VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL SENOR
MINISTRO JOSE FERNANDO FRANCO GONZALEZ
SALAS EN LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD
29/2008, PROMOVIDA POR LOS INTEGRANTES DE LA
SEXAGESIMA LEGISLATURA DEL CONGRESO DE LA
UNION, RESUELTO POR EL TRIBUNAL PLENO DE
ESTA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION
EL DIA DOCE DE MAYO DE DOS MIL OCHO.

La accion de inconstitucionalidad de que se trata fue
promovida por diputados integrantes de la Sexagésima
Legislatura, en contra del Congreso de la Unién y del
Presidente de la Republica, demandando la invalidez de los
articulos: primero, segundo, quinto y sexto del Decreto
publicado el veintiuno de diciembre de dos mil siete, en el
Diario Oficial de la Federacion, por el que se reformaron
diversos articulos de las Leyes de Coordinacion Fiscal y del

Impuesto sobre Produccién y Servicios.

En los puntos sobre los que versa el presente voto, el
Tribunal Pleno determing, por una parte, que es infundada
la causa de improcedencia hecha valer por el Congreso de
la Union, en relacién con los articulos 2-A fraccion |, 2-B y
séptimo parrafo, sexto y séptimo de la Ley del Impuesto
Especial Sobre Produccion y Servicios, en virtud de que la
reforma impugnada constituye un nuevo acto legislativo
susceptible de ser analizado mediante este procedimiento
de control constitucional; y, por otro lado, que el articulo 4°-
A de la Ley de Coordinacion Fiscal resulta inconstitucional,
por contravenir el principio de libre administracion
hacendaria municipal al establecer que los recursos

federales provenientes del impuesto a la venta final al
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publico en general de gasolina y diesel, tendran que
destinarlos las entidades federativas, demarcaciones del
Distrito Federal y municipios, exclusivamente, a los rubros

gue sefiala el propio precepto.

Con el mayor respeto a quienes la sostienen, no
comparto la resolucion de la mayoria en estos aspectos v,
por ello, expreso a continuacion las razones que me motivan

a apartarme de la resolucion.

ARGUMENTACION DEL VOTO.

PRIMER TEMA. AUSENCIA DE NUEVO ACTO
LEGISLATIVO.

Los Organos que participan en el proceso legislativo
cuentan con competencia formal y material orientada a la
creacion de normas generales de derecho positivo a traves
del procedimiento previsto en los articulos 71 y 72 de la
Constitucion Federal; asimismo, se encuentran investidos
de facultades para llevar a cabo modificaciones o adiciones
(incluso derogacion o abrogacion) respecto de los textos
legales ya promulgados, siguiendo el mismo proceso

previsto para su creacion.

En este contexto, se podria decir que para la mayoria
de los sefores Ministros basta con que una norma se

contenga en un Decreto, aun en el caso de que quede
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intocada en su texto, sentido y alcance, para que se

considere un nuevo acto legislativo.

Es indudable que estando solamente a la literalidad de
la expresion “nuevo acto legislativo”, basta con que una
norma se involucre en un proceso legislativo y se contenga
en el Decreto respectivo para que se pueda reputar como
tal, para efectos de la procedencia de una accion de
inconstitucionalidad. Sin embargo, yo considero que este
aserto parte de una premisa falsa, al desestimar que para
gue exista un nuevo acto legislativo respecto de un precepto
normativo debe modificarse su texto o el sistema de normas
al que pertenece de tal forma que se modifique su sentido o
alcance original; de otra manera, aungque se le incorpore en
el proceso legislativo o en el Decreto correspondiente por
razones de simple técnica legislativa para dar orden o
claridad a las reformas, adiciones o0 supresiones realizadas
sobre textos diversos, no resulta juridicamente correcto
reputar como nuevo acto legislativo aquellas normas que,
aun apareciendo en el resultado final del proceso legislativo,
no sufrieron variacion alguna, para efectos de la

procedencia de la via impugnativa.

En mi opinidbn una norma es producto de un nuevo
acto legislativo y, por tanto, susceptible de ser impugnada
por esta via, cuando, directa o indirectamente, por virtud de
un proceso legislativo, ve modificado su contenido

sustancial, sentido o alcance.
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Esto se da de manera directa cuando el texto de la
norma (0 de un enunciado normativo) es materia de una

reforma que altera su sentido o alcance.

Pero también puede modificarse el sentido o alcance
de una norma de manera indirecta. Por regla general, las
normas forman parte de un sistema normativo y, en
ocasiones, dentro de ese sistema, la misma integra,
ademas, una norma compleja, por lo que al cambiarse o
alterarse algun otro elemento normativo del sistema (o0 de
los componentes de la norma compleja) del que forma
parte, aquélla pueda verse también, como una
consecuencia necesaria, modificada en su sentido y
alcance, sin que hubiese habido cambio alguno en su propio

texto.!

Por lo anteriormente argumentado, estimo que lo cierto
es que para efectos de cualquier medio de control
constitucional de normas generales, no basta que en un
nuevo proceso legislativo se haya incorporado una norma
previamente existente que no se modifico en su contenido y
alcance originales, para considerarla un nuevo acto y, con
ello, generar la posibilidad de la procedencia de la accion
intentada en su contra; por lo contrario, si el Legislador
simplemente repiti6 la norma general o el enunciado

normativo sin cambios, por razones de técnica y ldgica

! Es decir, puede ser que al modificarse alguna (s) norma(s) o enunciado(s) del sistema o
de la norma compleja, cambie todo el contexto normativo y, con ello, se llegare a modificar
el alcance o sentido de todas o parte de las demas normas o enunciados que los integran,
aunque sus textos hubiesen quedado intocados.
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legislativa, para simplemente adecuar su numeracion o
forma de identificacion por un nuevo topos o cambio de
ubicacion, con el unico fin de no crear confusiones con la
reforma u ordenar el sistema normativo al que pertenece, no
puede sostenerse que esa norma €S un nuevo acto

legislativo.

Por tanto, pareceria que solo bajo un escrutinio
escrupuloso que revele la decisibn o intencion de
modificacion directa o indirecta por parte del Legislador, se
estard en posibilidad de determinar si respecto de una
norma incluida en un Decreto de reformas, de vigencia
previa y cuyo texto resulto intocado, se constituye 0 no un

nuevo acto legislativo.

Respecto de normas tributarias, como lo es la Ley del
Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios, este
Tribunal Constitucional ha estimado que se trata de
disposiciones de naturaleza compleja; es decir, se trata de
normas que regulan diversas hipdtesis como son las
concernientes al objeto, momento de causacion,
procedimiento para determinar la base relativa, la tasa
aplicable y la época de pago, esto es, prevén una serie de
elementos denominados “esenciales” que deben estar

previstos en la ley.

En el caso concreto, la resolucion Plenaria mantiene el
criterio, de manera mecanica, consistente en que basta con

gue se repita el texto en el Decreto respectivo, aunque no
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conlleve cambio en el sentido o alcance juridico de la
norma, para reputarla como nuevo acto legislativo. Lo cual
resulta, inclusive, de alguna manera contradictorio con los
dos criterios que siguen vigentes bajo los rubros siguientes:
“ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. EL CAMBIO DE
LA IDENTIFICACION NUMERICA DE UNA NORMA
GENERAL NO CONSTITUYE UN NUEVO ACTO
LEGISLATIVO PARA EFECTOS DE SU IMPUGNACION A
TRAVES DE AQUEL MEDIO DE CONTROL
CONSTITUCIONAL.”?; y “ACCION DE INCONSTITUCION-
ALIDAD. LA IMPROCEDENCIA POR CESACION DE
EFECTOS DE LA NORMA GENERAL IMPUGNADA,
CUANDO ESTA HA SIDO MOTIVO DE UN NUEVO ACTO
LEGISLATIVO EN ALGUNO O ALGUNOS DE SUS
PARRAFOS, LLEVA A SOBRESEER UNICAMENTE
RESPECTO DE LOS QUE PERDIERON SU VIGENCIA AL
INICIARSE LA DEL NUEVO ACTO LEGISLATIVO Y

% El texto de esta tesis es el siguiente:

Si bien es cierto que el Tribunal en Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en
la jurisprudencia P./J. 27/2004, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Novena Epoca, Tomo XIX, mayo de 2004, pagina 1155, con el rubro: "ACCION
DE INCONSTITUCIONALIDAD. LA REFORMA O ADICION A UNA NORMA GENERAL
AUTORIZA SU IMPUGNACION A TRAVES DE ESTE MEDIO DE CONTROL
CONSTITUCIONAL, AUN CUANDO SE REPRODUZCA INTEGRAMENTE LA
DISPOSICION ANTERIOR, YA QUE SE TRATA DE UN NUEVO ACTO LEGISLATIVO.",
sostuvo que el nuevo texto de la norma general, al ser un acto legislativo distinto al
anterior, formal y materialmente, puede impugnarse a través de la accion de
inconstitucionalidad, sin que sea obstaculo que reproduzca integramente la disposicién
anterior, también lo es que este criterio no resulta aplicable cuando en los casos en que la
reforma o adicién no va dirigida al contenido normativo del precepto impugnado, sino sélo
a su identificacion numérica como mero efecto de la incorporacion de otras disposiciones
al texto legal al que pertenece, ya que se trata Gnicamente de un cambio en el elemento
numeérico asignado a su texto, esto es, al no existir en el legislador la voluntad de reformar,
adicionar, modificar o, incluso, repetir el texto de una norma general, ésta no puede
considerarse un acto legislativo nuevo que autorice su impugnacién a través del referido
medio de control constitucional.

Accién de inconstitucionalidad 22/2004. Diputados integrantes de la Tercera Legislatura de
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. 10 de julio de 2007. Unanimidad de nueve
votos. Ausentes: José Ramon Cossio Diaz y Genaro David Gongora Pimentel. Ponente:
Mariano Azuela Guitrén. Secretario: Francisco Garcia Sandoval.

El Tribunal Pleno, el quince de octubre en curso, aprobd, con el numero 96/2007, la tesis
jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a quince de octubre de dos mil
siete.
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SIEMPRE Y CUANDO NO PRODUZCAN EFECTOS PARA
EL FUTURO.”®

Por lo argumentado anteriormente en este voto, no se
comparte el criterio absoluto que este Tribunal sostiene en
la resolucion de marras, en el sentido de que incluso cuando
el Legislador reproduce un texto legal de manera integra y
exactamente igual, sin que varie de forma directa o indirecta
su contenido, sentido o alcance, queda configurado un
nuevo acto legislativo para efectos de la procedencia de la

via de impugnacion.

Ademas, sobre el caso particular cabe destacar que lo
dispuesto en el articulo 5° del Cddigo Fiscal de la

Federacion®, que contiene la premisa de que las normas

® El texto de esta tesis es el siguiente:

“Si bien es cierto que la accion de inconstitucionalidad resulta improcedente y, por ende,
debe sobreseerse en ella cuando se actualiza la causal prevista en el articulo 19, fraccion
V, en relacion con el numeral 65, ambos de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il
del Articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por cesacion
de efectos de la norma general impugnada, cuando ésta haya perdido su vigencia con
motivo de un nuevo acto legislativo, también lo es que ello s6lo operara respecto de la
parte que fue motivo de aquél, independientemente de que se haya emitido con el mismo
texto de la norma anterior o se haya variado en algun o algunos de sus parrafos concretos,
indicando el legislador su voluntad mediante la insercion del texto que quiso repetir o
variar, intercalandolo con los paréntesis y puntos suspensivos representativos de los
textos en los que permanecié la misma norma o alguna de sus partes, al no ser objeto del
nuevo acto legislativo. Esto es, la declaratoria de improcedencia no puede abarcar todo el
texto del articulo relativo, sino Unicamente la parte afectada por el nuevo acto legislativo,
pues los pérrafos intocados subsisten formal y materialmente, al ser enunciados
normativos contenidos en un articulo concreto motivo de un acto legislativo anterior que
contintia vigente. Ademas, no podra sobreseerse en la accion de inconstitucionalidad por
la causal indicada cuando, a pesar de perder su vigencia con motivo de los nuevos actos
legislativos, dichas normas puedan producir efectos en el futuro.”

Accion de inconstitucionalidad 4/2004. Diputados integrantes de la Tercera Legislatura de
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. 7 de febrero de 2008. Unanimidad de diez
votos. Ausente y Ponente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano; en su ausencia hizo suyo el
asunto Mariano Azuela Guitron. Secretario: Eduardo Delgado Duran.

El Tribunal Pleno, el doce de mayo en curso, aprobd, con el nUmero 41/2008, la tesis
jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a doce de mayo de dos mil ocho.

4 “ARTICULO 5°. Las disposiciones fiscales que establezcan cargas a los particulares y las
gue sefialan excepciones a las mismas, asi como las que fijan las infracciones y sanciones
son de aplicacion estricta. Se considera que establecen cargas a los particulares las
normas que se refieren al sujeto, objeto, base, tasa o tarifa.
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tributarias deben ser interpretada de manera estricta y, por
lo tanto, atendiendo a su literalidad®, debe ser entendido en
el sentido de que sin desdoro de esta ultima, el alcance de
la norma que establece cargas a los particulares, debe
aplicarse en forma estricta y, la interpretacion del resto de
las disposiciones fiscales podra realizarse aplicando

cualquier otro meétodo de interpretacion juridica.

Asi, a través del analisis y de la interpretacion se debe
precisar cual es el significado, sentido y alcance de la norma
gue se estudia (para lo cual se puede acudir, entre otros,
como lo ha aceptado este Tribunal Pleno a los enfoques de
analisis gramatical, sistematico, funcional, historico, causal y
teleologico), lo que permite determinar la intencion del
legislador; y una vez que se haya establecido Ila
interpretacion estricta de tales normas, corresponde al
intérprete determinar su verdadero alcance con el proposito

de resolver los casos concretos sujetos a su jurisdiccion.

En este sentido se han sustentado los criterios
contenidos en las siguientes tesis: "LEYES FISCALES. LA

Las otras disposiciones fiscales se interpretaran aplicando cualquier método de
interpretacién juridica. A falta de norma fiscal expresa, se aplicaran supletoriamente las
disposiciones del derecho federal comdn cuando su aplicacibn no sea contraria a la
naturaleza propia del derecho fiscal”.

° Este precepto compartiendo la antigua doctrina que preveia una concepcion
patrimonialista de la hacienda publica que condujo a la formulacion de una teoria
interpretativa de las normas tributarias que defendia, como un axioma, el principio de
literalidad y su interpretacion restrictiva a la que se referian entre otras, las tesis de rubros:
"LEYES FISCALES, INTERPRETACION DE LAS. De acuerdo con la doctrina juridica no
es posible interpretar la norma tributaria sino respetando la voluntad de la ley, que se
traduce en la creacion de la figura juridica tributaria; si ésta no ha sido perfilada
claramente, entonces debe afirmarse que el tributo no existe, pues la interpretacion debe
ser estricta en cuanto a la existencia de la situacion juridica sujeta al tributo; tal principio
ha sido aceptado por nuestra legislacién, toda vez que el articulo 11 del Cédigo Fiscal de
la Federacioén previene que las normas de derecho tributario, que establezcan cargas a los
particulares, seran de aplicaciéon restrictiva." Quinta Epoca. Instancia: Sala Auxiliar.
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion, Tomo CXXIIl, pagina 799.
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INTERPRETACION SISTEMATICA DE SUS NORMAS NO
CONTRAVIENE LOS PRINCIPIOS DE INTERPRETACION Y
APLICACION ESTRICTA Y DE LEGALIDAD QUE RIGEN EN
DICHA MATERIA”.%; "LEYES FISCALES QUE IMPONEN
CARGAS A LOS PARTICULARES, INTERPRETACION DE”.’;
"CONTRIBUCIONES. LAS DISPOSICIONES REFERENTES A
SUS ELEMENTOS ESENCIALES, AUNQUE SON DE
APLICACION ESTRICTA, ADMITEN DIVERSOS METODOS DE
INTERPRETACION PARA DESENTRANAR SU SENTIDO."®

Teniendo como marco las anteriores consideraciones,
considero que en materia fiscal, que es el caso en esta
accion de inconstitucionalidad, estaremos frente a un nuevo

acto legislativo, en principio, cuando a través de la norma

® Sj bien es cierto gue la interpretacion y aplicacion de las normas impositivas es estricta,
también es cierto que resultaria imposible interpretar cada precepto considerandolo fuera
del contexto normativo del que forma parte, ya que de ser asi, cualquier intento estricto de
interpretacién resultaria infructuoso para determinar el sentido y alcance de las normas.
Toda norma requiere de una interpretacion, aunque sea literal, sin importar su rango, ya
sea constitucional, legal, reglamentario, contractual o de cualquier otra indole, y un
principio de hermenéutica obliga a interpretar los preceptos juridicos en funcién a los
demas que integran el ordenamiento al que pertenecen, y en funciéon a los demas
ordenamientos que integran un determinado régimen juridico; sin que ello implique que en
materia impositiva una interpretacion estricta pero al fin y al cabo interpretacién, vaya a
obligar al sujeto pasivo de la norma tributaria al pago de contribuciones no establecidas en
las leyes fiscales. En consecuencia, interrelacionar las normas de manera sistematica no
viola el principio de interpretacién y aplicacién estricta que rige la materia fiscal, ni el
principio de legalidad que prevalece en dicha materia, de acuerdo con el articulo 31,
fraccion 1V, constitucional." Octava Epoca. Instancia: Tercera Sala. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion, Tomo VII, abril de 1991, tesis 3a./J. 18/91, pagina 24.

" En el articulo 11 del Cédigo Fiscal vigente, que dispone la aplicacién estricta de las
normas tributarias que sefialan cargas a los particulares, se abandond el principio de
aplicacion ‘restrictiva’ del precepto relativo del cédigo anterior, y actualmente el intérprete
debe buscar un equilibrio entre los intereses de los particulares y los del Estado, utilizando
para ello los diversos métodos de interpretacion, atendiendo incluso a la naturaleza
econdmica de los fenémenos contemplados por dichas normas." Séptima Epoca.
Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion, Volumen 82,
Tercera Parte, pagina 31.

8 “El hecho de que el legislador haya establecido que las disposiciones fiscales que prevén
elementos esenciales, como son sujeto, objeto, base, tasa o tarifa de una contribucién y
las excepciones a ésta, son de aplicacion estricta, no significa que el intérprete no pueda
acudir a los diversos métodos que permiten conocer la verdadera intencién del creador de
aquellas disposiciones, cuando de su analisis literal en virtud de las palabras utilizadas,
sean técnicas o de uso comun, se genere incertidumbre sobre su significado, ya que el
efecto de lo ordenado por el legislador es obligar a aquél a que realice la aplicacion
estricta de la respectiva hipotesis juridica Unica y exclusivamente a las situaciones de
hecho que coincidan con lo previsto en ella, una vez desentrafado su alcance.”
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emanada del procedimiento legislativo respectivo, se
modifique alguno de los enunciados que establecen los
supuestos esenciales del tributo, cambiando asi su sentido

0 alcance.

Por lo que se refiere a la Ley del Impuesto Especial
Sobre Produccion y Servicios, se observa que respecto del
articulo 7° y el articulo 2-A, fraccion |, no existié un cambio
en sus condiciones fundamentales y no se cambié ni su
contenido esencial, su sentido o alcances; solamente se
introdujeron cambios de técnica legislativa. Por tanto, al no
existir en el Legislador la voluntad de reformar, adicionar o
modificar el texto de esas normas generales, éstas no

puede considerarse “acto legislativo nuevo”.

En el caso concreto esto resulta evidente, pues la
intencion del legislador se dejo expresamente sefialada en
la exposicion de motivos respectiva, en cuanto ahi se
senala: “Para tal efecto, el contenido del actual articulo 2°
de la Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y
Servicios se contemplara en la fraccion | de dicho precepto
sin sufrir ajustes”; y luego ratifica: “La modificacion anterior,
hace necesario adecuar la referencia contenida en el
articulo 2-B de la Ley del Impuesto Especial sobre
Produccion y Servicios, a fin de aludir exclusivamente al

articulo 2-A, fraccion I, de dicho ordenamiento”.

Asimismo, al comentar que como Se propone:

“...adicionar un quinto parrafo al articulo 7° de la Ley del

10
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Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios pasando
los actuales parrafos quinto y sexto...”, el Legislador
expresa fehacientemente que no estad legislando en los
parrafos quinto y sexto, sino que simplemente los traslado
pasando a ser sexto y séptimo respectivamente, a efecto de
incluir dentro del concepto de enajenacion de gasolina o
diesel el autoconsumo que se realiza en las estaciones de
servicio y por los distribuidores autorizados por Petréleos

Mexicanos y sus organismos subsidiarios.

Lo anterior deja claro, desde mi perspectiva, que en el
caso no hay un nuevo acto legislativo, de tal manera que no
comparto la tesis absoluta que se sostiene en la resolucion,
puesto que cuando se estad en presencia de un enunciado
normativo que por razon de técnica legislativa se traslada al
nuevo texto legal en forma literal o0 con cambios que
obedecen a cuestiones de orden logico, gramatical o
numeérico, es decir, cuando no constituyen variaciones al
contenido sustantivo, al sentido y alcance de dichos
supuestos juridicos, sino meramente ajustes de caracter
tecnico, por parte el legislador (como es evidente de la
comparacion entre los textos del articulo 2 A, fraccion |, 2 B
y 7° parrafos tercero y cuarto, que se puede ver a fojas 16 a
21 de la resolucion), se deberia considerar que no existe
“‘nuevo acto legislativo” para los efectos de la procedencia

de los distintos medios de control constitucional.

. SEGUNDO TEMA. FACULTAD DEL CONGRESO
DE LA UNION PARA ESTABLECER EL DESTINO DE LAS
PARTICIPACIONES FEDERALES.

11
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Un diverso punto sobre el que se pronuncio el Tribunal
Pleno en la resoluciéon de mayoria fue el relativo a que el
articulo 4°-A de la Ley de Coordinacion Fiscal vulnera el
principio general de libre administracion hacendaria
municipal®, por cuanto establece que los recursos federales
provenientes del impuesto a la venta final al publico en
general de gasolina y diesel participables a los Estados,
tendran que destinarlos las entidades federativas,
demarcaciones del Distrito Federal y municipios,

exclusivamente, a los rubros que sefala el propio precepto.

La mayoria consider6 en la resolucion que la potestad
de gasto de los Ayuntamientos, implica la plena disposicion
de los ingresos para cubrir sus necesidades, porque desde
su origen no se fija el destino, sino que aparece hasta la
elaboracion de los presupuestos de egresos estatal o
municipal, mientras que la falta o ausencia de esa potestad
significa que no se puede determinar dicho destino, porque
los ingresos recibidos estan condicionados desde su origen

por otro érgano de gobierno, que lo fija.

