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INTRODUCCION

La realidad en la que estamos inmersos resulta hoy en dia bastante compleja,
debido principalmente al conjunto de problemas que resultan ser acordes a nuestras
circunstancias, situacion que nos obliga en tratar de entender a la organizacion en la
que estamos inmersos, nos referimos a nuestro Estado segln las pautas que lo
justifican (siempre en el contexto de los cambios politicos y econdémicos) y que se
encuentra en el ineludible deber y obligacién de incrementar su accion para responder a
esa necesidad que obligé su creacion.

Tal accion implica un conjunto de operaciones materiales, que requieren del
soporte de farmas sofisticadas de organizacion y funcionamiento de la estructura de
gobierno, en este caso consideramos que ésta y en todos lo niveles no han dado cabal
ejecucion a uno de los principales modos de manifestarse de los érganos ptblicos que
es la llamada funcién administrativa de principio, encomendada en el caso concreto, de
esta modesta investigacion a la actividad administrativa municipal, a efecto de hacer
frente de una manera eficaz a las necesidades de la poblacién tradicionales, afiejas y
desde luego a las presentes (ahora mas complejas) que le toca por decirlo de una
forma: atender por via de la administracion de su patrimonio en donde se hallan los
recursos financieros (materiales e inmateriales).

El énfasis sobre realidades concretas (organizacion, funcionamiento vy
facultades), fue con el objeto de particularizarlo a un municipio: el de Naucalpan de
Juarez, como parte integrante de la entidad federativa México, sobre la premisa de que
es uno de los mas importantes de la entidad y de toda la Republica mexicana, desde
luego con base en que a lo largo de los Ultimos afios se le han asignado una cantidad
considerable de recursos financieros para que dé satisfaccion a un cimulo de
necesidades colectivas.

Asi nos enfrentamos al eje troncal de la investigacion: la elaboracion del
presupuesto de egresos del municipio de Naucalpan de Juarez, el cual por su
importante ubicacién geogréafica, politica, economica y cultural, esto debido a su
conurbacién con el Distrito Federal, adquiere relevancia la incorrecta elaboracion del
presupuesto de egresos, actividad gue ha sido desarrollada durante los ultimos afios
con un deficiente destino presupuestal de recursos financieros, dirigidos a las tareas de
alto impacto en el desarrollo conjunto de la poblacion, de esta forma nos referimos al
cometido de servicio plblico, mismo que en su ejecucion y materializacion concreta de
este municipio mexiquense deja mucho que desear.

Tal ejercicio presupuestal se situé primordialmente en el contexto actual (2005) y
como base, en un comparativo histérico-contable que ilustra un manejo no coincidente
con la realidad politico administrativa municipal en cuanto a la prestacién de los
servicios publicos que constitucionalmente se le imponen a todos los municipios. Ello
sin importar su capacidad financiera.



Del analisis resultd primero, que la prestacién de los servicios plblicos en este
municipio, tanto en lo urbano como en lo rural es ineficiente y de baja calidad, amén de
que se descuidan las cuestiones sociales por una falta de lo que tradicionalmente
conocemos como “recursos publicos”, que en el plano financiero (los existentes en la
hacienda publica municipal), son para cubrir la ejecucién de todas y cada una de las
tareas. Derivado de este analisis llegamos a la consideracion de que la aprobacion del
presupuesto de egresos por el mismo 6rgano colegiado de gobierno municipal, no se
enfocé hacia el principio de la eficacia administrativa.

El segundo paso, nos enfrentd a un conjunto de problemas de caracter urbano
que surgieron a raiz del aumento de las necesidades de la misma poblacién, aunadas a
la problematica inherente a las necesidades rurales y los montos dinerarios plasmados
en el Presupuesto de Egresos del Municipio de Naucalpan, los cuales no son
suficientes para resolverlos, asi el transporte, vivienda, vialidad, contaminacion
ambiental, basura, agua, limpia, drenaje, parques, jardines, escuelas, entre tantos otros,
se hallan inmersos en los parametros de la ineficacia administrativa y presupuestal. En
efecto, existe un gran argumento que justifica la preocupacion por la vida administrativa
de esta parte central de la Republica mexicana: la conurbacién con la capital de la
Republica mexicana y la conurbacion municipal de la propia entidad federativa México.

El gran aumento de la poblacion (original y de paso) gue se ha dado a lo largo de
los dltimos 30 anos, debido a que se suma a la infraestructura original, la del gobierno
federal; como mero ejemplo los servicios educativos (UNAM, BACHILLERES vy
CONALEPS), ha originado la presencia de grandes y nuevas necesidades municipales
que a diario se multiplican, creando un panorama bastante complejo en el desarrollo
sélido del municipio.

El gasto puablico municipal en consecuencia, esta referido a las erogaciones
autorizadas para que el municipio adquiera toda clase de bienes servicios,
mercancias, asi como el pago de las remuneraciones a sus servidores publicos, o bien,
cubrir sus deberes y obligaciones financieras (inversiones, pensiones jubilaciones,
subsidios, contribuciones propias), y desde luego el pago del servicio de su deuda

Tradicionalmente dicho gasto se destina a rubros sobre los llamados gasto
corriente, gasto de inversiones fisicas y financieras o gasto econémico, sin menoscabo
de los pagos de pasivo (deuda publica) que efectivamente realizan los organos
municipales tanto centrales como descentralizados. Todo lo anterior y para el caso del
municipio de Naucalpan de Juarez, tiene su sustento en el logro de la promocion del
desarrollo econémico y social, lo cual se cumple sélo con una correcta asignacion
presupuestal de los ‘recursos publicos” (realmente dinerarios o financieros),
culminando finalmente en una elaboracion y aprobacion del presupuesto de egresos
dirigido a las tareas que por su importancia trascienden a los gobernados, como son los
servicios publicos.

Asi el concepto “gasto publico” o “presupuesto” contiene una ordenada distribucion de
los dineros de que dispone el municipio y que tiene su origen en la recaudacion de las
contribuciones e ingresos extraordinarios que permiten la satisfaccion de las



necesidades publicas, sociales y privadas que incide en el imperativo constitucional de
la distribucion equitativa de la riqueza y la libertad econdomico-financiera del y en el
municipio.

Tales circunstancias nos permitieron plantear que ante la ineficacia en la
prestacion de servicios publicos municipales naucalpenses, estaba el hecho
presupuestal autorizado de los ingresos destinados a los sueldos y salarios de los
servidores publicos del Ayuntamiento en Naucalpan de Juarez para el ejercicio
presupuestal 2005, ponderacién que atenta contra otras tareas de caracter colectivo, en
lo social y en lo administrativo.

Demostrada la capacidad financiera del municipio de Naucalpan y los pocos
recursos publicos y/o financieros destinados a la atencién de los servicios que son
deber constitucional, también se demuestra que la mayor cantidad de dichos recursos
publicos y/o financieros, estan siendo destinados a areas totalmente diferentes, dando
paso a: una realidad social con evidentes zonas de contraste econdmico y social; dado
que los recursos dinerarios tienen “formalmente” un destino diverso como lo son:
“salarios y otras prestaciones”, en relacién con el conjunto de tareas y operaciones
materiales de caracter administrativo “hacia fuera de la Administracion”.

