desconocimiento preciso y generalizado de los elementos que componen el haber
patrimonial. Esta situacién provoca. por una parte, la pérdida legal o de facto de los bienes
unicipales por abandono; y. por la otra, el deterioro, daiio o desaprovechamiento de dichos

bienes.
Lo anterior, afecta al drea de ingresos, al tener que distraer recursos para otros destinos
presupuestarios, y que se aplican a la adquisicién de bienes existentes pero no conocidos; y
también por desaprovehcarse recursos amortizados que pueden ser susceptibles de
enaj } alquiler, cc ion o explotacién.

Es necesario incluir, como norma de politica hacendaria, en la planeacion presupuestaria,

aspectos de planeacion patrimonial.

Para cste efecto, establecer leyes y reglamentos que regulen la constitucion, conservacion,
régimen juridico y aprovechamiento del patrimonio municipal, asi como las responsabilidades
de su administracion, buscando darle unidad a la funcién, aunque no necesariamente dentro de

los érganos hacendarios, como ya hemos apuntado.

En el plano administrativo, establecer sistemas de administracién racional del patrimonio
municipal. y unifica Ja tabla de decisiones y la responsabilidad en su administacién, con las

resevas previamente indicadas.
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CONSIDERACIONES FINALES

Es importante fortalecer las dos caracteristicas fundamentales del municipio, la autonomia y la
autarquia, pues lo distinguen como una entidad juridico-politica, piedra angular de la
Republica Federal.

Empero, en la realidad se observa la debilidad de los municipios, pues aiun subsiste la
de

centralizacién de .la actividad que en el Porfiriato promovia el jefe politico o prefecto;
1 con los elementos suficientes para ejercer plenamente su

hecho, los municipios no

autonomia y autarquia.

A pesar de que el regimen municipal es esencialmente un modo de descentralizacién por

regién, en la prictica se ha experimentado el fenémeno contrario, pues las facultades

municipales se han ido acumulando en los estado, con lo cual se ha visto seriamente afectada

1a libertad politica y econémica del municipio.

Se debe tener presente que el municipio, como cualquier organismo, necesita de medios para
atisf sus necesidades; en consecuencia, debe tener la aptitud para conocer sus problemas

politicos, econémicos y sociales y adoptar las medidas adecuadas para resolverlos.

De ahi la necesidad de fortalecer al municipio, de vigorizarlo para convertirlo en una auténtica
instancia de gobiemo, fundamentalmente dentro de nuestro sistema juridico-politico; en
efecto, el municipio es la base de nuestro sistema democratico, pues crea en el individuo la
idea de solidaridad a un grupo social, es decir, de su pertenencia a una cierta comunidad.

Por lo tanto, garantizar su autonomia politica y su libertad econémica es un imperativo.

Los problemas que aquejan a los municipios, son inumerable, ademds varian de un municipio
a otro, segun las circunstancias geograficas, econémicas y sociales, no obstante, en términos
generales, se pueden agrupar cuatro tipos: ambientales, demogrificos, politicos y financieros.

Aunque en este caso nos interesan los problemas financieros, mencionaremos, y unicamente
como referencia, los problemas politicos; estos son basicamente la necesidad de que se le den
rcalmente al municipio todas aquellas atribuciones relacionadas con su funcién primordial, a
saber: el gobiemo directo de la comunidad basica; es decir, que las autoridades federales y
estatales respeten y aun impulsen la descentralizacion politica a efecto de que exista un mejor
equilibrio entre las tres instancias del gobiemo constitucional.

Los problemas financieros de los municipios, salvo casos muy excepcionales, representan en

general la dificultad mds grave a la que se tiene que enfrentar la comunidad municipal, ya que
por carecer de recursos no estd en posibilidad de impulsar un desarrollo econémico real que

redunde en beneficios materiales y sociales para la poblacién.

Indiscutiblemente el problema financiero de los municipios fue uno de los principales motivos
de la reforma al articulo 115 constitucional, la cual, si bien representa un avance, en la préctica
todavia no se ha resuelto el problema de la penuria financiera de los municipios.
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La anterior afirmacién, es basada en el sistema financiero actual, que se apoya en la regulacién
de impuestos federales, aplicables en toda la Republica, y en una serie de mecanismos de
coordi ion para los dos y municipios, no obstante que algunos tratadistas sostienen que
el impuesto sobre la renta deberia correponderle a la Federacidén, el impuesto al valor agregado
a los estados y el impuesto predial y de traslacion de dominio a los municipios.

