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LOS MUNICIPIOS EN MEXICO

Por el licenciado Alfonso Nava NEGRETE

Profesor de la Facultad de Derecho de la UNAM,

ORIGEN CONSTITUGIONAL DEL MUNICIPIO

Iniciada Ia vigencia de la Constitucién de 1917 el primero de mayo,
el municipio ocupa el sitial mas importante en la vida politica, juridica,
econdmica y social de México. Antes, durante el siglo x1x, el municipio no
logré consolidarse como célula socio-politica bésica del pais.

Don Venustiano Carranza, primer jefe del ejército constitucionalista,
encargado del Ejecutivo Federal, fue quien reinvindicé al municipio como
autor que fue del proyecto de constitucién que, después de ser discutido
y aprobado por el Congreso Constituyente reunido en la ciudad de Queré-
taro, se convirtié en la Ley Fundamental vigente. Instituyé el municipio,
convirtiéndolo en base de organizacién politica y divisién del territorio
nacional, poniéndolo a salvo de los poderes estatal y federal al establecer
Ja libertad municipal.

Dos afios antes el ilustre coahuilense, sin esperar a la obra propia de
un cuerpo constituyente, quiso asegurar esa reforma social y expidio en
Veracruz el decreto de 26 de diciembre de 1914, que textualmente previno:

Articulo tnico. Se reforma el articulo 129 de la Constitucién Fede-
ral de los Estados Unidos Mexicanos de 5 de febrero de 1857, en los
siguientes términos:

Los Estados adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representativo y popular, teniendo como base de su divi-
sion territorial y de su organizacién politica el municipio libre, adminis-
trado por Ayuntamientos de eleccién popular directa, y sin que haya
autoridades intermedias entre éstas y el gobierno del Estado.

El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados, tendran el
mando de la fuerza ptblica de los municipios donde residan habi-
tual o transitoriamente.

Innegable que este decreto puede tenerse como inmediato antecedente
del articulo 115 de la Constitucién, en que ahora se plasma la autonomia
municipal. Llama la atencién sin embargo, que el Ejecutivo Federal me-
diante un decreto reformara la Constitucién, cuando ésta en su articulo 127
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prevenia un cuerpo reformador y procedimiento, distintos. El célebre cons-
tituyente, cronista y comentarista de los debates del Congreso Constitu-
yente de 1916-17, Félix F. Palavicini, escribi6 a propbsito: “Las leyes
expedidas en Veracruz, con ser solicitadas por las aspiraciones colectivas,
adolecian de un defecto de origen, la Primera Jefatura no tenia autoridad
suficiente para expedir leyes y, menos afin, reformas constitucionales”.
Después de recordar el contenido de ese articulo 127, concluye: “Como
era facilmente previsible, este sistema era inaceptable, si se queria de ver-
dad y sinceramente realizar tales reformas” (Historia de la Constitucidn de
1917, pag. 20, tomo I, afio 1938).

Debe reconocerse, sin embargo, que el decreto tuvo més bien el signi-
ficado de una declaratoria de gran fuerza politica, exclusivamente, pues
ella por si misma no iba a cambiar a la realidad y a conquistar por si
sola la libertad municipal. Nada de inmediato se produce, igualmente, al
institucionalizarse la autonomia municipal en el articulo 115, de la Consti-
tucién (pubicada el 5 de febrero de 1917), no advino ipso facto la re-
forma social. La ley, en las dos ocasiones, Decreto de 1916 y Constitucion
de 1917, no tuvo los poderes mégicos para cambiar la realidad imperante
en el pais.

Destact siempre la posicién vital del municipio, don Venustiano Ca-
rranza. Al poner en manos del Congreso Constituyente su proyecto de re-
formas a la Constitucién de 1857, que terminaria en una nueva ley
fundamental, puso en relieve las grandes reformas sociales que auspiciaba
y entre ellas sefialé a la de la autonomia municipal, expresindolo asi en
1a exposicién de motivos del proyecto: “El Municipio Independiente, que
es sin disputa una de las grandes conquistas de la revolucién, como que es
la base del Gobierno libre, conquista que no sélo dard libertad politica
a la vida municipal, sino que también le dar4 independencia econdmica,
supuesto que tendra fondos y recursos propios para la atencién de todas
sus necesidades, substrayéndose asi a la voracidad insaciable que de ordi-
nario han demostrado los gobernadores (de los Estados).”

Desde el triunfo de la Revolucién de 1910 y sin esperar la reorganiza-
cién del poder piblico que hizo la Constitucién de 1917, se suprimieron
las “jefaturas politicas” que ejercieron gravosa tutela sobre las autoridades
municipales. Fue entonces natural y légico que los primeros y mAs impor-
tantes documentos politicos elaborados por los partidos politicos de la
revolucién, prohijaran como parte de su ideario, la reorganizacién muni-
cipal, sobre tode la independencia de los municipios frente a los gober-
nadores de los Estados,

Todo era fruto espontineo de la experiencia vivida a fines del siglo
pasado y primeros afios del presente, bajo Ia égida de la dictadura del
general Porfirio Diaz, Sofocada pero no extinguida la vida municipal, no
pudo soportar por mas afios 35 de dictadura— la miseria, la arbitrariedad
y el abuso que representaban la “jefatura politica” y los gobernadores de
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los Estados, verdaderos caciques, dueilos de vidas y haciendas, en su ma-
yoria militares y latifundistas.

Entré al recinto de la Coustitucién, la autonomia municipal, como
respuesta categbrica y sincera a una reclamacién popular auténtica. No
fue una institucién inventada o fundada, tuve un alumbramiento natural.

Aparece el municipio libre en el articulo 115 de la Constitucién Fe-
deral y en & se describen las caracteristicas esenciales que lo tipifican, pero
existen otros articulos que juntos con aquél forman el régimen juridico
constitucional del municipio. (Por ejemplo el articulo 3°, en materia edu-
cativa; el 27, en urbanismo y cn reforma agraria; el 31, en impuestos; el
36, en obligaciones electorales y de jurade; el 41, en partidos politicos;
el 73, en participacién del impuesto sobre energia eléctrica; el 117, en
empréstitos; el 123, en derecho laboral y el 130, en religién).

Mucho contribuyeron los constituyentes, al modificar el texto en pro-
vecto del 115, para perfeccionar la autonomia del municipio.