Es innegable la necesidad de contar con un sistema funcional, integrado por
personas (fisicas) para que la administracion publica se encuentre en posibilidades de
materializar su actuacion, ya que sin éstos, seria el Ayuntamiento un conjunto de
organos sin el elemento subjetivo que le den vida; pero el problema se genera en el
momento en que el contribuyente soporta la gran carga de servidores publicos que
materializan la accion publica, desplazando los recursos financieros para el pago
excesivo de sueldos y salarios (mas del 70 % del total del autorizado), segin se
demuestra en el Presupuesto de Egresos para el afo fiscal 2005, el cual refleja
claramente la cantidad de dinero que es destinado a algunos altos funcionarios, que
bien podrian destinarse a actividades tendientes a la consecucién de tareas
administrativas con incidencia en la poblacion.

Tal disparidad, fija ademas las distinciones de privilegio respecto de las
necesidades de las zonas de opulencia que ubica frente a un proteccionismo de clases
privilegiadas, pero también en un descuido de las zonas marginadas econémicamente,
dando lugar a que no se alcance una prudente distribucién de los recursos financieros
por no evitarse la distraccién incluso formal de éstos.

La descripcion anterior de la problematica en la que se ve envuelta la utilizacion
de los recursos dinerarios obtenidos por el poder piblico para materializar los anhelos
de la colectividad, mediante el mecanismo de las prestaciones de servicios, nos
obligaron en su momento a preestablecer algunos supuestos que nos orientaran a tratar
de describir por que el manejo de los dineros ha sido histéricamente un problema de la
humanidad y que ha llevado a enconadas luchas en todos los planos de la realidad
saocial.



Por ello es que se describen genéricamente algunas ideas hipotéticas que fueron
fundamento para demostrar que un inadecuado manejo de las contribuciones para
erogarse en todas aquellas necesidades de interés para la poblacién de un territorio
determinado conlleva severos problemas, no solamente para los o6rganos
gubernamentales, sino también para los destinatarios de los actos de gobierno que
histéricamente se pueden demostrar en el marco de la evolucion de los seres humanos,
siempre queriéndose organizar con directrices comunes.

1° Si histéricamente las contribuciones denominadas tributos fueron producto de un
acto de imposicion del grupo dominante sobre el grupo dominado, luego entonces la
idea de lo tributario no podria justificar la finalidad de satisfacer necesidades de caracter
colectivo, sino de solventar los gastos superfluos y suntuarios de la clase dominante.

2° Es innegable que los detentadores del poder en todas sus manifestaciones
(capitalistas, socialistas, democraticas o dictatoriales) no pueden evitar que los
destinatarios del pago del ftributo estén consientes de sus intensiones de
sojuzgamiento, empero también es cierto que en alguna medida recibiran en beneficio
algunos servicios que permitirAn sostener la base socio econémica del estado de
dominacion.

3° Pensamos que para el caso mexicano en su evolucion histérica y politica el
desarrollo social de la humanidad ha permitido instrumentar toda una infraestructura
econdomica y politica que se justifica en razon de materializar los servicios a la
colectividad conocidos actualmente como servicios publicos.

4° Definitivamente el pacto social ubica en la exigencia de la comunidad a respetarlo en
sus integridad, pero no es argumento valido establecer en dicho pacto conductas
formales que vayan en contra de la eficacia de los érganos creados para la prestacion
de servicios comunitarios, ni mucho menos para €l beneficio de un reducido namero de
personas que representan a la comunidad.

En conclusién y cerrando estas cuestiones hipotéticas no pudimos evitar una
reflexion de las disciplinas que giran entorno al equilibrio financiero y presupuestal, para
resefar su relacion con los retos que obligan a enfrentar los nuevos fenémenos sociales
en el municipio de Naucalpan de Juarez, pero ello no puede alejarse de la necesidad de
reformar el ordenamiento juridico mexiquense en lo relativo del presupuesto de egresos
municipal, cabe hacer mencidén que en la actualidad existen normas desde el ambito
federal (Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos), hasta el ambito estatal
(Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México y Ley Organica Municipal
del Estado de México), normas que regulan todo lo concerniente al municipio, en
especial el de Naucalpan de Juarez en lo relativo a su presupuesto de egresos,
existiendo una clara ausencia de preceptos que impongan la obligacion de destinarle
una minima cantidad de recursos financieros a la materializacion y ejecucion de los
servicios publicos.

De acuerdo a estas consideraciones y en apoyo en ellas, resulta importante
hacer latente la importancia que retoma la prestacion de los cometidos municipales, ya
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que si se presenta hoy en dia una eficiente prestacion de estas tareas o cometidos, se
podra tener un mejor desarrollo social, permitiendo a la colectividad contar con mejores
niveles de vida y enfocadas a eliminar las marcadas desigualdades sociales. Por ello
es necesario que se destinen mayores recursos publicos enfocados a sus necesidades
sociales, pero el énfasis puesto en darle mayor importancia a otras actividades que no
se consideran tendientes a la prestacién de los servicios municipales no se justifica, lo
que si se justifica es la necesaria modificacion al ordenamiento juridico vigente en
materia presupuestal para que se cree la obligacién de darle mayor importancia
financiera a las actividades prestacionales del municipio a la luz del articulo 115,
fraccién IV, de la Constitucion General de la Republica, seguida de las reglas
subordinadas en lo estadual.

Visto asi el ordenamiento juridico, sirve en consecuencia como el marco sobre el
cual versa la delimitacion de nuestra investigacion, centrada en como se pueden
allegar de recursos los municipios de la entidad federativa México y la forma en como
se deben distribuir, para asi poder elaborar propuestas que formalizadas, den mas
facultades financieras y presupuestales a los municipios y se apliquen mayores
recursos a sus actividades constitucionales. Para ello, era necesario bosquejar la
justificacion del Estado (federacion. Estados, municipios y Distrito Federal), asi como
sus fines, para poder sustentar la idea del financiamiento de los servicios publicos. Bajo
este tenor, nuestro objeto de estudio se halla inmerso en los principios y reglas del
Derecho Publico en cuanto al contexto de los servicios pudblicos, de lo cual se
desprende que no se soslayan los principios y reglas doctrinales que inciden en una
variedad de ramas del Derecho: el Constitucional, el Administrativo, el Financiero, que
permite entender el bosquejo elaborado sobre el Derecho Tributario y Presupuestal,
ramas gue adecuamos a nuestra investigacion, segun nuestras fuentes consultadas,
con el objeto de que dicha delimitacion nos permitiera culminar en las propuestas de
modificacion a este sistema juridico particular de la entidad federativa México.

Ademas, acorde al método comparativo, el analisis presupuestal se elabor6 de
entre los mas importantes municipios mexiquenses desde el punto de vista econémico
y financiero, y aunque si bien es cierto que el municipio de Naucalpan de Juarez cuenta
con una amplia fuente de financiacion, la cual le reporta cada ejercicio fiscal gran
cantidad de ingresos financieros, también es cierto que la mayor parte de estos no son
destinados al conjunto de tareas o cometidos que generen un impacto directo en toda
la poblacién como lo son los servicios publicos, obedeciendo a que originalmente
dichos recursos financieros destinados a estas tareas no son contemplados desde el
momento en que se elabora el presupuesto de egresos segun corresponda al periodo
de duracién, generandose con esta situacion impedimentos para alcanzar uno de los
tan importantes fines del Estado, el cual consiste en buscar el “bien comun” entre sus
gobernados.

