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INTRODUCCION

Algunas de las aportaciones federales para los estados y municipios se
concedieron al encontrar que el fenémeno conocido como doble tributacién, causaba
serias molestias a los particulares no sélo en lo relativo a los pagos de contribuciones,
sin0 también respecto de obligaciones secundarias establecidas en cada gravamen.
Esta situacion motivo la celebracion de tres convenios nacionales fiscales celebrados
en 1925, 1932 y 1947 que pretendian resoiver ¢l problema de la doble imposicion, la
anarquia en el sistema tibutario y el raquitismo de las fuentes impositivas de los
estados, por lo que surge un sistema de participaciones de los rendimientos de los
impuestos federales a las entidades federativas y municipios. En [z actualidad dicho
sisiema se encuentra normado por la Ley de Coordinacion Fiscal, que otorga
participaciones a estados y municipios sobre la totalidad de los impuestos federales.

De esta manera, como consecuencia de esle sistema de participaciones, la
Federacion anualmente debe otorgar cierta cantidad de fondos a los estados para
compensar la voracidad tributaria federal, y las entidades a su vez, deben asignar una
participacion a los municipios que les correspondan.

E! gobierno federal, de acuerdo con su politica econdmica y desarrollo,
modifica afio tras afio algunos de tos apoyes que otorga a las entidades federativas, y
los distibuye a sectores que considere prioritarios, sin que en ninglin caso se
suspenda la participacién comun que comesponde a los estados y municipios en los
impuestos federales a través de las parfidas fradicionales, como son el ramo 0026
denominado desarrollo social y productivo en regiones de pobreza, el ramo 0028
llamado participaciones a entidades federafivas y municipios y el ramo 0033
denominado aportaciones federales para entidades federativas y municipios, los
cuales son para ser distribuidos entre ias entidades y éstas a su vez deben asignar a
los municipios, mediante la formula y metodologia sefialadas en €l capitulo V de la
Ley de Coordinacion Fiscal, con base en la informacion que sefiala la Secretaria de
Desarroflo Social.



Ante la imposibilidad practica de realizar el analisis de la administracion y
control de los recursos def fondo de desarrollo social y productivo en regiones de
pobreza del ramo 0026, cormespondiente a los 31 estados de la Federacion, nos
referiremos al Estado de México y de igual manera en particular al municipio de
Naucalpan de Juarez.

El Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Desarrollo Social y de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo, el Ejecutivo del Estado de México y los 122
municipios de! Estado, celebran un convenio de ejecucion para el fondo de desamollo
socid y productivo en regiones de pobreza, mediante |a transferencia de recursos
federales y estatales a cada uno de los municipios, conforme a indicadores de
pobreza.

Los recursos del ramo 0026 denominado desarrollo social y productivo en
regiones de pobreza, se distribuyen en diversos fondos denominados, para el
desarollo productivo, para impulsar el desamollo regional, para atender grupos
prioritarios y de coinversion social y desamollo comunitario. Los recursos de estos
fondos se destinaran a ta promocion del desamollo infegral de las comunidades y
familias en situacién de pobreza, a la generacién de ingresos y de empleos y al
desarrollo regional, por sus condiciones de rezago, a Ia generacion de ingresos y de
empleos y al desarrolio regional, por sus condiciones de rezago y marginacion.

El fondo de desarrollo social regula los créditos a fa palabra. Este apoyo
econdmico se otorga a personas que se inician como pequefios empresarios, para
fomentar el empleo y productividad en el municipio. Sin embargo, existen lagunas en
cuanto la aplicacion y manejo de recursos de dicho fondo por parte de los servidores
plblicos, ya que desconocen Ia fecha de transferencia de recursos que hacen las
entidades federativas a los municipios, afectando directamente a las regiones de
pobreza.

En ef presente trabajo de invesfigacién nos referiremos al Estado de México
y a Municipio de Naucalpan de Juarez en cuanto al control y aplicacion de los
recursos del ramo de desarrollo social, los cuales no son entregados en una fecha
razonable.
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El objetivo de! presente trabajo de investigacion es demostrar la violacion af
principio de anualidad dentro del fondo de desarollo social, para el afio 1997 en el
municipio de Naucalpan de Judrez, existiendo una fuga de recursos que afectan
directamente a la poblacion que sufre una pobreza extrema.

El presente trabajo de investigacion tiene como finalidad incorporar nuevas
ideas, sobre el control y aplicacion de! ramo de desarrollo social, que deberia
enfocarse prioritariamente a la superacion de la pobreza, privilegiando la atencién a
grupos, comunidades y zonas geograficas que padecen las mas graves desventajas
economicas y sociales. La aplicacion de nuevas estrategias que considere la dotacion
de servicios basicos, sin que exista fuga de recursos, la incorporacion de actividades
productivas, mejor conocidos como proyectos productivos y ka promocion de empleos
que eleven el ingreso familiar.

Este trabajo se dividird en cuatro capitulos, tuyo contenido se describe a
continuacion: el primer capitulo se referird a los antecedentes historicos def
federafismo, asi como a la organizacion federal, estatal y municipal,

En el segundo capitulo se abordara el estudio y naturaleza juridica de!
Presupuesto de Egresos, asi como de la Ley de Ingresos como instrumentos de
planeacion financiera.

En el tercer capitulo se abordara la asignacion de los recursos federales a
los estados y a los municipios, asi como la revision de la cuenta piblica por la
Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion, el control de los recursos y por
ultimo e Sistema de Coordinacion Fiscal.

En el cuarto y dltimo capitulo, se estudiara el fondo de desarralio social en
particular def Estado de México y def Municipio de Naucalpan de Juarez, en cuanto
al control, manejo y normatividad de dichos recursos. La importancia del destino,
tiempo de entrega y reintegro de recursos por créditos a la palabra.
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CAPITULO |

€L FEDERALISMO.

No seria posible emprender un estudio sobre el federalismo, si previamente
no se ve, aunque sea en forma breve, Io que es el Estado.

Georg Jellinek dice “gue el Estado es la unidad de asociacion dotada
originalmente de un poder de dominacion y formada por hombres asentados en un
teritorio *1

Francisco Pormia Pérez lo concibe como “una sociedad humana, asentada
de manera permanente en el territorio que le corresponde, sujeta a un poder soberano
que crea, define y aplica un orden juridico que estructura la sociedad estatal para
obtener el bien plblico temporal de sus componente” 2

Efrain Moto Salazar lo considera como “una poblacion asentada en un
territorio, con un gobiero suficientemente fuerte para mantener el orden intemo y &l
respeto exterior” 3

Rogelio Martinez Vera, por su parte, lo considera como "una persona moral
de derecho piblico, a cuya integracién conslituye una pobiacion , un termitorio y un
poder politico que, organizado conforme a un orden juridico, realiza un ejercicio de
su soberania, un proyecto de vida propio en beneficio de la sociedad humana que lo
integra.” 4

1. Jellinek, George, Tecria General de! Estado, Compafiia Edtorial Continental, Méodico, 1956, p. 145.
2. Francisco Pomia Pérez, Teoria del Estado, Pomia, p.15.

3. Ekain Moto Zatazar, Elementos del Derecho, Pomia, 1998, p.99.

4. Rogelio Martinez Vera, Fundamentos de Deracho Plblico, Pomua, p.28.
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Hans Kelsen considera al Estado como "un orden juridico parcial inmediato
al Derecho de gentes, relativamente centralizado, con un &mbito teritorial y temporal
de validez juridico, internacionalmente delimitado, y con pretension de totalidad,
respecto del &mbito material de validez, solo restringida por la reserva del Derecho
Intemacional.” 5

Posada nos indica "que atendiendo a las condicicnes que concurran en toda
sociedad, para que como politica se le considere, se observara que son agrupaciones
de seres racionales en un temitorio determinado, vanable o fijo, dentro del cual la
agrupacion se contiene. Cooperacion universal en cuanto a los fines que motivan la
reunién de las personas en el territorio, debe existir independencia de la agrupacion
frente a entes o frente a la naturaleza misma, autonomia para dirigir su vida interior y
exterior.” s

Acosta Romero define al Estado como ‘la organizacion poliica soberana de
una sociedad humana establecida en un territorio determinado, bajo un régimen
juridico, con independencia y autodeterminacion, con érganos de gobierno y de
administracion que persiguen determinados fines mediante actividades concretas.” 7

Los conceptos mencionados tienen en comin que describen al Estado
formado por tres elementos que son: poblacian, territorio y poder o gobierno, aunque
algunos autores como Porria Pérez y Martinez Vera agregan un orden juridico. En lo
particutar consideramos ¢! tiempo como elemento del Estado, ya que el Estado no
solo existe en el espacio, sino también en el tiempo, como ambito temporal de validez
del orden juridico nacional. Sin embargo, otro elemento que es imprescindible para el
Estado es Ia soberania como adjetivo del poder, pero calificativo al Estado mismo,
como una entidad tolal. Por ello definimos al Estado como un ente juridico politico,
conformado por una superficie geografica en la que se establece una poblacion que
tiene el animo de permanencia, en un ambito temporal de validez, regido por un orden
juridico aplicado por un gobierno soberano para lograr un bien plblico.

5. Hans Xedsen, Teoria Genesal ded Estado, Labor, Barcetona, 1934, p.38.
6. Adalfo, Posada, Tratado de Derecho Politico, libreria de Victoriano Suarez. Madrid, Espafia, 1583, L1, p. 89.
7. Miguet Acosta Romero, Teoria General del Derecho Administrativo, Pomia, México, 1997, p.106.
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La poblacion es el elemenio humano del Estado; representa un elemento
esencial del mismo, ya que sin &l no seria posible ia organizacion estatal, por ello
constituye un conceplo politico que abarca al conglomerado humano gue integra una
sociedad politicamente organizada.

La poblacion puede definirse como una comunidad integrada por seres
humanos juridicamente sujetos a Estado, o también, como un conglomerado
humano que vive y muere en una superficie geografica que es regida por un poder
soberano.

El teritorio es fa superficie geogréfica en donde vive y muere la poblacion.
Pero también se le puede definir como la porcion  de espacio en donde el Estado
ejerce su poder.

E orden juridico es un sistema de nomnas que regulan fa conducta humana,
su existencia se justifica por la necesidad de que las relaciones intersubjetivas
humanas sean reguladas por normas que la propia sociedad acepta y crea conforme
a los procedimientos estabiecidos, e implica desde su exislencia de ta Constitucion,
noma basica, hasta las normas de rango inferior.

El gobierno es el conjunto de érganos encargados de aplicar Ia politica de!
Estado; aunque también se le define como la accidn por la cual la avtoridad impone
una linea de conducta, un precepto a los individuos gobernados, habitantes del
Estado nacionales o extranjeros que se encuentran en un territorio estatal.

El concepto de soberania, eimoldgicamente se deriva de las raices latinas
super que significa sobre todo y omnia que significa cosas, por 1o tanto, juntandolas
significan sobre todas las cosas.

El concepto de soberania aparece a fines de la Edad Media para justificar
ideologicamente la supremacia que alcanza el rey sobre los sefiores feudales, el
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emperador y el papa, al aliarse con el pueblo y los burgueses los que obtenian, a
cambio més libertades. La alianza proporcionaria hombres para su ejército y, dinero
para cubrir gastos, por lo que fos sefiores feudales empiezan a desaparecer, y con
eflos los imperios. Asi, el rey detenta el poder, reta a la autoridad papal, gobiema,
legisla y juzga por si solo; cuando esto ocurre, se dice que la soberania radica en la
persona del rey, es decir, la soberania se personifica.