Seguir el hilo de los debates provocados por el articulo 115 del proyec-
o de Constitucidén, sitic en el gue se consagrd la autonomia municipal,
seria imposible ahora, o demasiado prolijo. En realidad convendria hacer-
lo s6lo sobre el texto de su fraccién II, en que se recoge nada menos que
la autonomia econémica del municipio. Los constituyentes de Querétaro
centraron su aiencion sobre esa fraccién y su contenido dio lugar a largos,
brillantes v doctos discursos,

He aqui el texto primigenio:

I1. Los municipios administrardn libremente su hacienda, recau-
darin todos los impuestos y contribuirdn a los gastos piblicos del Esta-
do en la porcidn y término que sefiala la legislatura local. Los Ejecuti-
vos podran nombrar inspectores para el efecto de percibir la parte que
corresponda al Estado y para vigilar la contabilidad de cada municipio.
Los conflictos hacendarios entre el municipio y los Poderes de un Fis-
tado los resolverd la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en log
términos que establezca la ley.

Bueno es tomar nota que ni la cabeza del articulo 115, que declaraba
la existencia del municipio libre ni la fraccién T que establecia su liber-
tad politica y sus drganos de gobierno, fueron objeto de debate alguno.
Parecia que eran principios plenamente conocidos, aceptados ya por la
concienciz popular y que los constituyentes estaban conscientes dz esta
realidad v que por todo esto sblo se limitaron a votar su aprobacién. Por
su importancia histérica y actual es til conocer sus textos,

Articulo 115. Los Estados adoptarin, para su régimen interior, la
forma de gobierno republicano, representativo popular, teniendo como
base de su divisién territorial y de su organizacién politica y adminis-
trativa el municipio libre, conforme a las tres bases siguientes:
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I. Cada municipio seri administrado por un ayuntamiento de
eleccién poputar directa, y no habrd ninguna autoridad intermedia en-
tre éste y el gobierno del Estado,

Aunque la fraccién IH y dltima —en sus parrafos finales— fue ob-
jeto de discusién, ésta se refiridé al gobierno de los Estados.

No obstante su importancia, juzgamos inoportuno transcribir los de-
bates a que dic origen el texto de la fraccién II, En cambio algo diremos,
resefiando con fidelidad, sobre sus ideas principales.

Denodados esfuerzos hicieron los constituyentes para quitar del texto en
discusién cualquiera palabra o frase que restara libertad al municipio o
que la hiciera falaz,

Desde luego se opusieron a la existencia de los inspectores nombrados
por los Ejecutivos de los Estados, para inspeccionar la contabilidad de los
municipios, pues representaba la subordinacién de éstos a aquéllos. Por esto
mismo, los municipios sélo debian recaudar los impuestos municipales pero
no todos los del Estado, que justificaba aquella intervencion de los ins-
pectores.

Filosofia idéntica los movidé para no aceptar la ingerencia de la Su-
prema Corte de Justicia en los conflictos hacendarios entre los Estados y
los municipios, pues ademés atentaba contra la autonomia de los primeros.

Hubieron defensores del texto en proyecto, explicando que el mismo
constituia la mayor garantia para la libertad econémica del municipio.
E! procedimiento que se proponia era segn ellos el més indicado para
alcanzarla.

¢Qué es la libertad econdémica del municipio? La respuesta era una en
todos: el manejo libre de sus fondos, de su hacienda, Esta libertad es la
lnica que garantizars la libertad politica del municipio, la Gnica que hari
efectiva la libertad municipal.

Bicn decia Hilario Medina, entonces constituyente y afios después mi-
nistro y presidente de la Suprema Corte de Justicia, “El municipio libre
debe tener su hacienda propia, porque desde el momento en que el munici-
pio en hacienda tenga un tutor, o sea el Estado o la federacion, desde ese
momento el municipio deja de subsistir (pag. 524, Historia de la Cons-
titucién, obra citada, tomo I},

Justificé el constituyente Medina, haciendo defensa del dictamen que
apoyaba el proyecto a discusién, la intervencién de los inspectores nombra-
dos por los Ejecutivos de los Estados, como natural forma de que éstos ase-
guraran la parte de lo recaudado que les correspondia, pero ademis en la
poca o nula experiencia que en materia contable padecian los municipios
para su nueva condicién de libertad hacendaria. Lo mismo, aun recono-
ciendo que la participacién de la Suprema Corte lesionaba la soberania
local, expresé que era imposible de evitar y en cambio se ganaba la im-
parcialidad en la justicia en los conflictos hacendarios entre el Estado v
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los municipios, pues ni los legisladores locales ni el tribunal superior de
cada Estado para esos momentos en que vivia el pafs, la garantizaban.

Pregunté Fernando Lizardi a la Asamblea Constituyente: ;qué es lo
que constituye la hacienda del municipio? La interrogante era de mucho
fondo prictico, de qué servia declarar la libertad para el manejo de la
hacienda municipal si no se prevenia la fuente de los recursos hacendarios.
El propuso que fucran los Estados al través de las legislaturas, los que
fijaran tales recursos, los municipios entonces dentro del marco de la ley
local que los fijara tendrian la libertad de su manejo.

La férmula propuesta se apoyaba en el mayor conocimiento que los
Estados tenian de los recursos de todos y cada uno de los municipios v
que por lo mismo sabrian determinar el volumen de ingresos tributarios
necesarios a cada tipo de municipio. No podia establecerse una regla, co-
min a todos.

Concluyé Lizardi: .debemos dejar a los municipios la libertad ad-
ministrativa de su hacienda, pero hay que dejarles también una ley hacen-
daria a las que emanen de la legislatura local, que fije a cuinto asciende
la hacienda municipal” (Historia Constitucionel, obra citada, pag. 531,
tomo I}. Se opuso a la mediacién de la Suprema Corte de Justicia, en los
conflictos hacendarios, igual hicieron otros constituyentes que hicieron uso
de la palabra en las sesiones.

Finalizo el debate sobre el texto de la fraccién II, del articulo 115, tras
de escuchar a varios constituyentes en pro y contra, en una votacién mayo-
ritaria de 110 por Ia negativa y 33, por la afirmativa. Hubo necesidad de
Presentar un nuevo texto, que recogiera las observaciones hechas al proyec-
to inicial rechazade por esa votacién.