Finalmente el cumplimiento del objetivo de nuestra investigaciéon partio de la
comprobacién de una de las hipétesis, consistente en la afirmacion de que en el
momento en el cual se elabora el presupuesto de egresos del municipio de Naucalpan
de Juarez y de la asignacion de recursos financieros se les destina mayor cantidad de
estos recursos financieros a las partidas destinadas a la autorizacion del pago de
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salarios y demas prestaciones de lo que es la alta burocracia municipal, asignacién de
recursos que deteriora financieramente las tareas o cometidos que obligatoriamente
debe cumplir este municipio mexiquense. Tal enfrentamiento y violacion a los principios
de distribucion equitativa de la riqueza como imperativo constitucional, fueron pauta
para proponer las maodificaciones a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, a la Constitucion Politica mexiquense y, en consecuencia, a las leyes
inherentes a las finanzas municipales en el Estado de México, con la finalidad de que
se haga efectivo el principio constitucional de “la libertad hacendaria y financiera
municipal mexicana preceptuada en el articulo 115.

Es asi como la estructura de |a tesis se fortalece con el estudio en el CAPITULO
PRIMERO de la evolucion impositiva en nuestro pais respecto de los servicios publicos,
que contiene: una concepcidn del tributo como presupuesto impaositivo en las culturas
prehispanicas, en concreto, la cultura azteca, seguida de la politica fiscal en la Nueva
Espafia, constrefiidos a los servicios para la comunidad prestados especialmente por
la Iglesia, que es el paso al estudio del sistema tributario en el México Independiente,
en el marco de la reforma y modernizacion financiera del porfirismo, con sus encantos y
desencantos.

Respecto del CAPITULO SEGUNDO, se abordan los aspectos juridico-politicos
y territoriales del sistema federal en torno al aspecto municipal, con apuntamientos del
naciente Estado mexicano, esbozando su evolucién a la luz del federalismo con una
reflexion juridico-doctrinal de la naturaleza municipal, y sus relaciones
intergubernamentales, introduciendo en el estudio algunas reconsideraciones
normativas y extranormativas de la municipalidad mexicana, en este caso, Naucalpan
de Juarez.

Ya en el CAPITULO TERCERO, se da una semblanza del Derecho contributivo
y su influjo doctrinal en la eficacia administrativa municipal, considerando los aspectos
doctrinales sobre la titularidad del servicio plblico y su relacién con el ejercicio
presupuestal municipal, que sitita en los ingresos municipales como fuentes de
financiacién, previo a la elaboracion de una transicion respecto del Presupuesto de
Egresos del municipio de Naucalpan de Juarez, lo que permite sostener las posturas
criticas del trabajo.

Finalmente y en el contexto de las criticas y propuestas, en el CAPITULO
CUARTO, se hace una reflexion interdisciplinaria sobre el equilibrio financiero
municipal, como un reto ante nuevos fendmenos sociales, gue obligan a reformar el
ordenamiento juridico mexiquense, que sirva como modelo de la eficacia prestacional
de los servicios publicos en Naucalpan de Juarez.

Esta idea se acompafia de algunas consideraciones comparativas sobre el
manejo y destino presupuestal, como referentes histérico-contables de la capacidad
financiera municipal naucalpense, sobre un analisis concreto de la actividad
prestacional municipal ante la disyuntiva de su eficacia o ineficacia, que inciden
negativamente en zonas de poblacién marginadas, y positivamente en el patrimonio de
algunos funcionarios municipales y zonas de privilegio, lo cual plantea la necesidad de
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concretar la planeacién del desarrollo social como imperativo constitucional, sin
menoscabo de la reflexion interdisciplinaria que orilld a la comprension de la
interseccion: servicios publicos y finanzas publicas para hacer presente las directrices
del ordenamiento juridico mexiquense cuyas modificaciones sirvan como modelo de
equilibrio financiero para la eficacia de la actividad prestacional de servicios publicos
municipales.

Bajo lo expuesto, pongo a su consideracion este desarrollo histérico, juridico,
contable e interdisciplinario con el animo de aportar con sencillez y humildad intelectual
algunas ideas que surgieron en el transcurso de mi formacion universitaria, pensando
que es una de las formas de agradecer a nuestra alma mater y a sus distinguidos
profesores la oportunidad de servir a mi pais y en especial al pueblo.

Vil
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1.1.- LA CONCEPCION DEL TRIBUTO COMO PRESUPUESTO IMPOSITIVO EN EL
CASO DE LA CULTURA AZTECA

Previc a la exposicion del presente capitulo, es importante sefialar la importancia
de la cultura azteca, por ello al desarrollar el estudio de la época prehispanica se
considerd, sélo a dicha cultura, lo cual obedece a su dominio politico, econdmico y
militarmente sabre las otras culturas.

A principios del siglo XV, después de mas de un siglo de migracién desde el
noroeste de nuestro pais, la pequena pero belicosa tribu Mexica se establecié en lo que
ahora es la Zona Metropolitana del Valle de Mexico y funda lo que mas tarde sera la
mas popular y poderosa ciudad de la América precolombina: “Tenochtltlan donde se
asienta el imperio azteca al cual segin MOHAR-BETANCOURT ('), le eran tributarios

( 'y MOHAR-BETANCOURT, Luz Maria, £ tributo mexica en el siglo XVI, andlisis de dos fuentes
pictograficas, Cd. de México, Centro de Investigaciones y Esltudios Superiores en Antropoiogia
Social, 1987, p. 13, Este autor considera que * ..anles de la fundacidén de Tenochtitlan en el siglo
XIV de nuestra era, los mismos mexicas estuvieron sgjuzgados por Culhuacan, después de la



”... 38 provincias dependientes de Tenochtitlan, en el siglo XVI: en total casi 400
pueblos tributarios son mencionados...” ( 2).

Tal sistema de tributacion en el mal llamado México prehispanico, presenta como
elemento principal el ser una economia en la que faltaba el uso general de la moneda,
pero sin embargo se realizaban complejas transacciones econdémicas (trueque), con un
control por parte del soberano respecto de la produccion, la distribucién y el consumo
de los bienes y servicios, y la imposicion del pago de su ftributario, surge como
consecuencia de la victoria de un grupo sobre otros derrotados en la guerra, en
consecuencia se le impone y exige al derrotado el pago de ciertos articulos, mercancias
y servicios ( *).

La guerra entonces se convierte en un medio para dominar y adquirir ciertas
mercancias que son necesarias al pueblo dominante, esto se da por dos razones: [a
primera es que el dominante no las tiene y las adquiere del dominado porque ademas
no las produce o porque el monto de su produccién no cubre sus necesidades, y [a
segunda porque ademas de la obtencién de tributos, el conquistador adquiere nuevas
tierras que contribuyen a su expansion territorial, su enriqguecimiento y su poderio
(politico y militar).

No se soslaya también el caso de los pueblos que se acercaban a ofros,
ofreciendo el pago de tributos a cambio de protecciéon contra posibles ataques de
pueblos vecinos, éstos, generaimente menores en la consideracion de obsequios, sin
dejar de reconocer su grado de subordinacion a quienes los dominaban. Sin embargo,
con frecuencia mantenian ciertos derechos como era la continuidad de su organizacion
social y politica.

fundacién de su ciudad también estuvieron sujetos a los Tepanecas de Azcapotzalco, la condicion
de subordinacion persistié durante el régimen de los primeros gobernantes mexicas, Acamapichtl,
Huitzilihuitt y Chimalpopoca, hasta que derrotando a Azcapotzalco, lograron su status
independiente con el cuarto gobernante ltzcoatl, aproximadamente en 1430. Muchas de las
primeras conquistas de los mexicas las podemos considerar como victorias Tapanecas, en donde
los Mexicas sojuzgaban un pape! de vasalios aliados de los Tapanecas. Bajo ltzcoati se iniciaron
las primeras campafias propias y con ello, la expansién y el ascenso de los mexicas, la alianza de
Tenochtitlian, Texcoco y Tlacopan, introdujo pronto a los Mexicas a las grandes conquistas, juntos
llegaron a dominar un gran nimero de provincias y extendieron su fama y poderio por diferentes
rumbos de Mesoamérica.