La importancia de la soberania como base del Estado contemporaneo y
como uno de los fundamentos de la Ciencia Politica se sigue manifestando, aunque
algunos autores consideran e! término, concepto y doctrina de la soberania como
confuso, ociose, espineso y como uno de fos grandes mitos de la ciencia politica.

La soberania es una caracteristica, atribucién o facultad esencial del poder
del Estado que consiste en dar ordenes definitivas, de hacerse obedecer en el orden
interno del Estado y de afimar su independencia en relacion con los demas Estados
que forman la comunidad intemacional. Por lo tanto, Ja existencia de un poder
soberano es factor determinante para caracterizar al Estado y sobre todo la
subordinacion de todas las fuerzas sociales internas del poder. s

La soberania nacional en e Eslado democratico corresponde originaimente
al pueblo gue debe ser la Unica fuente de la cual emanan todos los poderes del
Estado, ya sea en las democracias directas, ya sea por medio de la representacion
politica manifesiada en el cuerpo electoral o apoyando la accién gubernamental por
medio del referéndum o del plebiscito.

Es caracteristico de la teoria tradicional considerar el espacio, y no es asi el
tiempo, como elemento del Estado. Sin embargo, el Estado no solo existe en e
espacio, sino también en el tiempo. Cuando se dice que dentro de un espacio sélo
puede existir un Estado, lo que quiere decirse es que en un mismo territorio y durante
un mismo iempo, solo puede haber un Estado.

8. Georpes Burdeay, Traité de Science Politique, t H, p.248.
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Por ello, como la historia lo revela, dos Estados pueden existir, uno después
de ofro, dentro de! mismo ambito. Asi como el femitorio es un elemento del Estado, no
en el senfido de aspecto natural ocupando por éste a ia manera de un cuerpo fisico,
sino solo en cuanto constituye el ambito temitorial de validez del orden juridico
nacional. Del mismo modo, el tiempo, el periodo de su existencia, es un elemento de!
Estado, solo en cuanto constifuye el comespondiente 4mbito temporal de validez.
Ambas esferas son limitadas.

La teleologia es un conocimiento que estudia la parte de la filosofia natural
que explica los fines de las cosas. La palabra fin aparece en todos los casos como
una meta, plan o programa por conseguir, un propésito ifil o indispensable que es
necesario perseguir, algo por alcanzar que justifique nuestra accion o constituya una
aspiracion individual o colectiva.

La idea de un poder dominante en la comunidad, se ve justificado por los
fines superiores, que en el transcurso de la historia se le asignan, dandole unidad a la
vida politica y estimulando su desarollo social, economico y polifico.

El Estado tiene fines y aunque no son elementos que logicamente formen
parte del concepto, si son constantes y en iitima instancia, pueden identificarse con la
justicia, la seguridad publica y el bien comin.

La justicia es una virtud que necesariamente debe regir al hombre para que
éste pueda redlizar su Gltimo fin. Ulpiano un gran jurista romano de la primera mitad
del siglo 11, definia la jusficia como la voluntad constante y perpetua de dar a cada
uno lo suyo; es constante porque reviste la forma de habito y por lo tanto de virtud
perpetua, en cuanto cuida de reconocer siempre y en todo caso el derecho propio de
cada uno. s

9. ofr. Luis Dorantes Tamayo, ; Qué es el derecho? Hispano-Ameticana. 1977, p. 304 a 310,
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La seguridad es la garantia dada al individuo de que su persona, sus bienes
y sus derechos no serdn objeto de ataques violentos o que, si éstos llegan a
producirse, le seran aseguradas por la sociedad, proteccion y reparacion. Esta seria la
seguridad que Radbruch cataloga como primera. Delos sefiala dos elementos de la
seguridad: el subjetivo y el objetivo.

E! primero es la conviccion intema que tiene el individuo de que la situacion
que goza no sera cambiada por una accion violenta, contraria a las reglas y principios
sociales. El segundo en el fundamento del primero, y consiste en la existencia, real y
objetiva, de un orden social organizado. Interrogado el individuo respondera que su
sequridad, es la presencia de un policia, de un aparato de juslicia represiva,
Combinando estos dos elementos: el objetivo y el subjetivo, dice “Delos, obtenemos la
nocién generat de sequridad: es esenciaimente una relacién enfre el individuo y el
estado social objelivo, en el cual el individuo estd incluide; es una corelacion
existente entre el estado subjetivo del individuo y los medios sociales objetives.” 10

El fin del Estado ha de referirse a todos los seres que lo integran, es decir,
gue hay un fin gue es comin a toda la comunidad. La idea del bien com{n implica dos
elementos generales: a} la idea de bien, es decir, todos los medios materiales e
inmateriales susceptibles de satisfacer necesidades; y b) comun, es decir, que la
finalidad perseguida se extiende a toda la comunidad, sin que ninguna persona deba
ser excluida de elta.11

Laidea del bien comin emana de 1a misma comunidad y se instituye para su
propio beneficio, expresando una misidn propia por la cual existe, se manifiesta y se
proyecta. Por ello, el bien comdn se hz clasificado en paricular y piblico. El primero
se relaciona con intereses particulares; el segundo se aplica al bien de todos, a la
masa de individuos que integra el Estado.

En la esencia misma de !a vida social radica |2 idea de un bien comin, un
proposito general para hacer posible la existencia, para alcanzar cierfos propositos de
superacion o de felicidad colectiva.

10. Cfr. Daniel Kuri Brefia, Los fines ded Deracho, prologo. UNAM, p. 9
11. Andrade Sanchez, Teoria General dal Estado, Harla, pp.173 a 187,
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11, ANTECEDENTES HISTORICOS DEL FEDERALKMO.

Para abordar el estudio de nuestro sistema Federal, tendremos que acudir a
las fuentes historicas y de derecho comparado, porque el federalismo es ante todo un
fenémeno histérico, cuyas notas esenciales son extraidas por la doctrina de las
peculiares y derivadas realizaciones del sistema.

La idea modema del sistema federal ha sido determinada por los Estados
Unidos de América.

Desde sus origenes, las trece colonias inglesas que se establecieron en el
litoral de! Atlantico gozaban de suficiente libertad para manejarse separadamente, de
acuerdo con sus inclinaciones ¢ segun Ias circunstancias.

De este modo ias colonias, independientes entre si, estaban subordinadas al
soberano ingles; pero esta subordinacion no excluyé la participacion de los colonos en
el gobiemo propio, pues a partir de 1619, la compafiia de Londres autorizé a los
colonos de Virginia para hacerse representar en el gobierno; las cartas de concesion
estipularon explicitamente que la legislacion se dictaria con consentimiento de los
hombyres libres.

El federalismo nacid y se desarrolld hasta la consumacion de su independencia
por virlud del juego de estas dos fuerzas aparentemente desarficuladas, como era la
independencia entre s de las colonias y su independencia de la corona inglesa; para
debilitar esta Gltima fue necesario debilitar aquélla. En otros términos: las colonias se
vieron en el caso de unirse y de fortatecer su union a fin de presentar un frente comon
y vigoroso en su lucha contra Inglaterra.

En el proceso hacia el debilitarniento de la subordinacion a la metropoli, las
colonigs utilizaron el viejo instrumento que habia servido para fabricar el
constitucionalismo inglés, consistente en hacerse representar en la recaudacion y en
ia aplicacion de los fondos publicos, tactica que por si sola era suficiente para
conducir 1a autonomia, ya que def erario depende el gobierno.
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Mucho antes de que se iniciara la guerra de independencia (1775-1783), se
reunid en Albany, en 1754, un congreso de representantes de las asambieas de siete
colonias, alli se presentd y adoptd el llamado Plan de Union de Albany, cuyo autor fue
Benjamin Flanklin, primero y original programa de gobierno federal y punto de partida
de todas las elaboraciones posteriores, se confiaban los asuntos de interés comin a
un organismo central, integrado por un presidente que designaria la corona y un gran
consejo elegido cada tres afios por las asambleas coloniates; los asuntos de caracter
local commesponderian a las colonias. Sin embargo, este plan que acogid el congreso
de Albany no fue aceptado por las asambleas coloniales, porque consideraron que no
debian ceder en ninguna forma ta facultad de fijar impuestos y tarifas, que el plan
otorgaba al drgano central; de tal modo se manifestd extremoso el regionalismo, en el
primer intento de coordinacion federal.

Varias leyes que expidi6 el parlamento inglés a partir de 1764 fueron fa Ley
de Ingresos, Ley det Timbre, Leyves de Townshend, nravandn con impussios ¢l
comercio cofonial, provocaron oposicion y reavivaron el argumento de los impuestos
sin representacion, el problema se planted en  términos estrictamente
constitucionales, las colonias no se consideraban representadas en el Parlamento
ingtés, que establecia los impuestos, porque ellas no elegian miembros de la Camara
de los Comunes. Por io tanto, los colonos rechazaban en su calidad de ingleses, tal
como lo habian hecho los ingleses desde la Carta Magna, los impuestos en cuya
fijacion no habian participado.

Por iniciativa de Ia camara de Massachusetts, en octubre de 1765 se reuni6 en
Nueva York el primer congreso intercolonial de tendencias revolucionarias, que
censurd 1a Ley de Timbre. Alli brotd una apelacién al nacionalismo como medic de
mantenerse firmes en la defensa de los derechos comunes, cuando el representante
de Carolina del Sur dijo: "Debemos mantenernos firmes en el vasto campo de
derechos naturales. Aqui no debe haber ni ciudadanos de Nueva Inglaterra ni de
Nueva York, sino que todos nosolros somos Americanos.” 12

12.cir. Felipe Tena Ramirez, Derecho Constitucional Mexicano, Pormia, Méxice, 1990, p. 104.
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Cuando inglaterra pretendié castigar 2 Massachusetts, las demas colonias

hicieron causa comun con ésta y, a instancias de Virginia se reunieron en Filadelfia, el

" 5 de sepliembre de 1774, los delegados de doce colonias para formar el Congreso
Continental.

Ya para entonces habia madurado la idea que estaba llamada a ser el
fundamento del constitucionalismo de Norteamérica y de todos tos pueblos que, como
el nuestro, lo imitaron. Las arbitrariedades gque las colonias atribuian al parlamento
inglés y que escapaban a todo control constitucional, puesto que la Constitucion
fiexible estaba a merced del Parlamento, hicieron pensar en la necesidad de una
Constitucion fija, que colocada por encima de todos los poderes, inclusive del
legisiativo, los limitara a todos en virtud de que la autoridad de! poder legislativo
supremo deriva de ia Constitucion.

Minada de ese modo la soberania del Parlamento inglés, los norteamericanos
dedujeron |2 consecuencia de que podian coexistr dentro de una misma
organizacion constitucional de dos o mas legislaturas, coextensas y coordinadas entre
si, con competencia distinta y suficiente cada una, ligadas tedas por la Constitucién, lo
cual era el federalismo.

El sequndo Congreso Continental se reunié en la misma ciudad de Filadefha el
10 de mayo de 1775, formuld la declaracién de 4 de julio de 1776 y llevd a cabo la
guerra con Inglaterra. En cuanto a su aportacion al sistema federal, cabe sefialar fa
orientacion que dio a las colonias para convertirse en estados independientes y la
alianza en confederacion que logro de las mismas.