Que conforme a los articulos 73, fraccion XXIX, y 115,
fraccion 1V, de la Constitucion Federal, las entidades

federativas y los municipios participaran en el rendimiento

® “ARTICULO 4o0-A. La recaudacion derivada de la aplicacién de las cuotas previstas en el
articulo 20-A, fraccion Il de la Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios, se
dividira en dos partes:

Los recursos que reciban las entidades federativas, municipios y demarcaciones
territoriales, en términos de este articulo, deberan destinarse exclusivamente a
infraestructura vial, sea rural o urbana; infraestructura hidraulica; movilidad urbana, y por lo
menos 12.5 por ciento a programas para la proteccién y conservacion ambiental.”

12
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de las contribuciones especiales que se prevén en el
articulo 73 de la Constitucion Federal, por lo que si existen
ingresos sobre tales tributos especiales la Federacion no
puede dejar de suministrarlos o participarlos a los primeros,
ya que se trata de una obligacion constitucional para su
financiamiento publico, que hace que la dotacion de esos
recursos se convierta en un elemento basico de la hacienda

estatal o municipal.

Asimismo, se sefald en la resolucion que las
participaciones constitucionales de los tributos especiales
constituyen una fuente de financiacion posible a traves de la
cual se pretende dotar a los entes locales o municipales de
la necesaria suficiencia de fondos para el cumplimiento de
sus funciones, esto es, para posibilitar y garantizar el pleno
ejercicio de su autonomia en materia financiera; ademas,
gue las sefnaladas participaciones constitucionales que
derivan de fuentes impositivas exclusivas de la Federacion,
segun la Constitucion Federal se suministrarian bajo una
‘proporcidon’, la cual desde el punto de vista doctrinario
contiene varios principios, entre ellos, el principio de
equidad en la asignacion, que busca garantizar idénticas
posibilidades de obtencion; asi también, el principio I6gico
de adecuacion o idoneidad de los componentes de la
proporcion que también es llamado de proporcionalidad, en
donde se busca la implementacion de elementos generales
o existentes dentro de la mayoria de las entidades
federativas o0 municipios, para definir a la proporciéon o

férmula de distribucion establecida en la ley; y el principio de
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eficiencia que procura la utilizacion de los recursos de tal

modo que se obtenga la maximizacion de los resultados.

Atendiendo a lo anterior, sostiene la mayoria, que Si
bien en la Constitucion Federal no se prescribe que los
ingresos percibidos por las entidades federativas por
participacion en las contribuciones especiales federales,
gueden a su libre y entera disponibilidad, lo cierto es que si
se contrasta con la potestad de gasto y con el origen de la
potestad tributaria cedida a nivel constitucional, se puede
arribar a la conviccion de que deben ser incondicionados los
recursos entregados para respetar su autonomia financiera,

sin vincular las ministraciones a un destino concreto.

Por tanto, se concluye, que si en el articulo 4°-A,
ultimo parrafo, de la Ley de Coordinacion Fiscal se previd
gue las participaciones por concepto del impuesto a la venta
final al publico en general de gasolina y diesel se destinaran
exclusivamente a infraestructura hidraulica y vial, movilidad
urbana y por lo menos 12.5% a programas para la
proteccion y conservacion ambiental, es indudable que se
vulnera la autonomia financiera local y municipal porque el
Congreso de la Union no tiene la potestad constitucional

para fijar el empleo final de esos recursos.

Con todo respeto a la mayoria, tampoco comparto este

otro criterio absoluto, atendiendo a lo siguiente:
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Federalismo, Ordenes normativos y de gobierno (en

particular de Estados y Municipios)

De lo establecido de los articulos 40, 41 y 115, o algun
otro, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicano no se desprende expresamente la autonomia
financiera de las entidades federativas, aunque al calificarlos
como libres y soberanos en su régimen interior, se puede
sostener que gozan del reconocimiento constitucional a su
autonomia financiera para manejar libremente los recursos
publicos que les corresponden, porque de otra manera no
podria entenderse esa soberania'® (o autonomia, que para
muchos autores es lo que les reconoce la Constitucion) para
manejar su vida interna, siempre que no vulneren el Pacto

Federal.

Asi, la autonomia financiera local se manifiesta, en una
de sus vertientes, a través de la potestad de gasto y se
ejerce mediante la elaboracion, aprobacién y ejecucion de su
propio presupuesto, es decir, puede desarrollarse en libertad;
sin embargo, es evidente que como cualquier otra facultad de
los Estados, su ejercicio no puede ser contrario a los
postulados y principios constitucionales, pero también,
gueda sujeta al sistema de normas que rigen y dan vida al

Pacto Federal.

1 En Io “personal sostengo que, conforme nuestro régimen federal, es valido hablar de
soberania estatal en cuanto esta referido el término al régimen interior de los Estados, que
les es propio y exclusivo.
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Situacion juridica diferente es la de los municipios,
respecto de los cuales el articulo 115 (antes el 116) de la
Constitucion, ciertamente, de manera expresa y clara, les

establece potestad para administrar libremente su hacienda.

Cabe sefialar que respecto de la potestad de gasto
municipal, desde el mensaje y el proyecto presentado por
Venustiano Carranza el uno de diciembre de mil novecientos
dieciséis y en las discusiones en el Constituyente, se
reconocid la necesidad de su fortalecimiento, politico,
administrativo y economico; y en este ultimo aspecto, contar
con fondos y recursos propios para la atencion de todas sus

necesidades.!!

1 En este sentido, en su mensaje Carranza afirmo:

“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 dara libertad
politica a la vida municipal, sino que también le dara independencia econémica, supuesto
gue tendrd fondos y recursos propios para la atencion de todas sus necesidades,
substrayéndose asi a la voracidad insaciable que de ordinario han demostrado los
gobernadores, y una buena Ley Electoral que tenga a éstos completamente alejados del
voto publico y que castigue con toda severidad toda tentativa para violarlo, establecera el
poder electoral sobre bases racionales que le permitirdn cumplir su cometido de una
manera bastante aceptable.”

Por su parte, el dictamen sobre el articulo 115 del proyecto de Constitucién, leido en la 52a
sesion ordinaria, celebrada el veinte de enero de mil novecientos diecisiete, establecié lo
siguiente:

“La diferencia mas importante y por tanto la gran novedad respecto de la Constitucién de
1857, es la relativa al establecimiento del Municipio Libre como la futura base de la
administracion politica y municipal de los Estados y, por ende, del pais. Las diversas
iniciativas que ha tenido a la vista la Comision y su empefio de dejar sentados los
principios en que debe descansar la organizacibn municipal, ha inclinado a ésta a
proponer las tres reglas que intercala en el articulo 115 y que se refieren a la
independencia de los ayuntamientos, a la formacion de su hacienda, que también debe ser
independiente y al otorgamiento de personalidad juridica para que puedan contratar,
adquirir, defenderse, etc.”

Asimismo, el diputado Jara del Congreso Constituyente en la 59a sesion ordinaria
celebrada el veinticuatro de enero siguiente, sefialo:

“El C. Jara, miembro de la Comision: Sefores diputados:....

Algunos temores se han iniciado acerca de que, si a los municipios se les deja el manejo
de la hacienda libremente, es probable que incurran en frecuentes errores de alguna
trascendencia; nosotros, en prevision de eso, nos hemos permitido asentar que las
legislaturas de los Estados fijaran lo que a éste corresponda para las atenciones
meramente indispensables para el sostenimiento de los gobiernos de los Estados, para lo
que sea absolutamente necesario para el funcionamiento de esos gobiernos. Pero
queremos quitarles esa traba a los municipios, queremos que el Gobierno del Estado no
sea ya el papd, que temeroso de que el nifio compre una cantidad exorbitante de dulces
gue le hagan dafio, le recoja el dinero que el padrino o abuelo le ha dado, y después le da
centavo por centavo para que no le hagan dafio las charamuscas. Los municipios no
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Esto se ha visto fortalecido particularmente con las
reformas de 1983, 1989 y 1999*, como lo ha reconocido

esta Suprema Corte en varias decisiones™®.

Por tanto, resulta incuestionable que la mencionada
liore  administracion  hacendaria es una facultad
constitucional concedida a los ayuntamientos municipales.
Esta facultad significa, en una de sus vertientes mas
importantes, potestad para integrar su presupuesto de
egresos, lo que a su vez, logicamente, conlleva el libre
manejo y aplicacion de los recursos publicos que les
corresponden; esto es, son autbnomos para decidir qué
destino tendran sus ingresos disponibles provenientes de
las fuentes enumeradas en el articulo 115, fraccion IV, de la
Constitucion Federal, por lo que en este ambito del ejercicio
del gasto publico se entiende que generalmente no caben
injerencias externas para imponer una aplicacion especifica

presupuestal.

deben estar en esas condiciones. Si damos por un lado la libertad politica, si alardeamos
de que los ha amparado una revolucion social y que bajo este amparo se ha conseguido
una libertad de tanta importancia y se ha devuelto al municipio lo que por tantos afos se le
habia arrebatado, seamos consecuentes con nuestras ideas, no demos libertad por una
parte y la restrinjamos por la otra; no demos libertad politica y restrinjamos hasta lo dltimo
la libertad econdmica, porque entonces la primera no podra ser efectiva, quedara
simplemente consignada en nuestra Carta Magna como un bello capitulo y no se llevara a
la préactica, porgue los municipios no podran disponer de un solo centavo para su
desarrollo, sin tener antes el pleno consentimiento del Gobierno del Estado. Asi pues,
sefiores diputados, pido respetuosamente a vuestra soberania os dignéis dar vuestro voto
onr el articulo a discusién en la forma en que lo ha expuesto la Comisién.”

Mé&s adelante, en el apartado de federalismo y municipios de este voto se hacen las
referencias puntuales a los antecedentes legislativos y alcances de estas reformas.
3 Entre otras en las siguientes: Controversia Constitucional 4/98, promovida por el
Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Puebla y otros del mismo Estado, fallada el diez de
febrero de dos mil, por unanimidad de nueve votos; Controversia Constitucional 7/2001,
promovida por el Municipio de Acapulco de Juarez, Estado de Guerrero, fallada el veinte
de enero de dos mil cuatro, por unanimidad de nueve votos; Controversia Constitucional
8/2006, promovida por el Municipio de Miahuatlan de Porfirio Diaz, Estado de Oaxaca,
fallada el veinticuatro de octubre de dos mil seis, por unanimidad de ocho votos.
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No obstante, esa potestad que dota a los municipios
de autonomia para determinar la aplicacion de sus recursos,
no puede verse aislada del conjunto de normas
constitucionales que definen el sistema federal mexicano vy,
por ende, las relaciones entre los diversos oOrdenes de

gobierno.

En este sentido, en diversos asuntos relacionados con
el sistema federal mexicano, en especial sobre el régimen

municipal, que han resuelto el Pleno y la Segunda Sala'®, he

“EI Tribunal Pleno emitid las siguientes jurisprudencias. “OBRAS PUBLICAS Y
SERVICIOS RELACIONADOS CON LAS MISMAS. EL ARTICULO 73, SEGUNDO
PARRAFO, DE LA LEY RELATIVA DEL ESTADO DE TABASCO VIGENTE, EXCEDE DE
LA FACULTAD LEGISLATIVA EN MATERIA MUNICIPAL DEL CONGRESO LOCAL. El
articulo 115, fraccion I, inciso a), de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos autoriza a las Legislaturas Locales para establecer en las leyes que expidan
las bases generales de la administracion publica municipal, las que deben orientarse a
regular solo cuestiones generales del Municipio y a desarrollar las bases establecidas por
el Organo Reformador de la Constitucion en el citado precepto, atendiendo a los principios
de igualdad, eficacia y honradez en el manejo de los recursos publicos. Ahora bhien, si
dicha Constitucidn Federal, por una parte, no prohibe a los Municipios realizar obra publica
directamente y, por otra, establece que los recursos que integran su hacienda seran
ejercidos directamente por sus Ayuntamientos o por quien ellos autoricen conforme a la
ley, es evidente que pueden optar por la forma de ejecucion de obra que mas les
convenga, ya sea directamente o con auxilio de terceros, siempre que con ello se
garantice el manejo transparente y adecuado de recursos publicos. En esa virtud, el
articulo 73, segundo parrafo, de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con
las Mismas del Estado de Tabasco, al limitar el monto de la inversion total autorizada para
obras publicas que las entidades y dependencias pueden destinar para realizarlas por
administracion directa, excede de la facultad legislativa en materia municipal, conforme a
lo dispuesto en el indicado articulo 115, fracciéon I, inciso a), constitucional. (Novena
Epoca del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXY, mayo de 2007,
pagina 1646). OBRAS PUBLICAS Y SERVICIOS RELACIONADOS CON LAS MISMAS.
EL ARTICULO 73, SEGUNDO PARRAFO, DE LA LEY RELATIVA DEL ESTADO DE
TABASCO VIGENTE, TRANSGREDE EL PRINCIPIO DE LIBRE ADMINISTRACION
HACENDARIA. EI citado precepto al limitar la ejecucion de obras publicas por
administracion directa al 5% de la inversién fisica total autorizada a los Municipios para
obras publicas o del monto anual de los servicios relacionados con las mismas en cada
ejercicio presupuestal, segln sea el caso, transgrede el principio de libre administracion
hacendaria contenido en el articulo 115, fraccion IV, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, pues no obstante que conforme al articulo 1o. de la Ley de
Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas del Estado de Tabasco, las
indicadas obras se realizan, entre otros, con recursos propios del Municipio (también con
cargo parcial o total a fondos del Gobierno del Estado y con los provenientes de
aportaciones federales y transferencia de fondos), que estan sujetos al régimen de libre
administracion hacendaria, el segundo parrafo del articulo 73 de la Ley citada
predetermina la forma en que los Municipios emplearan sus recursos para realizar las
obras publicas, desconociendo el derecho que tienen para decidir no sélo el destino de
aquéllos, sino también la forma de ejercerlos para racionalizar el gasto publico. (Novena
Epoca del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXY, mayo de 2007,
pagina 1645).
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manifestado mi disidencia respecto de los criterios
sostenidos por la mayoria por estimarlos absolutos (lo que
pugna con la posibilidad de que se acepte la existencia de
excepciones constitucionalmente validas, como en el caso
de esta Accion de Inconstitucionalidad) Y,
consecuentemente, no conformes con el régimen
constitucional, en especial en lo tocante al sistema federal

gue nos rige.

Los Estados Unidos Mexicanos se definen en el
articulo 40 como una Republica representativa,
democratica, federal. Por tanto, la forma de Estado que
elegimos desde 1824, contrario a la forma centralizada que
nos impuso el largo periodo colonial, fue la federal, a
imagen y semejanza del régimen creado por los
estadounidenses en su Constituciéon de 1787". En el
transito de aquella primera Constitucion Federal a la vigente
de 1917 pasamos, entre otros eventos constitucionales
relevantes, por los intentos de recrear un pais con régimen
centralista (1836-1847); la reinstauracion del federalismo
(1847) y la nueva Constitucion Federal (1857); las llamadas
Leyes de Reforma que nos convirtieron en un pais laico, la
lucha por la consolidacion de la Republica Federal y el
enfrentamiento al imperio efimero encabezado por un

principe extranjero (1857-1869); el largo periodo dictatorial

!> Creacién que tuvo una gran influencia de la situacién existente en Gran Bretafia, de
manera especial con el desarrollo del llamado sistema del Common Wealth, en el que ya
se encontraban los rasgos fundamentales de un régimen federal en gestacion, que sin
duda fueron genialmente desarrollados por los Founding Fathers ante la situacion, cada
vez mas critica, que enfrentaban las 13 Colonias de Norte América con la Corona vy el
Parlamento Inglés.
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de Porfirio Diaz (1876-1910, con la sola interrupcion de

1880-1884); asi como la Revolucién Mexicana.

A partir de 1917 hemos incorporado en nuestra
Constitucion reformas muy importantes que le han impreso

a nuestro régimen federal caracteristicas propias.

Este camino recorrido, con sus buenas y malas
experiencias, nos deline6 un régimen federal que,
conservando los rasgos fundamentales del creado por los
Padres Fundadores de los estadounidenses, ha adoptado
matices y, en algunos aspectos, marcadas diferencias, que
son los aspectos que se deben tomar en cuenta para
analizar las especificidades constitucionales que definen la
relacion de los distintos 6rdenes de gobierno establecidos

en el Pacto Federal mexicano.

Esto no es exclusivo del sistema mexicano, ha
sucedido en todos los paises del mundo que, en diferentes
épocas, han adoptado el régimen federal creado en Estados
Unidos como forma de Estado (por ejemplo, en
Latinoamérica: Argentina, Brasil y Canada; en Europa:
Alemania y Suiza). Al mismo tiempo, es notoria la influencia
del llamado principio federativo® en paises que conservan
regimenes centralistas (por ejemplo: marcadamente Espafia
con las condiciones constitucionales que rigen para sus

provincias autondémicas), asi como en las nuevas formas de

1% ver para este concepto: Diez de Urdanivia Fernandez, Xavier, El Estado en el Contexto
Global, Editorial Porrtia y Universidad Anahuac Norte, México, 2008, pag.114 y ss.
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agrupacion de Estados (siendo ejemplo prototipico de esto

la Comunidad Europea).

Con lo anterior solamente quiero significar que el
régimen federal original de los Estados Unidos de
Norteamérica adoptado por distintos paises a lo largo del
tiempo, encuentra diferencias generadas por las realidades
de cada uno de ellos, pero para reputarse como tal, deben
mantenerse necesariamente ciertas notas esenciales que lo
caracterizan (sea en regimenes presidencialistas o
parlamentarios de gobierno'’), entre las que, a mi saber y

entender, se deben encontrar al menos las tres siguientes:

e La existencia de un sistema juridico nacional plasmado
en la Constitucién como base y limite de todo el resto
del sistema normativo y de gobierno, lo que mantiene
la unidad del Estado a pesar del reconocimiento de
facultades exclusivas a los distintos oOrdenes de
Gobierno que el mismo sistema nacional establece,
pues todos ellos se rigen conforme las reglas del
Pacto Federal, aceptado y consignado en la ley

fundamental.

" Los paises que han adoptado el parlamentarismo como forma de gobierno lo han
adaptado a sus propias condiciones. En este sentido existen paises que solamente lo han
adaptado manteniendo sus rasgos fundamentales, como pueden ser Estados tan
disimbolos como: India y Canadd; o los que lo han modalizado de manera sustancial,
como es el caso paradigmatico de Francia que siendo un Estado centralista, invento el
sistema quasi-parlamentario al crear una sistema mixto con rasgos del parlamentario y del
presidencial; o Alemania que opt6 por una estructura de Estado federal con un sistema de
gobierno mixto parecido al francés, en cuanto tiene un Presidente de la Republica y un
Primer Ministro.
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e La definicibn en el texto fundamental del orden
jerarquico entre los distintos oOrdenes normativos
existentes; que permite, de manera relevante,
solucionar conflictos de aplicacion de las normas
emanadas de esos distintos 6rganos de gobierno (por
lo que en este sentido, en mi opinidn, se puede hablar

de distintos niveles normativos).

e Como consecuencia necesaria de las dos anteriores,
en el régimen federal necesariamente se genera un
entramado complejo de relaciones juridicas que
emanan de fuentes normativas distintas y que
permite, a través de la distribucion de atribuciones
consignada en la Constitucion: por una parte, la
coexistencia de por lo menos dos Ordenes de
gobierno distintos, cada uno con funciones vy
competencias propias (entre ellas y quizas como la
mas importante, la de generaciéon normativa autbnoma
y exclusiva), por tanto, atribuciones exclusivas y
excluyentes respecto de los demas o6rdenes de

gobierno existentes*® (en este contexto, en mi opinion,

'8 E| constitucionalista Ulises Schmill Ordéfiez, Ministro en Retiro de esta Suprema Corte,
define al estado federal como aquél que: “... posee, por lo menos,, dos tipos de normas: a)
Aquéllas que valen sobre la totalidad del territorio del estado; y b) Aquéllas que sélo valen
sobre pares claramente delimitadas del territorio del estado.” (El sistema de la Constitucion
Mexicana, Libreria de Manuel Porra, México, 1971, pag. 136). Muy parecida definicion,
desde el punto de vista formal, sigue el Ministro José Ramoén Cossio Diaz (La
Controversia Constitucional, Editorial Porria, México, 2009, pags. 3-4).

Por supuesto todas estas clasificaciones son motivo de debate. Por ejemplo, una opinién
interesante de contraste es la de Xavier Diez de Urdanivia, quien sostiene:

“Ulises Schmill, afirma que en ese tipo de estados hay cuando menos dos ambitos
juridicos: uno que vale en todo el territorio del estado y otro que vale para partes
delimitadas del mismo.

“Creo que no es asi; no hay dos, sino tres: Uno, el que sienta las bases de organizaciéon y
funcionamiento del estado mexicano y crea a los otros dos, que son el federal y el estatal.
Ocurre frecuentemente que, como el orden general (que algunos llaman “nacional” y la
Corte refiere como “constitucional”) y el federal son coextensos, se les suele confundir,
dando lugar a muy graves consecuencias, que a la postre suelen llevar a la conclusion

22



VOTO PARTICULAR DE LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 29/2008.

aberrante de que entre los 6rdenes de gobierno hay jerarquias .Es importante distinguir, a
mi parecer, entre ambitos juridicos y 6rdenes de gobierno, que, a plenitud, solamente hay
dos: el de la Unién y los de los estados, aunque en el caso del primero se ha ido
paulatinamente acotando su injerencia en cuanto al Distrito Federal; a los segundos se ha
limitado el régimen interior respecto de municipio.

“Por eso, aun cuando la Corte ha contemplado, efectivamente, los cinco 6érdenes de
gobierno, creo que lo que hace es desdoblar, en primer lugar, el orden interior de los
estados, del que, desde la reforma de 1983, la Constitucion impone limitaciones muy
puntuales y extensas a los estados, a pesar de lo cual, del propio articulo se puede inferir
vélidamente que estan comprendidos en el régimen interior, como se vera a continuacion.
“En efecto, en el texto constitucional lo que se aprecia es que el municipio constituye en
nuestro derecho una entidad reconocida como la base de la divisién territorial y de la
organizacién politica y administrativa de los estados aglutinados en la federacion
mexicana, induciendo a pensar errébneamente que también lo es de dicha federacién de
manera directa e inmediata.

“Para empezar, la autonomia funcional y politica del municipio, que lo faculta para
administrar libremente su hacienda y normar las materias propias de su esfera en el
ambito territorial que demarca su espacio de competencia, nho es, ni con mucho, una
autonomia plena, pues a pesar de que le es conferida por la propia Constitucion, esti
acotada en ella misma por limites normativos que restringen su ambito de operacion
(notese, por ejemplo, como carece de potestades legislativas y jurisdiccionales, en sentido
estricto, que le sean propias, razén suficiente para percibir el acotamiento del rango de
poder publico que ha sido puesto a su cargo).