A partir de este momento, su objetivo era el control de sitios productores de materias que eran
importantes en la economia y vida social del altiplano, el control de nuevos territorios aparecio
como una constante en la vida mexica, la guerra adquirio, dia a dia, mayor importancia y de esta
manera se fue formando todo un sistema, con una organizacion militar muy rigida y controlada por
el Estado, con escuelas, para los jbvenes guerreros y un adiestramiento centrado en la nobleza,
asimismo, la creacién de un sistema ejercidos por funcionarios mexicas para controlar a tos
pueblos vencidos”.

( z ) BARTRA, Roger, De Cuauhtémoc a Juarez y de Cortes a Maximiliano, Cd. de México, Ediciones
Quinto Sol, 1986, p. 38.

() Supra, nota a pie (1)., p. 13. Un ejemplo de esto es que “La costumbre del pago del tributo aparece
en diferentes &pocas y entre diferentes grupos humanos, pero siempre cumpliendo con un fin
determinado que es la adquisicién de bienes y servicios; lo cual siempre se da de un dominado
a un dominante, eslo puede ser dado por pueblos, grupos sociables, grupos étnicos, etcétera; y es
dado principalmente en especie y en servicio” .



De lo anterior, el fributc consistic para esta época el pago de bienes y
servicios, concepcidon gque como se verd en los siguientes capitulos, se ha ido
desvirtuando, pues hoy en dia los denominados tributos (impuestos) sirven para
financiar una gran cantidad de actividades y solo una parte de ellos se retribuye al
contribuyente en la mejora y mantenimiento de los servicios publicos. Volviendo a
nuestro tema y siguiendo a MOHAR-BETANCOURT ( * } debemos distinguir entre dos
tipos de tributo, el tributo real y el tributo local

El tributo real, estaba relacionado con los pueblos vencidos en la guerra para el
mantenimiento de los vencedores, debia ser pagado de acuerdo con ia frecuencia y la
cantidad que imponia el vencedor; se pagaba principalmente con: cacao, alimentos,
materias primas, articulos de lujo ya elaborados, servicio personal y material para
recenstruccidn. Su surgimiento se da en aquellas sociedades en donde existid una
definida estratificacion social, en donde los grupos dominantes exigian fuertes tributos
que podian ser cubiertos gracias a una excelente situacién econdmica.

Por lo gue hace al tributo local y diriamos de servicios personales, éste se dio a
nivel local por el pueblo comdn para el mantenimiento de sus senores o gobernantes
nativos, y consistié basicamente, en servicio de casa de los sefiores, el trabajo de sus
campos y la provision de alimentos, agua, leha, etcétera, recayendo su pago
principalmente en campesinos, artesanos y comerciantes, y del cual disfrutaba un
estrato superior: la nobleza, que para su vida diaria de articulos de lujo y grandes
cantidades de alimentos gue ellos mismos no producian y que les eran necesarios. Asi,
en el imperio, la unidad organica basica para el pago tributario, lo fue el sistema
denominado altépetl ( ° ), por lo que la responsabilidad de tributar era colectiva
(generalidad, impersonalidad y obligatoriedad), y no se asignaban tributos
individualizados o familiares.

1.1.1.- Algunas caracteristicas del sistema tributario azteca: continuacion

Como caracteristicas ( ), en el sistema tributario de esta cultura prehispénica
podemos resefiar las mas resaltantes, en el marco de sus procedimientos y
organizacion:

1. Su origen y caracter hacendario.- £l pago del tributo (en especie o servicios
personales) surgio como se sefald del sojuzgamiento de un grupo dominado por
otro dominante, producto de la derrota en la guerra, y en consecuencia se imponia la
entrega y la prestacion de servicios a los vencedores. Ello obligd a la creacién de un
sistema administrativo que recolectaba (la ahora recaudacién), registraba vy
almacenaba (ahora la hacienda) los pagos, esto provoctd la creacion de nuevos

*}  Vid, nota a pie (1), p. 14.

) idem. Segin MOHAR estaba referido al pueblo o comunidad, y se constituia por los campesinos.
artesanos y comerciantes.

(%) Idem, nota a pie (2), p. 39.



cargos y la necesidad de coniar con personas que se ocuparan de ellos
{especialistas en finanzas por decirlo de una manera).

2. Su organizacién funcional.- Tal creacion orgénica y funcional del pueblo
tributario (contribuyentes), era mantenido por autoridades y nambraba la instalacién
de un representante real gue supervisaba y controlaba lo recaudado, y sélo en caso
de que se dieran actos de rebeldia, se instalaba un gobernante en la localidad. En
ambos casos, en algunas ocasiones se enviaba al representante real a las
comunidades, o bien la autoridad local exigia al pueblo tributario, Ia entrega de los
productos, los que se enviaban posteriormente como pago, al centro recolector o a
los almacenes reales, lugares donde se concentraba la gran cantidad de riqueza,
siendo tal vez hoy en nuestros dias lo que conocemos como centros de recaudacion
(tesorerias). Estos funcionarios (representante o gobernador) en ocasiones
guardaban para ellos una parte de lo recolectado para mantener a su familia y sus
palacios.

El procedimiento que se sequia para la organizacion de la recaudacion partio una
vez dominada la poblacion, de la determinacién del tributo que ésta debia de pagar,
para ello los mexicas dejaban en la poblacién conquistada a un recaudador llamado
calpixqui, encargado de la vigilancia, cuyo objeto fue recoger y enviar a la capital el
producte de lo recaudado, pero parte de éste, se almacenaba en la localidad ( ! ).

3. Del destino, financiamiento y las necesidades colectivas.- La excepcion lo
fue la produccidn de ia localidad, la cual no adquiria el caracter de mercancia, dado
que las comunidades ftributarias eran autosuficientes y el excedente de su
produccion se convertia casi en su totalidad en tributo, el cual al llegar a manos del
imperio tomaba la calidad de mercancia, con lo cual nos da la idea de que en
aquéllas comunidades de la época prehispanica, en primer lugar se aseguraba
financiar la subsistencia y la satisfaccién de las necesidades de aquélles habitantes
residentes de estas comunidades, y en segundo lugar, el excedente se destinaba a
favor del imperio azteca .

4. La mision y destino.- El cargo de la recoleccion (recaudacion) se otorgo a un
funcionario que pertenecia a la familia del gobernante o se encontraba muy

("

idem, p. 22. "Esle procesa consistia en que el tributo agricola era recolectado en el momenta de la
cosecha, y parte de él se almacenaba en trojes locales, en las sementeras se recogia al tiempo de
la cosecha y se encerraba el tributo en cada pueblo en casa y trojes, que hablan sido deslinadas
para ello, para irse gastando gradualmente, salvo en el caso del Valle de México, ya que se traian
a la ciudad para provision de la gente que alli habla, por que no habia donde sembrar par ser todo
laguna.

En cada pueblo o cabecera existia una casa de comunidad llamada calpizcalli o texancalli donde
se recogia el tributo. Del fributo de la casa comin se pagaba una parte al saberano, otra a los
funcionarios locales y la tercera parte se quedaba para la comunidad.

