LA POLIT!CA ECONOMICA Y EL MUNICIPIO

Nunca como ahora el municipio ha recibido
un impulso definitivo para su auténtica
transformacion en la vida nacional: Miguel
de la Madrid Hurtado, durante su campana
como candidato a la primera magistratura
del pais, enfatizd que, para lograr alcanzar
una auténtica descentralizacion de la vida
nacional, “‘era indispensable descentralizar
la actividad economica, la educacién y la
cultura, afirmando que fortalecer al muni-
cipio es fundamental para lograr la demo-
cratizacion integral de la repablica; para
ello sefialéd, debemos dotar al municipio de
facultades legales, de elementos juridicos y
financieros, para que pueda abordar con
eficiencia los servicios publicos a que todo
municipio esta obligado”.

Y luego, el candidato de! Partido Revolu-
cionario Institucional refirié: “para lograr
estos propositos fundamentales, debemos
revisar la estructura juridica del municipio
y el articulo 115 constitucional”’.

El primero de diciembre de 1982, Mi-
guel de la Madrid asume la presidencia de
fa repablica, en medio de una crisis econ6-
mica gque conmovia a toda la naciéon y
desde la tribuna més alta del pais, desde
el H. congreso de la Unién, afirmé: "no
podemos permitir que el pais se nos desha-

ga entre las manos’’.

A partir de entonces, fue clara la volun-
tad politica del ejecutivo federal, de
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superar la crisis y de instrumentar todos
aqguellos mecanismos, que permitieran a la
nacidn fortalecer las instituciones para
enfrentar los problemas estructurales y
coyuniurales que enfrentabamos los me-
xicanos.

Asi, entre otras muchas medidas, el
presidente de México, en un acto de
congruencia, propuso el 6 de diciembre de
1982 al H. congreso de la Unién, las re-
formas y adiciones al articulo 115 consti-
tucional; dividiendo dicho precepto en diez
fracciones, de las cuales siete correspondian
especificamente a las estructuras munici-
pales; era éste un acto de justicia que por
primera vez en la historia de México
otorgaba al municipio las bases fundamen-
tales para alcanzar su plena autonomia y
libertad.

Empero, antes de abordar el tema
especifico de nuestra participacion, es
conveniente analizar, en breves rasgos,
algunos aspectos de la evoluciébn muni-
cipal.

Sabido es, que el municipio nace como la
necesidad que tienen los hombres de unir-
se para defender en forma comuin sus inte-
reses colectivos. Es evidente que esta
necesidad hizo surgir los primeros centros
sedentarios en los que se advierte el naci-
miento de las ciudades. En dichas agrupa-
ciones, reunidas al amparo de un lugar
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privilegiado por la naturaleza, se inicia in-
dudablemente el germen de la vida comu-
nitaria; en ese lugar principia el intercambio
permanente de ideas y definitivamente
cobra fuerza la solidaridad humana. Asi
en la actualidad, perfeccionadas aquellas
rudimentarias funciones, el principio del
municipio sigue siendo el mismo, la defensa
comin de los intereses colectivos; en &l
se da el nivel de gobierno mas cercano a
las personas, aquél con el cual se tiene
mas contacto y del que depende la presta-
¢ion de los servicios cotidianos, que afectan
en forma directa la existencia misma de
los ciudadanos. La estrecha vecindad en
gue viven los hombres en un municipio, es
un medio apropiado para la difusion de
toda clase de ideas, de conocimientos;
los problemas nacionales se discuten
ampliamente; la falta de agua, de luz, de
higiene, de seguridad, hacen vivir a una
comunidad momentos de solidaridad, pero
también de angustia; su solucidon vincula
a los hombres y obviamente afirma las
bondades de la convivencia humana.