“Ademas, en sentido estricto y tras una interpretacion a contrarii, la Constitucién general lo
inserta como un nivel sometido al gobierno de cada entidad federativa (en la mas correcta
acepcion del término, es decir, comprendiendo el complejo de potestades legislativas,
ejecutivas y judiciales que son atributo de la soberania), pues no sélo sujeta su accion a
las leyes internas de los estados, sino también a la autoridad superior del gobierno estatal
—no del Poder Ejecutivo, sino en conjunto- pues cuando dispone que cada municipio sera
gobernado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa y no habra ninguna autoridad
intermedia entre ésta y el gobierno del estado, parece supeditarlo, sin intermediaciones, al
gobierno de la entidad.

“Este sentido interpretativo se ve reforzado, también, cuando se constata que la facultad
de gque gozan los ayuntamientos para expedir bandos y reglamentos, circulares y otras
disposiciones administrativas de observancia general en sus “jurisdicciones”, esta
supeditada a las bases normativas que al efecto establezcan las legislaturas de los
estados; también por el hecho de que su autonomia hacendaria se cifie a la administracion
libre de su hacienda, la que se formara de los rendimientos de los bienes que les
pertenezcan -lo que es congruente con su calidad de personas morales titulares per se de
derechos patrimoniales- asi como de las contribuciones y otros ingresos que establezcan
a su favor —otra vez, como no podia ser de otro modo- las legislaturas locales, a quienes
les toca, ademas, aprobar las correspondientes leyes de ingresos y la revision de sus
cuentas publicas.

“Dicho de otra manera, los estados federados en nuestro pais tienen —segun lo dispone el
articulo 115, si bien se lee- la forma de republicas unitarias, cuya division territorial y su
organizacion politica y administrativa esta basada en demarcaciones municipales sujetas
al régimen interior que es propio de cada uno de aquéllos, en tanto que, para efectos
externos, esos estados unitarios se aglutinan en una configuracion federal caracterizada
por ser, como toda federacion, un régimen en el que coexisten dos basicas autonomias
complementarias entre las que se ha repartido el ejercicio de potestades derivadas de la
soberania: la union federal y cada uno de los estados federados.( Este razonamiento ha
sido expuesto en el articulo La naturaleza juridica del municipio en el sistema federal
mexicano, con una referencia especial al marco constitucional de Coahuila, en la obra
colectiva El Municipio en México,(coordinado por Manuel GONZALEZ OROPEZA y David
CIENFUEGOS SALGADO, Editora Laguna, México, 2007; y, anteriormente en El Sistema
Federal Mexicano, FUNDAP, Qro., 2003.

“Lo que sucede, a mi juicio, es que en el orden constitucional basico hay limitaciones
excepcionales que afectan a los estados en la materia municipal, y a la federacion en
materia del Distrito Federal, por razones que seria prolijo referir.

“2. La reflexién anterior conduce al tema de las atribuciones en el estado federal
mexicano.

“Creo, y asi lo he sostenido, que hay, en nuestro régimen, dos tipos de facultades basicas:
las expresas y las residuales, mientras que las que tradicionalmente ha considerado
nuestra doctrina concurrentes son, en todo caso, una excepcion a la regla, porque se
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resulta impropio hablar de distintos niveles normativos
o de gobierno); y, por otra parte, permite que dichos
ordenes compartan el ejercicio de otras funciones y
competencias mediante las Illamadas facultades
coincidentes, concurrentes 0 cooperativas por

convencion.

Partiendo de esas premisas, y considerando que el
régimen federal mexicano conserva las notas esenciales
antes descritas que caracterizan a ese tipo de forma de
Estado, me parece que desde el punto de vista de los
ordenes juridicos existentes hoy en dia — a pesar de las
definiciones limitadas de los articulos 40 y primer parrafo del
41 de nuestra Constitucion — encontramos una de sus
especificidades, dado que en Meéxico, conforme a las
previsiones actuales de nuestra Constitucion, tal como lo ha

reconocido esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion®,

atribuyen al orden federal sin limitar al local, permitiendo —y a veces exigiendo- la
participacion conjunta y complementaria de ambos 6rdenes de gobierno, y muchas veces
hasta de la instancia municipal. A mi juicio, ambas son variantes de las concurrentes.
Hablar de las coincidentes en nuestro derecho puede dar lugar a confusiones semanticas
y hasta de técnica interpretativa, porque en Suiza y Alemania nuestras concurrentes se
conocen como coincidentes, mientras que se llama concurrentes a un tipo de facultades
gue nuestro sistema no prevé: para los suizos son aquellas que, correspondiendo en
principio ejercerlas a los cantones, mientras ellos no lo hagan puede ejercerlas la
autoridad federal. En Alemania es exactamente al contrario.

“Hay que decir, no obstante ello, que las definiciones resultan claras, precisas y certeras,
aunque abrigo la conviccién de que tanta precision podria conducir a una “sobre
clasificacion”, que tal vez complicaria las cosas en vez de facilitarlas. (Diez de Urdanivia,
Xavier, opinién que aunque recoge ideas ya publicadas pertenece a un trabajo inédito, por
lo que se utiliza con autorizacion expresa del autor.)

9 Esto guedd consignado en la Tesis de Jurisprudencia P./J. 136/2005, cuyo rubro y texto
son los siguientes:

“ESTADO MEXICANO. ORDENES JURIDICOS QUE LO INTEGRAN. De las disposiciones
contenidas en los articulos lo., 40, 41, primer parrafo, 43, 44, 49, 105, fraccion |, 115,
fracciones | y Il, 116, primer y segundo parrafos, 122, primer y segundo pérrafos, 124 y
133 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se advierte la existencia
de cinco 6rdenes juridicos en el Estado Mexicano, a saber: el federal, el local o estatal, el
municipal, el del Distrito Federal y el constitucional. Este Ultimo establece, en su aspecto
organico, el sistema de competencias al que deberan cefiirse la Federacién, los Estados,
los Municipios y el Distrito Federal, y corresponde a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, como Tribunal Constitucional, definir la esfera competencial de tales érdenes
juridicos y, en su caso, salvaguardarla.”
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existen cinco distintos ordenes juridicos, capaces de ser
fuentes normativas independientes unos de los otros; a

saber:

1°. El llamado por esta Suprema Corte orden constitucional.
El cual considero que debe denominarse Nacional (o
como lo hace Ulises Schmill Ordofez: “orden total o
Estado federal”).?°

2°.  El orden federal.

3°. El estatal (lamado de manera erronea con frecuencia
local —dado que orden local refiere tanto al estatal y al
municipal. Por tanto, en el orden estatal se agrupan los

31 Estados federados con que cuenta México).

4°, El orden municipal.

Controversia constitucional 14/2001. Municipio de Pachuca de Soto, Estado de Hidalgo. 7
de julio de 2005. Unanimidad de diez votos. Ausente: José de Jeslus Gudifio Pelayo.
Ponente: Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas. Secretarias: Mariana Mureddu
Gilabert y Carmina Cortés Rodriguez.

% La denominacién no es un problema menor, dado que se debe establecer la relevancia
y diferencia de éste frente a los demas existentes, puesto que todos los 6rdenes juridicos
en el estado mexicano, por definiciéon, son constitucionales.

Siguiendo la posicion kelseniana, don Ulises Schmill expresa asi su opinién: “Esta
distincion (entre los 6rdenes total, federal o locales) tiene una enorme importancia.” Y
sefiala, entre las funciones juridicas realizadas por algunos drganos que identifica del
orden total: “ .... y que son las siguientes: a) La reforma o adicién a la Constitucion; b) La
reforma de la Constitucion en su aspecto geografico; c) La suspension de garantias; d)
Los medios de defensa de la Constitucién.” (op. Cit. Pag. 140)

Mas alla de la forma erréatica en que en el texto de nuestra Constitucion se usa el vocablo
Federacion, lo cierto es que a través de 6rganos federales (por ejemplo: la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién cuando resuelve medios de defensa de la Carta Fundamental); de
6rganos complejos compuesto por federales o locales (en el caso del Poder Constituyente
Permanente para la reforma o adicion a la Constitucion), o mediante el concurso de
organos federales (suspensién de garantias), la funcion que desarrollan no es en sentido
de una funcién federal en contrapartida de una local, sino que ejercen una atribucion de
orden nacional, puesto que al actuar representan a la totalidad del Estado; a la nacién en
Su conjunto y no a una de sus parcialidades, ya sea el orden federal o el local. (En sentido
ver: Tena Ramirez, Felipe, derecho Constitucional Mexicano, Editorial Porria, México,
1980 o en cualquier edicién posterior de esta misma obra, pags. 124 a 126).
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59, El orden local del Distrito Federal.

Asi, los anteriores oOrdenes juridicos generan sus
correspondientes ordenes de gobierno, como se desprende
de lo dispuesto, en primer término, del articulo 40 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (en
adelante CPEUM), que sefnala: “Es voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una republica representativa,
democratica y federal compuesta de Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior,
pero unidos en una Federacion establecida segun los
principios de esta ley fundamental.”; y segun el primer
parrafo del articulo 41 del mismo ordenamiento supremo: “El
pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la
Unidn, en los casos de la competencia de estos, y por los de
los Estados, en lo que toca a sus regimenes interiores, en
los términos establecidos por la Constitucion Federal y las
particulares de los Estados, las que en ningun caso podran

controvertir las estipulaciones del Pacto Federal.”™

Por su parte el articulo 124 de la Constitucion ordena:
“Las facultades que no estén expresamente conferidas por
esta Constitucion a los funcionarios federales, se

entenderan reservadas a los Estados.”

2L En este contexto debemos sefialar que nuestra Constitucién ya no es fiel en estos
articulos a nuestra realidad, puesto que el sistema de division de poderes también ha
sufrido una excepcién importante con la creacién de érganos constitucionales autbnomos
federales (Instituto Federal Electoral, Banco de México, Comisién Nacional de Derechos
Humanos, e Instituto Nacional de Geografia y Estadistica) y, en los Estados por
disposicion de la Constitucion Federal (6rganos electorales y de derechos humanos) o por
disposicion de las constituciones legales.
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En este aspecto, es muy importante tener presente
gue en el caso de los Estados y de la Federacion existen
prohibiciones absolutas o relativas, que son limitaciones
adicionales a su esfera de competencia. En el caso de los
primeros, frente a la Federacion; tal es el caso, por ejemplo,
de lo previsto en los articulos 117 y 118 constitucionales®; y
también para la Federacion frente a los Estados, asi como
de los Estados frente a los municipios como, por ejemplo, lo

dispuesto en el articulo 115, fraccion IV, parrafo segundo.

Por otra parte, como hemos visto, desde 1917, segun
el articulo 115 de la Constitucion, los Estados adoptaran

para su régimen interno la forma de gobierno republicana,

22 Articulo 117. Los Estados no pueden, en ningln caso:

I.- Celebrar alianza, tratado o coalicidon con otro Estado ni con las Potencias extranjeras.
Il.- (DEROGADA, D.O.F. 21 DE OCTUBRE DE 1966)

lll.- Acufiar moneda, emitir papel moneda, estampillas ni papel sellado.

IV.- Gravar el transito de personas o cosas que atraviesen su territorio.

V.- Prohibir ni gravar directa ni indirectamente la entrada a su territorio, ni la salida de él, a
ninguna mercancia nacional o extranjera.

VI.- Gravar la circulacion ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros, con
impuestos o derechos cuya exencidn se efectie por aduanas locales, requiera inspeccién
0 registro de bultos o exija documentacién que acomparie la mercancia.

VIl.- Expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que importen diferencias
de impues (sic) o requisitos por razén de la procedencia de mercancias nacionales o
extranjeras, ya sea que esta diferencia se establezca respecto de la produccién similar de
la localidad, o ya entre producciones semejantes de distinta procedencia.

VIII.- Contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con gobiernos de otras
naciones, con sociedades o particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en moneda
extranjera o fuera del territorio nacional.

Los Estados y los Municipios no podran contraer obligaciones o empréstitos sino cuando
se destinen a inversiones publicas productivas, inclusive los que contraigan organismos
descentralizados y empresas publicas, conforme a las bases que establezcan las
legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta por los montos que las mismas fijen
anualmente en los respectivos presupuestos. Los ejecutivos informaran de su ejercicio al
rendir la cuenta publica.

IX.- Gravar la produccion, el acopio o la venta del tabaco en rama, en forma distinta o con
cuotas mayores de las que el Congreso de la Unién autorice.

El Congreso de la Union y las Legislaturas de los Estados dictaran, desde luego, leyes
encaminadas a combatir el alcoholismo.

Articulo 118. Tampoco pueden, sin consentimiento del Congreso de la Union:

|.- Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni imponer contribuciones o
derechos sobre importaciones o exportaciones.

Il.- Tener, en ningln tiempo, tropa permanente ni buques de guerra.

Ill.- Hacer la guerra por si a alguna potencia extranjera, exceptuandose los casos de
invasion y de peligro tan inminente, que no admita demora. En estos casos daran cuenta
inmediata al Presidente de la Republica.
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representativa y popular, teniendo como base de su
organizacion politica y administrativa el municipio. Y hoy
dia, en ese mismo articulo, ademas de ciertas prohibiciones
gue tienen la Federacion y los Estados respecto de este
orden de gobierno, se dota al Municipio de facultades
exclusivas y, por tanto, excluyentes, respecto de los otros
dos 6rdenes de gobierno (aunque una gran diferencia con
los Ordenes federal y estatales es que al Municipio no se le
ha dotado de autonomia para el ejercicio de la funcién
formalmente legislativa). Es decir, el sistema federal
mexicano se conforma, ademas de con el orden federal y
estatal, por un tercer orden que es el municipal, que tiene su
propio ambito de competencias, ejercidas dentro de un
territorio especifico y por medio de organos de gobierno

instituidos constitucionalmente para ello.?

% 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:
I.- Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa,
integrado por un Presidente Municipal y el nUmero de regidores y sindicos que la ley
determine. La competencia que esta Constitucién otorga al gobierno municipal se ejercera
por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia alguna entre
éste y el gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos, electos
popularmente por eleccién directa, no podran ser reelectos para el periodo inmediato. Las
personas que por eleccién indirecta, o por nombramiento o designacion de alguna
autoridad desempefien las funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la
denominacién que se les dé, no podran ser electas para el periodo inmediato. Todos los
funcionarios antes mencionados, cuando tengan el caracter de propietarios, ho podran ser
electos para el periodo inmediato con el caracter de suplentes, pero los que tengan el
caracter de suplentes si podran ser electos para el periodo inmediato como propietarios a
menos que hayan estado en ejercicio.

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

Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo, sera sustituido por su
suplente, o se procedera segun lo disponga la ley.

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renuncia o falta absoluta de la
mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procede que entren en funciones los
suplentes ni que se celebren nuevas elecciones, las legislaturas de los Estados
designaran de entre los vecinos a los Concejos Municipales que concluiran los periodos
respectivos; estos Concejos estaran integrados por el nimero de miembros que determine
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la ley, quienes deberan cumplir los requisitos de elegibilidad establecidos para los
regidores.

Il.- Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme a la ley.

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y
gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracién publica
municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su
competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior serd establecer:

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

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los miembros de
los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliario municipal
0 para celebrar actos o convenios que comprometan al Municipio por un plazo mayor al
periodo del Ayuntamiento;

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

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma una funcién o
servicio municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente, la legislatura estatal
considere que el municipio de que se trate esté imposibilitado para ejercerlos o prestarlos;
en este caso, sera necesaria solicitud previa del ayuntamiento respectivo, aprobada por
cuando menos las dos terceras partes de sus integrantes; y

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuenten con los bandos o
reglamentos correspondientes.

Las legislaturas estatales emitiran las normas que establezcan los procedimientos
mediante los cuales se resolveran los conflictos que se presenten entre los municipios y el
gobierno del estado, o entre aquéllos, con motivo de los actos derivados de los incisos ¢) y
d) anteriores.

lll.- Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes:

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

b).- Alumbrado publico.

¢).- Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos.

d).- Mercados y centrales de abasto.

e).- Panteones.

f).- Rastro.

g).- Calles, parques y jardines y su equipamiento.

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

i).- Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales y
socio-econdmicas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera.
Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de las funciones o la
prestacion de los servicios a su cargo, los municipios observaran lo dispuesto por las leyes
federales y estatales.

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse
para la més eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones
gue les correspondan. En este caso y tratdndose de la asociacion de municipios de dos o
mas Estados, deberan contar con la aprobacién de las legislaturas de los Estados
respectivas. Asi mismo cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario, podran
celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa o a través del
organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de ellos, o bien
se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio.

Las comunidades indigenas, dentro del &mbito municipal, podran coordinarse y asociarse
en los términos y para los efectos que prevenga la ley.

IV.- Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros
ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:
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a).- Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los
Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division, consolidacion,
traslacion y mejora asi como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.
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 seran cubiertas por la Federacion a los Municipios
con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por las
Legislaturas de los Estados.

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

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos a) y c), ni concederan exenciones en relacion
con las mismas. Las leyes estatales no estableceran exenciones o subsidios en favor de
persona o institucion alguna respecto de dichas contribuciones. Sélo estaran exentos los
bienes de dominio publico de la Federacion, de los Estados o los Municipios, salvo que
tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier
titulo, para fines administrativos o propositos distintos a los de su objeto publico.

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a las legislaturas
estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras
y las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base para el
cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los municipios,
revisardn vy fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran
aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma directa por los
ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen, conforme a la ley.

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

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

b) Participar en la creacién y administracién de sus reservas territoriales;

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

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

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

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g) Participar en la creacion y administracion de zonas de reservas ecoldgicas y en la
elaboracién y aplicacion de programas de ordenamiento en esta materia;

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

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

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

VI.- Cuando dos 0 mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos o mas
entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demografica, la
Federacion, las entidades federativas y los Municipios respectivos, en el d&mbito de sus
competencias, planearan y regulardn de manera conjunta y coordinada el desarrollo de
dichos centros con apego a la ley federal de la materia.

VIIl.- La policia preventiva estara al mando del presidente municipal en los términos de la
Ley de Seguridad Publica del Estado. Aquélla acatara las 6rdenes que el Gobernador del
Estado le transmita en aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor o alteracion
grave del orden publico.

El Ejecutivo Federal tendra el mando de la fuerza publica en los lugares donde resida
habitual o transitoriamente.

VIIl.- Las leyes de los estados introduciran el principio de la representacion proporcional
en la eleccion de los ayuntamientos de todos los municipios.

Las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores, se regiran por las leyes
que expidan las legislaturas de los estados con base en lo dispuesto en el Articulo 123 de
esta Constitucion, y sus disposiciones reglamentarias.

IX.- (DEROGADA, D.O.F. 17 DE MARZO DE 1987)

X.- (DEROGADA, D.O.F. 17 DE MARZO DE 1987)
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De igual manera, conforme a los articulos 44 y 122 de
la Constitucion, en el Distrito federal existe un orden de
gobierno distinto al federal, a los estatales y a los
municipales, puesto que le han sido asignadas
constitucionalmente facultades y competencias exclusivas y
excluyentes, que se ejercen por autoridades propias, es
decir un orden de gobierno particular, en el territorio de esta

entidad federativa.?*

2% Articulo 44. La Ciudad de México es el Distrito Federal, sede de los Poderes de la Unién
y Capital de los Estados Unidos Mexicanos. Se compondra del territorio que actualmente
tiene y en el caso de que los poderes Federales se trasladen a otro lugar, se erigira en el
Estado del Valle de México con los limites y extension que le asigne el Congreso General.
Articulo 122. Definida por el articulo 44 de este ordenamiento la naturaleza juridica del
Distrito Federal, su gobierno estd a cargo de los Poderes Federales y de los 6rganos
Ejecutivo, Legislativo y Judicial de caracter local, en los términos de este articulo.

Son autoridades locales del Distrito Federal, la Asamblea Legislativa, el Jefe de Gobierno
del Distrito Federal y el Tribunal Superior de Justicia.

La Asamblea Legislativa del Distrito Federal se integrara con el nimero de diputados
electos segun los principios de mayoria relativa y de representacion proporcional,
mediante el sistema de listas votadas en una circunscripcién plurinominal, en los términos
que sefialen esta Constitucion y el Estatuto de Gobierno.

El Jefe de Gobierno del Distrito Federal tendra a su cargo el Ejecutivo y la administracion
publica en la entidad y recaera en una sola persona, elegida por votacién universal, libre,
directa y secreta.

El Tribunal Superior de Justicia y el Consejo de la Judicatura, con los deméas érganos que
establezca el Estatuto de Gobierno, ejerceran la funcion judicial del fuero comun en el
Distrito Federal.

La distribucion de competencias entre los Poderes de la Union y las autoridades locales
del Distrito Federal se sujetara a las siguientes disposiciones:

A. Corresponde al Congreso de la Unién:

I.- Legislar en lo relativo al Distrito Federal, con excepcién de las materias expresamente
conferidas a la Asamblea Legislativa;

I1.- Expedir el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal;

lll.- Legislar en materia de deuda publica del Distrito Federal;

IV.- Dictar las disposiciones generales que aseguren el debido, oportuno y eficaz
funcionamiento de los Poderes de la Unién; y

V.- Las demas atribuciones que le sefiala esta Constitucion.

B. Corresponde al Presidente de los Estados Unidos Mexicanos:

I.- Iniciar leyes ante el Congreso de la Unién en lo relativo al Distrito Federal;

Il.- Proponer al Senado a quien deba sustituir, en caso de remocion, al Jefe de Gobierno
del Distrito Federal;

Ill.- Enviar anualmente al Congreso de la Unién, la propuesta de los montos de
endeudamiento necesarios para el financiamiento del presupuesto de egresos del Distrito
Federal. Para tal efecto, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal sometera a la
consideracion del Presidente de la Republica la propuesta correspondiente, en los
términos que disponga la Ley;

IV.- Proveer en la esfera administrativa a la exacta observancia de las leyes que expida el
Congreso de la Union respecto del Distrito Federal; y

V.- Las demas atribuciones que le sefiale esta Constitucién, el Estatuto de Gobierno y las
leyes.