En julio de 1776 se presentd ante el Congreso Continental un proyecto de
articulos de ia Confederacion y Unién Perpetua. Largamente discutido por el congreso
no se aprobo sino en noviembre de 1777 y previa la ratificacion de los estados entrd
en vigor en 1781. Los estados conservaron su soberania, pero buen numero de
afribuciones como fueron refaciones exteriores, de fuerzas armadas, regulacion de la
moneda, pesas y medidas y correos, se otorgaban al Congreso, en el que cada
estado gozaba de un solo voto. Parael éxito del sistema faltaba que el Congreso
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tuviera el control de las contribuciones, que existieran como poderes federales el
ejecutivo y el judicial y que el desacato por los estados a las disposiciones federales
contara con suficiente sancion.

En los finales de 1786 la situacion era insostenible, ante el fracaso notorio de
la confederacion se llegd a pensar en la implantacion de la monarquia y el presidente
del congreso trato de que el principe Enrique de Prusia aceptara &l trono de
Norteamérica. La tradicion democratica, ta difici! y apenas consumada liberacion de la
monarquia inglesa, el poderoso aliento del nuevo Derecho publico, todo eso alimento
honda de reaccion emocional en los mejores hombres. Y en mayo de 1887 se reunio
en el palacio del estado de Filadelfia una convencion federal que, con el pretexto de
enmendar los articulos de la Confederacion, iba a dar una genuina Constitucion
federal.

Pronto se esbozaron dentro de la asamblea dos tendencias principales, la de
los estados grandes y la de los estados pequefios. Los primeros presentaron el plan
flamado de Virginia, por el que se proponia la creacion de un poder nacional con tres
ramas ciasicas, de las cuales la legislativa estaria dividida en dos cuerpos,
designados sus miembros proporcionalmente a la poblacion y con facultades para
legislar en todo lo que quedara fuera de la compelencia de los Estados. Para el serip
problema de la observancia del derecho federal por parte de los estados, se
proponian el juramento de oficio, la no aceptacion de las leyes contrarias a ias
federales y ia coaccion directa sobre los estados remisos.

Los Estados pequefios exhibieron un confraproyecto, lamado el plan de New
Jersey, donde se adoptaba de la confederacion el sistema de la camara Onica, con la
representacion igual para fodos fos Estados, y se establecia la coaccion armada para
imponer ¢l derecho federal.

Sin embargo, el plan de New Jersey contenia un articulo que iba a ser la piedra
angular del sistema, al instituir la supremacia del derecho federat expedido de acuerdo
con la Constitucion, Ia nulidad de las leyes de los Estados que se le opusieran y la
competencia de los tribunales para declarar dicha nulidad.
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Un tercer pian, conocido por Transaccion de Connecticut, recogit del plan de
Virginia la representacién proporcional al nimero de habitantes, pero dnicamente para
la Camara de representantes, a la que incumbiria por ofra parte como materia
exclusiva la financiera; acogio, en cambio, del plan de New Jersey el voto igual para
los Estados dentro de la ofra Camara, el Senado. De este modo nacié un bicamarismo
propio del sistema Federal, en el que una Camara representa directamente 2l pueblo
y la otra a las entidades federativas. Como complemento del sistema, en la revision de
la Consfitucidn tendrian que intervenir, ademas del Congreso, ias legislaturas de los
Estados o convenciones de los mismos.

12 €l FEDERALSMO €N MEXICO.

El sistema federal fue, en el pais de donde se origind, un producto de la propia
experiencia, y al cabo dei tiempo se le considerd susceplible de ser utilizado en
pueblos que no habian recomido anéloga trayectoria histérica a la que en Estados
Unidos desembocd espontaneamente en la forma federal. De este modo se
independizé el sistema federal histbrico que lo hizo aparecer y conquistd vigencia
autonoma en la doctrina y en la practica constitucional,

Su autonomia se hizo mas patente cuando fue adoptado por Estados unitarios,
como Canada, Brasil y México. Se ha pretendido que el sistema federal debe contar
siempre, como premisas justificativas de su adopcion, con vigorosos regionalismos
preexistentes, que s6l0 a fravés de una transaccion lleguen a ceder una porcion de su
autonomia, a fin de construir el gobiemnao nacionat.

La formacién federativa en México se desenvolvid en un proceso inverso, al
que suele llamarse centrifugo, {as colonias espafioias de América, y especificamente
la Nueva Espafia, no gozaban de autonomia en lo que a su régimen interior respecta.



Sus organos de gobiemo eran designados por 12 metropoli, concretamente
por el rey, en quien se centralizan las fres funciones estatales; como supremo
legislador, e monarca espafiol expedia los ordenamientos de las colonias,
concentrando en su persona, ademas, los poderes judicial y administrativo, que eran
gjercidos en su nombre por funcionarios o cuerpos colegiados que él mismo
designaba; es mas, el Consejo de Indias, que era un organismos eminentemente
consultivo, se abocaba al conocimiento de las cuestiones que atafiian a las colonias,
fungiendo algunas veces como en representacion de autondad judicial superior, sin
embargo siempre se respetaban las decisiones de! rey.

Si tomamos en consideracion por ende, 1z genélica de! federalismo en México,
debemos llegar a la conclusion de que el sistema que preconiza obedecid a un
proceso centrifugo, ya que la unidad colonial que presentaba iz nueva Espafia, cuyo
gobiemno se depositaba en el rey antes de la Constitucion de 1812, evoluciond hacia
una especie de descentralizacién, al otorgarse o reconocerse en este documento la
autonomia de las provincias de que se formaba con un gobierno interior, en
importantes aspectos de su vida publica. Sin embargo, dicha autonomia jamas se
tradujo en una verdadera independencia, pues las provincias no se convirtieron en
entidades politicas soberanas, ya que siguieron formando parte del todo colonial
desde 1812 hasta 1821, y de! Estado Mexicano a partir de la emancipacion de
nuestro pais, habiéndoseles adjudicado en el acta constitutiva del 31 de enero de
1824 ¢l calificativo de estados libres y soberanos, sin que hayan tenido con antelacién
ninguno de estos atributos.

La independencia de México se logro mediante la unidn entre quienes
habian luchado por ellay quienes !a habian combatido. Dos comientes confiuyeron: la
formada por insurgentes partidarios del establecimiento de una Republica y la de los
intereses criollos identificados con el orden colonial y la monarquia. En marzo de
1821, el ejército realista comandado por Agustin de Hturbide y el ejército insurgente,
comandado por Vicente Guerrero, firmaron el Plan de Iguala que prociamé la
Independencia de México con respecto a Espaiia y establecit en el pais un gobierno
monarquico. Estas dos fendencias, con ei tiempo, conformaron dos bandos
imeconciliables: los partidarios de una repiblica federal y los partidarios de una
republica central.
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£l 19 de mayo de 1822, Agustin de iturbide fue proclamado Emperador de
México. Sin embargo, el brigadier Antonic Lopez de Santa Anna se rebeld en
Veracruz, al amparo de! Plan de Casamata, exigid el desconocimiento de Hurbide
como Emperador, pidio e! establecimiento de la Republica y reivindict la reinstalacion
del Congreso Constituyente inaugurado en noviembre de 1821,

El Plan de Casamata abrié las puertas de! federalismo y sus postulados
fueron adaplados por las diputaciones provinciales. Una vez reinslalado el Congreso,
se discutid si debia tener el caracler para convocar a nuevas elecciones para
diputades o el constituyente que diera forma juridica y politica al pais.

Resuelta la disyuntiva, se convocd a un nuevo Congreso Nacional
Constiluyente para dar ala Nacion la forma de republica federada. Por decreto el 17
de junio de 1823 se dieron las bases para la eleccion del nuevo Congreso Nacional
Constituyente, cuyos diputados recumieron al modelo que ofrecia la  Constitucion de
Estados Unidos de América. 13

El 28 de julio de 1823, Prisciliano Sanchez dio a conocer el " Pacto Federal
de Andhuac™, en el cual se establecid que "La Nacion queda una, indivisible,
independiente y absolulamente soberana en fodo sentido, sobre ia tiema. Sus
intereses generales los administra la autoridad centrat dividida en tres poderes
supremos... cada estado es independiente de los otros en todo lo concemiente a su
gobierno interior. Tiene su legislatura, su gobierno y sus tribunales competentes para
darse por si las leyes que mejor le convengan.”™

El sistema federal mexicano quedé consagrado en el Acta Constitutiva y en
ia Constitucion de 1824. Se establecieron entonces dos tipos de érdenes de gobierno,
el de la Federacion y el de cada uno de los estados, se dispuso, a nivel federal, la
division de poderes. En el caso del Poder Legislativo, se instaurd el sistema
bicameral. Con respeclo a los estados se determind su autonomia para darse su
Constitucién y sus normas dentro del marco sefalado por la Consfitucion y sus
normas Gdentro del marco senalado por ia Constitucion Federal.

13. José Gamas Tomuco, B federalismo Mexicano, México, SEP, 1975 p. 205,
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Al triunfo de 12 Repiblica Federal en 1824, México se mantuvo como una
sociedad fluctuante entre dos drdenes: uno que no acababa de nacer y otro que no
terminaba de morir. De esta situacién estaban Hamados a surgir et Parlido Liberal y el
Partido Conservador.

Una vez adoptado el sistema federal, el pais pasd una grave crisis de
anarquia, desde el punto de vista fiscal, 1a duplicidad desordenada de impuestos y la
ereccidn de trabas arancelarias por parte de los gobierncs locales, oriliaban a la
bancarrola de la economia nacional y en el aspecto politico el federalismo propiciaba
la formacion de cacicazgos locales, que por iresponsables y arbitrarios, hacia nacer
en quienes los soporlaban el deseo de una mayor intervencidn de los poderes
centrales.

La contienda politica entre los parlidarios de la Repiblica Federal y la
Repiblica Central se inicid durante ia primera adminisiracion republicana de
Guadalupe Victoria. El germen de los partidos liberal y conservador resultod por una
lucha conslante entre tas facciones liberales y conservadoras que respectivamente,
abogaban por mantener el régimen federal o por instaurar &l centralismo.

Eil Plan de Ayutla, proclamado por et Coronel Florencio Villarrea! el 1° de
marzo de 1854 y reformado poco después por Ignacio Comonfort, condensd la
repulsa que e! pueblo tenia en contra del despotismo y fue el acontecimiento que
origind la cruzada nacional en contra de Santa Anna, que cay6 imemisiblemente. Por
eso, e movimiento de Ayutla es el segundo despertar del poder constituyente
mexicano precursor del Constitucionalismo de 1857 y de |la Reforma que en definitiva,
habrian de consolidar al Estado Federal.

En cumplimiento de lo estipulado por el Plan de Ayutla, el gobierno
provisional del presidente Comonfort convocod a un nuevo Congreso Conslituyente
encargado de redactar ef texto de una nueva Constitucion, la cual fue jurada el 5 de
febrero de 1857. La Constifucion de 1857 confirmé la vocacitn federal, republicana,
representativa y democratica del Estado, fa soberania popular y la division de
poderes. A los estados miembros de la Unidn les ratificd su condicion de libres y
soberanos en su régimern interior.
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El régimen federal adoptado en la Constitucion de 1857 se fue
consolidando, en ¢l aspecto juridico-constitucional, mediante la asuncién de las
modatidades: la creacion de los estados de Coahuila, Hidalgo y Morelos en 1863,1868
y 1869, respectivamente y el establecimiento del Senado en noviembre de 1874.