Los legisladores constituyentes, Heriberto Jara e Hilaric Medina, miem-
bros de la 2* comisién dictaminadora, presentaron a la asamblea un se-
gundo texto en el que se suprimié la intervencién de la Suprema Corte
de Justicia v la de los inspectores del Ejecutivo Local, va comentados. Fl
nuevo texto fue el siguiente:

[

I1. Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual
se formard de las contribuciones municipales necesarias para atender
sus diversos ramos, y del tanto que asigne el Estado a cada municipio.
Todas las controversias que se susciten entre los poderes de un Estado
y el municipio serin resueltas por el tribunal superior de cada Estado,
en los términos que disponga la ley respectiva,

Sin merecer debates mayores, el texto antes transcrito no se aceptd y
la comisién respectiva lo retird para presentar otro, coincidente casi 100%
con el que propuso el constituyente Gerzayn Ugarte. Esta tercera redac-
cidén se voté y aprobé y asi aparecié publicado como parte del cuerpo
constitucional. Hela aqui:
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. Los municipios administrarin libremente su hacienda, la cual se
formara de las contribuciones que sefialen Jas Legislaturas de los Esta-
dos y que, en todo caso, serdn las suficientes para atender a las nece-
sidades municipales,

Podri observarse que se suprimieron varios aspectos importantes, que
inclufa la 2* presentacién del texto. Se quité lo referente *“al tanto”
que asignaria el Estado a cada municipio y de plano se omitié toda indica-
cién a las controversias hacendarias y sobre todo al érgano pablico que las
resolveria y que dividié las opiniones de la comision y los legisladores que
hablaron al respecto.

En cambio, quedd previsto que serfan las legislaturas de los Estados,
las que fijarfan las contribuciones para formar las haciendas municipales.

No se alcanzé plena autonomia hacendaria municipal. La fuente eco-
némica de la hacienda dependia no del municipio mismo sino de la legis-
latura del Estado, es decir de los diputados que integran el congreso local.
Por ley de este tiltimo se conocerfa qué impuestos o contribuciones, en su
rendimiento total o parcial alimentarian la hacienda municipal.

Es la ley del cuerpo legislativo de cada Estado, y no la Constitucién
Federal, la que reparta o distribuya entre municipios y Estado los recur-
sos financieros locales. A juicio de esa ley, los ingresos tributarios, unos
serin de naturaleza municipal y otros de indole estatal,

Sin quererlo o sin. poder evitarlo, el Estado se convertia en el tutor,
contralor e inquisidor de la hacienda municipal, puesto que el congreso
local es uno de los tres poderes estatales.

El municipio desde su origen constitucional, nunca ha tenide 6rgano
legislativo propio, sus ordenamientos generales estin completamente subor-
dinados a los mandatoes del congreso local y al cerco que impone la Cons-
tituctén de cada Estado,

Los gobernadores de los Estados que gozaban en 1917 de pésima fama
por la arbitrariedad, avaricia e insclencia que utilizaban en su trato con
los municipios y sus autoridades, no perdieron en el fondo su posicién
antigua con el nuevo texto constitucional. Los diputados del congreso que
resolverian sobre los recursos hacendarios municipales por medic de una
ley, nunca tuvieron entonces ni ahora la antonomia necesaria para opo-
nerse a los designios de los gobernadores.

REFORMA CONSTITUCIONAL DEL MUNICIPIO

A la fecha de este trabajo, mayo de 1983, el articulo 115 constitucio-
nal ha sufrido ocho reformas. Pero no todas ellas han afectado 1a vida del
municipio. La primera de 1928 (publicada en el Diario Oficial de la Fe-
deracién de 20 de agosto de 1928) no la afectd; la segunda de 1933 (D.O.
de 29 de abril de 1933) si; la tercera de 1943 (D.O. de 8 de enero de



LOS MUNICIPIOS EN MEXICO 653

1943) no; la cuarta de 1947 (D.O. de 12 de febrero de 1947) si; la quin-
ta de 1953 (D.O. de 17 de octubre de 19533) si; la sexta de 1976 (D.O.
de 6 de [ebrero de 1976) si; la séptima de 1977 (D.O. de 6 de octu-
bre de 1977) si y por dltimo la octava de 1983 {D.0. de 3 de febreroc de
1983) si

Es cierto que en el fondo todas las reformas llegan a trascender en la
vida municipal, Por ejemplo la tercera de 1943 implanté como perfodo
para el gobierno estatal el de seis afios. Ahora bien, en la realidad politica
mexicana no todos los gobernadores de los Estados “son buenos”, frecuen-
temnente es necesario o inevitable soportar a ineptos, indiferentes, corrup-
tos, etc., y la espera para que concluya esta enfermedad se vuelve eterna
en seis afios, Los pacientes que més resienten esta enfermedad son los mu-
nicipios, pues las obras ptblicas, los servicios piblicos, los créditos, las es-
cuelas, etc., dependen en buena medida de la voluntad del gobernador
€n turno,

El poder econémico y politico, estd de tal manera centralizado en la
persona de los gobernadores que, ni los cuerpos legislativo y judicial del
Estado, han logrado significar el equilibrio o contrapeso de poder que ideé
Montesquieu. Por el contrario, estos poderes formalmente constituidos por
la Constitucién de cada Estado —31 Estados previene el articulo 43 de la
Clonstitucién federal—, en la prictica viven subordinados al poder del go-
bernador, con las excepciones que tal vez existan de algunos cuerpos ju-
diciales.

El poder pilblico de los municipios esti minimizado, sélo revive, crece
v brilla cuando el gobernador decide prestarle su apoyo politico.

De las reformas apuntadas, merece subrayarse, la de 1933, que esta-
Blecié el principio de la no reelecci6n de los gobernadores, diputados v
autoridades municipales, todos de eleccién popular directa; la de 1947,
que implantd la igualdad de la mujer con el hombre, para votar y ser
votada en las elecciones municipales; la de 1976, que establecié las bases
para legislar sobre desarrollo urbano a nivel estatal y municipal y, la de
1983 que trata con nuevos principtos fortalecer la autonomifa municipal,
consciente de que ésta no ha sido efectiva en la vida nacional.

Cada una de las reformas ha tratado de perfeccionar la vida municipal
v estatal, que disefiaran los constituyentes en 1916-17, y sin embargo se
observa un marcado interés por el aspecto electoral. Es hasta 1983, que
se vuelve la mirada para pensar en la libertad municipal y buscar los me-
dios o caminos para garantizar y asegurar su autonomia, principalmente
econdmica.

RiGIMEN JURIDICO DEL MUNICIPIO

México tiene un gobierno federal, como se previene en el articulo 40
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a saber:
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Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una repéblica re-
presentativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y sobe-
ranos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en
una federacién establecida segiin los principios de esta ley funda-.
mental,

Completa el sistema de gobierno federal mexicano, el articulo 115, en
su primer pérrafo, que dice:

Los Estados adoptarn, para su régimen interior, la forma de go-
bierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de
su divisién territorial y de su organizacién politica y administrativa, el
Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:

Son en consecuencia tres las entidades politicas de gobierno: Fede-
racién, Estados v Municipios. Cada una cuenta con su legislacién pro-
pia y por ello en el Derecho mexicano existe la legislacién federal, la
estatal y la municipal.

