INICIATIVA QUE REFORMA Y ADICIONA EL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION POLITICA
DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, A CARGO DEL DIP. ALFREDO ANAYA OROZCO (PRI)

El suscrito, Alfredo Anaya Orozco, diputado federal, integrante del Grupo Parlamentario del Partido
Revolucionario Institucional en la LXIII Legislatura de la Camara de Diputados del honorable Congreso de la
Union, con fundamento en lo dispuesto en los articulos 71, fraccion 1, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, los articulos 60., numeral 1, fraccion I; 77; 78 y demas aplicables del Reglamento de la Camara
de Diputados, somete a consideracion de esta asamblea la presente iniciativa con proyecto de decreto por el que se
reforma y adiciona el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con base en la
siguiente

Exposicion de Motivos

El articulo 115 de la Constitucion instituye la estructura y facultades de los componentes de gobierno del
federalismo mexicano. En ese sentido, se reconoce que la base de la division territorial y de la organizacion politica
y administrativa de los estados de la Federacion es el municipio libre.

Desde sus origenes en la arquitectura institucional de nuestro pais, el municipio ha sido un punto de referencia en
la evolucion del sistema politico, sin embargo, la historia de municipalismo en México destaca por sus contrastes
entre la formalidad y la realidad.

En La Colonia, se tratd de replicar las caracteristicas de los municipios espafioles, otorgandose a los ayuntamientos
mexicanos las facultades para administrar poblados y de imparticion de justicia, sin embargo, en la préctica, los
municipios fueron entidades sumamente débiles que se alejaron por mucho del modelo que los inspiro.

Con la Independencia de 18010 esta situacion no cambid. Aungue la Constitucion gaditana de 1812 les reconocio a
los municipios la atribucion de prestar servicios publicos, la pobreza de la inmensa mayoria de los ayuntamientos
hizo practicamente imposible el cumplimiento de esta encomienda. Estas deficiencias materiales y operativas
fueron factores para que la Constitucion Federal de 1824 ni siquiera hiciera referencia a los municipios.

De manera paraddjica, como observo Jorge Carpizo, fueron las constituciones conservadoras de 1836 y 1843 las
que retomaron al menos enunciativamente la institucion municipal y, en los debates del constituyente de 1856-
1857 se abordd solo el municipalismo en el Distrito Federal.

Durante el Porfiriato, los prefectos y jefes politicos hicieron de la esfera municipal una verdadera incubadora de
cacicazgos que se germinaron en el federalismo mexicano del siglo XX.

En todo este tiempo, el municipio fue una entidad débil tanto politica como econdmicamente, sin la estructura
formal ni los recursos necesarios para mejorar la calidad de vida de las personas.

En la Constitucion Politica de 1917 se buscé atender el reclamo popular de reestructurar juridica y socialmente al
municipio. Bajo esta premisa, el constituyente establecié que los municipios estarian administrados por un
ayuntamiento electo por el pueblo y sentd las bases para el fortalecimiento hacendario municipal.

El articulo 115 de la Constitucion ha sido objeto de varias reformas para convertir efectivamente al municipio en
una entidad, libre, fuerte y sana. Sin embargo, debemos reconocer que, a 100 afios de la promulgacion de nuestra
Carta Magna, el fortalecimiento de la institucién municipal, sigue siendo una tarea pendiente en nuestro pais.

El servicio de alumbrado publico
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El articulo 115, fraccion I11, sefiala que los municipios tienen a su cargo los siguientes servicios:
 Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales.
* Alumbrado publico.
* Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos.
» Mercados y centrales de abasto.
* Panteones.
* Rastro.
* Calles, parques y jardines y su equipamiento.
» Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia preventiva municipal y transito.

* Los demas que las Legislaturas locales determinen segtin las condiciones territoriales y socio-econémicas de
los Municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera.

El modelo de municipio como prestador de servicios publicos tiene la finalidad de satisfacer las necesidades
bésicas y elevar las condiciones de vida de las comunidades, a partir de las acciones de la instancia gubernamental
mas proxima a la ciudadania y que conoce de cerca sus problemas.

Uno de los servicios que los municipios tienen a su cargo segun lo dispuesto en el texto constitucional, es el de
alumbrado publico, entendido como el servicio de luz eléctrica que el municipio otorga a la comunidad y que se
instala en calles, calzadas, plazas, parques, jardines y en general en todos los lugares publicos o de uso comun,
mediante la instalacion de arbotantes, con sistema de luz mercurial o vapor de sodio preferentemente, asi como las
funciones de mantenimiento y demas similares.

Al igual que con los otros servicios que tienen a su cargo, los municipios cuentan con facultades para percibir
ingresos derivados por concepto de alumbrado publico. Al cobro de este servicio se le denomina Derecho de
Alumbrado Publico (DAP) y puede formar parte de las haciendas publicas municipales, para lo cual, el Congreso
del estado lo debe de autorizar a través de la incorporacion del derecho en la ley de hacienda de los municipios del
estado y en la ley de ingresos municipales correspondientes.

