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SENADOR OSCAR EDUARDO RAMIREZ AGUILAR
PRESIDENTE DE LA MESA DIRECTIVA

DEL SENADO DE LA REPUBLICA
PRESENTE.-

El suscrito, Senador Samuel Alejandro Garcia Sepulveda, integrante de la LXIV
Legislatura del Congreso de la Unidn, y con fundamento en el articulo 71, fraccion Il de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y articulo 8, numeral 1, fraccion
I; 164, numeral 1, 169, y demas disposiciones aplicables del Reglamento del Senado de
la Republica, someto a la consideracion de esta Honorable Asamblea, la siguiente
INICIATIVA CON PROYECTO DE DECRETO POR EL QUE SE ADICIONA UN
PARRAFO CUARTO, RECORRIENDOSE EL SUBSECUENTE EN SU ORDEN, A LA
FRACCION IV, DEL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, EN MATERIA DE REGULACION DE LA
PARTICIPACION FISCAL DE LAS HACIENDAS PUBLICAS MUNICIPALES Y LAS
ALCALDIAS, lo que se expresa en la siguiente:

EXPOSICION DE MOTIVOS

El municipio puede ser definido como “la organizacién politico-administrativa que sirve
de base a la division territorial y organizacién politica de los Estados miembros de la
federacion”.!

Su fundamentacion la encontramos en el primer péarrafo del articulo 115 constitucional,
gue establece lo siguiente:

“Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la
forma de gobierno republicano, representativo, democratico, laico y
popular, teniendo como base de su division territorial y de su
organizacion politica y administrativa, el municipio libre, ...”

El municipio mexicano se ha caracterizado siempre por ser la autoridad mas inmediata
a la poblacién; por ser la organizacion administrativa y/o politica (dependiendo de la
época en que se analice) base para la estructura del Estado Mexicano, asi como por las

1 Diccionario juridico, [13-UNAM, tomo correspondiente a las letras de la | a la O.
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competencias de organizar y ejercer los servicios publicos indispensables para la vida
diaria (seguridad, recoleccion de basura, alumbrado eléctrico, abasto, entre otras).

En la época prehispanica, la institucion del municipio se remonta al calpulli, como
organizacion de la comunidad gobernada por un Consejo de Ancianos.

Durante el periodo de la conquista, el municipio funcioné como la cédula inicial para la
estructura territorial de la Nueva Espafia, de acuerdo con las instituciones espafiolas de
la época, teniendo como principales caracteristicas la administracion, la seguridad, el
abasto y la justicia (también como piedra angular del sistema de justicia espaiol).?

Es hasta finales del siglo XIX, que los gobiernos estatales empiezan a delimitar las
funciones del municipio como un ente meramente administrativo, y ya no jurisdiccional,?
tal y como lo plasmo el Constituyente de 1917, en el articulo 115:

Art. 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma
de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como
base de su division territorial, y de su organizacién politica y
administrativa, el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:

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

Sin embargo, la libertad de los municipios no se ejerci6 materialmente debido a la
reglamentacion por parte del gobierno estatal a la funcion municipal, mediante las bases
normativas del municipio que expedia el Congreso Estatal. Tal y como lo reconoce el
Constituyente Permanente de la reforma municipal de 1999:

4.2 La intencion de esta comision dictaminadora, consiste en
fortalecer al @mbito de competencia municipal y las facultades de
su 6rgano de gobierno. Por ello se propone tal y como lo plantean
los autores de las iniciativas antes descritas, delimitar el objeto y los
alcances de las leyes estatales que versan sobre cuestiones
municipales. Lo que se traduce en que la competencia
reglamentaria del municipio implique de forma exclusiva, los

2 Las Reformas Borbénicas. 153-156, 163.
3 Las Reformas Borbénicas. 157-163.
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aspectos fundamentales para su desarrollo. De ahi que se defina'y
modifique en la fraccion 11, el concepto de bases normativas, por el
de leyes estatales en materia municipal, conforme a las cuales los
ayuntamientos expiden sus reglamentos, y otras disposiciones
administrativas de orden general.