La Constitucion de 1857 estuvo vigente hasta 1917. Esos sesenta afos
fueron ricos en acontecimientos, pudiendo dividirse en tres momentos: la guerra de
Reforma, la intervencion  extranjera y el imperio de Maximiliano; la restauracion de la
Republica es decir los gobiemos Constitucionales de Juarez y Lerdo y el régimen de
Porfirio Diaz.

Durante los 35 afios que durd el gobierno de Porfirio Diaz, el federalismo fue
letra muerta y ta vida del pais se supedito a la voluntad del dictador. Esta situacion
motivd que, en 1910 Francisco |. Madero tomara las armas al amparo del Pian de San
Luis y la consigna ~Sufragio efectivo, no reeleccion™. A partir de entonces, la
Revolucion Mexicana se orient6 a terminar con el porfiriato, a rescatar la vigencia de
la Constitucion de 1857, mas tarde, a reivindicar los derechos sociales.

Luego del asesinato de Madero y del Vicepresidente José Maria Pino
Sudrez, e entonces Gobernador de Cozhuila Venustiano Caranza, desconocid a
Huerta como Jefe del Poder Ejecutivo Federal por violar el pacto federal y traicianar a
Madero. Carranza lanz6 entonces el Plan de Guadalupe, documento que dio origen a
la Revolucién Constitucionalista que habria de fructificar en la Constitucion de 1917.

Al triunfo de la Revolucion Constitucionalista fue convocado un Congreso
Constituyente que inicié sus trabajos en la ciudad de Querétaro el 2 de noviembre de
1916. En la presentacion del proyecto de la nueva Constitucion, Carranza sefiald la
necesidad de dotar de pleno contenido el ordenamiento federal det pais y de
consolidar la soberania de los estados y la autonomia de los municipios.

Ei Congreso Constituyente de Querétaro confirmé 1a vigencia del sistema
federal en el articulo 40 de la Constitucion expedida el 5 de febrerc de 1917, 1al como
lo habia establecido la Constitucion de 1857. Asimismo, conservé la tradicion historica
det monopolio del Estado establecido en su articulo 28 constitucional que ha jugado
un papel importante en el desarrollo nacional.
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Las disposiciones legales derivadas del Constituyente de Querétaro vinieron
a confirmar el papel del Estado mexicano como promotor de la economia.

La adopcion del federalismo por el Estado mexicano se expresa en la
declaracion contenida en el articulo 40 constitucional que establece que es la voluntad
det pueblo mexicano constituirse en la Republica representativa, democrética, federal,
compuesta de estados libres y soberanos en todo lo que concieme a su régimen
interior, pero unidos en la federacion establecida segun los principios de esa ley
fundamental. Ese precepto es exactamente igual al articulo 40 de la Constitucion de
1857.

El texto de fa disposicion constitucionat transcrita involucra una incongruencia
tedrica y una inexactitud desde el punto de vista de a realidad historica de México.

En efecto, al declarase en dicho precepto que los estados se encuentran
unidos en una federacién, se presupone que celebraron un pacto para formaria, lo que
a su vez denota que preexistieron a ella como entidades libres y soberanas. En olras
palabras interpretando de este modo el articulo 40 constitucional, de su redaccion se
descubre la leoria de Montesquieu, la federacion resulta de la sociedad de varias
sociedades o cuerpos poliicos a través de nuestro federalismo, se advierte sin lugar a
dudas que antes de que se implantara el régimen federal en la Constitucion de 1824
no existian los estados fibres y soberanos, por tanto, este régimen no provino de eflos,
sino de las diputaciones provinciales que presionaron en el congreso constituyente
respectivo para que se adoplara, de lo que se concluyen que no habiendo existido
tales eslados, logicamente ro pudieron unirse en una federacion. La pretendida union
a que se refiere el precepto que comentamos presenta una clara incongruencia con Ia
declaracién de que es voluntad del pueblo mexicano organizarse en una repiblica
federal, declaracién que si refieja la verdad historica en Ia formacion federativa, puesto
que, tedrica o ficticiamente al menos, en Ia asamblea constituyente de la que emand
el ordenamiento fundamental de 1824 se enconfraba representando el pueblo
mexicano y no a estado libre y soberano alguno.
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En México, por ende, la federacion no surgio de ningdn pacto o union
entre Estados preexistentes, sino de la decision popular, bajo el supuesto
representativo indicado, de otorgar al Estado la referida forma. Estas mismas ideas las
expuso el Licenciado Emilio Velasco desde el siglo XIX al comentar los articulos 39 y
40 de la constitucion de 57, comentarios que no han perdido su actualidad atendiendo
a que los preceptos vigentes no hacen sino reproducir en su integridad las
disposiciones constitucionales sefiatadas.

En el articulo 39 se asienta que el puebio mexicano tiene en todo tiempo el
inalienable derecho de alterar o modificar la forma de gobiemo, de manera que
nuestro sistema actual es una creacion del pueblo, y no de los estados; el primero y
sblo el primero puede modificarlo, en ningln caso los segundos, porque no se les
reconoce esle derecho.

Es mas explicito fedavia el articulo 40, que afima que es voluntad del
pueblo mexicano constituirse en una republica representativa, democratica, federal,
compuesta de estados; asi es que el pueblo mexicanoc es e que ha formado la
constitucion, y no es ella la obra de los estados.

En resumen, la incongruencia que afecta al articulo 40 constitucional consiste
en que al mismo liempo declara una verdad histérica y prescribe una ficcion juridico-
politica. La verdad historica consiste en que el pueblo mexicano decidié adoptar ia
forma federal de Estado y la ficcion estriba, contrariando esa verdad, en que los
estados libres y soberanos se unieron para formar la federacion.

1.3 ORGANIZACION DE LA FEDERACION

La organizacion significa ordenar y acomodar sistematicamente, desde un
punto de vista lécnico, un conjunto de elementos para lievar a cabo una actividad,
cumptir un fin, u obtener un objetivo.
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El Estado tiene su propia organizacion, que se ejerce a fravés de los poderes
federales, previstos en los articulos 50 al 107 de la Constitucién y gue son los
siguientes:

€1 PODER LEGISLATNO.

Esta integrado por un Congreso Federal que se divide en dos Camaras, la de
Diputados, que representan a la poblacion y ia de Senadores, que representa a las
enlidades federativas, incluido en Distrito Federal.

La compelencia del poder Legisiativo primordiaimente se reconoce en materia
de iniciativa y formacicn de leyes.

€1 PODER JUDICIAL

Dicho Poder sufrio una profunda reforma segin Decreto publicado Diario de
ta Oficial de la Federacion del 31 de diciembre de 1994, ya que de acuerdo con la
nueva Ley Organica del Poder Judicial, éste esta integrado por una Suprema Corte de
Justicia, por Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito, Juzgados de Distrito, un
Tribunal Electoral y un Consejo de la Judicatura Federal.

El Consejo de la Judicatura se integra por siete miembros de los cuales, uno €s
¢l Presidente de Suprema Corte de Justicia, quien también lo sera del Consejo; un
Magistrado de los Tribunales Colegiados de Circuito y un Juez de Distrito, quienes
seran electos mediante insaculacién; dos consejos deberan ser personas que se
hayan distinguidos por su capacidad, honestidad, honorabilidad en el ejercicio de las
actividades juridicas.



€l PODER €JECUTNO

Al frente del Poder Ejecutivo y como fitular del mismo, esta un funcionario
que recibe el nombre de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos. Es electo en
forma directa por el pueblo y dura en su cargo seis afios. No puede ser reelecto.

El Presidente de la Repiblica en los Estados Federales con régimen
Presidencial, tiene el doble caracter de Jefe de Estado y Jefe de Gobierno.

Como Jefe de Estado, representa a la Nacion; protocotariamente se le
rinden honores que corresponden a esa investidura, y tiene lodas las funciones
inherentes ala misma.

Como Jefe de Gobierno, encabeza a la Administracién Pablica Federal. De
contenido politico a su estructura, senala las lineas fundamentales de actividad
politica y administrativa del Estado.

La Administracion Publica Federal serd centralizada y paraestatal conforme
a la Ley Organica que expida e! Congreso, que distribuira los negocios del orden
administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos y definird las bases generales de creacién de las
entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal, entre éstas y fas
Secretarias de Estado.

1.4. ORGANIZACION €STATAL

Las entidades federativas son paries integrantes de la Federacion, con
personalidad juridica que les afribuye y reconoce el derecho fundamental ©
Constitucion Federal. Con esta personalidad, los estados tienen Ia capacidad para
adquirir derechos y confraer obligaciones tanto en sus relaciones reciprocas, como
frente al Estado Federal.
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El gobierno de la entidad federativa, se divide para su ejercicio, en fres
poderes: Legislativo, Ejecutivo y Judicial. El lugar de residencia oficial de los tres
poderes, es la capital del Estado.

El Poder Legistativo de! Estado se deposita en una asamblea, denominada
Congreso del Estado. El Poder Judicial en el Tribunal Superior de Justicia, en Jueces
de primera instancia y en jueces menores. El Poder Ejecutivo se deposita en un
ciudadano que se le denomina Gobemador Constitucional de! Estado.

El érgano politico y administrativo de jerarquia superior deniro de los
Estados de ia Federacion, es el Gobemador del Estado, quien encabeza el Poder
Ejecutivo; es electo en forma directa por los ciudadanos de la entidad y su ejercicio
constitucional dura un lapso de seis afos. A él comesponden los poderes que
caracterizan la Centralizacion Administrativa y que son las siguientes: poder de
decision, de nombramiento, de mando, de revision, de vigilancia, disciplinario, y poder
para resolver conflictos de competencia. Ademas, es el funcionario del que dependen
los demas drganos de la administracion local.

El Gobernador del Estado es el Jefe de la administracion local; es un
funcionario politico, porque debe lievar determinados requisitos personales conforme
a las Constituciones locales, porque tiene relaciones con los otros poderes locales,
con los municipios, con los Poderes Federales y con los organismos de la
Administracion Publica Central y realiza aclividades de naturaleza politica.
Administrativamente es el funcionario de mayor jerarquia de la administracién local y
&} designa libremente a sus colaboradores, asi como también los remueve y acuerda
con ellos.

La estructura de la Administracion Publica del Estado de México, en los
términos de la Ley Organica respectiva, esta integrada de la siguiente forma:

Administracion cenfral, con el ttular del Ejecutivo, sus unidades
administrativas de Salud Publica, Comunicacion Social, Auditorias y Coordinacion de
Servicios de Asesoria y Apoyo Técnico, asi como el Procurador General de Justicia,
como Consejero Juridico del Gobierno y encargado del Ministerio Piblico, y las
siguientes dependencias:
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Secretaria de Gobiemno, encargada de conducir, por delegacion del
Ejecutivo, la politica interna del Estado. Cuenta con dos subsecretarias.

Secretaria de Finanzas, encargada de la Adminisiracion Financiera y
Tributaria del Estado.

Secretaria de Planeacion, que tiene encomendada la direccién de
planeacion, programacion, presupuestacion y evaluacion de fas actividades del
Ejecutivo del Estado.

Secretaria del Trabajo, que ejerce las atribuciones que en materia de trabajo
comesponden a Ejecutivo del Estado.