Sin embargo, mientras que la Federacion ha absorbido el impuesto sobre la renta y el del valor
agregado. hasta ahora en su mayoria los estados han acaparado el impuesto predial y de
traslacién de dominio.

Podemos sefialar la existencia de dos vertientes fundamentales en los problemas del
municipio.

En primer témino tendriamos la problematica ubicada en el entormo de la Hacienda Municipal,
en el que se inscriben primordialmente la relativa a la organizacién de la Administracién
Piblica Municipal, y los aspectos sociopoliticos derivados de la relaciéon cercana entre
funcionarios y ciudadania.

En segundo lugar, tendriamos los aspectos intermos de la Administraciéon Hacendaria
Municipal, que a su vez podemos clasificar en problemas estructurales y problemas de
administracion.

Entre los primeros destaca fundamentalmente la dependencia financiera de los Municipios de
los ingresos derivados de las participaciones en gravimenes federales, asi como la ausencia de
una adecuada infaestructura administrativa ¥ de personal para la rcalizacién racional de las
funciones hacendarias.

Por ¢jemplo, y como ya lo mencionamos, Jas Contribuciones a la Propiedad Inmobiliaria son
los ingresos mas fuentes y al transmitirseles a los Municipios estas contribuciones se reconoce
la importancia de la territorialidad en materia fiscal, que hace que los ingresos beneficien a la
localidad en la que se encuentran los predios.

Sobre las contribuciones que se mencionan no se debemos olvidar que su administracién no es
sencilla ¥ que dentro de la variada gama de los Municipios mexicanos muchos no cuentan con
elementos para afrontarla con éxito.

Incluso la experiencia demuestra que les resultaria incontable. Tal situacién explica por qué en
el propio texto constitucional se prevé la posibilidad de convenios que permitan que la entidad
continie manejando. en forma transitoria, los impuestos inmobiliarios, a cambio de un pago
que el Municipio le haga y que normalmentc se determina como una comision de lo
recaudado.



CONSIDERACIONES FINALES

Se establ asi, un 1 i > de auxilio para los Municipiosquz carecen de capacidad para
la gestién administrativa, por medio de convenios con sus respectivos estados, los cuales,
interpretando el espiritu de 1a Ley Fundamental, deberan ser por ¢l tiempo en que fuerc precisa

esta colaboracién.
Como se ve, deberia ser un apoyo transitorio pues la tendencia debe ser que el Municipio
afronte directamente su responsabilidad, a la brevedad posible.

Otro rubro importante que mencionamos son las Participaciones Federales, pues son €l mayor
ingreso de los Municipios. Se considera por los especialistas que alrededor del 90%, de los

ingresos de la mayor parte de los Municipios tiene este origen.

En el anilisis Constitucional, el principal concepto de ingreso de los Municipios no depende
de su voluntad o decisién propia, sino que estd sujeto, en primer término, a Ia decisién del
legislador federal que a través de la Ley de Coordinacién Fiscal del pais, fija los porcentajes a
distribuir del total de la recaudacién federal por impuestos y derechos sobre explotaciéon de
hidrocarburos y mineria entre los estados y la parte que corresponde a todos los Municipios del

pais”.
Por eso hemos esta mencionando en reiteradas ocasiones que no se ha dado una verdadera
- N q
libertad al municipio.
13

Otro e¢jemplo, lo mencionamos en la Ley de Coordinacién Fiscal donde seiiala que la
Federacién entregara las participaciones a los Municipios por conducto de los estados, dentro
de los cinco dias siguientes a aquél en que el Estado las reciba; el retraso dara lugar al pago de
intereses, a la tasa de recargos que establece el Congreso de la Union para Jos casos de pago a
plazos de contribuciones; en caso de incumplimiento, la Federacién hara la entrega directa a
los Municipios descontando la participacién del monto que corresponda al Estado, previa

opinién de la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales.

Importancia econémica especial han tenido en los Gltimos aiflos las participaciones por el cobro
de multas federales que correspondan al Municipio. En la Ley de Coordinacién Fiscal se que
los municipio del pais se encargarian del cobro de toda clase de multas impuesto por
autoridades administrativas de la Federacién, que no fueran de naturaleza fiscal. Por ese
concepto se entrega al Municipio ¢l 90% de Ilo recaudado incluyendo recargos e
indemnizaciones.

d i los de organi. i6n interna de la

Entre los problemas internos de administracién
administracién hacendaria; la ausencia de planeacién y control presupuestal; la subutilizacién

del recurso crediticio, y la ausencia de sistemas de administracién y control patrimonial.