Corresponde a la Constitucién Federal decidir cudles son los campos
propios a cada entidad. En principio lo hace al través de la regla general
que recoge en su articulo 124:

Las facultades que no estén expresamente concedidas por esta Cons-
titucién a los funcionarios federales se entienden reservadas a los Es-
tados.

Es decir que cuando la Constitucién otorgue facultades a uno de los
tres poderes federales, Legislativo, Ejecutivo o Judicial, en determinada
materia o sector, los Estados no podréan legislar ni invadir en forma alguna
esas areas. La presencia de la legislacion federal excluye la de la local.

Empero, la propia Constitucién autoriza a veces, a la federacidn y a
los Estados a legislar en un mismo campo, por ejemplo, asentamientos
humanos y desarrollo urbano y por esto la federacién tiene su Ley Gene-
ral de Asentamientos Humanos y en cada Estado existe una ley de desa-
rrollo urbano, asi se establecié en la reforma que se hizo a la Constitucién
en 1976 (D.0. 6-febrero-1976) a los articulos 27, tercer parrafo, 73, frac-
cién XXIX-C y 115, fracciones IV y V.

Otro caso singular es el que prevé el {ltimo pirrafo del articulo 117,
que expresa: “El Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Estados
dictarin, desde luego, leyes encaminadas a combatir el alcoholismo™.

En materia de impuestos sucede otro fendmeno. Prescribe la Consti-
tucidén sobre qué impuestos puede legislar Ia federacién y por ende en
ellos los Estados no podran hacerlo, pero también prohibe expresamente
a estos ultimos, legislar sobre ciertos renglones impositivos en el articu-
lo 117. Este tipo de prohibiciones es menos absoluta en el articulo 118, que
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prevé: “Tampoco pueden, sin consentimiento del Congreso de la Unién”:
O sea, se requiere la anuencia de este 6rgano legislativo federal para que
las legislaturas locales puedan dictar leyes sobre derechos de importaciones
o exportaciones ({raccién 1).

Todavia mds, existen leyes coincidentes, federal y estatales, en algu-
nos mmpuestos, como lo es en el impuesto sobre la renta.

Como se ve, no existe una separacién precisa v clara de los campos
legislativos que pertenecen a la federacion y 2 los Estados, pese a la regla
del 124 citado. Frecuentemente se acude a la interpretacién de los textos
constitucionales y el resultado es casi siempre a favor del Poder Legislativo
Federal.

De paso simplemente, es oportuno apuntar que las reformas constitu-
cionales llevan la politica bien definida o tendenciosa de federalizar los
campos locales. Las iniciativas de reforma constitucional que envia de or-
dinario el Ejecutivo Federal al Congreso de la Unién son para centralizar
cada vez més el Poder Legislativo en favor del gobierno federal, en demé-
rito por supuesto de la soberania legislativa local y del propio federalismo.

Grave es en consecuencia la imprecisién que prevalece actualmente en-
tre lo que pertenece al gobierno federal y a los gobiernos de los Estados.
Pero sin duda lo es méis por lo que respecta a los municipios.

¢Qué es lo que pertenece a los municipios? Carecen como hemos di-
cho de drgano legislativo propio. Legislan para ellos los congresos de los
Estados, es decir que las leyes municipales son expedidas por dichos con-
gresos.

De 1917 a 1982, la Constitucién Federal no delimité la materia muni-
cipal. Por lo pronto se excluye todo el territorio federal, expresamente con-
signado en la ley fundamental y lo no otorgado se queda en manos de los
Estados. Pero qué de esto Gltimo es para los municipios. No se previno
ninguna pauta o regla, semejante a la del articulo 124 precitado. Aparte
del 115 comentado, pocos articulos de la Constitucién se refieren directa-
mente a los municipios y no exactamente para fijar su solar,

Increible pero asi es, después de 66 aiios de vigencia de la Constitu-
cién se reforma y adiciona el articulo 115 y se introduce por vez primera
la regla conforme a la cual se determinarin las facultades de los munici-
pios, pero ademas se listan los campos que se consideran de naturaleza mu-
nicipal y en los cuales no podrd haber leyes estatales ni federales, Esto se
hace en 1983, al publicarse el jueves 3 de febrero, la reforma, cuya vigen-
cia empieza el dia siguiente, 4.

Se publica en el Diario Oficial de esa fecha todo el texto del articu-
lo 115, pero csto amerita la siguiente precisién. Varios de los parrafos
que lo componen no son nuevos, no son producto de la reforma. Algunos
de éstos cambiaron simplemente de lugar y vienen inclusive desde el primer
texto de 1917. En cambio de los que nos vamos a ocupar en seguida si
constituyen innovacién completa,
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Los ayuntamientos que son los érganos de gobierno de los municipios,
poseen facultades para expedir bandos de policia y buen gobierno, segiin
reza el parrafo segundo, de la fraccién II del articulo en cita:

Los ayuntamientos poseerin facultades para expedir de acuerdo
con las bases normativas que deberin establecer las legislaturas de los
Estados, los bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos, circu-
lares y disposiciones administrativas de observancia general dentro de
sus respectivas jurisdicciones.

Esas bases a las que se refiere la norma, serdn seguramente las de for-
ma o procedimiento para elaborar los bandos y no para acotar su conte-
nido. En verdad, desde antes de la reforma, los ayuntamientos ya los ex-
pedian, los bandos y todos los dem#s ordenamientos generales que se
relatan. El apoyo para hacerlo es la Constitucién que cada Estado tiene
y las leyes locales. Pero ahora la autorizacién o facultad la reciben direc-
tamente de la Constitucién Federal y ésta no puede ser contravenida por
ninguna Constitucién local, por asi prevenirlo expresamente el articulo 41
de la citada ley fundamental. Menos podrian contradecirla las leyes locales
que estin jerirquicamente subordinadas a ella y a las leyes federales y los
tratados internacionales, como se ordena por el articulo 133 del cuerpo
constitucional mayor.

El cambio anterior podrd juzgarse como meramente formal, sin mayor
consecuencia, pero no es asi, Es un paso realmente serio para fortalecer
el federalismo y sobre todo para dar autenticidad a la autonomia muni-
cipal especialmente frente a los gobernadores. Practicamente la competen-
cia de los municipios dependia de la ley orginica que expidiera el con-
greso local; ahora aunque ésta nuevamente se expida serd respetando lo
previsto en la Ley Fundamental, :

Parte integrante del cambio lo es la fraccién III, del mismo 115, que
manda lo siguiente:

III. Los municipios, con el concurse de los Estados cuando asi fuere
necesario y lo determinen las leyes, tendrin a su cargo los siguientes
servicios publicos:

a) Agua potable y alcantarillado.
b) Alumbrado publico.