El articulo 73, fraccion XXIX de la Constitucion faculta al Congreso de la Union para establecer contribuciones
especiales sobre energia eléctrica, aunque también precisa que “las entidades federativas participardn en el
rendimiento de estas contribuciones especiales, en la proporcion que 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”.

Con base en lo anterior, los Congresos locales tienen atribuciones para regular el DAP. Segun el investigador José
Luis Nufo los estados que tienen legislado el DAP son: Aguascalientes, Baja California, Campeche, Coahuila,
Colima, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, México, Michoacan, Morelos, Oaxaca, Puebla,
Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sonora, Tamaulipas, Tlaxcala Yucatan y Zacatecas, cuentan con una
legislacion en esta materia.'
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Baja California Sur, Sinaloa, Nuevo Leon, Nayarit, Jalisco, Veracruz, Ciudad de México, Tabasco y Chiapas no
cobran este derecho."

Para el cobro DAP los municipios celebran un convenio de colaboracion con la Comision Federal de Electricidad
(CFE), que es la dependencia que lo ejecuta.

Las legislaciones de los estados prevén dos mecanismos para calcular el DAP. El primero toma como referencia el
costo del alumbrado publico, mas los gastos de mantenimiento, se divide entre los doce meses del afio y el
resultado se divide entre el niUmero de usuarios registrados ante la CFE en el municipio. El segundo mecanismo de
cobro se realiza a través de fijar una tasa sobre el importe de consumo individual de energia o bien cuota fija de
acuerdo a lo establecido en el convenio con la CFE.

El problema con este esquema de coordinacion entre los municipios y la CFE, es que los contribuyentes de muchas
entidades federativas impugnan el cobro del DAP argumentando la invasion de esferas competenciales, la
inequidad y/o la desproporcionalidad de la contribucion establecida.

En ese sentido, la interpretacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion respecto a la intrusion de facultades
ha sido la siguiente:

El objeto del tributo es lo que se grava, es la actividad o situacion econémica sujeta a imposicion. Ahora bien, en
términos de lo previsto en el articulo 31, fraccion IV de la Constitucion General de la Republica, los gobernados
deben contribuir al pago de los gastos publicos, pero esa contribucién debe ser equitativa, por tanto, no es dable
tomar como base para el pago por el servicio de alumbrado pablico, el consumo de energia eléctrica, porque con
ello se rompe la correspondencia que debe existir entre el objeto de una contribucion y su base, ya que en este caso,
no hay ninguna relacion entre lo que se consume de energia eléctrica y la cantidad que debe pagarse por alumbrado
publico, esto es, quien no consume energia eléctrica no paga el servicio de alumbrado publico, y quien lo hace paga
en proporcion a su consumo, no obstante que ambos hagan uso del alumbrado pablico; amén de que, como ha
quedado apuntado, “si el indicado derecho” se calcula en base al consumo de energia eléctrica, lo que realmente se
esta gravando es ese consumo, y por ende, los articulos — y —de la Ley -, invaden la esfera de atribuciones
de la Federacion."

Respecto al monto del cobro, nuestro maximo tribunal de justicia ha resuelto que:

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 73, fraccion XXIX, inciso 50., subinciso a), de la Constitucion, es
facultad del Congreso de la Unidn establecer contribuciones sobre el consumo de energia eléctrica; ahora bien,
cuando en los codigos y leyes locales se prevé que los derechos por servicio de alumbrado publico se calculen
tomandose como base la cantidad que se paga por consumo de energia eléctrica, en realidad se establece un
gravamen sobre dicho consumo y no un derecho previsto por la legislaciéon local. En efecto, debe existir una
relacion ldgica entre el objeto de una contribucion y su base, principio que se rompe en casos como éstos, pues
ninguna relacién hay entre lo que se consume de energia eléctrica y la cantidad que debe pagarse por el servicio de
alumbrado publico, debiendo concluirse que en realidad se trata de una contribucidn establecida por las legislaturas
locales al consumo de fluido eléectrico, con lo cual invaden la esfera de facultades exclusivas de la Federacion y
contravienen la Constitucion General de la Republica."

Otro problema es que en muchas ocasiones el dinero que se recauda por el DAP no ingresa a la tesoreria municipal,
sino que es utilizado para cubrir los adeudos del municipio por concepto de luz.

Hasta el 30 de junio de 2016, la CFE tenia un registro de 1,286 alcaldias con adeudos por energia eléctrica
consumida y no pagada. Estos municipios deben en total poco mas de 30 mil 988 millones de pesos y estan
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encabezados por el municipio de Centro, Tabasco, que tiene un adeudo de 1,700 millones de pesos, seguido de la
delegacion Iztapalapa, que tiene una deuda de 1,449 millones.’

Es verdad que los convenios de la CFE con los municipios han sido una alternativa para sanear las finanzas
publicas de aquellos que tienen un adeudo, sin embargo, estos mecanismos distorsionan el espiritu constitucional
que busca que los municipios provean los servicios publicos a la poblacion a cambio de la contraprestacion
correspondiente.