Secretaria de Educacion, Cultura y Bienestar Social, que promueve la
superacion cultural y el bienestar de {a poblacion.

Secretaria de Desamollo Urbano y Obras Piblicas, que se encarga de
ordenar los asentamientos humanos, reguiar el desarrollo urbano, y proyectar y
ejecutar las obras piblicas del Estado.

Secretaria de Desarrollo Agropecuario, que tiene encomendado regular,
promover y fomentar el desamollo agricola ganadero, forestal e hidrolégico de! Estado.

Secrelaria de Desarrollo Econdmico, que regula, promueve y fomenta el
desarrollo industrial y comercial del Estado.

Secretaria de Administracion, que se encarga de prestar el apoyo
administrativo que requieren las dependencias del Poder Ejecutivo del Eslado.
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También se prevé la desconcentracidn dentro de la organizacién
centralizada, asi como la existencia de un Tribunal de Arbitraje, una Junta Local de
Conciliacion y Arbitraje, un Tribunal Fiscal y Tribunales Contenciosos Administrativos
en matena local, como érganos de la Administracion Publica Estatal, dotados de
plena autonomia jurisdiccional.

La administracion paraestatal esté integrada por ios organismos auxiliares
creados por el Congreso Estatal, a solicitud del Ejecutivo o por una orden de éste,
quien puede ademas ordenar su fusién o liquidacion. Estos organismos auxiliares son
los siguientes:

« QOmanismos descentralizados.
o Empresas de participacion estatal.
+ Fideicomisos publicos.

15. ORGANIZACION MUNICIPAL

Los municipios son estructuras poliico ~ adminisirativas que actian sobre
una determinada superficie territorial y en la que los administrados, pueden intervenir
en la eleccion o designacitn de sus drganos de gobierno, a través del voto popular.

Algunos autores mexicanos consideran al municipio, desde el punto de vista
adminisirativo, como un organismo descentralizado por region; asi por ejemplo,
Gabino Fraga, sefiala que €l municipio es una forma en que el Estado descentraliza
los servicios publicos correspondientes a una circunscripcion territorial determinada,
por ello ubica su estudio dentro de lz2 descentralizacidn administrativa, entendiendo
por esty la manera de confiar la realizacion de algunas actividades administrativas a
6rganos que guardan con la administracion central, una relacion que no es la de
jerarquia. 14

14. ehr. Fraga, Gatino, Derecho Administrativo, 18, Pormia, Méico 1578, p.p. 204, 205, 758y 759
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Sin embargo, Acosta Romero dice que en primer fugar, la actividad del
municipio no se restringe Onicamente a prestar servicios publicos, pues realiza
miltiples actividades politicas y en segundo lugar, no existe jerarquia directa
administrativa entre el Presidente de Ia Republica o el Gobemador y los
ayuntamientos, pues éstos son de eleccion popular directa y gozan de autonomia que
les garantiza la Consfitucion Federal, de donde ef municipio es una célula politico -
administrativo que es la base de la organizacion de las entidades federativas. 15

La personalidad juridica del municipio esta reconocida en la Constitucion en
el articulo 115, fraccidn I, en consecuencia, son personas juridicas de Derecho
Piblico 6rganos politico-administrativos con autonomia para administrar los
problemas municipales dentro de su territorio.

€L AYUNTAMIENTO.

Es un cuerpo colegiado de eleccion popular directa, de acuerdo con lo que
dispone el articule 115 Constitucional. A él comesponde el ejecutar todas las
atribuciones inherentes al municipio. El ayuntamiento, como cuerpo colegiado, esta
formado por regidores, sindicos y un presidente municipat.

El ayuntamiento celebra sesiones peribdicamente, sus decisiones o
resoluciones se denominan resoluciones de cabildo y se da constancia de ellas en el
libro de cabildo, que confiene las actas de cabildo, cuya redaccion y certificacion
corresponde al secretario def ayuntamiento.

El ayuntamiento como 6rgano ejecutivo en el municipio, tiene funciones de
las que sobresalen la de legislar sobre bandos, ordenanzas y reglamentos internos de
mercados, comercio, panteones, policia municipa! y espectaculos; debe aprobar las
especificaciones, normas y lineamientos a que debe sujelarse la dotacion, suministro
Y uso de agua, alcantarillado y drenaje, alumbrade piblico, bomberos, rastros,
mercados, plazas piblicas, limpieza y demas servicios a cargo del municipio.

15. ¢fr. Miguel Acosta Romer , ob. . p. 764.
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LOS MIEMBROS DEL AYUNTAMIENTO DE NAUCALPAN DE JUAREZ

Presidente municipal es el funcionario encargado de cumplir y ejecutar las
resoluciones de cabildo, asi como lievar a cabo la administracion del municipio, estara
al frente def municipio y tendra funciones como las de dirigir y supervisar e! buen
desarrollo de las dependencias de la Presidencia Municipal, que no se opongan a los
reglamentos aprobados por el ayuntamiento; promulgar y publicar los bandos
municipales, dar publicidad a las nommas de caracter general y reglamentos
aprobados por el ayuntamiento; dentro de su competencia ejecutiva, cumplir con las
disposiciones contenidas en las leyes y reglamentos federales, estatales y
municipales, convocara a sesiones de cabildo extraordinarias a los integrantes del
ayuntamiento, vigilar la recaudacion segin las normas de Ia hacienda municipal,
autorizar las Ordenes de pago a la tesoreria municipal que sean conforme al
presupuesto firmado en union de los regidores del ramo respectivo, del secretario y
del sindico, informar el dia 27 de diciembre de cada afio, en sesion solemne de
cabildo, al ayuntamiento, la situacion que guarda la administracion municipal y las
{abores realizadas durante €l afio.

Colaborar con los demas municipios, con las agencias del Ministerio Pablico
y con los juzgados que ejercen jurisdiccion en el municipio, asi como guardar
coordinacion con los patronatos de vecines, proporcionandoles todas las facilidades
para el ejercicio de sus funciones; debe cuitar bajo su estricta responsabilidad, que
ninguna pieza arqueolbgica se saque del edificio; legalizar y certificar, en términos de
ley, las firmas y documentos que comesponden a asuntos de competencia municipal.

LOS SINDICOS.

En general tienen a su cargo la procuracion, defensa y promocion de los
intereses municipales, asi como la representacion juridica de los ayuntamientos en jos
litigios en que ellos sean parte, Ia gestion de negocios de la hacienda municipal y la
vigilancia del patrimonio municipal, asi como fa supervision de Tesoreria.
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Concretamente el primer sindico es el Presidente de la Comisién de
Hacienda.

El segundo sindico es el Presidente de la Comisién de Contraloria.

El tercer sindico es Presidente de t2 Comisién de Patrimonio.

LOS REGIDORES.

Tienen las siguientes funciones especificas cada uno:

El primer Regidor es el Presidente de la comisién de desarolio urbano y
obras piblicas, que suplira al Presidente Municipal en sus ausencias y tendra a su
cargo et departamento licencias de construccion, el de supervision de obras,
departamento de disefio, de planeacion, de transito y el de aguasy saneamiento.

El segundo regidor es el Presidente de la comisién de desarrollo econdmico.

Eltercer regidor es el Presidente de la comision de administracion de justicia
y derechos Humanos y DIF,

El cuarto regidor es el Presidente de la comision de poblacion,
asentamientos humanos y tenencia de la tierra.

El quinto regidor es el Presidente de la comisién de cultura y educacion.

El sexto regidor es e Presidente de la comisién de administracion.

El séptimo regidor es el Presidente de a comision de servicios publicos.

El octavo regidor es el Presidente de la comision de bienestar social y salud

publica.
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Ef noveno regidor es el Presidente de la comision de vialidad y transporte.

El décimo regidor es El Presidente de la comision legisiativa y reglamentos
municipales

El décimo primer regidor es el Presidente de la comision de parques jardines
y panteones.

Ef décimo segundo regidor es el Presidente de a comisién de deporte y
recreacion.

El décimo tercer regidor es el Presidente de la comisién de desarrolio
agropecuario y forestal,

El décimo cuarto regidor es el Presidente de la Comisién de turismo.

El décimo quinto regidor es el Presidente de la comision de agua, drenaje y
alcantarillado.

El décimo sexto regidor es ef Presidente de la comisién de programacion y
presupuesto.

El décimo séptimo regidor es el Presidente de la comision de desarrolio
social,

Bl décimo octavo regidor es el Presidente de la comisibn de medio
ambiente.

El décimo noveno regidor es el Presidente de la comision de empleo y
capacitacion para e! trabajo.
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€1 SECRETANO.

Debe tener y suscribir las actas de las sesiones del ayuntamiento, formar un
protocolo encuademnado y sellado con su respectivo indice numérico, de los actos
decisivos del Ayuntamiento y certificarios de acuerdo a la ley, ademas, debe formular
inventario de bienes muebles e inmuebles propios del ayuntamiento; de los destinados
a un servicio plblico y de los de uso comin, expresando en el mismo todas las
caracteristicas de identificacion; recibir, controlar y tramitar toda clase de documentos
que ingresen al municipio, procurar a los demas departamentos municipales toda la
informacion que requieran para el mejor cumplimiento de sus funciones, llevar el
registro de vacantes, nombramientos de personal y asistencia, con sujecion a lo que
dispongan ias leyes y reglamentos respectivos, recibir y ordenar que se distribuya la
comespondencia municipal, entre otras.

TESORERO MUNICIPAL

Tendra a su cargo ef departamento de compras y 1a caja de la fesoreria.

ESTRUCTURA ORGANICA MUNICIPAL

Se estructura en dos paries de la administracion pablica municipal, que son
la centralizada y la paramunicipal.

Dentro de la estructura centralizada municipal del Ayuntamiento de
Naucalpan de Judrez, Estado de México estan las siguientes: Direccion de Obras
Poblicas y Servicios Municipales, Direccion de Aguas y Saneamiento, Tesoreria,
Direccién de Educacion Cultural y Bienestar Social, Direccidn de Concerfacion Social,
Direccion de Gobiemo, Direccion de Administracion, Direccion de Desarrollo
Econémico, Direccidn de Programacion y Presupuesto, Direccion de Adquisiciones,
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Secretaria del Ayuntamiento y Comandancia de Policia. Estas Direcciones a su vez
tiene Subdirecciones y Departamentos y Organismos  descentralizados, como
unidades administrativas en Tecamachalco, Molinito, Lomas Verdes, Echegaray,
Jardines de San Mateo y Satelite.

El Sector Paramunicipal estd integrado por empresas y sociedades
mercantiles municipales, organismos descentralizados y fideicomisos municipales: sin
embargo, no todos los municipios cuentan con este sector.