¢) Limpia,

d) Mercados y centrales de abasto,
¢) Panteones.

f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines.

h) Seguridad pablica y trénsito.
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i) Los demés que las legislaturas locales determinen segin las condi-
ciones territoriales y socio-econémicas de los municipios, asi como
su capacidad administrativa y financiera,

Los municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus ayun-
tamientos y con sujecién a la ley, pedrin coordinarse y asociarse para
la mas eficaz prestacién de los servicios pablicos que les corresponda.

Ahora las leyes orginicas municipales expedidas por los Estados ten-
drin que reformarse y hacer el reconocimiento de que esos servicios pu-
blicos a que se refiere la fraccién III, son de estricta competencia murni-
cipal. Otras leyes locales que hubieren atribuido al gobierno del Estado
uno de esos servicios piblicos, también tendrin que modificarse,

Es probable que antes de este mandato constitucional, Ia mayoria de
los servicios pliblicos a que se refiere ya estuvieren considerados como mu-
nicipales por las leyes estatales y asi se prestaren, pero todo era bajo el
criterio de estas Gltimas, el cual podria variar en cualquier momento.

Innegable que la reforma al fijar las 4reas administrativas munic;pales
constituye un gran avance. Sin embargo atin queda mucho en Jas manes
de las legislaturas que es lo mismo, gobernadores de los Estados.

No teniendo érgano legislativo propio, el municipio seguiri sujeto a
ley estatal. A esta dltima que podria ser: ley de servicios plblicos muni-
cipales, corresponderd fijar el régimen de prestacién de los mismos. Esto
significa que las obras piblicas, tarifas, horarios, modalidades, contratos,
adquisicién de bienes, etc., todo lo que sea necesario para la prestacién
de los servicios piblicos se decidird por la ley estatal. Nos preguntamos,
qué es lo que puede decidir por si mismo el municipio al encargarse de
tales servicios piblicos. Es dificil saberlo sin la ley orgénica municipal o
la ley de servicios piblicos municipales que se dictar4, a cuyo cargo corre
también el sumar otros servicios pitblicos.

Debiera una préxima reforma, a esta fraccién, precisar mejor el al-
cance de las facultades municipales en la prestacién de tales servicios, de
manera que no dependieran del arbitrio del legislador local. Esta propo-
sicién es importante, tomando en cuenta que los municipios en México
tienen una capacidad econémica muy desigual. Existen de tipo industrial,
ganadero, agricola, minero, pesquero, que no necesitarian del patrocinio
de una ley estatal para atender por si y con eficacia todos los servicios
pablicos de la jurisdiccién municipal. Bastaria y estarfa més préxima a la
realidad propia de cada municipio una reglamentacién salida del ayunta-
miento y que tuviera su apoyo en las bases que fijara 1a Constitucién Fe-
deral.

Después de todoe, el municipio, rico o pobre, esti encontrando su au-
téntica autonomia econémica con la misma reforma al 115, que veremos
mis adelante.
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Hasta la politica de coordinacion entre los municipios, requiere de la
tutela de Ia ley estatal, en la prestacién de los servicios piblicos, segin se
regula en el parrafo Gltimo de la fraccién I, transcrita. Sobra a nuestro
juicio esa tutela, cuando los municipios son los que mejor conocen la rea-
lidad y las necesidades que les rodea, cuando tienen capacidad econdémica
propia, cuando sélo bastaria un convenio intermunicipal o regional y cuan-
do el municipio posee personalidad juridica propia decidido por el cons-
tituyente de 1917 y que se conserva en el 115, fraccién II, parrafo primero:
“Los municipios estardn investidos de personalidad juridica y manejarin
su patrimonio conforme a la ley.”

En resumen, la reforma prohijada por el pirrafo 2° de la fraccién 1I
y la fraccién III, del articulo 115 constitucional, libera al municipio en
muy poco de Ja tutela de la ley local que es decir voluntad del goberna-
dor del Estado. Poco en consecuencia se ha ganado en favor de la autono-
mia municipal.

Vale hacer cita especial del nuevo texto modificade de la fracciébn V
—antes IV— del 115 (reforma de 83). He aqui su texto:

Los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales re-
lativas, estardn facultadas para formular, aprobar y administrar la
sonificacién y planes de desarrollo urbano municipal; participar en
la creacién y administracién de sus reservas territoriales; controlar y
vigilar la utilizacién del suelo en sus jurisdicciones territoriales; inter-
venir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana; otorgar
licencias y permisos para construcciones; y participar en la creacién y
administracién de zonas de reserva ecolégicas, Para tal efecto y de con-
formidad a los fines sefalados en el parrafo tercero del articulo 27 de
esta Constitucién, expedirin los reglamentos y disposiciones administra-
tivas que fueren necesarios.

Establece directamente la participacién que tendran los municipios
- —como lo hace la fraccién 111 antes comentada— en distintas 4reas de des-
arrollo urbano, en cambio en el texto no modificado, fraccion IV, esa
participacién sc encargaba a la ley federal fijarla; apoyandose también
en el articulo 73 fraccién XXIX-C de la misma constitucién federal. Por
esto la ley federal expedida al respecto, Ley General de Asentamientos
Humanos, en su articulado determina en qué irea pueden participar los
Estados y los municipios.

Como se podra advertir el mérito de la reforma de 83 es haber corre-
gido el procedimiento de 76, para fijar 4reas de competencia. No correspon-
dia a una ley federal hacerlo sino a la propia constitucién, Ademais, esta-
blece la coincidencia legislativa, federal, estatal y municipal en las dreas
que lista la fraccién, aunque las leyes estatales y municipales las expida
el congreso local pero siempre dentro de los limites sustantivos de la

norma constitucional.



LOS MUNICIPIOS EN MEXICO 659

Ll panorama sumario expuesto sobre la legislacién federal, estatal y
municipal permite ahora concluir acerca del estado que caracteriza al
régimen juridico municipal.

Sujetos estin, habitantes, autoridades y municipio a las leyes federales,
que por su condicién se aplican a todo el territorio nacional. Bajo tutela
€ imperio estan, de las leyes estatales, que se aplican a todo el territorio
del Estado. Por viltimo, vinculados directamente estan, a los ordenamien-
tos generales que expida el ayuntamiento y que sélo se aplican al territorio
del municipio,

Soporta el municipio tres érdenes juridicos, dos ajenos: el federal y el
estatal y el propio bajo el yugo del local.

La legislacién municipal es casi desconocida por los que habitan el
municipio, excepto por las autoridades del mismo v uno que otro anticua-
rio o notario. Es casi idéntica la situacién que priva con la legislacién
estatal; aunque tiene su gaceta o diario donde se publica, éstos tienen poca
circulacién entre la ciudadania, es necesario recurrir a la biblioteca del
Estado, al abogado decano, 2l especialista en antiguallas o de plano a
algin notario. Existen por supuesto sus raras excepciones.