La debilidad de las finanzas publicas municipales

México adoptd un modelo de federalismo hacendario que distribuye facultades y define competencias entre los tres
niveles de gobierno. Este esquema, plasmado en el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, abre la posibilidad de
que la Federacion, las entidades federativas y los municipios, puedan suscribir un convenio mediante el cual, las
autoridades locales ceden a la federacion sus facultades para el cobro de determinados impuestos, a cambio de una
retribucion, bajo la figura de las Participaciones Federales (recursos de libre disposicion para gobiernos
subnacionales) y las Aportaciones Federales (recursos etiquetados como parte del gasto programable para
entidades federativas y municipios). Cabe apuntar que este pacto ha sido firmado por todos los gobiernos estatales
(CEFP, 2016, p. 4).

En los ultimos afios, la tendencia tanto de las Participaciones Federales (Ramo 28) como de las Aportaciones
Federales (Ramo 33) ha sido creciente, como se puede aprecia en la siguiente grafica:

Recursos destinados a los Ramos 28 y 33
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En cuanto a los ingresos municipales, estos se componen de la siguiente manera: 22.2% provienen de
recaudaciones propias, el 7.4% son extraordinarios y el 70.4% proceden de ingresos federales y estatales.

A pesar de que la Federacién Gltimamente ha transferido una mayor cantidad de recursos a los municipios, la
mayoria de ellos sigue padeciendo una debilidad financiera estructural que le impide cumplir satisfactoriamente
con sus funciones.

De acuerdo con el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO) los municipios generan solo 4.4% de los
ingresos totales del pais.
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La falta de recursos que afecta a muchos de los municipios de nuestro pais, aunado a las responsabilidades que
tienen a su cargo, han sido factores que han incidido en el crecimiento de la deuda publica municipal que se ha
registrado en los ultimos afios.

De acuerdo con cifras de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la deuda publica municipal ha
crecido 83% en los ultimos ocho afios. Su saldo a septiembre de 2015 ascendio a 54 mil 621 millones de pesos.
Dicha deuda se distribuyd entre 839 municipios del pais, 20 de los cuales concentraron 45% de la deuda total.

Ante este escenario, ya se han emprendido reformas trascendentales que permitiran revertir el crecimiento de la
deuda en los municipios, como la reforma constitucional en materia de disciplina financiera y su legislacion
secundaria.

El problema de fondo que sigue estando pendiente, consiste en el fortalecimiento de los municipios a nivel
hacendario, para lo cual, el servicio de alumbrado publico se vislumbra como una alternativa.

Contenido de la iniciativa

La presente iniciativa tiene por objeto instituir que el cobro y la administracion del pago de derechos por concepto
de alumbrado publico ser&a una competencia de los municipios.

Con esta reforma, estariamos disponiendo de una nueva herramienta para que los municipios puedan garantizar un
servicio que la propia Constitucion les mandata a prestar. En ese sentido no solo se trata de darles acceso a nuevos
recursos, sino de que asuman la responsabilidad constitucional que actualmente tienen.

Fortalecer al municipio, nos obliga a repensar a esta entidad de gobierno y dotarle de formas de financiamiento que
le permitan cumplir con sus funciones.

Por todo lo anteriormente expuesto y fundado, sometemos a consideracion de esta honorable asamblea, el siguiente
proyecto de

Decreto

Unico. Se reforma el inciso a) de la fraccion 1V, se reforman los incisos h) e i) y se adiciona un inciso j), ambos del
articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar de la siguiente manera:

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Articulo 115. [...]
1 ]..]
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) Percibiran 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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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, con excepcion del cobro por el servicio
de alumbrado publico.

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

a)alg)[.]

h) Intervenir en la formulacion y aplicacion de programas de transporte pablico de pasajeros cuando aquellos
afecten su ambito territorial,

i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas federales; y

j) Cobrar y administrar libremente las contribuciones aprobadas por las Legislaturas locales por concepto
de alumbrado publico.

Transitorios

Primero. El presente decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion.

Segundo. EI Congreso de la Unidn contara con un plazo de 180 dias a partir de la entrada en vigor del presente
decreto, para aprobar las reformas a las leyes correspondientes, de acuerdo a las disposiciones establecidas en el
presente decreto.

Tercero. Dentro del mismo plazo establecido en el articulo segundo transitorio, las Legislaturas locales deberan
aprobar las reformas a las leyes correspondientes.

Notas

i José¢ Angel Nufio Sepulveda, “El cobro del Alumbrado Publico (DAP) en los municipios, en Hacienda Municipal, Revista Trimestral No.
121. INDETEC, 2014.

ii Ibidem, p. 41

iii [J]; 9a. Epoca; T.C.C.; S.J.F. y su Gaceta; Tomo Ill, Marzo de 1996; Pag. 701

iv [J]; 8a. Epoca; Pleno; S.J.F.; Tomo I, Primera Parte-1, Enero-Junio de 1988; P4g. 134

v “Municipios evitan el pago de luz tras alza en tarifas: CFE”, El Universal, 5 de septiembre de 2016.

Dado en el Palacio Legislativo de San Lazaro, el 9 de marzo de 2017.

Diputado Alfredo Anaya Orozco (rubrica)
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