CAPITULO 1. €1 PRESUPUESTO DE EGRESOS

21. NATURALEZA JURIDICA

La doctrina extranjera ha discutido mucho en relacion a si el presupuesto de
egreses tiene el cardcler de acto legisiativo tanto en su aspecto formal como en su
aspecto matenal. Bajo la influencia de los administrativistas franceses, Duguit y Jéze,
quienes a su vez se inspiraron en los juristas alemanes Leband y Jellinek, una gran
mayoria de autores se ha inclinado por considerar el presupuesto de egresos como un
acto fomalmente legislativo, pero materiaimente administrativo, por ser un acto de
prevision y de autorizacion,

Jéze, ha sostenido que el presupuesto es una mezcla de actos juridicos
reunides en un sdlo documento, que para su andlisis debe dividirse en cuanto a
recursos y a gastos. s

El autor Gabino Fraga sostiene que para conocer la naturaleza juridica del
presupuesto de egresos es necesario conocer sus efectos, mismos que son los
siguientes:

16. cir. Gabino Fraga, ob, oit, p. 333
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8) El presupuesto constituye la autorizacion indispensable para que el Poder
Ejecutivo efectie la inversion de los fondos piblicos, segin nos menciona
el articulo 126 de la Constitucional Federal.

b) El presupuesto constituye la base para la rendicidn de cuentas que el
Poder Ejecutivo debe rendir al Legislativo, con base en el articulo 74
fraccion IV de la Constitucion Federal.

c) El presupuesto, consecuentemente, produce el efecto de descargar de
responsabilidad al Ejecutivo, como todo gestor de fondos se descarga
cuando obra dentro de las autorizaciones que le otorga quien tiene poder
para disponer de esos fondos.

d) A su vez, el presupuesto es la base y medida para determinar una
responsabilidad, cuando el Ejecutivo obra fuera de fas autorizaciones de
sy mandato.i7

Otorgar una autorizacion no es ofra cosa sino realizar ta condicion legal

necesaria para ejercer una competencia que no crea el mismo acto de autorizagion,
sino que esta regulado por una ley anterior.

La Camara de Diputados no podria dar su autorizacion a otro 6rgano del

Estado que no sea el Ejecutivo, porque de acuerdo con nuestro régimen
constitucional, dicho Poder es competente para el manejo de los fondos piblicos.

No puede, por tanlo, decirse que la Camara, por medio del Presupuesto, dé

nacimiento a una situacion juridica general, condicidn indispensable para que haya un
acto legislativo, en tanto que si debe afirmarse que, como determina la aplicacién de
una regla general a un caso especial en cuanto al concepto, al monto v al tiempo, esta
realizando un acto administrativo, con todos los caracteres que a éste reconocimos en
su fugar oporiung.

17 Gabino Fraga, idam, p. 277. En € mismo sentido v. Rios Hlizondo, R, op.oit,, pp. 277 y 263
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Rios Elizondo sostiene que la ~Constitucion de 1917 no considera a
Presupuesto como una ley, sino como un documento de caracter administrativo que
envia con carécter de anteproyecto el Presidente de la Republica a la Camara de
Diputados para los efectos de los articulos 65, fraccion I, y 74, fraccion IV de la
LOPF™ Rios Elizondo concluye, que el presupuesto es un acto materialmente
administrativo y formalmente legislativo que, por ende, resulta de la colaboracion
funcional entre ambos Poderes, que en este caso se motivo por razones historicas y
de cardcter democratico™. 18

Rubén Valdés Abascal omite hacer un andlisis expreso de la naturaleza
juridica en México; sin embargo, af analizar la legislacién que ha estado vigente en
nuestro pais, va quedando implicito que el presupuesio en México ha sido
considerado una autorizacion de la Camara de Diputados al Ejecutivo para expresar
las actividades oficiales, obras y servicios publicos. 19

Por nuestra parte, consideramos que la naturaleza juridica de! Presupuesto
de Egresos, en el Derecho Mexicano, es la de un acto legislativo, en su aspecto
formal, y la de un acto administrativo en su aspecto material,

29, PRINCIPIOS DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS.

EQUILBRO PRESUPUESTARIO.

Et equilibrio presupuestario, al decir de Giuliani Fonrouge, “constituia un
axioma en las finanzas tradicionales aun cuando ese concepto también es aceptado
por las teorias modernas, la idea de un equifibrio puramente financiero - de cifras o
contable - ha sido reemplazado por un equilibric econdmico, manifestandese de {al
modo una evolucion de lo estatico hacia lo dindmico. " 2

18. R RIS ELIZONDO, B3 Presupuesio de Egrescs, en Estudios de Derecho Piblico Conternporsneo, UNAMFCE,
1972, pp. 263-254.

19. RUBEN VALDES ABASCAL La evolucion juridica del proceso presupuestanio del  México independiente 2l México
modemo, en Obra juridica mexicana, Procuraduria General da la RepUblica México 1585, L I, pp. 2633 a 2754,

20. ci. Serpic Feo. De la Garza, Derecho Financiero Mesxicano, Pormiz, México, 1994, p.134
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Rios Elizondo lo denomina ™ principio de exactitud ~ y afirma que “'se aplica
en la preparacion y sancion del presupuesto, y exige que tanto los gastos como los
ingresos dados en cifras reales, en cuanto a lo que habra de recaudarse en el
ejercicio de que se trate y lo que se gastars en el mismo periodo ~. 21

Bl principio del equilibrio presupuestario no estd consagrado por la
Constitucion Federal. La LPCGP en su articulo 22 lo menciona en forma indirecta,
cuando dispone que ““toda proposicion de aumento o creacion de partidas al proyecto
de presupuesto, debe agregarse la comespondiente iniciativa de ingreso, si con tal
proposicion se altera el equilibrio del presupuesto.”” Lo que indica que la iey esta
suponiendo que el presupuesto esta equilibrado. En la préctica el Presidente de la
Repiblica envia el proyecto de presupuesto con un mildn de pesos mayor el
presupuesto de ingresos al presupuesto de egresos.

La teoria clasica sostenia que el presupuesto no debia tener ni déficit ni
tampoco superavit; sin embargo, no se rechazaba el déficit en forma absoluta, sino
que se le consideraba como un mal tlerable (nicamente en situaciones
excepcionales, en que habia que recurir en forma limitada al crédito piblico.

Las proposiciones de condena de déficits |as resume Giuliani Fonrouge de
la siguiente manera: a) el desamollo del crédito publico sustrae fondos a las
actividades privadas productivas; b} como los déficits son menos dolorosos que los
impuestos normales, los presupuestos desequilibrados son propicios para expandir las
actividades estatales y para la responsabilidad gubemativa; c) el uso del crédito
determina el aumento futuro de las cargas por la acumulacion de intereses; d) el
mismo es cosloso; e) los impuestos desequitibrados provocan inflacion; f) el equilibrio
presupuestario proporciona una guia para la transferencia de recursos del sector
privado al publico. Las objeciones al superavit se fundaban en un aspecto politico, por
la tendencia de los legisladores a incumir en los gastos de tipo demagdgico que
podrian fraducirse, a la larga, en déficit; en fanto que actualmente se prefiere el
argumenfo economico de que ese proceder susiraeria recursos a la economia,
disminuyendo e! poder adquisitivo.z2

21. R Rios Elzondo, EI Presupuesto de Egresos en Estudios de Derecho Pibiico Contemporanes, UNAM, FCE | p.301
22. Giulanni Fonrougs, ¢.m.,op. oit., p. 750.
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Los economistas y financistas modemos, representados por Duvenger,
Einaudi, Grizzioti, Hansen, Larner, Keynes y Beveridge, entre otros, sostienen que el
empréstito en muchas ocasiones menos oneroso que e! impuesto extraordinario que
determina el aumento de la riqueza como ~multiplicador de inversiones. ~ que
incrementa la renta nacional en un ritmo superior al aumento de |a deuda piblica, que
de nada sirve un equilibrio presupuestario si un pais padece un desequilibrio
econdmico, por lo que considerando que el equilibrio presupuestario debe ser la
norma general, la estima, sin embargo, como susceptible de excepciones y fiexible
segtn 1as circunstancias, por lo que en ocasiones y en forma {ransitoia puede ser
conveniente el desequilibrio presupuestario.

€L PRINCIPIO DE ANUALIDAD.

Afirma Giutanni Fonrouge que “"a partir del siglo XVII y por influencia de las
practicas britanicas, el caracler anual del presupuesto llegd a constiuir un principio
indiscutido en las finanzas clasicas. Contribuyeron a su afianzamiento argumentos de
orden politico, ya que el sistema robustecia la facultad parlamentaria de contro! al
gjecutivo, de modo tal que la practica iniciaba bajo forma de voto anual del
impuesto, se transformé en un medio efectivo de conocer, vigilar y limitar la accion
general del gobiemo en la democracia clasica. La influencia ejercida por los principios
liberales de la Revolucion Francesa y la difusion de las instituciones politicas
inglesas, resultaron factores predominantes en la generalizacion de! principio de
anuzlidad; zz por lo que el articulo 74, fraccidn IV de la Constitucion Federal de la
Repiblica dispone que es facultad exclusiva de la Camara de Diputados examinar,
discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Ademas, el art. 15 de la LPCGP afirma que ™" el Presupuesto de Egresos de
la Federacion sera el que contenga el decreto que apruebe la Camara de Diputados, a
iniciativa del Ejecutivo, para expresar, durante e} periodo de un afio a partir del 1° de
enero, fas actividades, las obras y los servicios piblicos previstos en los programas a
cargo de las entidades que en el propio presupuesto se sefialen. ™

23, Giulanni Foorouge., ©. m., op. dt, p. 80.



Del caracter anual de! Presupuesto de Egresos se desprende que la Camara
de Diputados no puede conceder & Ejecutivo una autorizacion permanente para hacer
erogaciones, sino que debe renovarla cada afio. Sin embargo, |a misma LPCGP en
su articulo 30, introduce la modalidad de que se pueden aprobar, en ¢asos
excepcionales, contratos cuya ejecucion trascienda el afio. Asimismo, dispone la ley
que cuando se trate de programas cuyos presupuestos se incluyan en el presupuesto,
se hara mencion especial de estos casos al presentar el proyecto de Presupuesto a la
Camara de Diputados.

Por iltimo, la SCIN ha sostenido en tesis jurisprudencial que si en el
presupuesto del afio en vigor no hay pariida para cubrir un adeudo en conira del
Estado, debe tomarse dicho adeudo para incluirto en el presupueste de egresos del
afio siguiente, a fin de pagario.

En el Derecho Mexicano el afio financiero o ejercicio fiscal coincide con el
afic calendario. Tiene, pues, una duracién de 12 meses, a partir def 1° de enero.

PRINCIPIOS DE CARACTER FORMAL DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS

PRINCIMO DE UNIDAD.

En la paiabra de Fraga el principio de unidad del presupuesto consiste en
“que hay un solo presupuesto y no varios, siendo dicha unidad exigible por ser la
forma que permite apreciar con mayor exactitud las obligacianes del poder piblice, lo
cual constituye una garantia de orden en el cumplimiento de ellas. "2

Giulanni Fonrouge dice que = consiste en la reunidn o agrupacion de todos
ios gastos y recursos del Estado en un documento inico. " 26

24. Apendice ol SJF 1965, 2 Sala, tesis 114,
25.¢fr. Sergio Foo, de la Garza, Deracho Financiern Mexicano, Pormia. México 1994.p.135.
26.cfr. Sexgio Foo, de la Garza, ob, ¢t P. 136
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£1 principio esta recogido en los articulos 73, fraccion VII, y 74, fraccion IV de
la Constitucidn Federal, que hablan de una aprobacion de " el Presupuesto. ~* La
LPCGP también habla de un presupuesto.

Sin embargo, el principio de unidad de! presupuesto fiene una excepcion
constitucional consagrada en el Art. 126 de la Constitucion Federal que dice que "no
podra hacerse pago alguno que no esté comprendido en el presupuesto o
determinado en ley posterior ',

PRINCIPIO DE UNNERSALIDAD.