Notable es que los habitantes de los municipios v los alumnos y maes-
tros de las escuelas de derecho en los Estados, se interesen casi exclusiva-
mente por conocer la legislacién federal v no la doméstica.

ORGANOS DE GOBIERNO MUNICIPAL

Organo ejecutivo de gobierno del municipio es, el ayuntamiento. Siem-
pre lo ha sido, de 1917 a Ia fecha. Las autoridades principales que inte-
gran este érgano son: el presidente municipal o alcalde, los regidores y los
sindicos. No 1o indicé en 1917 la constitucién, hasta la reforma que sufrid
en 1933 se precisaron tales autoridades,

Las tres autoridades por mandato constitucional federal son de eleccién
popular directa. A partir de la reforma de 33, se prohibi6 su reeleccién
para el periodo inmediato, texto que se vuelve a publicar en el Diario Ofi-
cial de 3 de febrero de 1983 pero cuya vigencia viene desde aquel afio,
Es el parrafo segundo, de la fraccion I del 115:

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamien-
tos, electos popularmente por eleccién directa, no podran ser reelectos
para el periodo inmediato, Las personas que por eleccién indirecta, o
por nombramiento o designacién de alguna autoridad desempefien las
funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacién
que se les dé, no podrin ser electos para el periodo inmediato. Todos
los funcionarios antes mencionados, cuando tengan el caricter de pro-
pietarics, no podrén ser electos para el periodo inmediato con el caric-
ter de suplentes, pero los que tengan el carécter de suplentes s podran
ser electos para el periodo inmediato como propietarios a menos que
hayan estado en ejercicio.

If
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Este cuerpo administrativo dura en funciones tres afios. No se previene
este lapso en la Constitucién Federal, lo recoge cada una de las constitu-
ciones de los Estados o entidades federativas. Las autoridades y los procedi-
mientos electorales se regulan en la ley electoral que expide el congreso
local v que desde luego respetara los principios de la fraccién I, del 115.
Existe una ley federal que establece los cinones para la eleccién de autori-
dades federales: presidente de la reptblica, diputados y senadores, es la
Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (publicada
en el D. O, de 30 de diciembre de 1977, que ha tenido varias reformas},
que también fija los requisitos para la existencia y reconocimiento de par-
tidos politicos.

Desde luego no existe una auténtica democracia municipal, como no la
hay respecto a los gobernadores y los diputados locales. El partido oficial
o partido revolucionario institucional, conocido por la sigla: PRI, mono-
poliza el triunfo electoral de casi todos los ayuntamientos del pafs, algunos
se ganan por los otros partidos politicos llamados de oposicién.

Los precandidatos del PRI, a los ayuntamientos no son decisiones del
pueblo municipal, son resultado del acuerdo o megociacién de gobernado-
res y autoridades federales. Es posible que la designacién de estos precan-
didatos coincida con la simpatia y reconocimiento popular, pero [recuente-
mente no es asi y en ocasiones produce el més fuerte antagonismo hasta
el grado de provocar la ira y la violencia.

Por supuesto que los ayuntamientos mis negociados o pelados politica-
mente son aquellos de importancia econdémica, especialmente los que son
cabecera o tienen su asiento en la ciudad capital de cada Estado.

Ocurre en consecuencia que la autonomia politica de los Municipios
no existe. Viven bajo la tutela de los gobernadores y del gobierno federal.
En este supuesto estin todos los municipios, ricos o pobres. Nada cambia
porque el municipio cuente con importantes riquezas naturales: minas,
tierras, aguas, bosques, pesca, etc., o destaque por sus plantas industriales,
comerciales o burocraticas. No salen del “sistema” tampoco, los municipios
de casi nulos recursos.

Al centralismo politico que priva en la eleccién del ayuntamiento hace
falta agregar otra fuerza que debilita o contribuye a la inexistencia de la
libertad politica municipal, la de los caciques politicos y econémicos.

A pesar del esfuerzo realizado por varios gobiernos sexenales, el lati-
fundismo no se ha desterrado por completo. Duefio de grandes e inmensas
extensiones de tierras, aguas y bosques el latifundista sabe imponer su
voluntad politica que en el pasado, llegé incluso a decidir las gubernaturas
de los Estados.

En la constitucién de cada Estado, se fijan los requisitos que deben
reunirse para ser miembro del ayuntamiento. Es comiin en todas, ser ciuda-
dano mexicano (18 afios) y ser originario o vecino del Estado.
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Integran la competencia del ayuntamiento, las atribuciones que fija el
articulo 115 de la Constitucién Federal, antes resefiado; las que en forma
especifica sefialan otros articulos constitucionales en diversas materias ad-
ministrativas, como son el 3%, el 36, el 41, el 73, el 117 y el 130, concu-
rrentes con Ia federacién y los Estados o sélo con éstos; las que se precisan
en las constituciones de los Estados y las que previenen en su ley las legisla-
turas de los Estados. Sometido a estas dos jerarquias juridicas, expedira
sus reglamentos, decretos, bandos de policia y buen gobierno, etc.

No seria posible ahora glosar Io que al respecto recogen constituciones
y leyes de 31 Estados, pero en resumen, sustancialmente, sus atribuciones
se concentran en la prestacién de servicios piblicos y la realizacién de
obras piblicas, ajustados a la jurisdiccién territorial del municipio.

Independientemente de las tres autoridades politicas del ayuntamiento,
éste cuenta con los organismos administrativos necesarios para la atencién
y prestacién de los servicios priblicos. La organizacién administrativa mu-
nicipal se regula en la ley organica que expide el Congreso Local de cada
Estado. Es una ley de naturaleza municipal aunque sea expedida por el
érgano legislativo estatal. Esto significa que la ley organica municipal vy
todas las demds leyes que expida ese Grgano para los municipios, seran
también de tal indole.

Depende de la importancia del municipio el que su organizacién admi-
nistrativa sea mis o menos compleja. Guadalajara, Monterrey y Toluca,
por ejemplo, son tres municipios que revisten la singularidad de ser la
sede de los tres poderes del Estado, y por ende capital del mismo, Jalisco,
Nuevo Leén y Estado de México, respectivamente. Pero ademis, se carac-
terizan por ser importantes centros industriales, comerciales, burocraticos
y de excesiva tasa poblacional que los convierte junto con la ciudad de
México en las metrépolis mas importantes y mis complejas urbanistica.
mente consideradas, del pais. A esta magnitud se debe que a su organiza-
ci6n centralizada se agreguen otras, la descentralizada, la empresa de
economia mixta y hasta el fideicomiso piblico.