C. El Estatuto de Gobierno del Distrito Federal se sujetara a las siguientes bases:

BASE PRIMERA.- Respecto a la Asamblea Legislativa:

I.- Los Diputados a la Asamblea Legislativa seran elegidos cada tres afios por voto
universal, libre, directo y secreto en los términos que disponga la Ley, la cual debera tomar
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en cuenta, para la organizacion de las elecciones, la expedicion de constancias y los
medios de impugnacion en la materia, lo dispuesto en los articulos 41, 60 y 99 de esta
Constitucion;

Il.- Los requisitos para ser diputado a la Asamblea no podran ser menores a los que se
exigen para ser diputado federal. Seran aplicables a la Asamblea Legislativa y a sus
miembros en lo que sean compatibles, las disposiciones contenidas en los articulos 51,
59, 61, 62, 64y 77, fraccién IV de esta Constitucion;

lll.- Al partido politico que obtenga por si mismo el mayor nimero de constancias de
mayoria y por lo menos el treinta por ciento de la votacién en el Distrito Federal, le sera
asignado el nimero de Diputados de representacion proporcional suficiente para alcanzar
la mayoria absoluta de la Asamblea;

IV.- Establecera las fechas para la celebracién de dos periodos de sesiones ordinarios al
afio y la integracion y las atribuciones del érgano interno de gobierno que actuara durante
los recesos. La convocatoria a sesiones extraordinarias sera facultad de dicho 6rgano
interno a peticion de la mayoria de sus miembros o del Jefe de Gobierno del Distrito
Federal;

V.- La Asamblea Legislativa, en los términos del Estatuto de Gobierno, tendra las
siguientes facultades:

a).- Expedir su ley organica, la que sera enviada al Jefe de Gobierno del Distrito Federal
para el solo efecto de que ordene su publicacioén;

b).- Examinar, discutir y aprobar anualmente el presupuesto de egresos y la ley de
ingresos del Distrito Federal, aprobando primero las contribuciones necesarias para cubrir
el presupuesto.

Dentro de la ley de ingresos, no podran incorporarse montos de endeudamiento
superiores a los que haya autorizado previamente el Congreso de la Union para el
financiamiento del presupuesto de egresos del Distrito Federal.

La facultad de iniciativa respecto de la ley de ingresos y el presupuesto de egresos
corresponde exclusivamente al Jefe de Gobierno del Distrito Federal. El plazo para su
presentacion concluye el 30 de noviembre, con excepcion de los afios en que ocurra la
eleccion ordinaria del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, en cuyo caso la fecha limite
serd el 20 de diciembre.

La Asamblea Legislativa formulard anualmente su proyecto de presupuesto y lo enviara
oportunamente al Jefe de Gobierno del Distrito Federal para que éste lo incluya en su
iniciativa.

Seran aplicables a la hacienda publica del Distrito Federal, en lo que no sea incompatible
con su naturaleza y su régimen organico de gobierno, las disposiciones contenidas en el
segundo pérrafo del inciso c) de la fraccion IV del articulo 115 de esta Constitucion;
(REFORMADO PRIMER PARRAFO, D.O.F. 7 DE MAYO DE 2008)

¢).- Revisar la cuenta publica del afio anterior, por conducto de la entidad de fiscalizacion
del Distrito Federal de la Asamblea Legislativa, conforme a los criterios establecidos en la
fraccion VI del articulo 74, en lo que sean aplicables.

La cuenta publica del afio anterior debera ser enviada a la Asamblea Legislativa dentro de
los diez primeros dias del mes de junio. Este plazo, asi como los establecidos para la
presentacion de las iniciativas de la ley de ingresos y del proyecto del presupuesto de
egresos, solamente podran ser ampliados cuando se formule una solicitud del Ejecutivo
del Distrito Federal suficientemente justificada a juicio de la Asamblea.

(ADICIONADO, D.O.F. 7 DE MAYO DE 2008)

El titular de la entidad de fiscalizacién del Distrito Federal serd electo por las dos terceras
partes de los miembros presentes de la Asamblea Legislativa por periodos ho menores a
siete afios y debera contar con experiencia de cinco afios en materia de control, auditoria
financiera y de responsabilidades;

d).- Nombrar a quien deba sustituir en caso de falta absoluta, al Jefe de Gobierno del
Distrito Federal;

(REFORMADO, D.O.F. 7 DE MAYO DE 2008)

e).- Expedir las disposiciones legales para organizar la hacienda publica, el presupuesto,
la contabilidad y el gasto publico del Distrito Federal, y la entidad de fiscalizacion
dotandola de autonomia técnica y de gestién en el ejercicio de sus atribuciones, y para
decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento y resoluciones. La funcion de
fiscalizacion sera ejercida conforme a los principios de posterioridad, anualidad, legalidad,
imparcialidad y confiabilidad,;

(REFORMADO, D.O.F. 13 DE NOVIEMBRE DE 2007)

f).- Expedir las disposiciones que garanticen en el Distrito Federal elecciones libres y
auténticas, mediante sufragio universal, libre, secreto y directo; sujetandose a las bases
gue establezca el Estatuto de Gobierno, las cuales cumpliran los principios y reglas
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establecidos en los incisos b) al n) de la fraccién IV del articulo 116 de esta Constitucion,
para lo cual las referencias que los incisos j) y m) hacen a gobernador, diputados locales y
ayuntamientos se asumiran, respectivamente, para Jefe de Gobierno, diputados a la
Asamblea Legislativa y Jefes Delegacionales;

g).- Legislar en materia de Administracién Publica local, su régimen interno y de
procedimientos administrativos;

h).- Legislar en las materias civil y penal; normar el organismo protector de los derechos
humanos, participacién ciudadana, defensoria de oficio, notariado y registro publico de la
propiedad y de comercio;

i).- Normar la proteccion civil; justicia civica sobre faltas de policia y buen gobierno; los
servicios de seguridad prestados por empresas privadas; la prevencion y la readaptacion
social; la salud y asistencia social; y la previsién social;

J).- Legislar en materia de planeacion del desarrollo; en desarrollo urbano, particularmente
en uso del suelo; preservacion del medio ambiente y proteccion ecolbgica; vivienda;
construcciones y edificaciones; vias publicas, transito y estacionamientos; adquisiciones y
obra publica; y sobre explotacién, uso y aprovechamiento de los bienes del patrimonio del
Distrito Federal;

k).- Regular la prestacién y la concesién de los servicios publicos; legislar sobre los
servicios de transporte urbano, de limpia, turismo y servicios de alojamiento, mercados,
rastros y abasto, y cementerios;

I).- Expedir normas sobre fomento econdmico y proteccion al empleo; desarrollo
agropecuario; establecimientos mercantiles; proteccion de animales; espectaculos
publicos; fomento cultural civico y deportivo; y funcién social educativa en los términos de
la fraccion VI, del articulo 30. de esta Constitucion;

m).- Expedir la Ley Orgéanica de los tribunales encargados de la funcion judicial del fuero
comun en el Distrito Federal, que incluird lo relativo a las responsabilidades de los
servidores publicos de dichos érganos;

n).- Expedir la Ley Organica del Tribunal de lo Contencioso Administrativo para el Distrito
Federal;

fi).- Presentar iniciativas de leyes o decretos en materias relativas al Distrito Federal, ante
el Congreso de la Unién; y

0).- Las demas que se le confieran expresamente en esta Constitucion.

BASE SEGUNDA.- Respecto al Jefe de Gobierno del Distrito Federal:

I.- Ejercera su encargo, que durara seis afios, a partir del dia 5 de diciembre del afio de la
eleccion, la cual se llevara a cabo conforme a lo que establezca la legislacion electoral.
Para ser Jefe de Gobierno del Distrito Federal deberdn reunirse los requisitos que
establezca el Estatuto de Gobierno, entre los que deberan estar: ser ciudadano mexicano
por nacimiento en pleno goce de sus derechos con una residencia efectiva de tres afios
inmediatamente anteriores al dia de la eleccién si es originario del Distrito Federal o de
cinco afos ininterrumpidos para los nacidos en otra entidad; tener cuando menos treinta
afios cumplidos al dia de la eleccién, y no haber desempefiado anteriormente el cargo de
Jefe de Gobierno del Distrito Federal con cualquier caracter. La residencia no se
interrumpe por el desempefio de cargos publicos de la Federacion en otro ambito
territorial.

Para el caso de remocién del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, el Senado nombrar, a
propuesta del Presidente de la Republica, un sustituto que concluya el mandato. En caso
de falta temporal, quedara encargado del despacho el servidor publico que disponga el
Estatuto de Gobierno. En caso de falta absoluta, por renuncia o cualquier otra causa, la
Asamblea Legislativa designara a un sustituto que termine el encargo. La renuncia del
Jefe de Gobierno del Distrito Federal sélo podra aceptarse por causas graves. Las
licencias al cargo se regularan en el propio Estatuto.

I.- El Jefe de Gobierno del Distrito Federal tendra las facultades y obligaciones siguientes:
a).- Cumplir y ejecutar las leyes relativas al Distrito Federal que expida el Congreso de la
Unidn, en la esfera de competencia del érgano ejecutivo a su cargo o de sus
dependencias;

b).- Promulgar, publicar y ejecutar las leyes que expida la Asamblea Legislativa,
proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia, mediante la expedicion
de reglamentos, decretos y acuerdos. Asimismo, podra hacer observaciones a las leyes
que la Asamblea Legislativa le envie para su promulgacion, en un plazo no mayor de diez
dias habiles. Si el proyecto observado fuese confirmado por mayoria calificada de dos
tercios de los diputados presentes, debera ser promulgado por el Jefe de Gobierno del
Distrito Federal;

c).- Presentar iniciativas de leyes o decretos ante la Asamblea Legislativa;
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d).- Nombrar y remover libremente a los servidores publicos dependientes del érgano
ejecutivo local, cuya designacién o destitucion no estén previstas de manera distinta por
esta Constitucién o las leyes correspondientes;

e).- Ejercer las funciones de direccion de los servicios de seguridad publica de
conformidad con el Estatuto de Gobierno; y

f).- Las demas que le confiera esta Constitucion, el Estatuto de Gobierno y las leyes.

BASE TERCERA.- Respecto a la organizacion de la Administracion Puablica local en el
Distrito Federal:

I.- Determinaréa los lineamientos generales para la distribucion de atribuciones entre los
drganos centrales, desconcentrados y descentralizados;

Il.- Establecera los 6rganos politico-administrativos en cada una de las demarcaciones
territoriales en que se divida el Distrito Federal.

Asimismo fijara los criterios para efectuar la division territorial del Distrito Federal, la
competencia de los 6érganos politico-administrativos correspondientes, la forma de
integrarlos, su funcionamiento, asi como las relaciones de dichos érganos con el Jefe de
Gobierno del Distrito Federal.

Los titulares de los 6rganos politico-administrativos de las demarcaciones territoriales
seran elegidos en forma universal, libre, secreta y directa, segun lo determine la ley.

BASE CUARTA.- Respecto al Tribunal Superior de Justicia y los demas 6rganos judiciales
del fuero comun:

|.- Para ser magistrado del Tribunal Superior se deberan reunir los mismos requisitos que
esta Constitucion exige para los ministros de la Suprema Corte de Justicia; se requerird,
ademds, haberse distinguido en el ejercicio profesional o en el ramo judicial,
preferentemente en el Distrito Federal. El Tribunal Superior de Justicia se integrara con el
numero de magistrados que sefiale la ley orgénica respectiva.

Para cubrir las vacantes de magistrados del Tribunal Superior de Justicia, el Jefe de
Gobierno del Distrito Federal sometera la propuesta respectiva a la decision de la
Asamblea Legislativa. Los Magistrados ejerceran el cargo durante seis afios y podran ser
ratificados por la Asamblea; y si lo fuesen, sélo podran ser privados de sus puestos en los
términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion;

Il.- La administracion, vigilancia y disciplina del Tribunal Superior de Justicia, de los
juzgados y demas organos judiciales, estard a cargo del Consejo de la Judicatura del
Distrito Federal. El Consejo de la Judicatura tendra siete miembros, uno de los cuales sera
el presidente del Tribunal Superior de Justicia, quien también presidird el Consejo. Los
miembros restantes seran: un Magistrado, un Juez de Primera Instancia y un Juez de Paz,
elegidos mediante insaculacion; uno designado por el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal y otros dos nombrados por la Asamblea Legislativa. Todos los Consejeros
deberan reunir los requisitos exigidos para ser magistrado y durardn cinco afios en su
cargo; seran sustituidos de manera escalonada y no podran ser nombrados para un nuevo
periodo.

El Consejo designara a los Jueces de Primera Instancia y a los que con otra denominacion
se creen en el Distrito Federal, en los términos que las disposiciones prevean en materia
de carrera judicial,

lll.- Se determinaran las atribuciones y las normas de funcionamiento del Consejo de la
Judicatura, tomando en cuenta lo dispuesto por el articulo 100 de esta Constitucién;

IV.- Se fijaran los criterios conforme a los cuales la ley organica establecera las normas
para la formacion y actualizacion de funcionarios, asi como del desarrollo de la carrera
judicial;

V.- Seran aplicables a los miembros del Consejo de la Judicatura, asi como a los
magistrados y jueces, los impedimentos y sanciones previstos en el articulo 101 de esta
Constitucion;

VI.- El Consejo de la Judicatura elaboraré el presupuesto de los tribunales de justicia en la
entidad y lo remitira al Jefe de Gobierno del Distrito Federal para su inclusién en el
proyecto de presupuesto de egresos que se presente a la aprobacion de la Asamblea
Legislativa.

BASE QUINTA.- Existira un Tribunal de lo Contencioso Administrativo, que tendra plena
autonomia para dirimir las controversias entre los particulares y las autoridades de la
Administracién Publica local del Distrito Federal.

Se determinardn las normas para su integraciébn y atribuciones, mismas que seran
desarrolladas por su ley organica.

D. El Ministerio Publico en el Distrito Federal sera presidido por un Procurador General de
Justicia, que sera nombrado en los términos que sefiale el Estatuto de Gobierno; este
ordenamiento y la ley organica respectiva determinaran su organizacion, competencia y
normas de funcionamiento.
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A pesar de esa caracteristica propia del sistema
mexicano de contar con cinco O6rdenes de gobierno
diferentes, cualquier interpretacion o determinacion sobre el
ejercicio de sus facultades, tiene que tomar en cuenta la
estructura y alcances, en conjunto, del Pacto Federal
consignado en nuestra Constitucion.

Los estandares o criterios constitucionales minimos,

para ello, son en mi opinion, los siguientes:

. En cuanto al tipo de facultades:

1° La identificaciobn de la naturaleza de la atribucidon o

facultad; es decir, debe determinarse si se esta en

E. En el Distrito Federal sera aplicable respecto del Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, lo dispuesto en la fraccién VIl del articulo 115 de esta Constitucion. La
designacion y remocién del servidor puablico que tenga a su cargo el mando directo de la
fuerza publica se har4 en los términos que sefiale el Estatuto de Gobierno.

F. La Cdmara de Senadores del Congreso de la Unién, o en sus recesos, la Comisién
Permanente, podra remover al Jefe de Gobierno del Distrito Federal por causas graves
que afecten las relaciones con los Poderes de la Unién o el orden publico en el Distrito
Federal. La solicitud de remocion debera ser presentada por la mitad de los miembros de
la Camara de Senadores o de la Comisién Permanente, en su caso.

G. Para la eficaz coordinacion de las distintas jurisdicciones locales y municipales entre si,
y de éstas con la federacion y el Distrito Federal en la planeacién y ejecucién de acciones
en las zonas conurbadas limitrofes con el Distrito Federal, de acuerdo con el articulo 115,
fraccion VI de esta Constitucion, en materia de asentamientos humanos; proteccion al
ambiente; preservacion y restauraciéon del equilibrio ecoldgico; transporte, agua potable y
drenaje; recoleccion, tratamiento y disposicion de desechos sélidos y seguridad publica,
sus respectivos gobiernos podran suscribir convenios para la creacién de comisiones
metropolitanas en las que concurran y participen con apego a sus leyes.

Las comisiones seran constituidas por acuerdo conjunto de los participantes. En el
instrumento de creacién se determinara la forma de integracién, estructura y funciones.

A través de las comisiones se estableceran:

a).- Las bases para la celebracion de convenios, en el seno de las comisiones, conforme a
las cuales se acuerden los ambitos territoriales y de funciones respecto a la ejecucion y
operacion de obras, prestacién de servicios publicos o realizacién de acciones en las
materias indicadas en el primer parrafo de este apartado;

b).- Las bases para establecer, coordinadamente por las partes integrantes de las
comisiones, las funciones especificas en las materias referidas, asi como para la
aportacion comdn de recursos materiales, humanos y financieros necesarios para su
operacion; y

c).- Las demés reglas para la regulacién conjunta y coordinada del desarrollo de las zonas
conurbadas, prestacion de servicios y realizacibn de acciones que acuerden los
integrantes de las comisiones.

H. Las prohibiciones y limitaciones que esta Constitucion establece para los Estados se
aplicaran para las autoridades del Distrito Federal.
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presencia de una facultad exclusiva®, de una coincidente,
de una concurrente®®, o de una cooperativa por

convencion.?’

% Para el caso concreto resulta de particular interés la siguiente tesis:

GASOLINA Y DERIVADOS DEL PETROLEO. FACULTADES EXCLUSIVAS DEL
CONGRESO DE LA UNION PARA LEGISLAR EN ESTA MATERIA (LEY DE INGRESOS
DEL ESTADO DE JALISCO PARA 1978).

De lo establecido en el articulo 73 constitucional, se advierte que el constituyente, al
consignar en la ley fundamental del pais las facultades cuyo ejercicio corresponde de
manera exclusiva al Congreso de la Unidn, sefiala en forma expresa que éste tiene la de
legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos y, especificamente, la de establecer
contribuciones especiales, entre otros renglones, sobre gasolina y otros productos
derivados del petréleo. En tal virtud y tomando en consideracién, por una parte, que la
propia Constitucién Federal dispone en su articulo 124 que las facultades que no estan
expresamente concedidas por ella a los funcionarios federales, se entienden reservadas a
los Estados y, por otra, que el aludido articulo 73, fraccién XXIX, apartado 5°, inciso c), de
la misma Carta Magna, sefiala expresamente como facultad del Congreso de la Unién la
de establecer contribuciones especiales sobre gasolina y otros productos derivados del
petréleo, resulta claro gue tal facultad es propia y exclusiva del citado Congreso Y, por lo
tanto, las Legislaturas Locales no pueden legislar sobre dichos productos, pues de hacerlo
invadirian la esfera de atribuciones de la autoridad federal. No es obstaculo para la
conclusién anterior, la circunstancia de que el articulo 73 de la ley fundamental establezca,
en la parte final de su fraccién XXIX, que, tratAndose de los tributos especiales que en ella
se refieren, las entidades federativas participaran de un rendimiento en la proporciéon que
la ley secundaria federal determine, toda vez que tal disposicion Unicamente significa la
consagracion constitucional del derecho de los estados integrantes de la Federacién de
participar en el rendimiento de los gravamenes que establezca el Congreso de la Unién
sobre las materias que sefiala la propia fraccion XXIX citada, pero no que tenga facultad
para establecer los tributos respectivos, la que como ya se dijo, es propia y exclusiva del
Congreso Federal. Tampoco es 6bice para la conclusién a que arriba, el que el articulo 21
de la Ley del Impuesto sobre Consumo de Gasolina, reformado por decreto publicado en
el Diario Oficial de la Federacion de treinta de diciembre de mil novecientos cincuenta y
tres, haya autorizado a los Estados para gravar las ventas de gasolina y demas derivados
del petrdleo con el impuesto al comercio y a la industria, porque el otorgamiento de tal
facultad por parte del Congreso de la Unién a las Entidades Federativas, no puede
legitimar constitucionalmente a éstas para establecer tributos sobre dichos productos,
pues la Constitucion Federal reserva el ejercicio exclusivo de la facultad aludida al
Congreso Federal, como se ha demostrado con antelacion. En las condiciones que se han
dejado apuntadas, si la Ley de Ingresos del Estado de Jalisco para el afio de 1978,
articulo 9° Fraccion lll, establece y regula un impuesto del 2% de los ingresos obtenidos
en los expendios de gasolina y demas derivados del petréleo, incluyendo el gas licuado
que indudablemente es un producto derivado del petréleo, es incuestionable que invade la
esfera de atribuciones de la autoridad federal y, por ende, viola en perjuicio de la quejosa,
los articulos 14 y 16 constitucionales. (Séptima Epoca, Primera Parte, Volimenes 139-
144, pagina 135.)

% FACULTADES CONCURRENTES EN EL SISTEMA JURIDICO MEXICANO. SUS
CARACTERISTICAS GENERALES. Si bien es cierto que el articulo 124 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que: "Las facultades que no estan
expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden
reservadas a los Estados.”, también lo es que el Organo Reformador de la Constitucion
determind, en diversos preceptos, la posibilidad de gue el Congreso de la Unién fijara un
reparto de competencias, denominado "facultades concurrentes”, entre la Federacion, las
entidades federativas y los Municipios e, inclusive, el Distrito Federal, en ciertas materias,
como son: la educativa (articulos 3o0., fraccion VIl y 73, fracciébn XXV), la de salubridad
(articulos 4o., péarrafo tercero y 73, fraccion XVI), la de asentamientos humanos (articulos
27, parrafo tercero y 73, fraccion XXIX-C), la de seguridad publica (articulo 73, fraccion
XXIIN), la ambiental (articulo 73, fraccion XXIX-G), la de proteccion civil (articulo 73,
fraccion XXIX-I) y la deportiva (articulo 73, fraccion XXIX-J). Esto es, en el sistema juridico
mexicano las facultades concurrentes implican que las entidades federativas, incluso el
Distrito Federal, los Municipios y la Federacién, puedan actuar respecto de una misma
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Las facultades exclusivas autorizan su ejercicio Unicamente
por quien la tiene asignada y, necesariamente, excluye a los

demas ordenes de gobierno para ello.

Las facultades coincidentes son aquellas que, siendo las
mismas, pueden ser ejercidas por dos 0 mas o6rdenes de

gobierno al mismo tiempo e independientemente?®.

Las facultades concurrentes, por regla general, se ejercen
de manera conjunta, bajo las reglas que establece el
legislador federal, siempre respetando los ambitos en que el
Pacto Federal reserva a un orden de gobierno ciertos
aspectos o actividades relacionados con la materia de

concurrencia®.

Las facultades que he Illamado cooperativas por
convencion, para identificarlas y asi distinguirlas de las
demas tradicionalmente reconocidas. Tal es el caso de
aguellas que, conforme a la fraccion lll, pendltimo péarrafo y
la fraccion VII del articulo 116 constitucional, pueden ser

ejercidas mediante convenio entre partes, por un orden de

materia, pero serd el Congreso de la Unién el gue determine la forma y los términos de la
participacion de dichos entes a través de una ley general. (Novena Epoca del Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XV, enero de 2002, pagina 1042.)

" Debe tomarse en cuenta que, ademas, en el caso de los érdenes: nacional o federal o
municipal o del Distrito Federal las facultades deben ser facultades expresas (sean
explicitas o implicitas —por ejemplo la prevista para el Congreso de la Unién en la fraccién
XXX del articulo 73); mientras que en el caso de los estados son residuales.

%8 Por ejemplo, la prevista en el Gltimo parrafo del articulo 117 de la Constitucién sobre
combate al alcoholismo, para lo cual pueden legislar los estados y la Federacion, sin
necesidad de una ley que establezca como deben hacerlo.