Este principio de universalidad consiste en que todos los gastos plblicos
deben estar autorizados por el presupuesto y tiene consagracion Constitucional en el
articulo 126, que dispone que no podra hacerse pago alguno que no esté consignado
en el presupuesto o determinado por ley posterior,

PRINCIPIO DE NO AFECTACION DE RECURSOS.

Este principio  tiene por objeto que determinados recursos no se utilicen
para la atencion de gastos determinados, esto es que no fengan una * afectacion *
especial, sino que ingresen a rentas generales; de modo tal que todos los ingresos,
sin discriminacion, entren a un fondo comin y sirvan para financiar todas las
erogaciones .”’#.

Este principio fiene consagracion en el articulo 1° del Cédigo Fiscal de la
Federacion, el cual dispone que s6lo mediante ley podra destinarse una contribucion a
un gasto publico especifico.

27. Giutanni Fonrouge, ¢.m., ob, dit, p. 97.



PRINCIPIO DE €SPECIALIDAD O DE SEPARACION DE GASTOS.

Fraga dice que “la especialidad significa que las autorizaciones
presupuestales no deben darse por partidas globales, sino detallando para cada caso
el monto del crédito autorizado ~ y que ' la finalidad de esta regla es, no sélo
establecer orden en ia administracion de los fondos piblicos, sino también dar base
para que el Poder Legislativo pueda controlar eficazmente las erogaciones **. 2.

Rios Elizondo sostiene que el principio de especialidad se refiere a ia
ejecucion del presupuesto y se divide en cualitativa y cuantitativa. La primera exige
que sean invertidos todos los recursos precisamente en los fines sefialados en e
presupuesto. La segunda requiere que los gastos no excedan, en ningin caso, de!
importe asignado en ef propio documento, pudiendo por lo contrario, ser por mencs
cantidad, sino requiere hacer erogacion, en cuyo caso, procede efectuar las
transferencias de partidas que se estimen convenientes, lo cual, debera ser autorizado.
por la Cémara de Diputados oportunamente, al solicitrsele la modificacion
presupuestal respectiva. 2.

Giulanni Fonrouge explica ™ que como resullado de una prolongada lucha
entre el parlamento y ef poder ejecutivo, desarrollada durante el siglo XIX, se llegd en
Francia a la formulacion de! principio llamado de “spécialité des crédits " y que es
mas propio denominar de especificacion de gastos, generalizandose pronto e
incorporandose a las practicas presupuestarias de casi todos los paises. Conforme a
él, la sancion parlamentaria no debe traducirse en sumas globales libradas a i
discrecionalidad de la administracion sino que debe consistir en imporantes y
detaliados para cada tipo de erogaciones. 0.

28. Gabinc Fraga. Derecho Administrativo, Pomia, México 1989, p. 275.
29. R Rios Elizondo, ob. ¢it, p 291,
30. Giudanni Fonrouge, ¢. m., ob. cit., p. 98



El fundamento constitucional de este principio se encuentra en el articulo
74, fraccion IV de la Constitucion Federal en cuanto que dicho precepto sefiala que al
examinarse la Cuenta Piblica debe verificarse si hay o no discrepancias entre tas
partidas del Presupuesto y ias cantidades gastadas, y ya hemos visto que la partida
es 1a autorizacion mas completa y detallada del gasto piblico. También resulta de que
el citado precepto dispone que no debe haber mas que excepcionalmente partidas
secretas.

En nuestra opinién, el gasto debe ajustarse al monto autorizado para los
programas y partidas presupuestales, salvo que se trate de las partidas que se
sefialen como de ampliacion automética, entre ellas se incluyen las de erogaciones
extraordinarias, imprevistas, complementarias inversiones y subsidios, como se hace
en el presupuesto por programas, es decir este principio va encaminado al
presupuesto por programas,

OTROS PRINCIMIOS.

Rios Elizondo cita el principio de publicidad ™ que significa que debe ser
conocido por el pueblo en forma mas amplia posible, tanto en su fundamento como en
sus cifras; su difusién debe hacerse desde el momento en que el Jefe del Estado
envia a la Camara de Diputados el proyecto de presupuesto y continuarse durante
todo su ejercicio. En suma, que debe darse a conocer a la nacidn utilizandose los
medios de difusion mas idoneos y efectivos para este proposito, dandose asi
cumplimiento a elementales principios de democracia. 31.

23, L&Y DE INGRESOS.

En México el Presupuesto de egresos esta contenido en dos documentos, ia
Ley de ingresos y el presupuesto egresos, este Ultimo aprobado unicamente por la
Cémara de Diputados y la ley de ingresos por el Congreso, esto es un error ya que
ambos deben ser aprobados por et Congreso.

31. R Rios Ekzondo, ob. 6, p 20
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Segun nuestra opinion esto, ademas de romper con el principio de unidad
de! presupuesto, carece de sentido, ya que deberia ser el mismo procedimiento de
ramitacion y de autorizacién, y estar en el mismo documento formal, no sélo por
razones logicas y practicas que inciden en el mejor entendimiento del presupuesto,
sino para un mejor confrol y fiscalizacion.

La doctrina ha advertido ! absurdo de que para reformar el presupuesto se
exija la concurrencia de ambas camaras y para su aprobacion sblo sea necesaria a
presencia de una de elias: la de diputados. Este absurdo sdlo puede explicarse al
recordar que el actual articulo 126 fue aprobado sin tomar en cuenla que su
antecedente de 1857 - el articulo 119 - tenia sentido para la realidad unicameral gue
esa Constitucion regulaba, y que al trasladarse a la Consfitucion de 1917, no se
considerd que |a Carta Magna vigente prevé dos cadmaras y no una. De esta manera,
e! procedimiento de reforma al presupueste tiene las caracteristicas completas de una
ley, y paradéjicamente ia aprobacion del presupuesto parece un acto administrativo y
n¢ enteramente legislative.

La Constitucion Federal da facultad al Congreso de la Union para imponer
las confribuciones necesarias a cubrir el Presupuesto ( Art. 73, VI ) y del articulo 72,
inciso h), se desprende fa conclusion apoyada por la practica, en ef sentido de que la
iniciativa de 1a ey de ingresos debe ser discutida primeramente por la Camara de
Diputados y posteriormente por ia Camara de Senadores.

La Ley de Ingresos de la Federacion, que asi se llama al acto legislativo que
determina los ingresos que el Gobierno Federal esta autorizado para recaudar en un
afio determinado, constituye, por lo general, una mera lista de “conceptos ~ por
virtud de los cuales puede percibir ingresos el gobierno, sin especificar, salvo casos
excepcionales, los elementos de los diversos impuestos; sujeto, hecho imponible,
alicuota, tasa o tarifa del gravamen, y solo establece que en determinado ejercicio
fiscal se percibiran fos que causan y recaudan de acuerdo con las leyes en vigor.



Fraga concluye de lo anterior que la ley general que anualmente se expide
con el nombre de ley de ingresos, no confiene sino un ¢atalogo de los impuestos que
han de cobrar en el afio fiscal. Al lado de ella existen leyes especiales que regulan los
propios impuestos y que no se reexpiden cada afto cuando la primera conserva el
mismo concepto de impuesto.

El presupuesto de ingresos se realiza en seis fases: iniciativa, discusion,
* aprobacion, sancién, ejecucion y inicio de vigencia.

INICIATNA.

Conforme a lo dispuesto por el arliculo 74, fraccion IV segundo pérrafo,
constitucional, corresponde al Presidente de la Repiblica formular {a iniciativa de 1a
Ley de Ingresos de la Federacion, misma que hara liegar a la Camara de Diputados a
mas tardar el dia 15 del mes de noviernbre. Pero si el presidente inicia su mandato el
1° de diciembre, el proyecto aludido lo presentara hasta el dia 15 de ese mes.

La iniciativa de! Ejecutivo contiene una exposicion de motivos en I3 que se
resumen |as consideraciones de orden econdmico y de politica fiscal que lo ingpiran.

Gabino Fraga sefiala que ~ para la expedicidn de la Ley de Ingresos se
requiere un estudio de las condiciones particulares economicas del pais y delas
posibilidades que haya de satisfacer la carga de! impuesto, haciendo una estimacion
probable de su rendimiento, ya que dichas ingreses deben ser bastantes para cubrir el
presupuesto de egresos . 1

32Frega, G, Derecho Admestrativa, b 266
33. Ob. dt, pag. 319



DISCUSION ¥ APROBACION.

La discusion es el acto por el cual las Camaras deliberan acerca de las
iniciativas, a fin de determinar si deben o no ser aprobadas Todo proyecto de ley o
decreto, cuya resolucion no sea exclusiva de alguna de fas Camaras, se discutira
sucesivamente en ambas, observandose el reglamento de debates de cada una de las
Camaras, sobre la forma, intervalos y modo de proceder en las discusiones y
votaciones 34

Como caracteristica esencial de la Ley de Ingresos de la Federacion se
establece en a Constitucion en los articulos 72 inciso h) y 74 fraccion IV que su
discusion debera iniciarse en la Camara de Diputados y después en la de Senadores.
Por su naturaleza juridica, formal y materialmente legislativa, debe ser discutida y
aprobada por el Congreso de la Unidn.

La Aprobacion es el acto por el cual las Camaras aceptan un proyecto de
Ley.

SANCION.

Se da este nombre a la aceptacion de una iniciativa por el poder ejecutivo. La
sancion debe ser posterior a la aprobacion del proyecto de las camaras.

€JECUCION.

En la ejecucitn del presupuesto de ingresos inlervienen la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y la Tesoreria de la Federacion.

34.Primer pérrafo del aticuto 72 de la Constitucion Federal,
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LA INICIACION DE LA VIGENCIA.

Es el lapso comprendido entre e momento de la publicacion y aquel en que
la norma entra en vigor, recibe, en la terminologia juridica, ¢! nombre de vacatfio legis.
La vacatio legis es el término durante el cual racionalmente se supone que los
destinatarios del precepto estaran en condicicnes de conocerlo y, por ende, de
cumplirio. Concluido dicho lapso, la ley obliga a todos los comprendidos dentro del
ambito personal de aplicacion de la normaas.

Conforme a fa Ley Organica de la Administracion Piblica, corresponde a la
SHCP la facultad de cobrar los impuestos, derechos, productos y aprovechamientos,
de la Federacién. Para elio cuenta con una Subsecretaria de Ingreses a la cual estan
adscritas la Direccién General de Recaudacién, la Direccion de Informatica de
Ingresos, el Coordinador de! Centro de Procesamiento Regional Metropolitano, el
Servicio de Administracion Tributaria que dependen directamente de esta secretaria.

En cuanto a la Tesoreria de la Federacion debe Hevar los servicios de
recaudacion, concentracion de pagos, custodia de fondos y valores de propiedad o al
cuidado del Gobiemo Federal, contabilidad de fondos y valores, los cuales se
prestaran directamente por la tesorerfa y fas distintas unidades administrativas que la
integran, asi como por conducto de los 6rganos auxiliares.

La recaudacion de los créditos a favor de! Gobiemo Federal se efectuars en
moneda nacional dentro del temitorio de la Repiblica, con las excepciones que
establezcan las disposiciones relafivas, aceptandose como medio de pago los
previstos en las disposiciones legales vigentes. La recaudacion en el extranjero podra
hacerse con fa moneda del pais de que se trate, conforme a lo que disponga el
Cédigo Fiscal de ia Federacion.