En las grandes urbes, la vida municipal
nos ha llevado a vivir en ciudades modernas,
en donde observamos un grado mayor de
civilizacion. El hombre citadino advierte
la existencia de enormes avenidas pavimen-
tadas, casas y edificios alineados, cruceros
con semaforos que organizan el trénsito
de hombres y vehiculos. Parques, jardines,
escuelas y lugares de esparcimiento, dan el
nuevo rostro a aquellas primitivas comuni-
dades; sin embargo, para satisfacer todas
estas necesidades que en nuestros dias
constituyen el ideal de todo municipio,
han surgido los servicios mas variados,
por ejemplo: para la defensa de los inte-
reses comunes, existen las corporaciones de
sequridad publica; para la salud, los centros
de salubridad y asistencia; para abatir la
ignorancia, existe la instruccion publica.
Extender cada dia esos servicios a todos los
municipios, hacer que sean disfrutados por
todos los habitantes de cada ciudad, impri-
mirles una mayor cobertura en el dmbito

nacional, es en suma, la realizacion plena
de una sana vida municipal.

Historicamente el primer municipio de
México fue e! cabildo de Veracruz, creado
por Hernan Cortés el 22 de abril de 1519;
cinco afos mas tarde, el 8 de mayo de
1524 fue constituido el segundo munici-
pio, al instalarse el ayuntamiento de
Coyoacan.

Asi, a medida que la colonizacion avan-
zaba, las comunidades fueron transfor-
mandose en municipios, hasta alcanzar, hoy
en dia, en nuestro pais, el nOmero de 2,378;
empero, el transito de la vida municipal
por el doloroso calendario de nuestra.
historia, ha sufrido altas y bajas; por
motivos inexplicables, las constituciones
politicas liberales no abordaron el tema
del municipio libre; el acta constitutiva,
la Constitucion de 1824, el acta de reforma
de 1846 vy la Constitucién de 1857, hacien-
do omision de su cdlido espiritu federalista,
olvidaron por completo la reglamentacion
del municipio.

Sin embargo, resulta paradojico encontrar
que en nuestra evolucion juridica, las cons-
tituciones conservadoras y centralistas de
1836 y 1843 si lo mencionaron, incluso la
de 1836 llegd a reglamentarlo.

Durante los 30 afios de la dictadura por-
firista, el municipio realmente desaparecio,
quedando sustituido por los jefes poli-
ticos, los prefectos y los subprefectos, que
envejecian en los cargos poblicos. La
conflagracién de 1910 desplegd banderas
de reforma social; muchas voces liberales
se escucharon en favor del establecimiento
del municipio libre. E! programa liberal
mexicano de 1906 y las adiciones al Plan
de Guadalupe de 1914, realizadas por
Venustiano Carranza, contenian los prin-
cipios fundamentales de la vida municipal.
Asi, la norma fundamental de 1917,
eco vibrante de los reclamos populares,
tomd cuerpo en las ideas de Carranza,
quien presentd al congreso constituyente
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de Querétaro el proyecto del articulo 115,
en el que se aprobd la reglamentacion de
'la vida municipal. Las voces de Heriberto
Jara e Hilario Medina, de Machorro vy
Méndez, cimbraron los debates del cons-
tituyente; era evidente que esta adicion
a la carta magna, constituia uno de los
aspectos mas notables y reivindicadores que
respecto de la Constitucion del 57, contenia
el nuevo codigo supremo de la nacion.

Sin embargo y no obstante que el cons-
tituyente anheld un municipio libre, fuerte
y sano, se estructurd un municipio endeble
y palido, se le concibid solamente como la
base de la division territorial y de la organi-
zacion politica de los estados, pero lamen-
tablemente no se le dotd de los instrumen-
tos para lograrlo. Los resultados en la prac-
tica asi lo demostraron durante largos afios;
muchos municipios languidecieron por falta
de recursos para su crecimiento, otros se
rezagaron del progreso general de la nacién,
de ahi que Jesis Castorena, viejo estudioso
de los problemas municipales, en su libro
“El problema municipal mexicano”, sefia-
laba dos aspectos que limitaban la vida de
los municipios:

t. Politicamente, el municipio de México
depende de los poderes superiores.

1. ""Econdmicamente no es menos desas-
trosa {a situacion’’.