A medida que crecen poblacionalmente los municipios, tendencia que
se observa en gran ndmero de ellos, la organizacién administrativa tam-
bién lo hace.

Obvio resulta decir que los municipios que tienen menos capacidad o
importancia econémica o cuyos territorios son pobres en recursos naturales,
en industrias, en comercios, etc., su organizacién administrativa es inevi-
tablemente simple, raquitica o austera. No pocos municipios en el pais
apenas si logran sostener su organizacién centralizada elemental, lo que da
origen a que se tengan que dar en arrendamiento ciertos servicios phblicos
ante la incapacidad propia para prestarlos y para lograr algunos ingresos.

Poco hay que decir respecto a los otros dos érganos tradicionales de
gobierno, el legislativo y el judicial, municipales.
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Para los municipios del pais, el érgano o poder legislativo es el Con-
greso del Estado, integrado por diputados, electos popular y directamente.
Las leyes o decretos que expide este cuerpo legislativo para los municipios
son de naturaleza “municipal” y no estatal. En esta forma los munici-
pios se rigen por la ley orgénica municipal, la ley de hacienda municipal,
etc., que existen en cada Estado.

A los ayuntamientos se reserva la facultad de dictar los reglamentos y
todas las disposiciones reglamentarias necesarias y limitadas a su jurisdic-
cién territorial.

En los municipios, la justicia estd en manos de jueces menores o de
primera instancia, Pero respecto a la justicia administrativa no existe un
sistema uniforme. En las constituciones de algunos Estados, se prevé la
existencia de tribunales administrativos y con esta base se han creado tribu-
nales fiscales a semejanza y guardada toda proporcién del tribunal fiscal
de Ia federacién,

Aunque la tendencia que se registra es seguir el sistema de tribunales
de lo contencioso-administrativo de tipo francés, en el fondo impera el
sisterna judicialista,

Para los municipios que forman parte de Estados que no cuentan con
tribunal fiscal, todas las controversias fiscales y administrativas se desaho-
gan por la via procesal del juicio de amparo tutelador de las garantias
individuales y de todo el orden juridico nacional. Este juicio, regulade
por los articulos 103 y 107 de la constitucién federal, se tramita ante los
tribunales del poder judicial federal como son: juzgados de distrito, tribu-
nales colegiados de circuito y Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

Cuando existe tribunal fiscal en el Estado, los asuntos contencioso fiscal
y administrativo de los municipios se ventilan ante aquél. Las sentencias
que dicte este tribunal contrarias al interés de los particulares serin im-
pugnadas al través del juicio de amparo y vuelve asi el sistema judicia-
lista que es quien dicta la Gltima palabra en materia de justicia admi-
nistrativa.

Padria parecer por lo que se ha expuesto, que la justicia administra-
tiva municipal sigue cotidianamente los rieles de la justicia procesal y
tribunales, pero no es asi, La mecanica procesal apuntada en realidad
poco se usa. Priva en la practica la via del arreglo con las autoridades, no
sabemos si amistoso o comprometido,

Por otra parte, la psicologia del ciudadano que tributa impuestos fe-
derales, estatales y municipales no se caracteriza por su espiritu combativo
ante los tribunales. Es la situacién que aprovechan las autoridades fede-
rales y estatales para establecer impuestos o cargas fiscales con relativa
frecuencia de indole desproporcional e inequitativa, a sabiendas de que
pocos seran los inconformes.
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AvuToNoMiA HACENDARIA DE LOS MUNICIPIOS

Libertad politica del municipio sélo si existe autonomia econémica en
el municipio, dijeron los diputados constituyentes de 1916-17. Sin poder
econdmico, el poder politico era ilusorio. Los municipios que no recono-
cieran la volintad politica del centro, estatal y federal, carecerian de
todo apoyo fiscal v econémico.

Los presidentes municipales de todo el pais tienen esa realidad, como
primera leccién, El que la olvida o no la asimila, sabe que perderi toda
fuerza institucional y que el municipio tendr4 penosa vida vegetativa

Sexenio tras sexenio de gobierno federal, la autonomia econdmica del
municipio ha sido tépico de las primeras promesas nacionales. Los em-
pefios politicos sin embargo no han sido suficientes vy el municipio ha
recibido estimulos, ayudas, participaciones, por designio de la autoridad
federal pero sin conseguir el dominio de sus propias fuentes de ingresos
ni las bastantes para su desarrollo social y politico independiente.

Parésita cada vez mas de la hacienda plblica federal al través del sis-
tema de participacién en impuestos federales, regulado por la Ley de Co-
ordinacién Fiscal, la hacienda municipal parece ver una suerte distinta
con la reforma de 1983, implantada en el articulo 115 constitucional.

Existe una marcada diferencia entre los dos textos el anterior y el vi.
gente, en su parte quc ahora interesa. El precepto derogado, decia:

Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se
formara de las contribuciones que sefialen Ias legislaturas de los Estados
¥ que, en todo caso, serdn las suficientes para atender a las necesida-
des municipales, y (fraccién II).

El vigente en cambio, dice:

Los municipios administrarin libremente su hacienda, la cual se
formar4 de los rendimientos de los 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) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraceio-
namiento, division, consolidacién, traslacién y mejora asi como las que
tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.

Los municipios podran celebrar convenios con el Estado para que
éste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la
administracién de esas contribuciones.

b) Las participaciones federales, que serdn cubiertas por la Fede-
racién a los Municipios con arreglo a las bases, montos v plazos que
anualmente se determinen por las Legislaturas de los Estados.
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¢) Los ingresos derivados de la prestacién de servicios piblicos a
su cargo,

Las leyes federales no limitarén la facultad de los Estados para es-
tablecer las contribuciones a que se refieren los incisos ) 7y ¢), ni
concederin exenciones en relacién con las mismas. Las leyes locales no
estableceran exenciones o subsidios respecto de las mencionadas contri-
buciones, en favor de personas fisicas o morales, ni de instituciones
oficiales o privadas. S6lo los bienes del dominio piblico de la Federa-
cién, de los Estados o de los Municipios estaran exentos de dichas con-
tribuciones.

Las Legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de
los Ayuntamientos v revisarin sus cuentas publicas. Los presupuestos
de egreso seran aprobados por los ayuntamientos con base en sus in-
gresos disponibles (fraccién IV ).