El tributo no agricola era enviado a la ciudad de Tenochtitlén inmediatamente después de su
entrega a los calpixques, donde se guardaba en los almacenes reales. Estos almacenes eran
claves para el mantenimiento de la ciudad ya que para 1514 la mayoria de los bienes necesarios
para la subsistencia provenian de tierra firme.”



relacionado con &1, el cargo significd ademas un simbolo de prestigio. Paralelo a
ello, se debian cumplir con ciertas funciones (ahora llamadas tareas) como eran:
mantener el orden y la paz (una idea de servicio plblico seglin la postura francesa
del servicio publico) y, en ocasiones actuar como juez. Lo que si puede encontrarse
es que todo aguello que se recolectaba, no se encontraba en poder exclusivamente
del gobernante, ni consumido Unicamente por él, de una manera u otra se wilizo por
la nobleza (de aquella época como sindnimo del feudalismo) y la burocracia
(concepcion novedosa del siglo XIX a XX) y en ultima instancia por el pueblo.

5. De su distribucion excepcional.- En ocasiones la distribucion de lo
recaudado se realizaba en épocas de hambre, sequia o epidemia, en consecuencia,
se praclico la apertura de los almacenes reales para distribuir principalmente
alimentos, comae excepcion, mostré la proteccién del gobernante a sus “tributarios”
(conocidos ahora como contribuyentes).

6. Consecuencias del no pago ftributario.- En este sentido, existieron
actividades de no pago como simbolo de rebeldia, habia guienes deseaban
independizarse, o simplemente dejaban de enviar su tributo manifestando con elio
su descontento y desec de libertad. Las consecuencias no se hicieron esperar y el
imperio enviaba a sus fuerzas represoras para castigar a los rebeldes. No importaba
que se llegara al exterminio total de la poblacion y la destruccion de sus viviendas o
tempios.

7. Produccion, tributos y obras publicas.- Quiza este sea un antecedente mas
de la relacidn tributaria con los sujetos que tributaban. En efecto, para el caso, los
pueblos tricutaban de acuerda a lo que producian ( ® ), es decir, los pueblos que
tenia cacao o algodén ftributaban esta clase de productos, sin embargo,
frecuentemente lo que se pagaba se adquiria también por comercio, el tributo en
servicio se aplicaba a fa construccién y mantenimiento de obras publicas
como caminos, templos, entre otros; el servicio doméstico en casas y templos de
los gobernantes, el trabajo agricola o en forma de servicios profesionales como seria
el caso de los musicos, artesanos o cantores. Se deduce histéricamente gque este
sistema resultd benéfico para las necesidades apremiantes de la poblacion de
aquélla época, permitiendo con su conocimiento, asegurar por parte de los
gobernantes la continuidad y permanencia del bienestar de sus subditos.

8. Del monopolio de productos.- En este sentido pareceria que esta actividad
es una constante historico-econdmica, pues también el imperio azteca a través del
sistema de tributos, ejercié el monopolio scbre ciertos productos, principalmente
aqueltos que se consideraron segun éste, de gran valor dentro de su cultura.

(%)

BARTRA..., op. cit., nota a pie (2), p. 39, menciona que “Se tributaba tanto en especie como en
trabajo, todos los pueblos tenian asignado su tributo; habia pueblos cuyo unico tributo consistia en
la construccion de las casas, palacios y templos que requeria el Estado (imperic), con la abligacién
de proveer no sélo la mano de obra, sino los materiales de construccion; otros pueblos tenian la
responsabilidad de proveer durante todo el afio ta lefia necesaria para el palacio”.



1.1.2.- Apuntes sobre la organizacién dei sistema tributario

Una vez que se imponian los tributos que debfan pagar las poblaciones
sojuzgadas, (supra, §§ 1.3 y 1.1.3), ingresaban a la organizacion establecida por los
conquistadores. Y se requeria de una organizacion compleja y bien controlada debido a
la variedad de productos gue se entregaban, asi como las grandes distancias de donde
provenian, ademas de que MIRANDA ( ° ) expresa que: ..“Las cargas fueron
distribuidas entre pueblos y grupos de manera nada sistematica, ya que a unos
habitantes se les sefialé unas contribuciones y a otros ofras, sin mas criterio directriz
que el obligado de ta posibilidad de poder dar lo que se les pedia...”

Los tributarios que organizados como provincias y pueblos tributaban segun su
calidad, gente y tierras que tenian, es decir, producian y labraban sin que fuese
necesario salir a buscarlo fuera de la localidad, por que ademas la mayor parte del
tributo provenia de zonas donde éste se producia, enfatizando que también a su vez
tributaban productos que obtenian por comercio o de otros pueblos dependientes. Los
mexicas al ir ampliando su territorio producto de sus conquistas, requirieron de una
organizacion eficaz que recaudara y controlara el producto de sus tributos obtenidos.

Ante tales caracteristicas, como modelo de significado de los tributos en la época
prehispanica, sirve para entender la mision de los funcicnarios encargados de la
recaudacion, para fines diversos, pero sin perder de vista la referida a nuestro objeto de
estudio, diversas obras publicas relacionadas con la idea de servicio publico y sus
mecanismos de funcionamiento prestados por el imperio azteca

1.1.2.1.- Funcionamiento y caracteristicas de los recaudadores del imperio:
Calpixques, Tequitlato y Petlacalcati

Como en todas las culturas, la figura del recaudador no faltaba, en este caso, los
Calpixques funcionarios del imperio que con la ayuda de funcionarios menores
subordinados, concretaban la recoleccién del tributo que debian pagar las culturas
vasallas, MOHAR ( '°) nos relata algunas actividades y caracteristicas de éstos.

En primer lugar, la supervision de la recoleccion del fributo focal, la asumid el
Tequitlato, fue un funcionario nombrado por la autoridad regional o provincial, y los
bienes los recogia y enviaba al centro regional, para después trasladarlos a la capital de
la provincia, y ya depositados los bienes, la responsabilidad recaia en el Calpixque,
quién los enviaba a la capital Tenochtitian, ademas de que éste (y los de su especie),
tenfan ciertas funciones politicas como gobernantes de las provincias sujetas, asi como
asegurar su remesa y transporte de las cuentas provinciales, pero una de sus
actividades importantes era el estar al tanto del nivel de las reservas de los productos

(°) MIRANDA, José, El tributo indigena en la Nueva Esparia durante el siglo XVi, Cd. de México, El
(;olegio de México, 1980, p. 33.
(') idem, nota a pie (1), p. 20



alimenticios, y evitar la escasez, situacién que lo ponia en contacto con el soberano.
De esta forma por la falta de alimento, se daba la exencién o se aplazaba el pago del
tributo; o en caso extremo el soberano ordenaba abrir los graneros piblicos para su
distribucién. También inspeccionaban la construccién de edificios pablicos, la
conservacion de caminos y el suministro de servicio doméstico a los palacios,
recibian tierras asignadas en la misma localidad y trabajadas por los maceguales
locales, al mismo tiempo que eran obsequiados en las festividades por el scberano y
por Ultimo, debfan llevar una minuciosa cuenta, para que en su caso, si se daba el
fraude o robo, se aplicaba la pena de muerte.

Como puede observarse la recaudacion estaba encargada a una muititud de
agentes a quienes el imperio mexica les otorgaba un bastén en una mano vy
mosqueador en la otra para poder distinguirlos, pero ademas, en el caso de
Tezozomoc, crea el petlacalcatl considerado el calpixqui principal.