% por ejemplo, lo dispuesto en el articulo 115, fraccién V, inciso c) en el que se dispone
que los municipios pueden “participar en la formulacién de planes de desarrollo regional,
los cuales deberan estar en concordancia con los planes generales de la materia. Cuando
la Federacion o los Estados elaboren proyectos de desarrollo regional deberdn asegurar la
participacion de los municipios.”
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gobierno — federal, estatal o municipal — distinto al que
originariamente le corresponde la funcion, la realizacion de

una obra o la prestacion de un servicio publico.*

I[I. En cuanto al ejercicio de las facultades por las

autoridades:

1° La regla general es que los funcionarios federales no
pueden actuar mas que con base en facultades
expresamente conferidas por la Constitucion y en aquellos
casos en que no tienen una prohibicion o limitacion expresa

en la Constitucion.

2° A los Estados les corresponde todo aquello que no esta
reservado expresamente a la Federaciéon o lo que no les
esta prohibido de manera absoluta o relativa (articulos 117 y
118 de la Constituciéon) o limitado expresamente (por

ejemplo en relacién al ambito municipal).

En este sentido, respecto de los Estados federados, se
pueden establecer tres premisas normativas, en principio,
para definir la orbita estatal de competencia exclusiva, dado
que los Estados por regla general gozan de facultades
originales (residuales), que deben ejercer siempre dentro

del marco de la CPEUM. Estas premisas son:

% El texto de esta disposicion establece que:

“La Federacioén y los Estados, en los términos de ley, podran convenir la asuncion por
parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecucion y operacion de obras y la
prestacion de servicios publicos, cuando el desarrollo econémico y social lo haga
necesario.

“Los Estados estaran facultados para celebrar esos convenios con sus Municipios, a
efecto de que éstos asuman la prestacion de los servicios o la atencion de las funciones a
las que se refiere el parrafo anterior.”
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A. Que la competencia o facultad no le haya sido otorgada
expresamente y de manera exclusiva y excluyente a las
autoridades federales (articulo 124) o a los municipios
(articulo 115);

B. Que el ejercicio de la facultad o competencia no se
encuentre prohibido expresamente, de manera absoluta o
relativa (por ejemplo: articulos 115, fraccion IV, segundo
parrafo, 117y 118);y

C. Que, por excepcion, la facultad o competencia la tengan
otorgada de manera exclusiva o expresa las jurisdicciones
estatales (las previstas, por ejemplo, en los articulos: 2°,
fraccion IX, segundo parrafo, 27, fracciones VI, parrafo
segundo, y XVII, dltimo parrafo, o ultimo parrafo del 117 de

la Constitucion).

No dandose alguna de dichas premisas u otras similares,
debe entenderse que los Estados se encuentran en la
posibilidad de legislar, conforme con lo que determinan los
articulos constitucionales 40 y 41, en su primer parrafo,
sobre cualquier materia, en tanto no violenten algun
precepto de la CPEUM.

3° A los Municipios les corresponde ejercer las facultades
gue les han sido otorgadas constitucionalmente, siempre
conforme a las leyes que expidan la Federaciéon o los

Estados a los que pertenezcan (y seran validas, en tanto las
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leyes federales o estatales, segun corresponda, respeten
las competencias y los limites establecidos en la
Constitucion a favor de los municipios), segun lo dispone, en

especial pero no Unicamente, el articulo 115.

4° Al Distrito Federal se le debe considerar un hibrido por la
evolucion politico-administrativa que ha tenido. Por un lado
no tiene facultades residuales como los Estados; pero goza
de atribuciones y facultades legislativas, ejecutivas vy
jurisdiccionales propias y exclusivas, por lo que los érdenes
de gobierno, federal, estatal o municipal, estan excluidos de

Su ejercicio.

Ahora bien, como es sabido, el reconocimiento del
Municipio a nivel constitucional se dio por primera vez con la
reforma al articulo 109 de la Constitucion de 1857,
realizada el 26 de diciembre de 1914 por el Primer Jefe del
Ejército Constitucionalista, Venustiano Carranza®. En el
proyecto de Constitucion de 1917, el propio Carranza
precisé que: “El municipio independiente que es sin disputa
una de las grandes conquistas de la revolucion, como que
es la base del gobierno libre, conquista que no solo dara
libertad politica a la vida municipal, sino que también dara
independencia econdmica, supuesto que tendra fondos y

recursos propios para la atencion de sus necesidades...”.

%1 Lo anterior no significa que el municipio no haya estado presente como forma de
organizacién politica en la Historia de México; por el contrario, algunos autores remontan
sus origenes a la época prehispanica. En cuanto a su regulacion, basta pensar en la
legislacion de fondos municipales de 1847.

%2 También conocida como Ley del Municipio Libre.
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Asi, en el texto del articulo 115* se establecié el municipio
como base de la organizacion politico-territorial, dotado,
entre otras cosas, con la libertad de administrar su

hacienda.

A partir de entonces, como lo adelantamos, dicho
numeral sufrid varias reformas en términos de organizacion
propia del municipio, representacion popular, eleccion de
funcionarios hasta que el 3 de febrero de 1983 se publicé
una reforma que introdujo modificaciones sustanciales al

|34

articulo 115 constitucional®™. Al respecto, en la exposicion

%% El texto original de este numeral es el siguiente:

Articulo 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial, y de su
organizacion politica y administrativa, el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:
I.- Cada Municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa, y
no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

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

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

El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados tendran el mando de la fuerza
publica en los Municipios donde residieren habitual o transitoriamente. Los Gobernadores
constitucionales no podran ser reelectos ni durar en su encargo mas de cuatro afios.

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

El nUmero de representantes en las Legislaturas de los Estados, sera proporcional al de
habitantes de cada uno, pero, en todo caso, el nimero de representantes de una
Legislatura local no podra ser menor de quince diputados propietarios.

En los Estados, cada distrito electoral nombrara un diputado propietario y un suplente.
S6lo podra ser Gobernador constitucional de un Estado, un ciudadano mexicano por
nacimiento y nativo de él, o con vecindad no menor de cinco afios, inmediatamente
anteriores al dia de la eleccion.

% Después de la reforma de 1983, el texto del articulo quedd de la siguiente forma.
Articulo 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de su
organizacion politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:
I.- Cada Municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa y no
habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos, electos
popularmente por eleccién directa, no podran ser reelectos para el periodo inmediato. Las
personas que por eleccién indirecta, o por nombramiento o designacion de alguna
autoridad desempefien las funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la
denominacién que se les dé, no podran ser electas para el periodo inmediato. Todos los
funcionarios antes mencionados, cuando tengan el caracter de propietarios, no podran ser
electos para el periodo inmediato con el caracter de suplentes, pero los que tengan el
caracter de suplentes si podran ser electos para el periodo inmediato como propietarios a
menos que hayan estado en ejercicio.
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Las Legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes,
podran suspender ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y suspender o
revocar el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las causas graves que la ley
local prevenga, siempre y cuando sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente para
rendir las pruebas y hacerlos (sic) alegatos que a su juicio convengan.

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

Si alguno de los miembros dejare de desempefar su cargo, sera substituido por su
suplente, o se procedera segun lo disponga la ley.

Il.- Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme a la ley.

Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo con las bases normativas
gue deberan establecer las Legislaturas de los Estados, los bandos de policia y buen
gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones.

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

a).- Agua potable y alcantarillado.

b).- Alumbrado publico.

c).- Limpia.

d).- Mercados y centrales de abasto.

e).- Panteones.

f).- Rastro.

g).- Calles, parques y jardines.

h).- Seguridad publica y transito, e

i).- Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales y
socio-econdmicas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera.
Los municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus ayuntamientos y con
sujecién a la ley, podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacién de los
servicios publicos que les corresponda.

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

a).- Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los
Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién, consolidacion,
traslacion 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 seran cubiertas por la Federacion a los Municipios
con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por las
Legislaturas de los Estados.

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

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni concederan exenciones en relacion
con las mismas. Las leyes locales no estableceran exenciones o subsidios respecto de las
mencionadas contribuciones, en favor de personas fisicas 0 morales, ni de instituciones
oficiales o privadas. Sélo los bienes del dominio publico de la Federacién, de los Estados o
de los Municipios estaran exentos de dichas contribuciones.

Las Legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los Ayuntamientos y
revisaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egreso seran aprobados por los
ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

V.- Los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas, estaran
facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo
urbano municipal; participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales;
controlar y vigilar la utilizacién 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 creacibn y administracion de zonas de reservas
ecolégicas. Para tal efecto y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo Tercero
del articulo 27 de esta Constituciéon, expedirdn los reglamentos y disposiciones
administrativas que fueren necesarios.

VI.- Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos o mas
entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demografica, la
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de motivos de la iniciativa presentada por el Ejecutivo se

dice que:

“Es evidente que nuestra practica politica dio al
federalismo una dinamica centralizadora que permitio
durante una larga fase historica multiplicar la riqueza,
acelerar el crecimiento econdémico y el desarrollo

social, y crear centros productivos modernos. Pero

Federacion, las entidades federativas y los Municipios respectivos, en el ambito de sus
competencias, planearan y regularan de manera conjunta y coordinada el desarrollo de
dichos centros con apego a la ley federal de la materia.

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

VIII.- Los gobernadores de los Estados no podran durar en su encargo mas de seis afios.
La eleccién de los gobernadores de los Estados y de las Legislaturas locales sera directa y
en los términos que dispongan las leyes electorales respectivas.

Los gobernadores de los Estados, cuyo origen sea la eleccion popular, ordinaria o
extraordinaria, en ningln caso y por ningln motivo podran volver a ocupar ese cargo, ni
aln con el caracter de interinos, provisionales, substitutos o encargados del despacho.
Nunca podran ser electos para el periodo inmediato.

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

b).- El gobernador interino, el provisional o el ciudadano que, bajo cualquiera
denominacién, supla las faltas temporales del gobernador, siempre que desempefie el
cargo los dos ultimos afios del periodo.

Solo podrd ser gobernador constitucional de un Estado un ciudadano mexicano por
nacimiento y nativo de él, o con residencia efectiva no menor de cinco afos
inmediatamente anteriores al dia de la eleccion.

El nimero de representantes en las legislaturas de los Estado (sic) sera proporcional al de
habitantes de cada uno; pero, en todo caso, no podra ser menor de siete diputados en los
Estados cuya poblacién no llegue a cuatrocientos mil habitantes; de nueve, en aquéllos
cuya poblacién exceda de este nimero y no llegue a ochocientos mil habitantes, y de once
en los Estados cuya poblacion sea superior a esta Ultima cifra.

Los diputados a las legislaturas de los Estados no podran ser reelectos para el periodo
inmediato. Los diputados suplentes podran ser electos para el periodo inmediato con el
caracter de propietario, siempre que no hubieren estado en ejercicio, pero los diputados
propietarios no podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de suplentes.
De acuerdo con la legislacion que se expida en cada una de las entidades federativas se
introducird el sistema de diputados de minoria en la eleccion de las legislaturas locales y el
principio de representacion proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de todos los
Municipios.

IX.- Las relaciones de trabajo entre los Estados y sus trabajadores, se regiran por las leyes
gue expidan las legislaturas de los Estados con base en los dispuesto (sic) en el articulo
123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus disposiciones
reglamentarias. Los municipios observaran estas mismas reglas por lo que a sus
trabajadores se refiere.

X.- La Federacién y los Estados, en los términos de ley, podran convenir la asuncién por
parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecucién y operaciéon de obras y la
prestacion de servicios publicos, cuando el desarrollo econémico y social lo haga
necesario.

Los Estados estaran facultados para celebrar esos convenios con sus Municipios, a efecto
de que éstos asuman la prestacion de los servicios o la atencion de las funciones a las
gue se refiere el parrafo anterior.
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hoy sabemos bien que esta tendencia ha superado
ya sus posibilidades de tal manera que la
centralizacion se ha convertido en una grave
limitante para la realizacion de nuestro proyecto

nacional.

La descentralizacion exige un proceso decidido y
profundo, aunque gradual, ordenado y eficaz, de la
revision de competencias constitucionales entre
Federacion, Estados y Municipios: proceso que
debera analizar las facultades y atribuciones actuales
de las autoridades federales, y de las autoridades
locales y municipales, para determinar cuales
pueden redistribuirse para un mejor equilibrio entre
las tres instancias del Gobierno Constitucional.

[...]

Por todo ello, el fortalecimiento municipal no sélo es
de considerarse como camino para mejorar las
condiciones de vida de los Municipios poco
desarrollados sino  también  para  resolver
simultaneamente los cada vez mas graves
problemas que enfrentan las concentraciones
urbano-industriales. El fortalecimiento municipal no
es una cuestion meramente municipal sino nacional,
en toda la extension del vocablo. A este respecto, ha
sido una verdad reiteradamente sustentada en todos
los rincones de nuestro territorio, que el Municipio,
aun cuando tedricamente constituye una formula de

descentralizacion, en nuestra realidad lo es mas en
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el sentido administrativo que en el politico, por lo que
como meta inmediata de la vigorizacion de nuestro
federalismo, nos planteamos la revision de las
estructuras disefladas al amparo de la Constitucion
vigente, a fin de instrumentar un proceso de cambio
que haga efectiva en el federalismo la célula
municipal tanto en autonomia economica como

politica.

La libertad municipal, conquista revolucionaria, habia
venido quedando rezagada en relacion con las otras
dos grandes conquistas de la Revolucion en materia
agraria y laboral, pero el proceso de cambio y la
voluntad nacional requieren la actualizacion y ajustes
necesarios a la Constitucion para que el Municipio
recupere y adquiera las notas politicas y econdémicas
que deban corresponderle como primer nivel de
gobierno, de manera tal que superando el
centralismo que se habia venido dando a este
respecto, los ciudadanos se reencuentren con sus

Municipios.”

Es evidente que esta importante reforma de 1983 al
articulo 115 introdujo una regulacion mas amplia de los
derechos, obligaciones, facultades, funciones del municipio.
Asi, se establecieron bases genéricas para su
funcionamiento y requisitos indispensables para la
suspension, declaracion de desaparicion de poderes

municipales o revocacion del mandato a los miembros de
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los ayuntamientos con el objeto de robustecer la estructura
politica de los ayuntamientos; se reitera la personalidad
juridica de los Municipios, se confiere jerarquia
constitucional al manejo de su patrimonio de conformidad
con la ley, se establece que estaran facultados para expedir
los bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones; se definen
los servicios publicos municipales y que los mismos podran
proporcionarse con el concurso de los Estados cuando asi

fuere necesario y lo determinen las leyes.

De igual forma, no hay duda, que la reforma corrobora
la libre administracién de su hacienda, se les asignan los
impuestos o contribuciones que establezcan los Estados
sobre la propiedad inmobiliaria asi como de su
fraccionamiento, division, consolidacion, traslado y mejora y
las que tengan por base el cambio de valor de los
inmuebles, los rendimientos de sus bienes propios, las
demas contribuciones e ingresos que las Legislaturas
establezcan a su favor y los ingresos provenientes de la
prestacion de los servicios publicos a su cargo; se elevo a
rango constitucional su derecho a recibir las participaciones
federales que se les asignen, disponiéndose la obligacion
de las Legislaturas locales de establecer anualmente las
bases, montos y plazos con arreglo a los cuales la
Federacion debe cubrir dichas participaciones; se establece
gue los presupuestos de egresos de los municipios deban

ser aprobados sélo por los ayuntamientos con base en los
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ingresos disponibles y de acuerdo con los ingresos que se

les hubiesen autorizado.

Asimismo, con la determinacion del Constituyente de
1983 se faculta a los Municipios para intervenir en la
zonificacion y planes de desarrollo urbano municipales, en
la creacion y administracion de sus reservas territoriales, en
el control y vigilancia del uso del suelo, en la regularizacion
de la tenencia de la tierra; se reitera su intervencion para la
formacion de zonas conurbadas y la jerarquia de los
cuerpos de seguridad publica entre los tres niveles de
gobierno; se establece la facultad para que la Federacion,
los Estados y los Municipios puedan celebrar convenios
para el ejercicio de funciones, ejecucion y operacion de
obras asi como la prestacion eficaz de servicios publicos

cuando el desarrollo economico y social lo hiciere necesario.

Por ultimo en materia de las reformas al articulo 115
constitucional, su actual texto®, tuvo como origen la
presentacion de nueve iniciativas por diversos Grupos
Parlamentarios en la Camara de Diputados, destacando
para el caso concreto que nos ocupa la iniciativa presentada
por el grupo parlamentario del Partido Accion Nacional el 31
de marzo de 1998, cuya exposicion de motivos, en lo que

interesa, fue la siguiente:

% Es necesario mencionar que el 23 de febrero de 1987 y el 14 de agosto de 2001 se
realizaron reformas al articulo en comento; sin embargo, las mismas no son relevantes
para el tema que se desarrolla, pues las primeras se refieren a temas electorales y
relaciones laborales, y las segundas a asuntos indigenas.
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“[...] @) La presente iniciativa introduce el término de
autonomia (actualmente dicho término no existe en
el texto vigente del articulo 115) como parte de los
atributos del municipio y se concibe, como la
potestad que dentro de la nocién de estado en su
amplio sentido, pueden gozar los municipios para
regir intereses peculiares de su vida interior,
mediante normas y oOrganos de gobierno propios.
Este concepto es el sentido del término autonomia,
que se propone adicionar al parrafo primero del
articulo 115 desarrollandolo en la fraccion segunda

del citado numeral en su primer parrafo.

b) Con el objeto de garantizar los alcances
cuasilegislativos de la facultad reglamentaria de los
ayuntamientos, se amplia y se hace explicita la
potestad que estos tendran para expedir bandos de
policia 'y buen gobierno y reglamentos,
particularmente los que regulen la organizacion de la
administraciéon publica municipal, respecto de sus
organos  administrativos, = desconcentrados y
descentralizados, la distribucion de competencias y
facultades entre sus dependencias y el
nombramiento de sus titulares que no sean
miembros de ayuntamiento como 6rgano colegiado;
asi como para normar directa y espontaneamente las
materias de su competencia asi como
procedimientos y servicios; introduciendo para ello

un inciso a), de la fraccién segunda del articulo 115.
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c) Al efecto las facultades reglamentarias amplias de
los ayuntamientos y por ello cuasilegislativas, se
remiten a un marco juridico general que expediran
las legislaturas locales, denominado bases
normativas municipales conforme a las cuales los
ayuntamientos ejerceran sus potestades; pero a
diferencia del texto constitucional vigente, el que
ahora se propone limita las bases normativas de las
legislaturas locales, al establecimiento de principios
generales de procedimiento administrativo garantias
de igualdad, transparencia, audiencia, defensa y
legalidad, y el que dichas bases deberan estar
contenidas en una sola ley. Esta nueva disposicion
se encuadra en el inciso b) de la propia fraccion

segunda citada a manera de adicion.

d) También se adiciona un inciso c) de la fraccion
aludida, en donde se impide que en ningldn caso las
bases normativas municipales que expidan las
legislaturas locales, podran establecer
procedimientos de nombramiento o designacion de
servidores publicos municipales distintos a los
propios miembros del ayuntamiento, esto sera pues,
facultad exclusiva del referido érgano colegiado
municipal segun el inciso a) ya explicado; asi como
la prohibicion para que las legislaturas determinen la
organizacion interna de la administracion publica

municipal, al tiempo que no podra la legislatura
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constituirse asi misma ni a ningun otro oOrgano
distinto al ayuntamiento como instancia de decision o
resolucion administrativa en lugar del ayuntamiento

como 6rgano de gobierno municipal.

e) Finalmente, se adiciona un inciso d) a dicha
fraccion Il facultando a las legislaturas para
establecer en las bases normativas municipales, las
decisiones que por su trascendencia, en todo caso
deberan ser tomadas por mayoria calificada de los
miembros del ayuntamiento, haciendo especial
énfasis en la desincorporacion de bienes del dominio
publico municipal, venta de inmuebles o cambio de
destino, asi como las resoluciones administrativas o
relaciones contractuales que comprometan al
municipio mas alla del término de la gestion del
ayuntamiento o consejo municipal que se trate, sin
gue en ningun caso puedan las legislaturas, como
perversamente hoy sucede, ser la instancia de
resolucién en materia patrimonial o administrativa de

los municipios. [...]

h) En relacion con esta fraccion cuarta, se adiciona
un inciso d que establece como parte integrante de
las haciendas municipales y por ende bajo su
exclusiva administracién y ejercicio, cualquier otra
aportacion adicional que en los presupuestos
federales o estatales se determinen en apoyo del

cumplimiento de las funciones y la prestacion de
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servicios del estricto, ahora si estricto, ambito

municipal.”

Por su parte, la Comision de Gobernacion y Puntos
Constitucionales de la Camara de Diputados manifestd en
su dictamen de las iniciativas, en lo que es relevante para

este voto, lo siguiente:

“[...] Por ultimo, se aclara en un parrafo quinto que la
libertad de hacienda implica un ejercicio exclusivo de
Sus recursos por parte de los ayuntamientos, sin
perjuicio de que autoricen a terceros para ello. Lo

anterior evita la posibilidad gue mediante actos o

leyes de los poderes federales o estatales se afecte

de cualquier modo la hacienda municipal.

Por lo tanto, seran incompatibles con el nuevo

precepto constitucional los actos de cualquier érgano

legislativo o ejecutivo distinto al ayuntamiento, gue

comprometan o0 predeterminen cualquier elemento

de su presupuesto de eqresos, incluso dietas 0

salarios de los miembros de los ayuntamientos o sus

funcionarios, puesto que para cualgquier caso, es una

disposicion presupuestal propia del ayuntamiento en

el hoy exclusivo ejercicio de administrar su

hacienda.”

Asi, el texto actual del articulo 115 de la CPEUM®,

% 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
organizacion politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:
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[...]

Il.- Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme a la ley.

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y
gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion publica
municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su
competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer:

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

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los miembros de
los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliario municipal
0 para celebrar actos o convenios que comprometan al Municipio por un plazo mayor al
periodo del Ayuntamiento;

¢) Las normas de aplicacién general para celebrar los convenios a que se refieren tanto
las fracciones Il y IV de este articulo, como el segundo parrafo de la fracciéon VII del
articulo 116 de esta Constitucion;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma una funcién o
servicio municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente, la legislatura estatal
considere que el municipio de que se trate esté imposibilitado para ejercerlos o prestarlos;
en este caso, sera necesaria solicitud previa del ayuntamiento respectivo, aprobada por
cuando menos las dos terceras partes de sus integrantes; y

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuenten con los bandos o
reglamentos correspondientes.

Las legislaturas estatales emitiran las normas que establezcan los procedimientos
mediante los cuales se resolveran los conflictos que se presenten entre los municipios y el
gobierno del estado, o entre aquéllos, con motivo de los actos derivados de los incisos ¢) y
d) anteriores.

lll.- Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes:

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

b).- Alumbrado publico.

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

d).- Mercados y centrales de abasto.

e).- Panteones.

f).- Rastro.

g).- Calles, parques y jardines y su equipamiento.