35Garcia Maynaz Eduardo, Introduccion al estudio dal deracho, Poriia, México 1990, p.57.
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La concentracion implica que todos los ingresos que dentro o fuera del
teritorio nacional se recauden por fos organismos auxiliares referidos, deberan
concentrarse invaniablemente en la Tesoreria de la Federacion. Quedan exceptuados
de esta obligacion los fondos comespondientes a las aportaciones de seguridad
social y otros a favor de terceros, cuando asi lo disponga la ley o lo determine la
propia tesoreria.

Una vez concentrados los fondos en la unidad administrativa aludida, ésta
los depositara en el Banco de México, para que los abone a la cuenta general de la
tesoreria, con excepcién de aquellos ingresos que por acuerdo de la autoridad
competente deban mantenerlos en disponibilidad la tesoreria o sus auxitiares.

La Ley de Ingresos estatal es la base juridica que da facultades a las
entidades federativas para recaudar Ingresos, estableciendo los conceptos que
representan dichos Ingresos.

La Ley de Ingresos municipales es el conjunto de normas y disposiciones de!
congreso estatal en la cual se seftalan y determinan las cantidades de cuotas o tarifas
tributarias, que significan |as contribuciones que deberan percibir por ingresos los
municipios en forma anual.

24. PRESUPUESTO DE EGRESOS.

El presupuesto de egresos de Federacidon constituye el documento a
través def cual se asignan fondos publicos & los drganos de los poderes Legislativo,
Judicial y Ejecutivo, para que sean ejercidos durante un periodo fiscal, de acuerdo
con SUS programas anuales.



FATES.

El presupuesto de egresos comprende cuatro fases: a) preparacion o
elaboracion; b) sancion o aprobacion ; ¢) ejecucion y d) control.

a} Preparacion o elaboracion.

Conforme a lo establecido por ta fraccion IV del articulo 74 Constitucional,
comesponde al Presidente de la Repiblica presentar ante la Camara de Diputados el
proyecto de presupuesto de egresos de la Federacion, lo que debera hacer en el
mes de noviembre, o a mas tardar el 15 de diciembre, cuando inicie su cargo el 1° de
diciembre.

La secretaria encargada de hacer e! Proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacién es la de Hacienda y Crédito Piblico, tal como se establece en e
articulo 31 de la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal.

Los organos de la Administracion Publica Federal remitiran sus
anteproyectos a la secretaria sefialada; en cambio, los 6rganos competentes de ios
poderes Legislativo y Judicial los remilirén al Presidente de la Republica, para que
éste ordene su incorporacion al proyecto del presupuesto de egresos de la
Federagion.

b)Sancidn o aprobacion.

La Constitucion Politica eslablece en su arficulo 74, fraccion IV, la facultad
exclusiva de la Camara de Diputados para aprobar o sancionar el presupuesto de
eqgresos de la Federacion.



Aprobado el presupuesto de egresos es posible modificarlo para aumentar
ofros egresos no contemplados inicialmente en el mismo, ya sea porque el Presidente
de 1a Republica lo solicite o bien por la participacion de cualquiera de las Camaras del
Congreso lo cual sélo podra ser posible a través de una ley en sentido formal y
material. Esta situacion se desprende de lo dispuesto por el articulo 126 Constitucional,
¢l cual establece que: “"No podra hacerse pago alguno que no esté comprendido en el
presupuesto o determinado por [a ley posterior *

Por tal motivo, si se modifica o reforma el presupuesto de egresos no es
exclusiva de la Camara de Diputados, sino del Congreso de la Union.

c) Ejecucion.

Aprobado el presupuesto de egresos por la Camara de Diputados, procede
la ejecucion del mismo, la cual consta de fres momentos que son: 1) el compromiso,
2) la ministracion y 3) ef pago.

1) El compromiso, dice Maurice Duverger, ™ es la consecuencia de una
decision fomada por la autoridad administrativa de hacer una operacién
que acarea un gasto para et Estade; un pedido material, una subasta de
obras publicas, e! nombramiento de un funcionario, son ejemplos de actos
que comprometen gastos publicos . 3s.

Asi, el compromiso significa el acto por medio def cual e! Estado adquiere la
calidad de deudor, relativo a un pago pablico.

36.Duverger, Maurice. Hacienda Publica. Bosch, Barcelona Espefia, 1980, p. 301.



Por io genera, el compromiso consfituye una decisibn netamente
administrativa, por 1o que es hasta cierfo punto una libertad del érgano de
comprometer 0 no el gasto publico. A este tipo de compromiso la doctrina [o denomina
gubernamental, y en contraposicién a éste y para casos excepcionales existe el
denominado compromiso parlamentario, que consiste en la decision tomada por el
Poder Legisiativo para comprometer un gasto, el cual no tiene el caracter de una
autorizacion sino de una obligacidn por estar contenida en unz ley, como en nuestro
pais sucede en el supuesto previsto en el articulo 126 Constitucional, que da
facultades al Congreso de la Unién para fijar a través de la ley un gasto.

2) Ministracion.

Ministrar significa dar, suministrar algo a alguien. En consecuencia, para
efectos de la ejecucion del presupuesto, la ministracion consiste en suministrar a las
enfidades publicas ios fondos publicos o recursos econdmicos para que hagan frenle
a sus compromisos; es decir, para que paguen sus deudas.

La ministracion de fondos serd autorizada, en todos los casos por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de conformidad con el presupuesto de
egresos de la Federacion, aprobado por la Camara de Diputados.

3} ElPago.

El pago es el acto final del proceso de ejecucion del Presupuesto de
Egresos. No es inicamente una operacion material de entrega de dinero, sino también
€5 una operacion juridica, ya que la Tesoreria de la Federacidn no es una ejecutora
ciega de orden de pago, sino controladora de la regularidad juridica de la misma.

Los pagos que afecten al presupuesio de egresos de ias enfidades piblicas
solo podran hacerse efectivos en tanto no prescriba la accion para exigirios. El
término de prescripcion es de un afio, fratandose de las remuneraciones del personal
civil y militar de la Federacion. En el caso de los demas compromisos, dicho térming
es de dos afos, contados a partir de la fecha en que el acreedor puede legalmente
exigir et pago.
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d) El Control.

Tiene como finalidad verificar, por parte de los Grganos encargados del
mismo, el exacto cumplimiento del ejercicio del gasto pilblico, de los programas
contenidos en el presupuesto y de reprimir, en su caso, las imegularidades en que
incurran los servidores pablicos, a los que les fincaran las responsabilidades por los
daiios y perjuicios causados a la Hacienda Publica Federal, o de! Distrito Federal, o al
patrimonio de las entidades paraestatales.

El Presupuesto de Egresos estatales se puede definir como un aclo o
conjunto de documentos contenidos en un decreto, que presenta como iniciativa et
titular del Ejecutivo local y que aprueba la Legisiatura del Estado, en el que se
expresan y determinan durante un periodo de un afio, del 1° de enero al 31 de
diciembre, los gastos para llevar a cabo los programas de las actividades oficiales, es
decir para realizar las obras, servicios publicos y gastos previstos a cargo de las
diferentes entidades del gobierno del estado que el propio presupuesto sefiala. Es
decir los gastos piblicos estatales significan todas las erogaciones hechas por los
estados a través de sus administraciones publicas activas, destinadas a satisfacer las
funciones de sus entidades en los términos previstos en sus presupuestos
respectivos.ar

El presupuesto de egresos de los estados comprende generalmente fres
ramos con referencia a los poderes Ejecutivo, Legistativo y Judicial, las dependencias
gubernamentales y organismos descentralizados a través de las cuales se ejerce
dicho presupuesto y los conceptos del gasto que contemplan:

servicios personales, materiales y suministros, servicios generales transferencias,
bienes muebles e inmuebles, obras publicas, inversiones y cancelaciones de pasivo.

Los egreses municipales son el total de gastos en que incurre un municipio
durante un periodo fiscal, en cumplimiento de su funcion de gobernar, conforme a fas
unidades administrativas que tenga el ayuntamiento y sus actividades principales.

37, Emlic Marpain Manatou. tnfroducciton al Estudio del Derecho Tributario Mexicano. €* ed., Meéxico, Universidad de Sn.
Luis Potost, 1881, pp. 134a 337
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25. INSTRUMENTOS DE LA PLANEACION ANANCIERA.

Cualquier persona o grupo humano, ante la multitud de posibilidades de
acciones que pueden realizar, necesita elegir racionaimente cuales son las mejores
alternativas para la realizacion de los fines que se proponen. Planificar significa
reducir las posibles altemativas a aquéllas que son compatibles con los medios que se
dispone. Planeacion es la actividad de hacer una vision a futuro y programacion es la
seleccion cuidadosa de fines y medios apropiados para alcanzartos.

Mather dice que ** programar significa valerse de un método racional para
fijar metas a alcanzar, n funcion de los recursos disponibles. Significa adopcion de
normas O decisiones previas a la accidn, en sustitucin de una conducta de
improvisacion frente a los acontecimientos que se susciten. “"3a.

En tiempos recientes se ha llegado a ta conclusidn de que ta planificacion es
¢l antecedente basico que informa la preparacion y 1a ejecucién de los presupuestos
publicos. La programacion se desarrolla a través de un proceso que tiene cuatro
etapas: formulacion; discusion y aprobacion; ejecucién, y control y evaluacion.
Cuando el presupuesio piblico se ajusta a la técnica de la programacion puede
distinguirse también en el mismo presupuesto las mismas etapas de la programacion.
Todas ellas son igualmente importantes. La formulacion requiere de un diagnéstico,
de las proyecciones y fijacion de las melas y de la asignacién de los recursos. Para
cada tipo de programacion se requiere e! empleo de una técnica determinada, puesto
que en cada programa es distinto.

Los planes de desarrollo econdmico y social pueden ser a largo, mediano y
corto plaros. Los planes de desarrollo pueden ser globales o sectoriales. Los primergs
comprenden el andlisis y fijacion de metas para toda 1a economia del pais, por
ejemplo, un nivel de ingresos por habitante, una tasa de inversiones, un nivel de
CoNSUMO.

38. Mather, Gonzalo, Planificacion y presupuesto por programas. Siglo XXI, 1976,p. 45.
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Los programas seclonales se refieren a actividades particulares. En México
se disfinguen los siguientes sectores: agropecuario y pesquero; industrial; comercial;
desarrollo social, transportes y comunicaciones; turismo; administracion; ciencia y
tecnologia.

La planeacion es un acto de racionalidad y congruencia del Estado
contemporaneo y sus caracteristicas estén directamente vinculadas al funcionamiento
de fa politica econdmica en su totalidad.

La pianeacion es un instrumento para la construccion de un sistema
complejo, a fravés de un esquema de planeacion para la libertad y la justicia
social, sujeta a un control democratico.

La actividad financiera det Estado debe estar enmarcada por la planeacion del
desarollo, tanto a fravés del presupuesto, como de pianes y programas nacionales,
sectoriales y regionales, debiendo existir entre éstos 12 adecuada coordinacion y
jerarquizacion.

Asimismo, existe una retacion directa entre finanzas publicas, la planeacion y
el desamrollo y el presupuesto. Desde un punto de vista practico, una etapa
delerminante de la planeacion del desarrollo es 1a conversion de ésta en programas
de mediano y corto plazos y en el presupuesto anual. Mediante ef estudio de! vinculo
entre el plan, los programas de mediano y corto plazo y el presupuesto, es posible
verificar