1.1.2.2.- Caracteristicas principales sobre el pago del tributo

Como se ha expuesto, y sin perder el matiz, en la época prehispanica, el pago
del tributo ( ') podia realizarse en especie o en un servicio personal { *? ), empero en
cuanto a éste basicamente consistia en un servicio doméstico, el cual se desempenaba
en: la casa de los sefores, en el trabajo de sus campos y en el trabajo en las obras
publicas (un antecedente del servicio puablico), pero principalmente en la guerra
para cumplir con el servicio doméstico (ahora el servicio militar). Es importante enfatizar
que este tipo de tributo fue un elemento muy importante en el desarrollo y crecimiento
de la ciudad de Tenochtitlan, ya que a través del mismo se podia de una forma facil
satisfacer ciertas necesidades colectivas, como se ha indicado, estos es, en
construccion de obras dirigidas a la colectividad o contribuyendo con el funcionamiento
de ciertos servicios destinados a los habitantes en general ( '* ). En el caso de nuestro
estudio, podemos decir que de esta manera los mexicas recibian y organizaban la
mano de obra que les permitia realizar las grandes obras pablicas como templos,
palacios, acueductos, caminos, diques o jardines.

(") Supra, nota a pie (9), p. 33. La frecuencia del pago podia ser de veinte en veinte dias, cada
ochenta dias, una vez en el aiio y dos veces en el afio. Los tiempos en que se pagaba el tributo
fueron también muy variados: de ochenta en ochenta dias, dos veces al afio y cada afio, o
procedido de las sementeras se entregaba al tiempo de la cosecha, por lo que atafie al tiempo, el
servicio personal fue o permanente prestando servicios domésticos y [os abastecimientos diarios.

( 12) BARTRA...,0p. cit., nota a pie (2), p. 23, y con respecto al pago en especie ya se ha mencionado
que este basicamente se daba en productos que se producian o se adquirian en la regién tributaria
siendo principalmente el pago de maiz, frijol, chia, huauhtli y chile.

(™) MOHAR.... op. cit, nota a pie (1), p. 24. En el caso de la construccion del dique en los
alrededores de Tenochtittén, los cronistas senalan como fue construido con la aportacién del
material y el trabajo de tributarios, siendo de suma importancia la organizacién socio-politica para la
realizacion de grandes obras teniendo en cuenta la existencia de una tecnologia poco desarrollada.



Por ello y siguiendo a MIRANDA ( ™ ) el tributo en conjunto (lo que por diferentes
conceptos daban los macehuales), tuvo sin duda muy variada cuantia. Es casi seguro
que ésta fue bastante elevada en los pueblos que, ademas de acudir con prestaciones
a sus sefiores particulares y de sostener sus servicios colectivos, tributaban a
poderosos senores universales, cuyo gran aparato militar, politico y administrativo les
obligaba a gravitar fuertemente sobre los grupos que sojuzgaban. Y es indudable que
los pueblos de civilizacién atrasada tributaron menos gue los poseedores de una
organizacion politico-social adelantada; no solo por ser menores sus necesidades
colectivas, sino también por su menor posibilidad de contribuir con el sostenimiento de
las obras y servicios destinados a la colectividad

1.1.2.3.- Aspectos fundamentales de la organizacién del sistema tributario

Una parte muy importante de la organizacién del sistema tributario consistia en
el aspecto contralor del registro de todo lo que se recibia como pago. MOHAR ( '*), da
cuenta de ello, pues nos dice que cada Calpixque registraba lo que se recibia y que
luego se enviaba a Tenochtitlan al funcionario mayor o Petlacalcatl, que lo incorporaba
con la totalidad de los registros. Esto implico una infraestructura periférica y central
(como antecedente de la centralizacion y desconcentracién).

En ello, la llamada matricula de registros era precisamente uno de los
documentos donde se encontraban inscritos los pueblos tributarios, el tipo y cantidad de
tributo recibido.

Puede decirse que el sistema contable de los mexicas, aun es vigente, y su
clasificacién en libros, sera otro antecedente en nuestro pais, cuya ilustracién, segun (el
autor) nos expresa que los grandes sefiores universales llevaban la cuenta del tributo
recogido y gastado en libros de pintura; los mayordomos inscribian en libros
particulares la contabilidad local o provincial, lo cual terminaba inscrito en la capital del
imperio en libros generales, contenido el conjunto de todos los datos tributarios
comunicados por la red de funcionarios recaudadores.

1.1.3.- La relacién: politico-social y tributaria mexicana

La antigua sociedad mexica, al igual que y haciendo una referencia a nuestro
objeto de estudio (infra, § 4.22), siguen dandose las desigualdades politicas,
economicas y tributarias respecto la eficiencia de los servicios publicos en el municipio

(') MIRANDA.. op. cit., nota a pie (9), p 29.
('®) ibidem, nota a pie (1), p. 25.



de Naucalpan de Juarez. En el primer caso, estaban fuertemente estratificadas ( 1° ),
pudiéndose distinguir basicamente dos grandes estratos: el de la nobleza y el del
pueblo, como se detallara en seguida, y con soporte en MCHAR { 7). La estratificacion
se distinguia y definia:

1. ta nobleza o pillis, conformé el grupo dominante, por individuos que
desempefnaban puestos politicos, controlaban la religién, la economia vy
principalmente la tierra, entre ellos se encontraban los guerrercs, que
emparentaban con las casas nobles a través de alianzas matrimoniales para
fortalecer al imperio y lograr el control territorial. Este estrato socio-politico y militar
recibia el tributo y dirigia la guerra.

2. El pueblo comin o macehuales no tenian relacion por via de parentesco con la
nobleza y se dedicaron principalmente al cultivo de la tierra, las artesanias, el
comercic y la base del ejercito, en caso de guerra; y todavia ain, constituian [a
fuerza de trabajo, aportaban el pago de tributo y en términos politicos fueron el
grupo dominado.

1.1.3.1.- Una clasificacién restringida de los tributarios del imperio mexica

Si fue menester describir la relacidn sociopolitica de los estratos, también en
sentido estricto, debemos describir una segunda clasificacion del sistema tributario
prehispanico. Se constituyd por lo que hoy en dia constituyen los denominados
tributarios, éstos, pagan el tributo a los tributados, y dentro de cada uno de sus rangos
sociales tenian poderes econémicos, derecho a cierto tipo de tierra o a sus productos, o
bien, a recibir prestaciones, pero lo fundamental es que todos de manera diferente
seglin su posicién ecandmica y social, tenian el deber y obligacidén de dar bienes y
servicios al organismo politico { *® ), y cuya clasificacion nos la explica grosso modo y
parafraseando con COSIO-VILLEGAS (™ ):

{ 15) Ibidem, nota a pie (1), p. 26. Entendiéndose por estratificacion social una distribucién desigual del
poder econdmico y politico entre los distintos sectores sociales, que establecia una diferenciacién

o) g;_;uanto a los derechos a los medios de produccidn y e! control de los érganos de gobiemo.
oidenm.

("’) Ademas de los tributados y tributarios tendrlamos que distinguir a otra clase de individuos: los
exentos de pagar tributo, ya que denlro de la poblacién habia individuos que no pagaban tributo,
los cuales eran: a) Los nobles funcionarios, guerreros distinguidos y la gente relacionada con el
palacio, como eran los tlacuilos, cantores y artistas, b) Dentro del segundo grupo las personas gue
no pagaban, pero tampoco recibian tributo, los cuales son: los jovenes que dependian de sus
padres, los pobres, los huérfanos, ias viudas, los lisiados y los que servian en os lemplos ©
estaban dispuestos para el culte de sus idolos en ningln tributo servian. ¢) Después de cumplir
cincuenta y dos anos, el macehual quedaba liberado del pago dsl tributo v de las prestaciones
personales, mismos que habian sido vencidos por los mexicas, debian pagar no séle el tributo en
especie y en servicio a su nobleza nativa, ademas de, mantener a la nobleza extranjera que los
habia dominado y vencido y sobre todo, aportar sus servicios tanto para la construccion de {as
grandes obras como en el servicio en la casa de los sefiores.