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

i).- Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales y
socio-econdmicas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera.
Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de las funciones o la
prestacion de los servicios a su cargo, los municipios observaran lo dispuesto por las leyes
federales y estatales.

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse
para la méas eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones
gue les correspondan. En este caso y tratdndose de la asociacion de municipios de dos o
mas Estados, deberan contar con la aprobacién de las legislaturas de los Estados
respectivas. Asi mismo cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario, podran
celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa o a través del
organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de ellos, o bien
se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio.

Las comunidades indigenas, dentro del &mbito municipal, podran coordinarse y asociarse
en los términos y para los efectos que prevenga la ley.

IV.- Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formard de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros
ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso:

a).- Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los
Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division, consolidacion,
traslacion y mejora asi como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.
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especificamente en las fracciones I, Il y IV, establece que
los municipios estaran investidos de personalidad juridica y
manejaran su patrimonio conforme a la ley; que las leyes
expedidas por las legislaturas de los estados deberan
establecer las bases generales de la administracion publica
municipal y del procedimiento administrativo; que los
municipios tendran a su cargo, entre otras cosas, las
funciones y servicios publicos que las legislaturas locales
determinen segun las condiciones territoriales y socio-
econdmicas de estos, asi como su capacidad administrativa
y financiera; que sin perjuicio de su competencia
constitucional, en el desempefio de las funciones o la
prestacion de los servicios a su cargo, los municipios
observaran lo dispuesto por las leyes federales y estatales
y, de manera clara, que los municipios administraran
libremente su hacienda, la cual se formara de los

rendimientos de los bienes que le pertenezcan.

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

b).- Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacién a los Municipios
con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por las
Legislaturas de los Estados.

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

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos a) y c), ni concederan exenciones en relacion
con las mismas. Las leyes estatales no estableceran exenciones o subsidios en favor de
persona o institucion alguna respecto de dichas contribuciones. Sdélo estaran exentos los
bienes de dominio publico de la Federacion, de los Estados o los Municipios, salvo que
tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier
titulo, para fines administrativos o propdsitos distintos a los de su objeto publico.

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a las legislaturas
estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras
y las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base para el
cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los municipios,
revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran
aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma directa por los
ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen, conforme a la ley.
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Por tanto, no hay duda, los municipios cuentan con
la potestad constitucional de libre administracion
hacendaria para el manejo de sus recursos. Ciertamente
la intencion del Constituyente (Original y Permanente) fue
dotar a los municipios de autonomia para el manejo de sus
recursos para el desempeiio de las funciones y servicios
publicos que la propia Constitucion Federal les impone; y
también precis6 que son incompatibles con el articulo
115 constitucional “los actos de cualquier 6érgano
legislativo o ejecutivo distinto al ayuntamiento, que se
comprometan o predeterminen cualquier elemento de
Su presupuesto de egresos, incluso dietas o salarios de
los miembros de los ayuntamientos o sus funcionarios,
puesto que para cualquier caso, es una disposicidon
presupuestal propia del ayuntamiento en el que hay
exclusivo ejercicio de administrar su hacienda”; pero de ello
no se puede desprender, lisa y llanamente, que el ejercicio
de esta libertad sea absoluto como lo ha definido el Pleno

de este Tribunal Constitucional®’. Un  Tribunal

Al respecto véase la tesis de jurisprudencia de rubro y testo:

“LEYES ESTATALES EN MATERIA MUNICIPAL. OBJETIVO Y ALCANCES DE LAS
BASES GENERALES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL La reforma al
articulo 115, fraccion Il, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el veintitrés de diciembre de mil novecientos
noventa y nueve, sustituy6 el concepto de "bases normativas" utilizado en el texto anterior,
por el de "leyes en materia municipal”, modificacion terminol6gica que atendié al propdsito
del Organo Reformador de ampliar el &mbito competencial de los Municipios y delimitar el
objeto de las leyes estatales en materia municipal, a fin de potenciar la capacidad
reglamentaria de los Ayuntamientos. En consecuencia, las leyes estatales en materia
municipal derivadas del articulo 115, fraccion I, inciso a), de la Constitucion Federal, esto
es, "las bases generales de la administracion publica municipal" sustancialmente
comprenden las normas que regulan, entre otros aspectos generales, las funciones
esenciales de los 6rganos municipales previstos en la Ley Fundamental, como las que
corresponden al Ayuntamiento, al presidente municipal, a los regidores y sindicos, en la
medida en que no interfieran con las cuestiones especificas de cada Municipio, asi como
las indispensables para el funcionamiento regular del Municipio, del Ayuntamiento como
su 6rgano de gobierno y de su administracién publica; las relativas al procedimiento
administrativo, conforme a los principios que se enuncian en los cinco incisos de la
fraccion Il del articulo 115 constitucional, incluidos en la reforma, entre las que se pueden
mencionar, enunciativamente, las normas que regulen la poblacién de los Municipios en
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cuanto a su entidad, pertenencia, derechos y obligaciones basicas; las relativas a la
representacion juridica de los Ayuntamientos; las que establezcan las formas de creacion
de los reglamentos, bandos y demas disposiciones generales de orden municipal y su
publicidad; las que prevean mecanismos para evitar el indebido ejercicio del gobierno por
parte de los municipes; las que establezcan los principios generales en cuanto a la
participacion ciudadana y vecinal; el periodo de duracién del gobierno y su fecha y
formalidades de instalacion, entrega y recepcion; la rendicién de informes por parte del
Cabildo; la regulacion de los aspectos generales de las funciones y los servicios publicos
municipales que requieren uniformidad, para efectos de la posible convivencia y orden
entre los Municipios de un mismo Estado, entre otras. En ese tenor, se concluye que los
Municipios tendran que respetar el contenido de esas bases generales al dictar sus
reglamentos, pues lo establecido en ellas les resulta plenamente obligatorio por prever un
marco que da uniformidad a los Municipios de un Estado en aspectos fundamentales, el
cual debe entenderse como el caudal normativo indispensable que asegure el
funcionamiento del Municipio, sin que esa facultad legislativa del Estado para regular la
materia municipal le otorgue intervencion en las cuestiones especificas de cada Municipio,
toda vez que ello le esta4 constitucionalmente reservado a este ultimo.” Novena Epoca.
Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion, Tomo XXII, octubre de
2005, tesis P./J. 129/2005, pagina 2067.

Asimismo, la tesis de jurisprudencia de rubro “LEYES ESTATALES Y REGLAMENTOS EN
MATERIA MUNICIPAL. ESQUEMA DE ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES QUE
DERIVAN DE LA REFORMA AL ARTICULO 115, FRACCION I, SEGUNDO PARRAFO,
DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. El Organo
Reformador de la Constitucién en 1999 modificé el segundo parrafo de la fraccion Il del
articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos con un doble
propdsito: delimitar el objeto y alcance de las leyes estatales en materia municipal y
ampliar la facultad reglamentaria del Municipio en determinados aspectos, seglin se
advierte del dictamen de la Comisién de Gobernaciéon y Puntos Constitucionales de la
Camara de Diputados, en el cual se dispone que el contenido de las ahora denominadas
"leyes estatales en materia municipal® debe orientarse a las cuestiones generales
sustantivas y adjetivas que den un marco normativo homogéneo a los Municipios de un
Estado, sin intervenir en las cuestiones especificas de cada uno de ellos, lo que se traduce
en que la competencia reglamentaria municipal abarque exclusivamente los aspectos
fundamentales para su desarrollo. Esto es, al preverse que los Ayuntamientos tendran
facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia municipal que deberan
expedir las Legislaturas de los Estados, bandos de policia y gobierno, reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas jurisdicciones, que organicen la administracién publica municipal, regulen las
materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su competencia y aseguren la
participacion ciudadana y vecinal, se buscé establecer un equilibrio competencial en el que
prevaleciera la regla de que un nivel de autoridad no tiene facultades mayores o mas
importantes que el otro, sino un esquema en el que cada uno tenga las atribuciones que
constitucionalmente le corresponden; de manera que al Estado compete sentar las bases
generales a fin de que exista similitud en los aspectos fundamentales en todos sus
Municipios, y a éstos corresponde dictar sus normas especificas, dentro de su jurisdiccion,
sin contradecir esas bases generales.” Novena Epoca. Instancia: Pleno. Fuente:
Semanario Judicial de la Federacion, Tomo XXII, octubre de 2005, tesis P./J. 133/2005,
pagina 2068.

De igual forma la tesis de jurisprudencia de rubro y texto siguientes: “MUNICIPIOS.
CONTENIDO Y ALCANCE DE SU FACULTAD REGLAMENTARIA. A raiz de la reforma
constitucional de 1999 se amplio la esfera competencial de los Municipios en lo relativo a
su facultad reglamentaria en los temas a que se refiere el segundo parrafo de la fraccion |l
del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; derivado de
aquélla, los Ayuntamientos pueden expedir dos tipos de normas reglamentarias: a) el
reglamento tradicional de detalle de las normas, que funciona similarmente a los derivados
de la fraccién | del articulo 89 de la Constitucion Federal y de los expedidos por los
Gobernadores de los Estados, en los cuales la extensién normativa y su capacidad de
innovacion esta limitada, pues el principio de subordinacién jerarquica exige que el
reglamento esté precedido por una ley cuyas disposiciones desarrolle, complemente o
pormenorice y en las que encuentre su justificacion y medida; y b) los reglamentos
derivados de la fraccién Il del articulo 115 constitucional, que tienen una mayor extension
normativa, ya que los Municipios, respetando las bases generales establecidas por las
legislaturas, pueden regular con autonomia aquellos aspectos especificos de la vida
municipal en el ambito de sus competencias, lo cual les permite adoptar una variedad de
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Constitucional, para definir el alcance de una potestad
otorgada por el texto Fundamental a un 6érgano publico,
debe tomar en cuenta todos los principios o reglas que
derivan de las disposiciones constitucionales pertinentes,
las cuales deben interpretarse de manera conjunta. Es
decir, dicha potestad de los municipios de administrar su
hacienda sin la injerencia de otros poderes, autoridades u
organos en principio debe ser respetada puntualmente, pero
también puede presentar excepciones en tanto exista una

fundamentacion y justificacion constitucional razonables.

Sefalé anteriormente en este voto que, a pesar de la
caracteristica propia del sistema mexicano de contar con
cinco o6rdenes de gobierno diferentes, cualquier
interpretacion o determinacion constitucional sobre el
ejercicio de sus facultades, tiene que tomar en cuenta la
estructura y alcances, en conjunto, del Pacto Federal
consignado en nuestra Constitucion; es decir, con apego a
las disposiciones que establecen obligaciones o cargas
conjuntas para la Federacién, estados, municipios y, en su
caso, Distrito Federal; al efecto, la regla de la autonomia
hacendaria municipal debe matizarse para respetar el Pacto
Federal. Es inconsecuente pensar que dicha potestad

pueda llegar al extremo de no tener ningun limite. Los

formas adecuadas para regular su vida interna, tanto en lo referente a su organizacion
administrativa y sus competencias constitucionales exclusivas, como en la relaciéon con
sus gobernados, atendiendo a las caracteristicas sociales, econdmicas, biogeograficas,
poblacionales, culturales y urbanisticas, entre otras, pues los Municipios deben ser iguales
en lo que es consustancial a todos -lo cual se logra con la emisién de las bases generales
que emite la Legislatura del Estado-, pero tienen el derecho, derivado de la Constitucion
Federal de ser distintos en lo que es propio de cada uno de ellos, extremo que se
consigue a través de la facultad normativa exclusiva que les confiere la citada fraccion 11.”
Novena Epoca. Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion, Tomo XXIl,
octubre de 2005, tesis P./J. 132/2005, pagina 2069.
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municipios tienen obligaciones y cargas que deben cumplir y
gue no deben ni pueden quedar al arbitrio del Ayuntamiento

en turno su cumplimiento.

Como he sefialado, el sistema federal mexicano
establece la distribucion de competencias entre los distintos
ordenes de gobierno (e, inclusive, érganos constitucionales
autdbnomos), pero existen disposiciones que obligan a todos
y, por tanto, las previsiones en favor de los municipios
deben interpretarse tomando en cuenta, necesariamente,
las obligaciones constitucionales que tienen los distintos
ordenes para cumplir con los fines superiores del Estado

mexicano.

Tal es el caso de lo previsto, entre los mas relevantes
para el caso concreto, en los articulos constitucionales: 2°,
muy en especial su penultimo parrafo; 3°; 25; 26, apartado
A; 113; 115, dltimo parrafo; y 117, fraccion VIIl, segundo
parrafo; los que establecen cargas directas obligatorias para
los municipios en su Orbita de competencia; asi como los
articulos: 21, parrafo décimo, en relacion con el 73, fraccion
XXIII; 73, fracciones XXIX-C, XXIX-G, XXIX-I, XXIX-J, XXIX-
K, XXIX-L, XXIX-N, y XXIX-N; que establecen cargas para
los municipios, derivadas de las obligaciones concurrentes
gue se les imponen en funcién de su participacion en esos

ambitos de actividad estatal.

De ahi que, desde mi perspectiva, concebir que la libre

administracion hacendaria municipal es absoluta, no tiene
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sustento constitucional; la Constitucion sefala que los
municipios gozan de libertad para el manejo de su hacienda.
Ademas, reitero, la Constitucion debe interpretarse de

manera integral.

En este contexto y para el caso concreto, comparto el
criterio de este Tribunal Pleno que establece la libertad de
los Municipios para administrar su hacienda como lo
dispone la fraccion IV del articulo 115 de la Constitucion;
pero ello siempre y cuando sea como regla general y no
absoluta; asi, como regla general, debe reconocerse que

puede tener excepciones constitucionalmente validas.

Si tomamos en cuenta lo sefalado anteriormente
respecto de normas constitucionales que establecen cargas
especificas y obligatorias para los Municipios y también que
en la misma fraccion IV, del articulo 115, en los tres ultimos
parrafos, se dispone que: “Los Ayuntamientos, en el ambito
de su competencia, propondran a las legislaturas estatales
las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios
de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro
de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.”; que:
“Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de
ingresos de los Municipios, revisaran y fiscalizaran sus
cuentas publicas. Los presupuestos seran aprobados por
los Ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.”; y
que: “Los recursos que integren la hacienda municipal seran

ejercidos por los Ayuntamientos con base en sus ingresos
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disponibles.” (Enfasis afiadido); y que el articulo 115
también dispone en su fraccion Il, que: “Los municipios
estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su
patrimonio conforme a la ley; y en el antepenultimo parrafo
de su fraccion lll, se sefala que: “Sin perjuicio de su
competencia constitucional, en el desempefio de las
funciones o la prestacion de los servicios a su cargo, los
Municipios observaran lo dispuesto por las leyes federales y
estatales.”, se puede concluir que los municipios no son
unidades politicas independientes regidas por sus propios
principios y convicciones, sin apego a ningun marco
constitucional y legal, que les permita un manejo y
aplicacion arbitrario de los ingresos publicos que le
corresponden; por ende, entiendo que incluso tratandose de
participaciones federales, en casos justificados desde el
punto de vista constitucional, se puede reducir (no eliminar
totalmente), el margen de libertad en el manejo de su

hacienda publica.

En esto consiste mi disenso con el criterio absoluto del
Pleno de este Tribunal Constitucional. Me parece que en
cada caso concreto se deberia analizar y ponderar la
razonabilidad o proporcionalidad constitucional de las
normas federales o locales que establecen limitaciones a la
libertad de administracién de la hacienda de los Estados y
de los municipios y no declararles no conformes con la
Constitucion por el solo hecho de imponer una limitacion al

ejercicio del gasto.

59



VOTO PARTICULAR DE LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 29/2008.

La mayoria en el Pleno, con todo respeto lo sefialo,
parece desconocer la fuerza vinculante del conjunto de
disposiciones constitucionales citadas en el cuerpo de este
voto para el ejercicio de la potestad de libre administracion
de la hacienda Estatal o municipal, cuando las normas
federales 0, en su caso, estatales, que establecen
limitaciones, procuran el cumplimiento de obligaciones que

derivan de la propia Carta Fundamental.

Sin duda, cuando se establece dicho destino
especifico de origen en ley federal o estatal de ciertas
participaciones, el Estado o el municipio puede cuestionar la
razonabilidad de esa medida o de la condicion impuesta,
alegando que resulta arbitraria, indebida, inalcanzable,
irrealizable o evidentemente contraria a la normatividad
constitucional, como sucedio en el caso concreto. Pero la
impugnaciéon por inconstitucionalidad debe ser resuelta por

el tribunal competente en los términos antes apuntados.

La rectoria econdémica del Estado, la planeacion del
desarrollo nacional, el sistema de coordinacion fiscal en

México y las participaciones a los Estados y Municipios.

En este apartado reproduzco textualmente, a continuacion,
el texto original del Considerando Octavo del proyecto de
resolucion en el que se desarrollé la argumentacién sobre
una interpretacion diferente a la que ha sostenido el Pleno

sobre la libertad hacendaria de Estados y municipios,
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respecto de la cual sigo sosteniendo su pertinencia y, por

ende, la constitucionalidad del precepto impugnado:

OCTAVO. Por otro lado, en el séptimo concepto de invalidez,
los promoventes manifiestan que el actual articulo 4°-A de la
Ley de Coordinacién Fiscal vulnera el principio general de
destino al gasto publico, por las siguientes razones:

1. El gasto publico, doctrinaria y constitucionalmente, tiene
un sentido social y un alcance de interés colectivo; y es
gasto publico el importe de lo recaudado a través de las
contribuciones que se destinen a la satisfaccion de las
atribuciones del Estado relacionadas con las necesidades
colectivas o sociales, o bien los servicios publicos.

2. El concepto material de dicho gasto publico estriba en el
destino de un impuesto para la realizacion de una funcion
publica sea especifica 0 general, a través de la erogacion
gue realice el Estado.

3. El hecho de que un impuesto sea de caracter federal no
implica que por esa razon deba destinarse para cubrir los
gastos publicos exclusivamente de la Federacion, esto es,
gue no pueda destinarse a sufragar los gastos de los
Estados o los Municipios, pues ademas de que el articulo
31, fraccion 1V, de la Constitucion Federal, no impone dicha
obligacién, el destino del gasto publico debe entenderse,
referido a sufragar necesidades colectivas que el Estado
tiene obligacion de cubrir, independientemente de que se
trate de la Federacion, los Estados o los Municipios.

4. La colaboracion administrativa en ingresos federales
entre la Federacién y los Estados presenta un doble
propésito: procurar otorgar mayores recursos financieros y
atribuciones a las entidades federativas, en comunion con sus
responsabilidades institucionales y sus funciones publicas.

5. El precepto reclamado, en su ultimo parrafo, no respeta la
garantia de destino al gasto publico, ya que no tiene como
finalidad satisfacer necesidades colectivas, porque implica
necesariamente cubrir un gasto especifico sobre
infraestructura vial e hidraulica, movilidad urbana vy
programas de proteccion y conservacion del medio
ambiente, que no reporta necesariamente un beneficio al
interés colectivo.

Del andlisis de los conceptos de invalidez se desprende que
los promoventes hace depender la inconstitucionalidad del
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articulo 4°-A, ultimo parrafo, de la Ley de Coordinaciéon
Fiscal desde dos oOpticas diferentes, a saber, la primera,
basada en que el destino especifico que se dio a los
rendimientos obtenidos por recaudar el nuevo impuesto a la
venta final al publico en general de gasolina y diesel, no
conlleva al beneficio de la colectividad, en términos del
articulo 31, fraccion 1V, de la Constitucion Federal, y la
segunda, edificada en que dicho destino especifico conculca
la autonomia financiera local y municipal, asi como la
colaboracion que existe al respecto.

Para abordar con mayores elementos tales planteamientos,
es indispensable tener en cuenta que el articulo 4°-A de la
Ley de Coordinacion Fiscal, sefiala:

“ARTICULO 4o0-A. La recaudacién derivada de la aplicacion
de las cuotas previstas en el articulo 20-A, fraccion Il de la
Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios, se
dividird en dos partes:

Los recursos que reciban las entidades federativas,
municipios y demarcaciones territoriales, en términos de
este articulo, |deberdn destinarse [exclusivamente] a
infraestructura vial, sea rural o urbana; infraestructura
hidraulica; movilidad urbana, y por lo menos 12.5 por ciento
a programas para la proteccion y conservacion ambiental.”

Como se aprecia, los recursos federales provenientes del
impuesto a la venta final al publico en general de gasolina y
diesel, tendran que destinarlos las entidades federativas,
demarcaciones del Distrito Federal y municipios,
exclusivamente, a los rubros que sefiala el propio precepto,
los cuales constituyen rendimientos de los establecidos en el
articulo 73, fraccion XXIX, punto 5, inciso c), de la
Constitucion Federal, porque dimanan de gravar la gasolina
y otros productos derivados del petréleo en su venta final,
gue a la par del tributo sobre enajenacion e importacion de
esos productos, constituyen impuestos especiales cuya
imposicion esta reservada exclusivamente al Congreso de la
Union, en los que las entidades federativas y municipios
participaran en los ingresos obtenidos.

A. En ese tenor, para dar contestacion al primer argumento,
conviene sefialar que desde el punto de vista econdmico, el
gasto publico esta integrado por los desembolsos que realiza
el gobierno central, administraciones locales y regionales,
agencias o institutos autbnomos y eventualmente empresas
de propiedad estatal y fideicomisos publicos.
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El gasto publico se contabiliza por los 6rganos publicos que
efectan dichos gastos y se proyecta, en cada ejercicio, en
el presupuesto publico. Los tres principales rubros del gasto
publico son:

> Gasto corriente: Que incluye los sueldos y salarios
pagados, transferencias y subsidios, y las compras de
bienes no duraderos que realiza el gobierno.

> Gasto de inversion: Se refiere a la compra de
bienes de capital y a otras inversiones que realiza el Estado.
> Pagos de la deuda publica: Con ellos el gobierno

va amortizando los compromisos previamente contraidos.

El gasto publico se subdivide, a su vez, en gastos sociales,
qgue incluyen las transferencias directas al publico, el
desarrollo de programas sociales y gastos en salud y
educacion; en los gastos militares, en los gastos por
servicios, etcétera, dependiendo de su funcionalidad.

Luego, el gasto publico doctrinaria y constitucionalmente tiene
un sentido social y alcance de interés colectivo,
integrandose por el importe de lo recaudado a través de las
contribuciones, el cual debe destinarse, sin duda, a la
satisfacciéon de las atribuciones del Estado relacionadas con
las necesidades colectivas o0 sociales, o los servicios
publicos -como bien lo destacan los promoventes-, o bien,
desde un punto de vista general para la realizacion de una
funcion publica especifica o general, a través de la
erogacion que realice el Estado.