En cuanto a la vialidad de las recomendaciones, debemos resaltar los principales obsticulos
que, a nuestro juicio, podrian presentarse.
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Por lo que ve a los problemas estructurales de organizacién hacendaria, la inercia de

funcionamientos y personal administrativo que ofrece resistencia al cambio y a la reasignacién
de atribuciones.

En relacién con la busqueda de nuevas fuentes de ingresos, la dificultad para lograr un nivel de
competencia administrativa adecuado a la naturaleza de dichas fuentes, por un lado, y por el

otro, la situacién del entomo econémico que dificulta también el establecer nuevas cargas
fiscales a los contribuyentes.

Sin embargo, los municipios continuarian en este caso bajo la misma dependencia financiera
de los ingresos federales, dado su mayor peso en relaciéon con la recaudacién de los propios.
Tal vez, entonces seria conveniente hacer participar activamente a los Municipios en los
procesos de administracion de los ingresos federales coordinados, gradual y selectivamente en
algunas de sus funciones. ligando el esfuerzo recaudatorio a sus factores de participacién.

Un aspecto mas en favor de esto uitimo consistiria en que de esta manera se induciria la

infraestructura administrativa con que ya cuentan los gobiemos estatales hacia la
administracién hacendaria municipal.

Tratindose del control del presupuesto y del endeudamiento piablico municipal, juega un papel
importante como hemos analizado, la participacién del control del 6rgano legislativo. Las
recomendaciones formuladas en este sentido suponen dotar a las Contadurias Mayores u
Organos Superiores de fiscalizacién de cada Estado de Mayor independencia y de eficiencia
técnica para el desarrollo de sus funciones.

El Municipio hacia el siglo XXI

Otro problema es el crecimiento de la poblacién urbana, ya que ha sido mucho mas rapido que
¢l de la poblacidén rural, debido a que las migraciones han tenido como destino los municipios
conurbados de la Zona Metropolitana del Valle de Cuautitlan-Texcoco.

No sélo existe una desproporciéon entre el campo y las ciudades, sino que ademas la poblacién
urbana presenta un altisimo grado de concentracién. Se estima que 70% de la poblacién de la

Entidad se concentra en los 27 municipios conurbados al D.F, 8.4% reside en los cinco
municipios.

En ocho municipios -Nezahuacdyotl, Ecatepec, Naucalpan, Tlalneplanta, Cuautitlan- Izcalli,
Atizapan de Zaragoza, Chalco y Toluca - reside 55% de la poblacién. Por el contrario, los diez
municipios menos poblados representan apenas 0.4% de la poblacién estatal. En
Nezahualcéyotl y Ecatepec viven mads personas -2.5 millones- que en cada uno de los

siguientes estados: Aguascalientes, Baja California Sur, Campeche, Colima, Nayarit,
Quintana Roo y Tlaxcala.
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CONSIDERACIONES FINALES

La urbanizacion de la entidad no sélo ha sido acelerada sino desordenada, desbordando los
esfuerzos de planeacién urbana y la capacidad financiera y administrativa de los gobiernos
estatal y municipales, para satisfacer las demandas de infraestructura y servicios publicos.

Existe una profunda difer iacion y desigualdad entre regiones de la entidad, ya que tanto la
poblacién como las entidades econOmicas estan concentradas, en primer lugar, en los
municipios de la Zona Metropolitana, en segundo lugar, en el Valle de Toluca.

Pero hay que tomar en cuenta que en 1991 el PIB detl Estado de México representd 10.4% del
nacional. ocupando el segundo lugar, pues sélo lo supera €]l DF.

Los sectores de actividad mas importantes son el industrial y el de servicios. que aportan
47.4% y 48% del PIB estatal, respectivamente. El sector agropecuario sélo aporta el 4.6% de la
produccion de la entidad.

El municipio no puede esperar mayor financiamiento por parte del gobierno federal. si no hay
un verdadero proceso de descentralizacion, podrian caer todavia mds en la crisis financiera que
actualmente existe el algunos municipios.

Las administraciones municipales deben transformarse y ya no ser rcceptores del
financiamiento federal, sino creadores de sus propios recursos. Recursos los hay. ahi estin los
recursos naturales. inmovilizados por todo este proceso centralizador.

Tienen los recursos humanos, el Estado de México es la entidad mas poblada del pais, y que

estién sumamente desempleados. pero no tienen dinero. Es el momento de comenzar a pensar
seriamente en como movilizar esos recursos humanos y esos recursos naturales sin dinero.
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