Dichas leyes se deben orientar a las cuestiones generales
sustantivas y adjetivas, que les den un marco normativo
homogéneo a los municipios de un Estado, sin intervenir en las
cuestiones especificas de cada municipio.

En consecuencia, queda para el ambito reglamentario como
facultad de los ayuntamientos, todo lo relativo a su organizacién y
funcionamiento interno y de la administracion publica municipal; asi
como para la regulacion sustantiva y adjetiva de las materias de su
competencia a través de bandos, reglamentos, circulares y demas
disposiciones de caracter general; mientras que las leyes estatales
en materia municipal, contemplaran lo referente al procedimiento
administrativo, conforme a los principios que se enuncian en los
nuevos incisos, y demas aspectos que contienen lo siguiente: (...)*

Con esta reforma, la institucidén municipal se transforma de ser un ente administrativo de
la division basica del territorio de un Estado, a ser un orden de gobierno con atribuciones
expresamente conferidas en el articulo 115 de la Constitucion vigente.

Es en este sentido, que el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN)
reconoce, en tesis jurisprudencial, la existencia del municipio como orden de gobierno
auténomo y sobre todo, la existencia de un régimen juridico municipal, mismo que puede
ser defendido por los municipios mediante controversia constitucional.®

Es por estas razones que se propone que esta Soberania reconozca la evolucion
histérica de la voluntad del pueblo mexicano, para hacer del municipio un orden de

4 Para mayor referencia, véase la reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 23 de
diciembre de 1999. Disponible en: https://www.sitios.scjn.gob.mx/constitucion1917-
2017/sites/default/filess CPEUM_1917 CC/procLeqg/147%20-%2023%20DIC%201999.pdf

5 Tesis: P./J. 44/2011 (9a.), Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima Epoca, Pleno,
Libro I, octubre de 2011, Tomo 1, p. 294.
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gobierno al mismo nivel que los estados y la Federacion, por medio de su reconocimiento
dentro del pacto federal mexicano.

En este orden de ideas, el articulo 39 de la Constitucion vigente reconoce que la
soberania reside en el pueblo y el articulo 41, que el pueblo ha decidido ejercer su
soberania por medio de los Poderes de la Union y de los Estados, en sus respectivas
competencias.

Es importante resaltar que la soberania se ejerce tanto en las facultades legislativas,
ejecutivas y judiciales, respetando el principio de indivisibilidad de la soberania de
Rousseau, ya que lo que divide el Constituyente es el ejercicio del gobierno, no la
soberania del pueblo.

En este sentido, el pueblo mexicano ha decidido dividir al Estado Mexicano de forma
vertical (Estado Federal) en Federacion, estados y municipios; asi como de manera
horizontal (Gobierno Republicano) en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

Este doble control del poder es una doble valvula de seguridad para asegurar la libertad,
al impedir que el control se concentre. El control vertical es una creacion de los ingenieros
constitucionales norteamericanos, mientras que el control horizontal la teorizd
Montesquieu. El agregar al municipio como garante y base de la soberania popular se
otorgaria otra clausula de seguridad al Estado Mexicano, al equilibrar el poder y con esto
evitar la concentracion del mismo, y por lo tanto, la desviacion o corrupcion del poder
soberano.

En los dUltimos afios se ha identificado una tendencia a despojar al municipio
materialmente de sus funciones, cuestion que es un error, ya que con esto la
concentracion del poder se va a dar en las esferas mas lejanas a éste, sin capacidad de
gue pueda equilibrar dicha situacion y en detrimento de la libertad y de los derechos
basicos de las comunidades locales.

Se debe de reconocer el inalienable derecho de los pueblos de que la soberania resida
en ellos, y la ejerzan por medio de las autoridades que ellos constituyeron a través de
sus ayuntamientos elegidos democraticamente.