Entonces, la garantia de los gobernados de que los tributos
que paguen se destinaran a cubrir el gasto publico conlleva
a que el Estado al recaudarlos los apliqgue para cubrir las
necesidades colectivas, sociales o publicas a través de
gastos especificos o0 de gastos generales, segun la
teleologia economica del articulo 31, fraccion IV, de la
Constitucion Federal, que garantiza que no sean destinados
a satisfacer necesidades privadas o individuales, sino de
interés colectivo, comunitario, social y publico que marca
dicha Constitucién, ya que de acuerdo con el principio de
eficiencia -que es inmanente al gasto publico-, la eleccién
del destino del recurso debe edificarse, esencialmente, en
cumplir con las obligaciones y aspiraciones que ese ambito
describe la Carta Fundamental.

De modo que una contribucion sera inconstitucional cuando
se destine a cubrir exclusivamente necesidades
individuales, pues es logico que al aplicarse para satisfacer
necesidades sociales se entiende que también esta cubierta
la penuria 0 escasez de ciertos individuos, pero no puede
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suceder a la inversa, porque es patente que si Unicamente
se colman tales necesidades de una persona no podria traer
como consecuencia un beneficio colectivo o social, de ahi
gue estas reglas permiten arribar a la conviccion de que la
parte final del articulo 4°-A de la Ley de Coordinacion Fiscal
no es contraria al principio tributario de destino al gasto
publico, porque al destacarse la aplicacién que tendrian los
rendimientos que se entregaran a las entidades federativas,
demarcaciones y municipios se buscO, precisamente, la
satisfaccion de necesidades colectivas en dichos territorios.

En efecto, en la iniciativa de reformas presentada por el Poder
Ejecutivo sobre las modificaciones al indicado precepto de
la Ley de Coordinacién Fiscal, en lo conducente, se dijo:

“Ley de Coordinacién Fiscal

Con el objeto de fortalecer las haciendas publicas de las
entidades federativas Yy municipios, robustecer el
componente solidario del sistema nacional hacendario que
rige en el pais y, de forma especial, destinar recursos a las
entidades federativas con mayores niveles de pobreza, se
propone la creacion de un fondo compensatorio, a través de
la adiciébn de un articulo 40.-B a la Ley de Coordinacion
Fiscal.

Dicho fondo se podria constituir con la recaudacion obtenida
con motivo del establecimiento del impuesto a la venta final
de gasolina y diesel que se propone incorporar en el articulo
20-A, fraccion Il de la Ley del Impuesto Especial sobre
Produccién y Servicios, a través de esta iniciativa.

Las caracteristicas operativas del fondo serian las
siguientes:

* La tasa de 5.5 por ciento aplicable al precio por litro de
venta al publico de gasolina y diesel, contemplada en el
articulo 20-A, fraccion Il, de la Ley del Impuesto Especial
sobre Produccion y Servicios, se dividira en dos partes:

a) Un 4.5 por ciento aplicado al precio de venta al publico
por litro de gasolina y diesel que serd entregado a las
entidades federativas adheridas al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal en funcion del consumo de los
combustibles que se lleve a cabo en su territorio, siempre y
cuando previamente celebren con la Federaciéon convenio
de colaboracion en términos del articulo 13 de la Ley de
Coordinacion Fiscal, donde se estipule la obligacion de
administrar la recaudacién correspondiente a dicho
impuesto.

Ello, bajo la premisa de que la totalidad de los municipios de
las entidades federativas y las delegaciones politicas del
Distrito Federal participaran con cuando menos el 20 por
ciento de lo recaudado por cada entidad federativa,
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igualmente en funcion del consumo que se realice en los
mismos.

Asimismo, se prevé que cuando menos el 50 por ciento de
los recursos que reciban las entidades federativas sea
destinado a inversiones publicas en infraestructura vial e
hidraulica, a fin de fomentar la actividad economica, la
generacion _de empleos y el desarrollo de obras que
contribuyan a mejorar los niveles de vida de la poblacion.
Por otro lado, se prevé que los recursos que obtengan las
entidades federativas y municipios conforme a lo sefialado
en este inciso, podran afectarse en términos de lo previsto
en el articulo 90. de la Ley de Coordinacién Fiscal, siempre
qgue la afectacion correspondiente en ningun caso exceda
del 25 por ciento de los recursos recibidos por las entidades
federativas o municipios.

b) ElI 1 por ciento restante aplicado al precio de venta al
publico por litro de gasolina y diesel, previo entero por parte
de las entidades federativas que en su caso administren el
impuesto, sera destinado a los 10 estados con menor
producto interno bruto per capita no minero y no petrolero, el
cual se obtendra de la diferencia entre el producto interno
bruto estatal total y el producto interno bruto estatal minero,
incluyendo todos los rubros contenidos en el mismo, que
proporciona el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica.

Con el objeto de evitar duplicidades relacionadas con el
pago de los recursos correspondientes al fondo sefalado, al
igual que como acontece con los incentivos econémicos Yy
las participaciones que reciben las entidades federativas por
la administracion de impuestos federales, se prevé que los
recursos obtenidos con motivo de la recaudacion del
impuesto a la venta final de gasolina y diesel que se
propone incorporar, no formen parte de la recaudacion
federal participable.

A fin de que las entidades federativas puedan participar del
impuesto federal a la gasolina y diesel desde el momento de
su entrada en vigor, se propone la incorporacion de un
articulo transitorio que permitira a las entidades federativas
que celebren los convenios de coordinacion a que se refiere
el articulo 40.-B, fraccion |, de la Ley de Coordinacion
Fiscal, dentro de los 30 dias naturales siguientes a la fecha
de entrada en vigor de este decreto, recibir los recursos
desde el inicio de la aplicacion de la tasa correspondiente vy,
en caso contrario, sobre la recaudacion obtenida a partir del
mes siguiente a aquél en que se celebre el convenio de
coordinacion.”

Por otra parte, en la Discusidon de la Camara de Diputados
de la propia reforma se hizo hincapié en lo siguiente:
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“Con base en lo anterior, nuestro grupo parlamentario® se
permite reservar el articulo 40.-A de la Ley de Coordinacion
Fiscal, con el objetivo de especificar que los recursos
adicionales que reciban las entidades federativas,
municipios y demarcaciones territoriales, que se obtengan
por la cuota a la gasolina y diesel, deberan destinarse
exclusivamente a los siguientes rubros: infraestructura vial,
sea rural o urbana, infraestructura hidraulica, movilidad
urbana vy, por lo menos, 12.5 por ciento a programas para la
proteccion y conservacion ambiental.

La respuesta anterior responde a la necesidad que existe en
todas las entidades federativas, de mayor inversion para la
proteccion, conservacion y restauracion del medio ambiente
y los recursos naturales.
Debemos ayudar a los gobiernos estatales a cumplir con
sus obligaciones ambientales, ya que desafortunadamente
hoy en dia, ningun estado cuenta con suficientes rellenos
sanitarios ni_plantas de tratamiento de aguas residuales,
programas de mejoramiento de la calidad del aire, vy
conservacion de sus recursos, programas de reforestacion,
vigilancia y proteccion de especies, animales y vegetales.

Es decir esto: falta mucho por hacer ly no podemos dejar al
criterio de cada entidad, los montos destinados a estos
fines. Recordemos también que cada vez mas son
frecuentes los graves efectos negativos ocasionados por el
cambio climéatico. En muchas entidades de nuestro pais las
consecuencias son fatales y muy costosas. Por ello,
debemos tomar medidas precautorias, que nos ahorren
pérdida de vidas y de recursos.

Compafieras diputadas y compaferos diputados, apelo a su
criterio y responsabilidad social para lograr asegurar
recursos adicionales para la proteccion y mejoramiento del
medio ambiente.”

De lo anterior deriva que el legislador si tom6 en cuenta que
los rendimientos distribuidos por concepto de recaudacion
de ese impuesto adicional sean destinados a satisfacer una
necesidad de orden social y colectiva, porque se aplicaran
para fines benéficos de los ciudadanos, asi como para
obtener una mejor calidad de vida, no solo por medio de la
satisfaccion de necesidades basicas como la infraestructura
hidraulica, sino también esenciales para el desarrollo
comunitario como es la infraestructura vial, la movilidad
urbana y la conservacion ambiental, los cuales, como puede
verse, no miran hacia un sujeto en lo individual, sino a la
colectividad y al bien comudn, por lo que son infundados los
argumentos que sobre el particular se plantean en la accion
de inconstitucionalidad, pues incluso, por las caracteristicas

%8 Diputado Carlos Alberto Puente Salas del Partido Verde Ecologista de México.
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del gasto puede ubicarse dentro del rubro de erogaciones
sociales, e igualmente la infraestructura de mérito en la obra
social, porque dicha partida tiende a satisfacer necesidades
basicas o elementales de las personas y, por ende, en su
beneficio.

B. Por otro lado, a fin de dar respuesta al segundo argumento,
es béasico destacar que los articulos 40, 41 y 115, fraccién
IV, de la Constitucion Federal, en la parte conducente,
sefalan:

“ARTICULO 40. Es voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una Republica representativa, democratica,
federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo
concerniente_a su_régimen _interior; pero unidos en una
federacion establecida segun los principios de esta ley
fundamental.”

“ARTICULO 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de
los Poderes de la Union, en los casos de la competencia de
éstos, y por los de los Estados, en lo que toca a sus
regimenes interiores, en los términos respectivamente
establecidos por la presente Constitucion Federal y las
particulares de los Estados, las gue en ningun caso podran
contravenir las estipulaciones del Pacto Federal...”

“ARTICULO 115...
l...
IV. Los municipios administraran libremente su hacienda...”

La autonomia financiera de las entidades federativas no se
prevé expresamente en la Constitucién Federal, a diferencia
de los municipios que explicitamente se establece su
potestad de gasto; sin embargo, la primera de ellas puede
advertirse de la expresion de que los Estados son libres y
soberanos en su régimen interior, de la cual también
subyace su autonomia financiera, porque es una parte
inherente e imprescindible de su soberania politica, asi como
de su marco de libertades, ya que es evidente que sin
capacidad para administrar los recursos publicos quedaria
reducida o limitada dicha autonomia.

La autonomia financiera local se manifiesta a traves de la
potestad de gasto y se ejerce mediante la elaboracion,
aprobacion y ejecucion de su propio presupuesto, es decir,
puede desarrollarse en libertad y en un plano democratico, sin
depender del centralismo politico, aunque es evidente que
esa libertad de administracion o potestad de gasto, como
cualquier otra prerrogativa, no puede ser contraria a los
postulados y principios constitucionales.
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A su vez, cabe sefalar que respecto de la potestad de gasto
municipal en el mensaje y el proyecto presentado por
Venustiano Carranza el uno de diciembre de mil novecientos
dieciséis, se dijo:

“El Municipio Independiente, que es sin disputa una de las
grandes conquistas de la revolucion, como que es la base
del Gobierno libre, conquista que no sélo dara libertad
politica a la vida municipal, sino _que también le dara
independencia _econdmica, supuesto que tendrd fondos y
recursos propios para la atencion de todas sus necesidades,
substrayéndose asi a la voracidad insaciable que de
ordinario han demostrado los gobernadores, y una buena
Ley Electoral que tenga a éstos completamente alejados del
voto publico y que castigue con toda severidad toda
tentativa para violarlo, establecera el poder electoral sobre
bases racionales que le permitiran cumplir su cometido de
una manera bastante aceptable.”

Por su parte, el dictamen sobre el articulo 115 del proyecto
de Constitucion, leido en la 52a sesion ordinaria, celebrada el
veinte de enero de mil novecientos diecisiete, establecio lo
siguiente:

“La diferencia mas importante y por tanto la gran novedad
respecto de la Constitucion de 1857, es la relativa al
establecimiento del Municipio Libre como la futura base de
la administracion politica y municipal de los Estados y, por
ende, del pais. Las diversas iniciativas que ha tenido a la
vista la Comisibn y su empefio de dejar sentados los
principios en que debe descansar la organizacion municipal,
ha inclinado a ésta a proponer las tres reglas que intercala
en el articulo 115 y que se refieren a la independencia de
los ayuntamientos, a la formacion de su hacienda, gque

también debe ser independiente y al otorgamiento de
personalidad juridica para que puedan contratar, adquirir,
defenderse, etc.”

Asimismo, el diputado Jara del Congreso Constituyente en
la 59a sesién ordinaria celebrada el veinticuatro de enero
siguiente, sefalo:

“El C. Jara, miembro de la Comision: Sefiores diputados:...

Algunos temores se han iniciado acerca de que, si a los
municipios se les deja el manejo de la hacienda libremente,
es probable que incurran en frecuentes errores de alguna
trascendencia; nosotros, en prevision de eso, nos hemos
permitido asentar que las legislaturas de los Estados fijaran
lo que a éste corresponda para las atenciones meramente
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indispensables para el sostenimiento de los gobiernos de
los Estados, para lo que sea absolutamente necesario para
el funcionamiento de esos gobiernos. Pero queremos
guitarles esa traba a los municipios, queremos que el
Gobierno del Estado no sea ya el papa, que temeroso de
que el nifio compre una cantidad exorbitante de dulces que
le hagan dario, le recoja el dinero que el padrino o abuelo le
ha dado, y después le da centavo por centavo para que no
le hagan dafio las charamuscas. Los municipios no deben
estar en esas condiciones. Si damos por un lado la libertad
politica, si alardeamos de que los ha amparado una
revolucion social y que bajo este amparo se ha conseguido
una libertad de tanta importancia y se ha devuelto al
municipio lo que por tantos afios se le habia arrebatado,
seamos consecuentes con nuestras ideas, no demos
libertad por una parte y la restrinjamos por la otra; no demos
libertad politica y restrinjamos hasta lo ultimo la libertad
econdmica, porque entonces la primera no podra ser
efectiva, quedara simplemente consignada en nuestra Carta
Magna como un bello capitulo y no se llevara a la practica,
porgue los municipios no podran disponer _de un solo
centavo para su desarrollo, sin tener antes el pleno
consentimiento del Gobierno del Estado. Asi pues, sefiores
diputados, pido respetuosamente a vuestra soberania 0s
dignéis dar vuestro voto por el articulo a discusion en la
forma en que lo ha expuesto la Comisién.”

Luego, la mencionada libre administracion hacendaria es una
facultad constitucional concedida a los ayuntamientos
municipales para integrar su presupuesto de egresos que
comprende el manejo y aplicacién de los recursos publicos,
esto es, son autonomos en decidir qué destino tendran los
ingresos disponibles provenientes de las fuentes
enumeradas en el articulo 115, fraccion IV, de la
Constitucién Federal, por lo que en este ambito del ejercicio
del gasto publico se entiende que generalmente no caben
injerencias de otros Poderes Publicos que prevean una
aplicacion especifica presupuestal.

Se afirma que son auténomos en determinar la aplicacion
de los recursos publicos, porque para tal efecto deben
observar las normas constitucionales y federales relativas,
ademas de las que expidan las legislaturas locales
concernientes a la organizacién de la administracién publica
municipal, entre ellas, las que normen el presupuesto y
gasto publico municipal basado en programas que sefialen
los objetivos, metas, beneficios y ejecucion del gasto, por lo
que en realidad se trata de la libre eleccion en el destino y
monto de los recursos publicos disponibles, salvo que sea la
propia Carta Fundamental la que prevea cubrir una
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obligacion dineraria, ya que en este supuesto, a pesar de
que se cubra con ingresos publicos de su hacienda, no
opera a plenitud esa libertad municipal porque no pueden
dejar de acatarla.

La hacienda publica municipal se compone de un sinnamero
de ingresos publicos provenientes de distintas fuentes, pero
s6lo quedan comprendidos en dicha libertad de eleccion -en
el destino y aplicacion- los que dimanen de actividades
publicas y privadas de los Municipios, asi como los que se
incluyan en esa categoria de libre administracién hacendaria
sean de caracter federal o local como las participaciones, de
ahi que ciertos ingresos que forman parte de la hacienda
publica, aunque estén destinados a cubrir las necesidades
existentes, tengan una aplicacion especifica sin que el
ayuntamiento pueda variar este manejo como las
aportaciones federales o estatales, porque no se integran a
la autonomia en el gasto publico; sin embargo, respecto de
determinados recursos publicos, aun formando parte de la
autonomia, se acota su libre aplicacion pues es menester
satisfacer o garantizar una exigencia pecuniaria que sefala
la propia Constitucién Federal.

Asi, el municipio no podria dejar, por ejemplo, de pagar las
contribuciones que fijara el Congreso de la Unién socapa de
gue se afecta su libre administracion hacendaria en tanto que
son cubiertas con ingresos publicos municipales; tampoco
podria dejar de pagar la deuda que hubiese contraido para
financiar obras y servicios; al igual que no puede dejar de
cubrir las prestaciones laborales o de seguridad social que
tuviese que cumplir por emplear trabajadores o cualquier otra
basada en las previsiones constitucionales, pues si bien no
pierde la facultad para administrar liboremente la hacienda, si
se restringe en estos supuestos en virtud de que tiene que
formar una partida especial en el presupuesto para cumplir
con las obligaciones constitucionales, por encima de
programas que pretenda desarrollar con tales recursos
publicos.

Entonces, no puede concebirse que bajo el esquema de la
libre administracion hacendaria los municipios soslayen el
pago de prestaciones dinerarias que impone la propia
Constitucion, porque se tornarian en unidades politicas
independientes regidas por Ssus propios principios y
convicciones, sin apego a ningun marco legal, llegandose a
extremos arbitrarios en el manejo y aplicacion de los
ingresos publicos; por ende, en esta hipotesis se reduce el
margen de maniobra en el destino de los recursos por asi
disponerlo otra norma constitucional, siendo que lo mismo
acontece respecto del ambito local porque el propio articulo
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41 de la Constitucion Federal prevé que en su libre
administracion sea politica o econdmica debe cumplirse la
normatividad constitucional.

Estas ideas permiten advertir la fuerza vinculante del ambito
constitucional en el ejercicio de la potestad de gasto
municipal o estatal, porque deben cumplirse las
obligaciones y aspiraciones sociales y econdémicas que
marca la Carta Fundamental, cuando elijan el destino del
recurso publico, sin que con esto se demerite su libre
administraciéon hacendaria, pues ante todo debe cumplirse
con las disposiciones constitucionales que sean aplicables,
por lo que existe la vinculacion de los poderes publicos de
cubrir ciertos gastos de sus ingresos.

En suma, la potestad de gasto implica la plena disposicion de
los ingresos para cubrir sus necesidades, porque desde su
origen no se fija el destino, sino que aparece hasta la
elaboracion de los presupuestos de egresos municipal o
estatal, mientras que la falta o ausencia de esa potestad
significa que no se puede elegir dicho destino, porque los
ingresos recibidos estan condicionados desde su origen por
otro 6rgano de gobierno, que lo fija.

Cuando se establece dicho destino especifico de origen, el
municipio o los Estados pueden cuestionar la razonabilidad de
esa medida o de la condicion impuesta, ya que puede ser
indebida, inalcanzable, irrealizable o contra la normatividad
constitucional, por ende, tales personas colectivas tienen la
facultad de impugnar los alcances del destino especifico,
porque a pesar de que puede ser suministrado por otro
organo de gobierno, no significa que todo destino sea
constitucionalmente valido, de modo que aun en esos
supuestos la parte que tiene que aplicar el recurso publico
puede controvertir su eficacia normativa o factica a través

de

los medios de control constitucionales o legales

respectivos.

Ahora bien, los articulos 73, fraccion XXIX, y 115, fraccion
IV, de la Constitucion Federal, en la parte que interesa,

dicen:

“ARTICULO 73. El Congreso tiene facultad:

/

XXIX...

59. Especiales sobre:

a) Energia eléctrica;

b) Produccién y consumo de tabacos labrados;

c) Gasolina y otros productos derivados del petroleo;
d) Cerillos y fosforos;
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e) Aguamiel y productos de su fermentacion; y (sic)

f) Explotacion forestal;

g) Produccién y consumo de cerveza.

Las entidades federativas participardn en el rendimiento de
estas contribuciones especiales, en la proporcion gue la ley
secundaria federal determine. Las legislaturas locales fijaran
el porcentaje correspondiente a los Municipios, en sus
ingresos por concepto del impuesto sobre energia eléctrica.”

“ARTICULO 115...

l...

V...

b) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la
Federacién a los Municipios con arreglo a las bases, montos
y plazos que anualmente se determinen por las Legislaturas
de los Estados.”

Como puede verse, las entidades federativas y los
municipios participaran en el rendimiento de las
contribuciones especiales que se prevén en el articulo 73 de
la Constitucion Federal, por lo que si existen ingresos sobre
tales tributos especiales, la Federacién no puede dejar de
suministrarlos o participarlos a las primeras, ya que se trata
de una obligacion constitucional para su financiamiento
publico, que hace que la dotacibn de esos recursos se
convierta en un elemento basico de la hacienda estatal o
municipal.

Las participaciones constitucionales de los tributos
especiales constituyen una fuente de financiacion posible a
través de la cual se pretende dotar a los entes locales o
municipales de la necesaria suficiencia de fondos para el
cumplimiento de sus funciones, esto es, para posibilitar y
garantizar el pleno ejercicio de su autonomia en materia
financiera, de ahi que la Federacion tiene la obligacion
constitucional de participar en la financiacién publica estatal
y de los municipios, lo cual obedece que las entidades
federativas con el establecimiento de un sistema de
participaciones cedieron en el ambito constitucional su
facultad para imponer contribuciones en esas materias, que
después fueron reservadas exclusivamente a la Federacion,
a cambio de recibir los rendimientos pertinentes, ya que
cuando se promulgoé la Constitucion Federal de 1917, no se
previeron facultades exclusivas para imponer
contribuciones, sino que a través de las reformas al articulo
73 constitucional se molde6 un esquema de participaciones,
al mismo tiempo en que se cedid la entonces facultad
concurrente para imponer contribuciones en el ambito que
actualmente aparece reservado a la Federacion.
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Ademas, las sefaladas participaciones constitucionales que
derivan de fuentes impositivas exclusivas de la Federacion,
segun la Constitucion Federal se suministrarian bajo una
‘proporcion’, la cual desde el punto de vista doctrinario
contiene varios principios, entre ellos, el principio de
equidad en la asignacion, que busca garantizar idénticas
posibilidades de obtencién, el principio l6gico de adecuacion
o idoneidad de los componentes de la proporcién que
también es llamado de proporcionalidad, en donde se busca
la implementacion de elementos generales o existentes
dentro de la mayoria de las entidades federativas o
municipios, para definir a la proporcion o formula de
distribucién establecida en la ley vy, el principio de eficiencia
gue procura la utilizacién de los recursos de tal modo que se
obtenga la maximizacion de los resultados, en el entendido
de que este ultimo recomienda ejercerse por excepcion para
no vulnerar la autonomia financiera estatal o municipal.