El sistema en cada norma constitucional es diferente. En el antiguo
texto, la hacienda municipal dependia totalmente de las contribuciones
que discrecionalmente fijaran las legislaturas de los Estados. Por voluntad
de los gobernadores de los Estados se enviaban a esos cuerpos legislati-
vos las iniciativas de ley para establecerlas, lo que préicticamente condi-
cionaba la vida municipal a decisiones politicas,

Aun en los casos como el previsto en el articulo 73 constitucional,
fraccion XXIX. en que se da a los Estados participacién en el rendi-
miento de los impuestos especiales que la misma norma precisa, y que se
ordena se dé a los municipios participacién en el impuesto sobre energia
eléctrica, no obstante esto Gltimo, el monto de la participacién municipal
se deja al arbitrio de la legislatura local.

En otras palabras, la hacienda municipal no sabia a qué fuentes tri-
butarias tenia derecho, a qué monto de éstas podia aspirar, y en los casos
en que tenia certeza de la fuente del ingreso como era la participacién en
el rendimiento de algin impuesto federal, no tenia la certidumbre sobre su
cuantia. Pero quizi lo més grave en todo esto es que la recaudacién de los
ingresos apuntados, llegaba a los municipios en forma erritica, fuera de
todo calendario de percepciones seguro.

Con ¢l nuevo texto constitucional la situacién ha cambiado mucho.
Ahora estan precisadas las fuentes tributarias municipales en el inciso a),
transcrito. Al parecer por la redaccién del segundo pérrafo del citado in-
ciso, 1a administracién de esos recursos, corresponde directamente al mu-
nicipio y sélo cuando éste ast lo decida puede celebrar con el gobierno
estatal convenio sobre la administracién de los mismos.

A las legislaturas compete exclusivamente establecer las contribuciones
y los mecanismos de su recaudacién por los municipios, la forma de su
pago, etc. Su ingerencia es ahora més bien formal que de fondo.

Ademis, ¢l cambio en materia de participaciones federales es muy no-
torio. Antes del texto nuevo constitucional, esas participaciones se entrega-
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ban a los municipios al través de los gobiernos estatales, ahora se fija que
la federacién las entregard directamente a los mismos, Es clerto que las
legislaturas estableceran las bases, montos y plazos, perc cuando tmenos se
supera el hecho sempiternamente reclamado a los Estados de retener inde-
bida e indefinidamente los ingresos municipales. {En 1981, por ejemplo,
se estuvieron pagando a Estados y Municipios participaciones que les co-
rrespondian por periodos anteriores hasta 1979, inclusive. )

Una tercera fuente de ingresos municipales que se fija por la norma
del articulo 115 constitucional, es la de la prestacion de servicios pdblicos
propios o a cargo del municipio, que son por principio los que el mismo
articulo 115 previene, amén de otros que prevenga la legislatura local.

En suma, el articulo 115, reformado, establece las bases firmes para
consolidar auténtica v realmente la autonomia hacendaria del municipio
frente a los gobiernos de los Estados y de la Federacién. Como la reforma
apenas se inicia en 1983, seria demasiado prematuro emitir juicios sobre
su éxito o efectividad, apenas si tenemos derecho a calificar de acertada
Ia reforma,

Aquel articulo 115 sélo se limité a declarar el libre manejo de la ha-
cienda municipal pero sin garantizar la autonomia de ésta en su forma
de integracién,

Resulta razonable y explicable que el propio 115, reconozea a los ayun-
tamientos la facultad para autorizar su presupuesto de egresos, pues cono-
ciendo ahora sus fuentes de tributacién propias y correspondiéndoles su
administracién, estin en condiciones de saber con gran precisién con qué
recursos cuentan y en qué los pueden gastar,

A reserva de comprobar los resultados que se obtengan con la reforma
constitucional de 1983, sin duda alguna que el sisterna vigente de partici-
pacién en impuestos federales por las haciendas locales v municipales, es
el que ha fortalecido con éxito la vidu de estas viltimas,

Ese sistema de participaciones que permite que con impuestos de la
federacion se cubran gastos de los Estados v de los municipios. estd consti-
tucionalmente autorizado, en el articulo 73, fraceién XXIX,

Después de una serie de ajustes, resultado de las experiencias obtenidas
en el manejo de las participaciones federales, la Ley de Coordinacién
Fiscal, vigente (publicada en el D. O. de 27 de diciembre de 1978)
estableci6 el sistema de participacién en todos los impuestos federales, en
favor de los Estados y los municipios, tomando en cuenta razones cuantita.
tivas y no cualitativas como antafio, antes de la ley.

Implanta ]a ley como mecinica para otorgar las participaciones, la
existencia de tres fondos: @) el Fondo General de Participaciones, b) el
Fondo Financiero Complementario de Participaciones y ¢) el Fondo de
Fomento Municipal.

Sin poder extendernos a explicaciones de detalle, la idea gencral sobre
cada fondo es la siguiente. El primero, significa, el monto mensual de los
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fondos federales percibidos en definitiva y, simultineamente se calculan
las participaciones que correspondan a cada Estado y se procede a su in-
mediato pago. El segundo, representa el propésito especial de redistribuir
participaciones tratando de favorecer en mayor medida a los Estados que
obtengan menos participaciones del Fondo General y esto se explica por-
que el Fondo General favorece mis a los Estados de mayor desarrollo que
generan mayor volumen de impuestos federales y menos a los Estados de
escaso desarrollo.

Especial comentario merece el tercer Fondo. En tanto se pone en prac-
tica la reforma constitucional de 83, los municipios alimentan en forma
importante su hacienda al través del procedimiento de participacién en
impuestos federales que representa entre el 409 y el 50% de su total de
percepciones anuales,

Por principio reciben no menos del 20% sobre ¢l monto de la parti-
cipacién que los Estados perciben de los dos Fondos antes citados,

Tienen ingresos por participacién en impuestos adicionales al impuesto
general de importacién y al impuesto general de exportaci6n, asi como del
impuesto adicional del 1%¢ sobre el impuesto general de exportacién de
petréleo crudo, gas natural y sus derivados, en un 95%. Estos impuestos,
en cuanto significan recursos de participacién para los municipios integran
¢l Fondeo dc Fomento Municipal,

La exposicién de los mecanismos de distribucién de todas estas parti-
cipaciones, por medio de los Fondos, las modalidades, restricciones, excep-
ciones, rebasan la naturaleza de este trabajo. Pero creemos desde ahora
que todos ellos tendrin que modificarse para cumplir con los cambios
constitucionales apuntados.

ULTIMAS PALABRAS

A partir de la reforma de 1983, se vislumbra un cambio de rumbo
sobre la auténtica autonomia econémica del municipio. Rompe con la tra-
dicional dependencia del municipio hacia las decisiones politicas de los
gobernadores de los Estados y establece las bases econdmicas para la cons-
fruccién de la hacienda piiblica propia del municipio que la haga menos
dependiente de la Hacienda Piblica Federal.