Bajo este razonamiento, es totalmente viable reconocer al municipio como autoridad
ejecutora de la soberania nacional bajo los siguientes argumentos:
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e Su facultad materialmente legislativa (hasta hoy considerada formalmente
reglamentaria) de aprobar disposiciones generales municipales, es una facultad
coexistente restringida, ya que los estados se han reservado la facultad de expedir
las leyes municipales que seran la base “de los bandos de policia y gobierno, los
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general’
(art. 115, F. 1l de la Constitucion Federal).

e Las facultades ejecutivas del municipio (art. 115, F. 11l de la Constitucién Federal)
son exclusivas de éstos, ya que el Estado cedié expresamente facultades
ejecutivas al municipio como: seguridad publica, agua potable, alumbrado publico,
alcantarillado, mercados, etc.

e Incluso los municipios, como se refirid, cuentan con la potestad de acudir a la
controversia constitucional para defender sus facultades legislativas coexistentes
restringidas y sus facultades ejecutivas exclusivas, ante cualquier invasion de
facultades por la Federacién (articulo 105 de la Constitucion Federal).

En este sentido, el articulo 115 de la Constitucion sélo establece la generalidad de las
caracteristicas de los municipios, ya que le corresponde a las Legislaturas Estatales
sefalar las caracteristicas especificas o peculiaridades para diferenciar a los municipios
gue integran la respectiva entidad federativa, a través de la emisién de la legislacién que
corresponda, mientras que le compete a los Ayuntamientos expedir sus normas
administrativas para normar su ambito jurisdiccional.

Ante la importancia del municipio como institucién democrética y del Ayuntamiento como
instancia de gobierno mas cercana a la poblacidén, resulta necesario establecer
elementos que fortalezcan dicha institucion, a partir de sus atribuciones y precisando una
jurisdiccién que les permita aplicarlas de acuerdo a las caracteristicas propias de cada
entidad.

El objetivo del fortalecimiento municipal debe de estar intimamente relacionado con la
consolidacion de esta organizacion en los ambitos politico, econémico y social de las
comunidades, ya que del mismo surgen las fuentes del desarrollo, el progreso individual
y comunitario; por ello, la libertad, la justicia social, la democracia, la participacion
ciudadana, el crecimiento economico y el desarrollo equitativo sostenido y sustentable,
encuentran en dicha organizacién un punto de partida, de unién y de destino.
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Ahora bien, la hacienda publica de las entidades federativas y municipios se compone
de ingresos provenientes de la Federacién, asi como de impuestos y derechos locales.
En el ejercicio del gasto, dichos recursos se suman y en el caso de algunos proyectos,
se mezclan para financiar obras publicas de mayor envergadura. Los déficits que se
generan, se financian a través de deuda garantizada por recursos locales o por recursos
federales.

La base de esta normatividad se encuentra contemplada en el articulo 116 de la
Constitucion Politica, que establece que el poder publico de los estados se dividira en
Ejecutivo, Legislativo y Judicial y se organizaran conforme a la Constitucion de cada uno
de ellos.

En tal virtud, las legislaturas locales pueden aprobar distintas leyes en cuestion de la
hacienda publica estatal, cuyo ambito de aplicacion es estrictamente dentro de su
territorio. En general, los estados y sus respectivos municipios cuentan con las siguientes
leyes que rigen la hacienda publica local:

a) Leyes de Hacienda para sus entidades y municipios.

b) Leyes de Ingresos tanto para entidades como municipios.

c) Cadigos Fiscales o Leyes especificas para algunos impuestos.
d) Leyes o Presupuestos de Egresos para los estados.

e) Leyes en materia de deuda para las entidades.

f) Leyes en materia de adquisiciones y contrataciones.

g) Leyes de fiscalizacién.