Y citaba como ejemplo que: en 1925,
de los ingresos nacionales, mas de un se-
senta por ciento era para la federacion;
mas de un veinte por ciento era para los
estados y menos de un veinte por ciento
para los municipios. Nuestros municipios,
afirmaba, son pobres porque siempre han
carecido de una hacienda propia y de
autonomia.

Por ultimo, Castorena sefialaba: "'El
gobierno de las ciudades, algin dia habra
de obtener la direccién de sus asuntos co-
munales”. Ese dia, del que hace 64 afios
nos hablaba el viejo maestro, ha llegado ya

con las reformas que el presidente de la
rep(blica ha introducido al articulo 115
constitucional, porque las reformas y adi-
ctones que a fondo se hicieron en el actual
régimen, constituyen la voluntad poli-
tica, la decisidn fundamental, la reivindica-
cion historica de dotar por primera vez
al municipio, de los instrumentos eficaces
y de los recursos efectivos que le permitan
lograr su fortalecimiento y revitalizacion, a
fin de que deje de ser un simpie instrumento
de descentralizacién geografica y se con-
vierta en lo que el constituyente autén-
ticamente anhelaba, la sociedad politica
primordial, la célula democratica funda-
mental, base de nuestro federalismo revo-
lucionario.

E! articulo 115 constitucional, antes de
reformarse en su fraccion !, establecia:
“los municipios administraran libremente
su hacienda, la cual se formara de las con-
tribuciones que sefialan las legislaturas de
los estados y que, en todo caso, seran sufi-
cientes para poder atender a las necesidades
municipales’”.

Era evidente, sin embargo, que e! erario
municipal se veia deteriorado por las es-
casas fuentes propias de ingreso; y en
sequndo lugar, porque las participaciones
que gozaban provenientes de los ingresos
fiscales de la federacién y de los estados,
también se caracterizaban por su baja
captacién y en muchos casos sujetas a
retrasos burocrédticos de parte de las depen-
dencias encargadas de distribuirlos. E!
centralismo agobiaba la vida institucional
del municipio.

Tradicionalmente los municipios sola-
mente tenian los siguientes conceptos de
ingresos: derechos; impuestos; productos; y
aprovechamientos.

Derechos: Son contraprestaciones por
los servicios que presta el municipio, por
ejemplo:

— Por el servicio y mantenimiento del
alumbrado piblico.
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— Por el servicio y mantenimiento del
agua potable.

— Por el servicio y mantenimiento del
drenaje y alcantarillado.

— Por el servicio de recoleccion de basu-
ra e inspeccion sanitaria.

-- Paor el uso de los mercados municipales.

Impuestos: Son las prestaciones gue fija
la ley en dinero o en especie en forma uni-
lateral y con caracter obligatorio, a las
personas cuya situacion coincide con el
hecho generador del crédito fiscal, por
ejemplo:

— Explotacion de juegos, espectaculos,
diversiones, etc.

— Anuncios en la via publica.

— Funcionamiento en horas extras de
establecimientos comerciales y aparatos
mecanicos.

— Adicionales, etc.

Productos: Son los ingresos que provienen
de arrendamientos o productos de la venta
de bienes propiedad del municipio.

Aprovechamientos: Son los ingresos mu-
nicipales ordinarios no clasificados, como
impuestos, derechos o productos. Quedan
comprendidos como tales los rezagos, los
recargos y las multas.

Por to que se refiere a las participaciones
de impuestos federales, cada vez 10s muni-
cipios las recibian en menor escala.

En 1960 los municipios participaron del
1.89% del presupuesto federal; en 1965,
del 1.5%:; en 1970, del 1.6%; en 1975
ios municipios recibieron solamente el

1.4%.

Los porcentajes anteriores refieren gue

Tm—— el

hasta antes de la reforma al articulo 115,
se vivia un centralismo econdmico muy
peligroso, en el que el gobierno federal
iba acaparando paulatinamente las fuentes
impositivas mas importantes, con grave
deterioro de las economias de estados y
municipios.