(") COSIO-VILLEGAS, Daniel, et all, Historia general de México, Cd. de México, Coed. El Cotegio de
México y Harla, 3% ed, t.I, 1976, p. 221.



A) Los calpulfeque, hombres libres con goce de la propiedad comunal y miembras de
un calpulli, campesinos que pagaban tribufo en especie y en servicio, esto es, de lo
que obtenian en su cosecha y algunas veces de articulos que habfan adquirido en
otras regiones. Su deber y obligacién comprendia ademas del pago en especie, el
servicia en trabajo, consistente en mano de cobra para cultivar 1as tierras del dominio
publico del imperio, de los templos, ademas del servicio doméstico en las casas de
los nobles.

B) En cuanto a los tecaleque, trabajaban la tierra de un sefior con algin cargo publico,
rendian tributo y servicio al teuctli que era la cabeza de un tecalli 0 casa principal,
equivalente al tlatoani.

o

Estaban los labradores de tierra ajena (o patrimoniales de los pillis), llamados
mayeques, por ello no eran propietarios agrarios y se hallaban arraigados a las
tierras de sus sefiores a los cuales pagaban renta y fributo en especie, trabajaban
también sus campos que les proporcionaba agua y lefia. En cuanto a los tributos, lo
pagaban directamente al sefior de las tierras y no al tlatoani.

D) También estaban los artesanos y mercaderes cuyo deber y obligacion era el pago
de tributos relacionado con su profesion, es decir, lo que manufacturaban y lo que
comerciaban, pero con la caracteristica de que estaban exentos del servicio
personal (*°). -

1.1.3.2.- Un bosquejo de la jerarquizacion de los tributados

En el mismo sentido de lo expuesto en el epigrafe que antecede, pero en sentido
contrario, el vocablo los tributados, hace referencia a quienes recibian el pago del
tributo, mediante especies o por bienes y servicios, cuya cantidad y calidad dependia
de su importancia dentro de su propio estrato; los cuales son descritos por MIRANDA

215,
(=)
A) En una especie de primer nivel, estaban los grandes sefiores, o sehores

universales, guienes tenian como vasallos a pueblos gobernados por otros
sefores; estos fueron los tlatoanis de México, Texcoco y Tlacopan.

B) En segundo nivel, se hallan los cacigues, gobernadores ¢ sefiores particulares,
aparentemente los mismos quienes recibian tributo de los pueblos que les estaban
sujetos directamente, en este caso tendriamos a los llamados tecuhtli, que eran

{**) Supra, nota a pie (1), p. 29. al respecto comenta: “‘La exencion del servicio personal de los
artesanos y mercaderes demuestra su posicion privilegiada dentro del sistema tributario. Esta
posicion era derivada de la importancia que tenian los artesanos y mercaderes para la vida de la
nobleza mexicana, ya que a través de ellos disponian de efaboradas artesanias y articulos de lujo.”

(*') MIRANDA. ., op. cit, nota a pie (9), p. 27.



o

cabezas de un tecalli o casa principal, al que pertenecia un cierto nimero de gente
comin.

En el tercer nivel, se hallan los nobles o pillis que ejercian cargos publicos, como
por ejemplo los jueces encargados del gobierno y la justicia local. Estos recibian
tributo de quienes estaban bajo su dependencia y trabajo en el caso de tener tierras
asignadas.

Fuera de los estratos anteriores, existieron las comunidades o barrios, en las
cuales la riqueza anicamente se destinaba para el sostenimiento de magistrados y
funcionarios (tributados en aiguna forma), y a satisfacer aquellas necesidades de Ia
colectividad, mediante la financiacidon (como lo seria nuestro objeto de estudio),
de algunos servicios tales como distribucién de agua, instalacion de
mercados y servicios de salud.

E) También fuera de la jerarquizacién (supra, § 1.1.3), los templos llegaron a tener

como tributarios a pueblos enteros con el fin de sostener al culto a sacerdotes (lo
que después fue el diezmo en la época colonial y ya muy avanzado el siglo XX).

F) Y por dltimo la milicia, ademas del tributo ordinario, los pueblos conquistados tenian

otras obligaciones que se llevaban a cabo cuando e! ejército iniciaba una campafria
para conquistar nuevos territorios, asi los pueblos que quedaban a su paso debian
mantener y hospedar al ejército (antecedente de la requisa militar), ya que de lo
contrario, comprometian su seguridad.

1.1.4.- El tributo como instrumento de pago y mantenimiento de servicios

comunitarios: una adecuacién al tema

La idea de los servicios a la comunidad mexica, esta ligada histéricamente al
término de “servicio publico” contemporaneo, y éste a su vez una consecuencia de {a
Revolucién Francesa (supra, § 2.1.2 ). En la época prehispanica el término no se uso,
pero si se ocup6 del establecimiento y mantenimiento de los servicios comunitarios como
equivalente del servicio ptblico, por lo que para el desarrolle del presente trabajo,
frecuentemente se mencionara dicho término para referirnos al contenido de su significado

tal y como se concibe actualmente ( 22).

Considerando que el tributc en aqueélla época formaba parte muy importante de

la economia de esa organizacién era porque a través de él se podia contar con los
suficientes elementos necesarios para ‘dar vida y funcionamiento a las ciudades

( 2 ) OLIVERA-TORO, Jorge, Manual de Derecho administrativo. Cd. de México, Porrua, S.A., 72 ed.,

1997, p. 54. Nos referimos con el término de “servicio publico” al respecto OLIVERA-TORO nos da
su definicion: “servicio publico es la actividad de la que es titular el Estado y que en forma directa o
indirecta satisface necesidades colectivas de una manera regular, continua y uniforme”; asi como el
criterio legal del concepto en la vieja Ley Organica de! Departamento del Distrito Federal de 1984.
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prehispanicas {fin que sigue siendo valido), mediante la satisfaccion de sus propias
necesidades, 0 que llamamos ahora, de “caracter general”. Bajo este orden de ideas,
todavia no podemos hablar de la existencia de un Estado encargado de proporcionar
los servicios publicos, tal y como se concibid a partir del sigo XVIill y hasta la actualidad,
y dentro del funcionamiento del Imperio Azteca, como se ha expuesto y como nos lo ha
hecho saber las distintas posiciones doctrinales de las diferentes fuentes pictograficas.

En este tenor, parte del tributo servia para el establecimiento y mantenimiento de
los servicios comunitarios tales come: construcciones de avenidas, edificios, lugares
publicos, acueductos, mercados entre otros. La prestacion de éstos, estaban en manos
de las autoridades de las ciudades como lo es el caso del tlatoani (autoridad politica y
religiosa), ya que en la sociedad mexica el Tlatoani o gobermnante era el receptor
supremc de los tributos que llegaban a Tencochtitlan y también controlaba su
redistribucion, por lo que el Tlatoani no podia disponer libremente del tributo, que
constituian el sector econdmico mas directamente controlade por el gobernante y por lo
tanto uno de los pilares de su poder, v que su utilizacion existia en cuatro formas segun
MOHAR (2 ):

1.- Los de coensuma directo.- consistente en que una parte de los alimentos se
utilizaron para el mantenimiento del Tlatoani, su familia y sus funcionarios que vivian en
¢l palacio, al igual que la servidumbre y los artesanos gue alli trabajaban, también los
funcionarios politicos cuando asistian a reuniones -convites y visitas de sefiores
extranjeros, los cuales consumian productos tales como: maiz, frijol, chia, huautli,
cacao, mil, sal, etcétera; ademas de ello habia: 1) productcs de uso diaric como
tecomates, esteras, espalderas y otros, que se destinaban en gran parte al palacio,
ademas el consumo del cacao como bebida reservada a la nobleza.