En cuestion de ingresos, el articulo 73 constitucional establece las distintas materias en
las cuales el Congreso de la Union tiene facultades exclusivas para determinar
contribuciones, entre las cuales estan: el comercio exterior, los recursos naturales,
servicios publicos de la Federacion, entre otros.

Por otro lado, el articulo 115 constitucional establece que los municipios administraran
libremente su hacienda, la cual se conforma de contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria, las participaciones federales y los ingresos derivados de la prestacion de
servicios publicos a su cargo.

No obstante, la Carta Magna no establece facultades exclusivas de tributacion para los
estados, pero el articulo 124 de la misma determina que las potestades que no estén
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expresamente concedidas por la Constitucion a los funcionarios federales se entienden
reservadas a los estados.

En este sentido, los estados tienen facultades tributarias residuales a las que se
otorgaron a la Federacion y los municipios. Con base en estas premisas y los Convenios
establecidos por el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, los estados han
determinado una serie de contribuciones en sus respectivas leyes de hacienda y de
ingresos que conforman sus ingresos tributarios.

Finalmente, para que exista un verdadero fortalecimiento, progreso, desarrollo y
crecimiento municipal, como base de la organizaciéon politica, econémica y social del
Estado Mexicano, se debe mantener el federalismo, el equilibrio, la coordinacion y la
cooperaciéon entre poderes y entre los tres niveles u 6rdenes de gobierno, lo que se
traducira a su vez en el fortalecimiento de la Republica, ya que tanto el federalismo y el
municipio moderno, deben convertirse en el sustento del desarrollo nacional.

En suma, la presente iniciativa tiene como objetivo que los Congresos Estatales puedan
expedir una Ley de Coordinaciéon Hacendaria para Municipios en materia de fondos,
recursos locales y deuda publica, a fin de crear un sistema mas eficiente de fiscalizacion
y recaudacion de los recursos publicos.

En mérito de todo lo anteriormente expuesto, se somete a la consideracion de esta
Asamblea el siguiente proyecto de:

DECRETO POR EL QUE SE ADICIONA UN PARRAFO CUARTO, RECORRIENDOSE
EL SUBSECUENTE EN SU ORDEN, A LA FRACCION IV, DEL ARTICULO 115 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, EN MATERIA
DE REGULACION DE LA PARTICIPACION FISCAL DE LAS HACIENDAS PUBLICAS
MUNICIPALES Y LAS ALCALDIAS.

UNICO. - Se adiciona un parrafo cuarto, recorriéndose el subsecuente en su orden, a la
fraccion IV, del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
en materia de regulacién de la participacion fiscal de las haciendas publicas municipales

y las alcaldias, para quedar como sigue:

Articulo 115. ...
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l.alll. ...
V. ...

a) alc)...

Las legislaturas de los estados podréan expedir la Ley que regule la participacion
fiscal de las haciendas publicas de los municipios y las alcaldias de la Ciudad de
México, con la finalidad de impulsar el desarrollo econdmico sostenido y
sustentable de los municipios y las alcaldias; crear un sistema mas robusto, eficaz
y eficiente de la fiscalizacion y recaudacion de los recursos publicos locales, y
mejorar las condiciones de vida de los ciudadanos.

TRANSITORIOS

PRIMERO.- El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion en el
Diario Oficial de la Federacion.

SEGUNDO.- Quedan derogadas todas las disposiciones que contravengan lo dispuesto
en el presente Decreto.

TERCERO.- Las legislaturas de las entidades federativas, en un plazo que no exceda de
180 dias naturales, contados a partir de la entrada en vigor del presente Decreto, podran
adecuar sus leyes conforme a las modificaciones realizadas en este Decreto.

Dado en la sede de la Camara de Senadores del H. Congreso de la Unién, en la Ciudad
de México, a los 06 dias del mes de octubre de 2020.

SAMUEL ALEJANDRO GARCIA SEPULVEDA
Senador de la Republica
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