Sin embargo, a partir de 1976 se empezd
a notar un intento de fortalecer las relacio-
nes entre estados y municipios. Asi surge
la ley de coordinacion fiscal aprobada en
diciembre de 1978 por el H. congreso de
la Unidn, gue establecia un sistema nacional
de coardinacion fiscal, al que pueden adhe-
rirse las entidades federativas y participar
en fondos generales de participacion.

Respecto a las participaciones federales,
¢stas se constituian basicamente por los
siguientes ingresos:

1. Impuestos federales, cuyo origen por
entidad federativa es plenamente identifi-
cable y que son los siguientes:

I Al valor agregado;

I Sobre producciébn y consumo de
cerveza;

(1l Sobre envasamiento de bebidas
alcohélicas;

IV Sobre compra-venta de primera mano
de aguas envasadas y refrescos;

V Sobre tabacos labrados;
V| Sobre venta de gasolina;

VIl Sobre enajenacion de wehiculos
nuevos;

VIl Sobre tenencia o uso de vehiculos,
etc.

A partir del afio de 1980, los estados de-
jan de participar de impuestos especificos,
y del total de los impuestos de la federa-
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cion, se forma un fondo general dei que
inicialmente participan los estados de un
13%, de acuerdo con las proporciones con
las que anteriormente se beneficiaban. In-
dependientemente se forma un fondo
financiero complementario, con el 0.3%
de recaudacidon nacional impositiva para
participacion a los estados.

Por otra parte, los estados estan obli-
gados por ley a distribuir a su vez cuando
menos el 20% de las participaciones a
sus respectivos municipios.

No obstante esos intentos por fortale-
cer la economia municipal, no es sino hasta
el 3 de febrero de 1983, cuando el Diario
Oficial de la Federacion, publica las refor-
mas vy adiciones al articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

A partir de entonces, el erario del muni-
cipio ya no depende en lo fundamental de
fuentes de ingresos raguiticas; la capacidad
econdmica municipal se fortalece con dos
impuestos que anteriormente habian sido
el apoyo mas fuerte de los presupuestos
estatales: el impuesto predial y el impuesto
sobre traslacion de dominio, que son eleva-
dos a rango constitucional para fortalecer
definitivamente la hacienda municipal.

Es conveniente destacar que, no cbstante
las reformas y adiciones al art. 115, el pre-
cepto conserva en lo fundamental ia for-
mula redactada por el Constituyente de
Querétaro, misma que se encuentra identifi-
cada plenamente con nuestra nacicnalidad
y con nuestra estructura republicana.

Empero, la reiteracion llevada a cabo
durante la campaia dei actual presidente
de la republica, dejo sentir de manera clara
la necesidad de reestructurar la economia
municipal, entendiendo que no podra
haber cabal libertad politica en los muni-
cipios, mientras éstos no cuenten con
autosuficiencia econdmica. El clamor popu-
lar en este aspecto era general; por ende,

en este renglon fundamental para la subsis-
tencia y desarrollo de los municipios, se
consignd en la fraccion 1V de la reforma,
en primer término, como concepto origina-
rio del articulo 115, la libre administra-
cion de su hacienda por parte de los muni-
cipios; pero, por otra parte, en una formula
de descentralizacion, de correcta redistri-
bucibn de competencias en materia fiscal,
se estimd conveniente asignar a las comuni-
dades municipales, los impuestos o contri-
buciones, inclusive con tasas adicionales,
gue establezcan los estados sobre la propie-
dad inmobiliaria, asi como de su fracciona-
miento, division, consolidacidn, traslado y
mejora vy las que tengan por base el cambio
de valor de los inmuebles, previendo en
casos de carencia de capacidad para la
recaudacion y administracion de tales
contribuciones, que los municipios podran
celebrar convenios con los estados, para
que éstos se hagan cargo de algunas de las
funciones relacionadas con la mencionada
administracion contributiva.

La reforma atribuye igualmente a ios
municipios los rendimientos de sus bienes
propios, asi como de las otras contribucio-
nes y los ingresos que las legislaturas esta-
blezcan a su favor y, fundamentalmente,
también los ingresos provenientes de la
prestacion de los servicios publicos a su
cargo.