En ese sentido, puede verse gue la Constitucion Federal, en
los articulos transcritos, no prescribe que los ingresos
percibidos por las entidades federativas o los municipios por
participacion en las contribuciones especiales federales,
gqueden a su libre y entera disponibilidad, pero si se
contrasta con la potestad de gasto y con el origen de la
potestad tributaria cedida a nivel constitucional, en principio,
deberian ser incondicionados los recursos entregados, para
respetar su autonomia financiera, aunque con base en esa
misma integracion e interpretacion constitucional se puede
afirmar que es valido -excepcionalmente- vincular las
ministraciones a un destino concreto, siempre que la
Federacion parta de una norma constitucional que le
permite guiar o encauzar un aspecto general del Estado
Mexicano.

En ese tenor, la excepcionalidad no puede sustentarse en
un simple interés de la Federacion porque se produciria una
clara distorsibn de caracter permanente del sistema de
financiacion de las entidades federativas y los municipios,
porque entonces lo que es inusual se tornaria en regla
general, de modo que la justificacion puede derivar por razén
de sus atribuciones constitucionales para disefar el sistema
econdmico 0 porgue cuenta con competencia de
planificacion y coordinacion econdémica nacional, y aun asi,
la Federacion no podria llegar al extremo de eliminar el
margen que los municipios o las entidades federativas
tienen para desarrollar una politica propia con sus recursos,
es decir, no puede constituir una etiqueta total que no
permita ningdn margen de maniobra, ya que se entiende
que dicho proceder se aleja de la razonabilidad o
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proporcionalidad constitucional que exige la medida
impuesta.

Por estas razones, el destino especifico de las participaciones
constitucionales puede excepcionalmente ser compatible
con las autonomias financieras locales y municipales, aun
bajo una idea garantista de esa potestad de gasto, porque
deben armonizarse las disposiciones constitucionales para
arribar a una conclusiéon que sea coherente con el pacto
federal y la soberania interna, segun se establece en el
articulo 41 de la Constitucion Federal, siendo evidente que
el destino concreto debe tener correspondencia con el
ejercicio expreso de una competencia asignada
exclusivamente a la Federacion para desarrollar, encauzar o
guiar una actividad de interés publico nacional sea
econdmica o social, o ambas.

Al respecto, es preciso significar que las participaciones que
fueron descritas dimanan de la recaudacion de las
contribuciones especiales previstas en el articulo 73 de la
Constitucion Federal, cuya potestad tributaria ejerce
exclusivamente el Congreso de la Union, porque la Ley de
Coordinacién Fiscal también dispone de otro tipo de
participaciones llamadas ordinarias que no tienen esa
misma fuente, porque surgen a partir de los impuestos
cedidos o donde existe concurrencia tributaria®, bajo un
sistema creado de coordinacién fiscal y, en consecuencia,
las facultades privativas o exclusivas en materia impositiva -
concedidas a un érgano publico- no pueden ser materia de
coordinacion fiscal, segun se corrobora con lo dispuesto en
los articulos 122, punto C, base primera, fraccion V, inciso
b), y 115, fraccién IV, inciso c), parrafo segundo, de la Carta
Fundamental al establecer que las leyes federales no
limitaran la facultad del Distrito Federal y de los Estados
para establecer contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria y la prestacion de los servicios publicos a su
cargo, y en union con las facultades exclusivas en materia
impositiva de la Federacion, puede concluirse que este
ambito no puede quedar sujeto a coordinacion fiscal, porque
estaria en manos de los entes coordinados elegir quién
ejercera la potestad tributaria, sin desdoro de que
administrativamente pueden coordinarse para logra una
mejor recaudacion, que es distinto a la imposicion de
tributos.

En tal virtud, las facultades constitucionales exclusivas en el
ambito tributario no pueden cederse o estar sujetas a
coordinacién, aunque los rendimientos por concepto de

% Tal como lo disponen los articulos 2° y 3°-B de la Ley de Coordinacion Fiscal respecto
de los impuestos sobre la renta, al valor agregado y sobre tenencia o uso de vehiculos.
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impuestos especiales de caracter federal pueden distribuirse
mediante una proporcion que se fija por el Congreso de la
Union, y a diferencia de lo anterior, la potestad tributaria
concurrente si puede coordinarse y del cimulo de ingresos
también participaran esas entidades federativas y los
municipios a los que se les denomina participaciones
ordinarias o legales, si se pondera que dicha coordinacion
es un instrumento inapreciable para asegurar el minimo de
unidad impositiva atinente a las facultades concurrentes que
se otorgan a los Estados, Distrito Federal, y al Congreso de
la Uniodn.

La coordinacion tributaria opera pues, como limite legal a la
pluralidad o diversidad impositiva sobre una misma o similar
fuente de riqueza, pues integra a las potestades tributarias
concurrentes en un conjunto o sistema econdémico, evitando
contradicciones y reduciendo disfunciones que, de subsistir,
impedirian o dificultarian un desarrollo social y econémico
armonico en el pais, y a través del principio de coordinacion
se permiten suspender competencias especificas,
autoatribuirse otras o asignarlas a otros 6rganos, se reitera,
con el fin dltimo de alcanzar un grado de homogeneidad en
el sistema de financiacion federal, local y municipal, aunque
no debe perderse de vista que las participaciones derivadas
tanto del sistema de coordinacion fiscal como de los
impuestos especiales que prevé el articulo 73, fraccion
XXIX, de la Constitucion Federal encajan en el principio
constitucional de libre administracion fiscal local y municipal,
porgue segun la historia constitucional y el marco legal
vigente tales ministraciones tienen origen en los impuestos
cedidos por las entidades federativas, sea en un rango
inflexible de caracter constitucional, o bien, mediante la
coordinacion legal impositiva, pero el destino especifico que
dé la Federacion a ellas puede ser compatible en casos
excepcionales, ya que serd regla general -en aras de
asegurar su autonomia financiera-, que sea incondicionada
Su entrega.

En ese orden de ideas, conviene traer a colacion el texto de
los articulos 25, 26 y 73, fracciones XXIX-D y XXX, de la
Carta Fundamental, que dicen:

“ARTICULO 25. Corresponde al Estado la rectoria del
desarrollo nacional para garantizar gue éste sea integral y
sustentable, que fortalezca la Soberania de la Nacién y su
régimen democratico y que, mediante el fomento del
crecimiento _econémico y el empleo y una mas justa
distribucién del ingreso y la riqueza, permita el pleno
ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos
y clases sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion.
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El Estado planeard, conducira, coordinara y orientara la
actividad econdmica nacional, y llevara al cabo la regulacion
y fomento de las actividades que demande el interés
general en el marco de libertades que otorga esta
Constitucion.

Al desarrollo econdémico nacional concurrirdn, con
responsabilidad social, el sector publico, el sector social y el
sector privado, sin menoscabo de otras formas de actividad
econdmica que contribuyan al desarrollo de la Nacion.

El sector publico tendra a su cargo, de manera exclusiva,
las areas estratégicas que se sefialan en el Articulo 28,
parrafo cuarto de la Constitucién, manteniendo siempre el
Gobierno Federal la propiedad y el control sobre los
organismos gue en su caso se establezcan.

Asimismo podra participar por si o con los sectores social y
privado, de acuerdo con la ley, para impulsar y organizar las
areas prioritarias del desarrollo.

Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyara e
impulsara a las empresas de los sectores social y privado
de la economia, sujetandolos a las modalidades que dicte el
interés publico y al uso, en beneficio general, de los
recursos productivos, cuidando su conservacion y el medio
ambiente.

La ley establecera los mecanismos que faciliten la
organizacion y la expansion de la actividad econémica del
sector social: de los ejidos, organizaciones de trabajadores,
cooperativas, comunidades, empresas que pertenezcan
mayoritaria o0 exclusivamente a los trabajadores y, en
general, de todas las formas de organizacién social para la
produccién, distribucion y consumo de bienes y servicios
socialmente necesarios.

La ley alentarq y protegerd la actividad econ6mica que
realicen los particulares y proveera las condiciones para que
el desenvolvimiento del sector privado contribuya al
desarrollo econémico nacional, en los términos que
establece esta Constitucion.”

“ARTICULO 26.

A. El Estado organizara un sistema de planeacion
democrética del desarrollo _nacional gue imprima_solidez,
dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la
economia para la independencia y la democratizacion
politica, social y cultural de la Nacion.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta
Constitucion determinaran los objetivos de la planeacion. La
planeacion sera democratica. Mediante la participacion de
los diversos sectores sociales recogerd las aspiraciones y
demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los
programas de desarrollo. Habra un plan nacional de
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desarrollo al que se sujetardn obligatoriamente los
programas de la Administracion Publica Federal.

La ley facultard al Ejecutivo para que establezca los
procedimientos de participacion y consulta popular en el
sistema nacional de planeacién democratica, y los criterios
para la formulacion, instrumentacion, control y evaluacion
del plan y los programas de desarrollo. Asimismo,
determinara los Organos responsables del proceso de
planeacion y las bases para que el Ejecutivo Federal
coordine mediante convenios con los gobiernos de las
entidades federativas e induzca y concierte con los
particulares las acciones a realizar para su elaboracion y
ejecucion.

En el sistema de planeacién democratica, el Congreso de la
Union tendra la intervencion que seriale la ley.”

“ARTICULO 73. El Congreso tiene facultad:

l...

XXIX-D. Para expedir leyes sobre planeacién nacional del
desarrollo econémico y social, asi como en materia de
informacién estadistica y geografica de interés nacional.

XXX. Para expedir todas las leyes que sean necesarias, a
objeto de hacer efectivas las facultades anteriores, y todas
las otras concedidas por esta Constitucion a los Poderes de
la Union.”

Del andlisis relacionado de tales preceptos se advierte que:

1. Al Estado como estructura organizacional corresponde
ser el rector del desarrollo nacional, que comprende el
constante mejoramiento econdmico, social y cultural del
pueblo.

2. Esa rectoria significa que la forma de organizacién social,
que el Estado representa debe disponer de una supremacia
de decision en relaciéon a los asuntos que se refieren al
desarrollo nacional.

3. Las finalidades de la accion rectora del Estado consisten
en garantizar que el desarrollo nacional sea integral, esto
quiere decir que el progreso y mejoramiento que el pueblo
se propone realizar mediante su organizacion, abarque el
conjunto de la poblacion y a toda la extension del territorio
nacional, en los aspectos econdmico, social, cultural y
politico, asi como a las diferentes ramas de actividad; en
fortalecer la soberania de la nacién a través de medidas que
aseguren el aprovechamiento de los recursos naturales, la
preservacion de la rigueza generada por el pais y, en
general, toda medida que tienda a permitir que las
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decisiones que afectan al pais se tomen sin la interferencia
del exterior; en fortalecer el régimen democratico y
conseguir el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad en
individuos, grupos y clases sociales, sefialandose como
objetivo fundamental de tal desarrollo el mejoramiento de
los niveles de bienestar de la poblacion rural a través de la
generacion de empleo, con base en su participacion
organizada y la plena utilizacion de los recursos naturales y
financieros, fomentando la actividad agropecuaria y forestal
con criterios sociales de eficiencia productiva, permanencia
y equidad, fortaleciendo su integracion con el resto de la
Nacion. Entonces al Estado corresponde expedir normas
generales para planear y organizar la produccion
agropecuaria, su industrializacibon y comercializacion,
considerandolas de interés publico.

4. ElI Estado como rector del desarrollo debe planear,
conducir, coordinar y orientar la actividad econdmica
nacional, lo que implica el establecimiento de los fines
concretos que se plantea la colectividad, asi como los
medios y etapas fijadas para conseguirlos, lo que supone la
labor directiva del Gobierno mediante actos legislativos y
ejecutivos que garanticen las medidas necesarias para que
la actividad econ6mica esté acorde con los fines propuestos
en el marco de libertades que otorga la Constitucién
Federal.

5. La rectoria del Estado se desenvuelve en tres planos,
entendiéndose que la Federacion, en su calidad integradora
de aquélla, asume la responsabilidad de coordinar con los
Estados y Municipios el sistema de concertacion de
acciones.

6. El desarrollo econdmico nacional se realizara con el
concurso de los sectores publico, social y privado,
integrados por las empresas de propiedad publica, por las
actividades econdmicas fundadas en la propiedad social
(ejidos, comunidades agrarias, cooperativas, etc.) y por las
empresas de propiedad privada, que conforman la base de
la economia mixta, en la que participan diversas formas de
propiedad sin que unas excluyan a las otras, pues el Estado
interviene reglamentando las actividades econOmicas y
participa en importantes procesos de produccion con el
concurso del sector privado o excluyendo a éstos de ciertas
areas de la actividad econdémica.

7. La planeacion democrética del desarrollo nacional debe
imprimir al crecimiento de la economia solidez, dinamismo,
permanencia y equidad para la independencia politica,
social y cultural de la Nacion, esto es, el Estado debe tener
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congruencia en los diferentes fines dentro de un marco
general que permita alcanzarlas, tomando en cuenta las
necesidades cambiantes del pais, pero sin desequilibrar los
sectores de la poblacién y sin menoscabar la independencia
y democratizacion politica, social y cultural de la Nacion.

8. La rectoria econdmica del Estado, no es una facultad
exclusiva de un solo Poder, porque dentro del campo de sus
respectivas atribuciones, los tres poderes (Ejecutivo,
Legislativo y Judicial) a nivel Federal y Local, colaboran de
esa atribucion.

Como puede verse, a la Federacion le corresponde llevar a
cabo la planificaciébn general de la actividad econémica, y
respecto del Congreso de la Unidn puede dar las bases para
esa planeacion nacional del desarrollo econdmico y social, y
expedir las normas que sean necesarias para efectuar dicha
funcion; por ende, en el articulo 4°-A, ultimo parrafo, de la
Ley de Coordinacion Fiscal se establecio que las
participaciones constitucionales por concepto del impuesto a
la venta final al publico en general de gasolina y diesel se
destinaran exclusivamente a infraestructura hidraulica y vial,
movilidad urbana y por lo menos 12.5% a programas para la
protecciébn y conservacion ambiental, con el propoésito -
sistémico- de impulsar la actividad econdmica local o
municipal, por medio de la generacion de empleos y lograr
una mejor calidad de vida de los habitantes, es decir, se
pretende un crecimiento econémico uniforme e integral
como lo enumeran los articulos 25 y 26 de la Constitucién
Federal.

En consecuencia, a través de dicha planeacion econémica -
via condicionamiento de esas participaciones
constitucionales-, la Federacion pretende abatir el déficit en
servicios sociales y en infraestructuras viales o hidraulicas
que afectan a los territorios de las entidades federativas,
Distrito Federal y municipios, ya que le compete velar por el
establecimiento de un equilibrio econdémico, adecuado y
justo entre las diversas partes del territorio mexicano, o sea,
corregir desequilibrios econdémicos intraterritoriales, pues
debe garantizar la plena efectividad del principio de
integracion en el desarrollo econdmico nacional, de ahi que
ese criterio es valido y razonable para establecer un destino
especifico a un ingreso que ordinariamente esta protegido
por la libre administracion de gasto, comulgando esta
potestad con la conferida a la Federacion para la
planificacion general de la actividad econdmica, en la
medida de que en el precepto impugnado se tuvo cuidado
de no eliminar todo margen de las entidades federativas,
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demarcaciones en el Distrito Federal y municipios para
desarrollar una politica propia de gasto.

Se asevera esto ultimo, porque el numeral impugnado si bien
tiene un destino especifico permite amplio margen para
desarrollar la  administracion de esas  precisas
participaciones, porque salvo el porcentaje minimo previsto
para programas para la proteccion y conservacion del medio
ambiente, no existe un porcentaje fijo que se destine a
alguna de esas obras, de modo que queda a eleccién de los
organos publicos que las reciben de decidir si el restante lo
destinan so6lo a infraestructura vial, o la hidraulica, o a la
movilidad urbana, o haciendo una distribucibn menos o mas
para todas ellas, que permite inferir que es
constitucionalmente valida la condicibn que impone el
articulo 4°, ultimo parrafo, de la Ley de Coordinaciéon Fiscal,
porque es compatible con la autonomia financiera estatal y
municipal, maxime que esa participacion federal es mucho
menor que las que se entregan del fondo general de
participaciones y de la participacion derivada de la
recaudacién que se obtenga del impuesto especial sobre
produccién y servicios, en términos del articulo 3°-A de la
misma legislacion, las cuales no tienen destino especifico
en ella.

En mérito de lo expuesto, el concepto de invalidez que se
analiza resulta infundado.”

Estimo que el Pleno de la Suprema Corte debid
analizar en sus méritos y con mayor detenimiento los
argumentos sostenidos en el Considerando Octavo original
del proyecto de resolucion en la accion de
inconstitucionalidad materia de este voto, para revisar los
argumentos sobre la relacibn existente entre las
obligaciones y cargas que surgen para los distintos érdenes
de gobierno a la luz de lo dispuesto en la Constitucién sobre
la rectoria economica del Estado, el sistema de planeacion
nacional y el régimen de coordinacion fiscal; argumentos
que fueron desechados por Ila mayoria mediante

contraargumentos reiterativos de los criterios absolutos que
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se han venido sosteniendo por el Pleno®. Solamente el
Ministro Sergio Valls votdé con el proyecto; y el Ministro
Mariano Azuela Guitréon hizo consideraciones sobre los
argumentos del proyecto y, aunque finalmente voto en
contra, manifestd dudas de que fuese inconstitucional el

precepto involucrado.

Quiero, como resumen, destacar lo siguiente:

Si bien las participaciones constitucionales de los
tributos especiales constituyen una fuente de financiacion
posible a través de la cual se pretende dotar a las entidades
federativas 0 municipales de la necesaria suficiencia de
fondos para el cumplimiento de sus funciones, esto es, para
posibilitar y garantizar el pleno ejercicio de su autonomia en
materia financiera, y que la Federacion tiene la obligacion
constitucional de participar en la financiacion publica estatal
y de los municipios conforme al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal; también lo es que la Constitucion
Federal no prescribe que los ingresos percibidos por las
entidades federativas o los municipios por participacion en
las contribuciones especiales federales, queden a su libre y
entera disponibilidad por lo que es valdo -
excepcionalmente- vincular las ministraciones a un destino
concreto, siempre que la Federacién parta de una norma
constitucional que le permite guiar o encauzar un aspecto
general del desarrollo del Estado Mexicano y en beneficio

general.

0 Lo anterior se puede corroborar con la lectura de la version estenogréafica de la sesion
publica del Pleno, celebrada el dia 12 de mayo de 2008..
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En ese tenor, la excepcionalidad no puede sustentarse
en un simple interés de la Federacion porque se produciria
una clara distorsion de caracter permanente del sistema de
financiacion de las entidades federativas y los municipios,
porque entonces lo que es inusual se tornaria en regla
general, de modo que la justificacion puede derivar por razon
de sus atribuciones constitucionales para disefar el sistema
econdmico 0 porque cuenta con competencia de
planificacion y coordinacion econdmica nacional, y aun asi,
la Federacion no podria llegar al extremo de eliminar el
margen que los municipios o las entidades federativas
tienen para desarrollar una politica propia con sus recursos,
es decir, no puede constituir una etiqueta total que no
permita ningdn margen de maniobra, ya que se entiende
gue dicho proceder se aleja de la razonabilidad o
proporcionalidad constitucional que exige la medida

impuesta.

Por estas razones, el destino especifico de las
participaciones constitucionales puede excepcionalmente
ser compatible con las autonomias financieras locales y
municipales, aun bajo una idea garantista de esa potestad de
gasto, porque deben armonizarse las disposiciones
constitucionales para arribar a una conclusion que sea
coherente con el pacto federal y la soberania interna, segun
se establece en el articulo 41 de la Constitucion Federal,
siendo evidente que el destino concreto debe tener

correspondencia con el ejercicio expreso de una
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competencia asignada exclusivamente a la Federacion para
desarrollar, encauzar o guiar una actividad de interés

publico nacional sea econdmica o social, 0 ambas.

Asi, lo dispuesto en el articulo 4°-A, ultimo parrafo, de
la Ley de Coordinacion Fiscal en el sentido de que las
participaciones constitucionales por concepto del impuesto a
la venta final al publico en general de gasolina y diesel se
destinaran exclusivamente a infraestructura hidraulica y vial,
movilidad urbana y por lo menos 12.5% a programas para la
proteccion y conservacion ambiental, con el proposito -
sistémico- de impulsar la actividad economica local o
municipal, por medio de la generacion de empleos y lograr
una mejor calidad de vida de los habitantes, encuentra una
finalidad razonable por cuanto pretende un crecimiento
economico uniforme e integral. Es decir, a través de una
planeacion economica -via condicionamiento de esas
participaciones constitucionales-, la Federacion pretende
abatir el déficit en servicios sociales y en infraestructuras
viales o hidraulicas que afectan a los territorios de las
entidades federativas, Distrito Federal y municipios, ya que
le compete velar por el establecimiento de un equilibrio
economico, adecuado y justo entre las diversas partes del
territorio mexicano, 0 Sea, corregir desequilibrios
economicos intraterritoriales, pues debe garantizar la plena
efectividad del principio de integracion en el desarrollo
economico nacional, de ahi que ese criterio es valido para
establecer un destino especifico para ciertas actividades

prioritarias a un ingreso que ordinariamente esta protegido
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por la libre administracion de gasto, comulgando esta
potestad con la conferida a la Federacion en relacion con la
rectoria econdmica y para la planificacion general de la
actividad econdmica, en la medida de que en el precepto
impugnado se tuvo cuidado de no eliminar todo margen de
las entidades federativas, demarcaciones en el Distrito
Federal y municipios para desarrollar una politica propia de

gasto.

Se asevera esto ultimo, porgue el numeral impugnado,
si bien tiene un destino para actividades especificas, las
cuales son prioritarias para el desarrollo del pais, permite
amplio margen para desarrollar la administracion de esas
precisas participaciones, porque salvo el porcentaje minimo
previsto para programas para la proteccion y conservacion
del medio ambiente, no existe un porcentaje fijjo que se
destine a alguna de esas obras, de modo que queda a
eleccion de los 6rganos publicos que las reciben de decidir
si el restante lo destinan sélo a infraestructura vial, o la
hidraulica, o a la movilidad urbana, o haciendo una
distribucion menos o mas para todas ellas, que permite
inferir que es constitucionalmente valida la condicion que
impone el articulo 4°, ultimo parrafo, de la Ley de
Coordinacién Fiscal, porque es compatible con la autonomia
financiera estatal y municipal, maxime que esa participacion
federal es mucho menor que las que se entregan del fondo
general de participaciones y de la participacion derivada de
la recaudacion que se obtenga del impuesto especial sobre

produccion y servicios, en términos del articulo 3°-A de la
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misma legislacion, las cuales no tienen destino especifico

en ella.

Por estas razones me separo del criterio de la mayoria
y sostengo mi posicion original en el sentido de que el
articulo 4-A de la Ley de Coordinacion Fiscal no violenta
precepto alguno de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.

Respetuosamente,

Ministro José Fernando Franco Gonzalez Salas
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