Por Uitimo, en esta area hacendaria, las
adiciones elevaron a la categoria de rango
constitucional el derecho de los municipios
a recibir las participaciones federales que,
en su caso, se le asignen, disponiéndose la
obligacion de las legislaturas locales de
establecer anualmente las bases, montos
y plazos, con arreglo a los cuales la fede-
racion debe cubrir a los municipios dichas
participaciones.

Como una disposicion importante para la
seguridad de los ingresos municipales, la
reforma consigna la obligacibn del pago
de sus contribuciones para toda persona,
fisica 0 moral ¢ instituciones oficiales o
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privadas, sin exenciones o subsidios, evi-
tando de esta manera a nivel constitucional,
fas nocivas practicas de exentar a diversas
personas o empresas del sector pablico, de
estas contribuciones que son consustan-
ciales para la vida de los municipios.

Ademas, como consecuencia logica del
principio de la libre administracion de la
hacienda municipal, la reforma al articulo
115, establece que los presupuestos de egre-
sos de los municipios, deben ser aprobados
solo por los ayuntamientos, con base en
fos ingresos disponibles y evidentemente
de acuerdo con los ingresos que se les
hubiesen autorizado. Lo anterior resulta
plausible, pues nadie mejor que los ayun-
tamientos, para conocer de cerca las nece-
sidades de sus respectivas comunidades y
en consecuencia para formular el presupues-
to de gastos que corresponda.

En mérito de to expuesto, es conveniente
a continuacion referirnos a las siguientes
fracciones que adicionan el articulo 115,
especificamente en los aspectos economi-
cos de los municipios, materia y objeto
de esta ponencia.

Articulo 115, fraccion I1.— Los muni-
cipios estaran investidos de personalidad
juridica y manejaran su patrimonio con-
forme a la ley.

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 pablicos:

a) Agua potable y alcantaritlado.

b} Alumbrado publico.

¢} Limpia.

d) Mercados y centrales de abasto.

e) Panteones.

f} Rastro.

g} Calles, parques y jardines.
h) Seguridad pablica y transito.

i) Los demas que las legislaturas locales
determinen, seqin las condiciones territo-
riales y socioecondomicas de los munici-
pios, asi como su capacidad administrativa
y financiera.

Los municipios de un mismo estado,
previo acuerdo entre sus ayuntamientos y
con sujecion a la ley, podran coordinarse y
asociarse para la mas eficaz prestacion de
los servicios publicos que les corresponda.

iV. Los municipios administraran libre-
mente su hacienda, la cual se formara de
los rendimientos de ios bienes que les
pertenezcan, asi como de las contribuciones
y otros ingresos que las legislaturas esta-
blezcan a su favor y, en todo caso:

a) Percibiran las contribuciones, inclu-
yvendo tasas adictonales que establezcan los
estados, sobre la propiedad inmobiliaria,
de su fraccionamiento, division, consolida-
cion, traslacion y mejora, asi como las que
tengan por base el cambio de valor de los
inmuebles.

Los municipios podran celebrar conve-
nios con el estado, para que éste se haga
cargo de algunas de las funciones relacio-
nadas con la administracion de esas contri-
buciones.

b} Las participaciones federales, que
seran cubiertas por la federacién a los mu-
nicipios, con arreglo a las bases, montos y
plazos que anualmente se determinen por
las legislaturas de los estados.

c) Los ingresos derivados de la prestacion
de servicios publicos a su cargo.

Las leyes federales no limitaran la facul-
tad de los estados para establecer tas contri-
buciones a que se refieren los incisos ay ¢,
ni concederan exenciones en relacién con
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las mismas. Las leyes locales no establece-
ran exenciones o subsidios respecto de las
mencionadas contribuciones, en favor de
personas fisicas o morales, ni de institucio-
nes oficiales o privadas. Solo {os bienes del
dominio plblico de la federacion, de los
estados o de los municipios, estaran exen-
tos de dichas contribuciones.

Las legislaturas de los estados aprobaran
las leyes de ingresos de los ayuntamientos
y revisaran sus cuentas pablicas. Los pre-
supuestos de egresos seran aprobados por
los ayuntamientos, con base en sus ingre-
sos disponibles.

V. Los municipios, en los términos de
las leyes federales y estatales relativas, es-
taran facultados para formular, aprobar y
administrar la zonificacion y planes de
desarrotlo urbano municipal; participar en
la creacion y administracién de sus reser-
vas 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 administracion
de zonas de reservas ecolQgicas. Para tal
efecto y de conformidad a los fines seRa-
iados en el parrafo tercero del articulo 27
de esta constitucion, expedirdn los regla-
mentos y disposiciones administrativas
que fueren necesarios.

Es evidente que de las fracciones referi-
das, se desprende la voluntad politica del
actual régimen de la republica, por descen-
tralizar la vida nacional, para brindar al
municipic de una base juridicay administra-
tiva solida, firme, maciza, que le permita
el sano desarrollo de una vida mas libre,
mas auténtica, en beneficio de la comuni-
dad a la que sirve,

Empero, si bien escierto que ias reformas
actualizaron las estructuras juridicas y eco-
nomicas de los municipios del pais, falta
ahora, para optimizar sus resultados, el ejer-
cicio responsable de las autoridades muni-

cipales, pues la amplitud de las prerrogati-
vas constitucionales, habran de optimizarse
en {a medida que los presidentes municipa-
les, los lideres de las comunidades, sepan
aprovechar debidamente, en beneficio de
sus representados, estas reformas, con alto
sentido de responsabilidad, de honestidad,
pues el resultado de un buen gobierno
local, es la suma de los esfuerzos munici-
pales orientados al cambio cualitativo de
la sociedad.

En la repablica mexicana, como referia-
mos al principio, existen 2,378 municipios,
con 145,712 localidades mayores o meno-
res, donde hay elecciones y toman pose-
sibn de sus cargos cada tres aftos, cerca de
50,000 funcionarios municipales de eleccién
popular.

Es conveniente que estos funcionarios
conozcan los instrumentos y los recursos
con que cuentan, el amplio margen de
garantias constitucionales para enfrentar los
problemas de !la comunidad, que conozcan
las estructuras municipales, que reciban
orientacion previa del campo administrativo
donde habran de desempefarse, ya que es
frecuente observar que cuando estos fun-
cionarios, con el ejercicio de la préctica,
empiezan a definir sus actuaciones, es
cuando casi ha conciuido el breve plazo de
tres afios que constituye su encargo de ser-
vir a la comunidad; luego entonces, seria
plausible que nuestro partido, como lo
hace ahora, difunda estos conocimientos
a través de diversos foros estatales y muni-
cipales, con el propésito de capacitar debi-
damente a los futuros promotores del
cambio social.

Como corolario de lo agui apuntado,
podemos concluir sefalando que las refor-
mas al articulo 115, procuran mejorar la
realidad a través del derecho; hacer que la
norma juridica propicie y dé cauce al
cambio politico, econGmico y social, per-
mitiendo que a través del derecho, se mo-
difiquen y destruyan los obstaculos que ha
encontrado ia democracia mexicana en su
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larga, dolorosa y ardua lucha por tratar de
alcanzar el modelo de pais que todos los
mexicanos anhelamos.

Con las reformas apuntadas, se esta
observando un cambio real en los muni-
cipios del pais; personalmente, yo puedo
informarles que en el estado de Sonora,
consta a este representante popular, que los
69 municipios que conforman la geografia
politica de la entidad, todos los ayunta-

mientos han aumentado a la fecha en mas
del 509 sus ingresos; los recursos permi-
ten servir mas y mejor a las comunidades.

Esta es una accidbn concreta de distri-
buir los bienes para lograr un auténtico
desarrollo compartido: es asi con ésta y
otras medidas de congruencia nacional que
el presidente ha tomado, como podemos
los mexicanos evitar que el pais se nos
deshaga entre las manos.