Podemos concluir que el uso de estos productos se daban principalmente en el
palacio del Tlatoani; y 2) productos elaborados de lujo cuyc uso estaba destinado
principalmente al gobernante, nobleza y funcionarios politicos, tales como: Mantas,
ricas alhajas, oro y plumas y que se hallaban sometidos a criterios de “Ley” muy rigidos
para controlar su uso, ya que no cualquier persona podia gozar de esta clase de
productos, esto derivado de la muy marcada diferenciacion social existente en aquélla
época. Para el caso de los textiles en algodén y las divisas asi como los adornos
correspondian a rangos sociales y militares determinados, por su posicién en los
estratos sociales, politicos y economicos.

2.- La redistribucién, al igual que los de consumo, una parte del tributo, como
eran trajes, rodelas y mantas, principalmente, estaba destinada a ser redistribuida en
ocasiones ceremaniales o en la guerra. Asi MOHAR, relata como el gobernante
distribuia a los guerreros (valientes) mantas insignias y adornos. En cuanto al culto se
requeria de ciertos productos de lujo que provenian del tributo y que se ha dicho, solo
podian ser utilizados por la clase gobernante, entre ellos: el papel, copal, pelotas de
hule, oro, turquesa, plumas ricas, conchas y mantas.

( 2 ) Ibidem, nota a pie (1). pp. 38-40.
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3.- Respecto a la inversién en otras actividades econémicas, también parte del
tributo se invirti® en el comercio a larga distancia a través de los comerciantes
profesionales, con el uso de las materias primas, destinadas a la manufactura artesanal
que permitié una tributacién sobre de grandes cantidades de productos textiles.

4.- Finalmente, y segtn nuestro tema de tesis, el sostenimiento de obras y
servicios comunitarios.- resulta ser de suma importancia exponer que dada la gran
cantidad de bienes y servicies que permitieron una importante recaudacion, gran parte
se destino a la satisfaccién de las necesidades de los habitantes.

1.2.- LA POLITICA FISCAL EN LA NUEVA ESPANA CON RELACION A LOS
SERVICIOS PARA LA COMUNIDAD PRESTADOS POR LA IGLESIA

Durante el siglo XVIII se inicia y se alcanza un primer desarrollo en los dominios
espafioles de lo que fue el imperic espafial, nos referimos a lo que hoy conocemos
como politica fiscal, esto es, la organizacion de los ingresos y de los gastos publicos,
dirigida conscientemente por las autoridades novo hispanas con arreglo a principios
racionales, buscando el mejoramiento econémico colonial y de la corona espafiola.

Este hecho tiene lugar en una época en que las concepciones de la vida politica
y sacial llevan a una accion racional en todos los ambitos de la actividad humana, bajo
las ideas de la ilustracion, el destino del hombre se concibe como un progreso
realizable mediante la practica de los dictados de la razén, que fueron haciéndose
palpables por medio de la ciencia. En la politica, esa idea de progreso se manifiesta
como un afan reformador y da lugar a la creacidén de multiples instituciones dentro del
poder publico, gue llegan a considerarse como el instrumento para alcanzar el bienestar
material y espiritual de la poblacion.

Las nuevas ideas cobraron vida dentro de los Estados monarguicos. No se niega
entonces en elios el derecho absoluto de los reyes, pero se les hace evidente la
necesidad de realizar reformas que cumplan con los cometidos de bienestar de la
Colonia, se acepta el despotismo, pero indicando los cauces racionales en que debe
actualizar su poder (que se hace ilustrado), sustituyendo al patrimonialista vy
proteccionista de épocas anteriores. Las obras y érdenes de los monarcas para lograr el
bienestar de los gobernados dejan de ser exclusivamente producto de la caridad
piadosa, y van reconociendo poco a poco moviles seculares; al lado de las
consideraciones que impone la piedad se advierten las de la filantropia y la eficacia con
un marcado caracter secular nacionalista.

Esta exposicion historica, reviste especial importancia para comprender la
estructura fiscal novo hispana, ya que uno de los medios por los cuales la colonia influia
mas directamente sobre la vida de los gobernados fue mediante el cobro de impuestos
y la imposicidén de otras cargas tributarias para hacerse llegar de recursos, los cuales
fueron distribuidos en diversos rubros, entre ellos el de los servicios publicos.
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En una época de transformaciones capitales, como lo fue el siglo XVII, la
estructura fiscal sufri¢ alteraciones importantes, pues al lado de la reorganizacion de los
elementos tradicionales que componian el aparato impositivo, aparecieron otros
nuevos, obedeciendo tanto ia reorganizacion como la insercion de otros renglones a las
tendencias generales de las fuentes de ingresos de aquélla época.

Por ello, si queremos comprender la estructura fiscal de la Nueva Espafia,
alterada por las reformas que se hicieron en la segunda mitad def siglo XVIill, tenemos
que asomarnos previamente a las principales reformas politico-administrativas de
caracter general que envolvieron a la estructura fiscal, dandole un nuevo sentido a las
partes que tenian desde é&pocas anteriores e incorporandoc nuevas tendencias
enfecadas a la financiacién del reducido canjunto de actividades de la Nueva Espana.
Una vez advertido esto, pasaremos a ocuparnos de la estructura fiscal, viendo cuales
fueron los conceptos fundamentales con que se articuld, advitiendo sus partes
principales y su importancia con respecto al ingreso y al gasto publico.

Esto altimo requeria una apreciacién cuantitativa del ingreso y del gasto, pero no
es posible hacerla de manera completa con los dates con que contamos actualmente y
sin una critica de las cantidades que cbservamos en las fuentes que hemas manejado.
Sin embargo, es posible obtener una idea de la importancia cuantitativa que, si bien
incompleta, puede ser util.

1.2.1.- Descripcion de los principales érganos y reformas politico-administrativas
del imperio espaiiol en los albores del siglo XVIil

La actividad gubernamental se enjuicia con nuevos criterios, los cuales exigen
del monarca el uso de sus facultades omnimodas en beneficio de su poderio, que debe
asentarse sobre el bienestar material y cultural del reino. Se utilizan con ese objeto de
los medios y los conocimientos que la época aconsejaba, y se llega a la racionalizacion
del poder.

El aparato tedrico que hay detras de este hecho es evidente; basta recordar que
la economia politica es un producto del siglo XVIH, y tener presente que los
conocimientos que se articularon en esa ciencia, ejercieron una influencia innegable en
la conformacion de las instituciones practicas que la acompanarian en su desarrollo a o
largo de ese siglo. Siguiendo esos criterios surgirian planes que se transformarian en
instituciones generales que comenzarian a desplazar la legislacion casuistica que la
corona habia impuesto en los dominios espafoles, y que salvo la excepcion de las
ordenanzas de descubrimiento y poblacion dadas por Felipe Il en 1573, se habfan
ideado para resolver problemas planteados en casos particulares ( **).

(#) LIRA-GONZALEZ, Andrés, Las finanzas publicas en los siglos XVHI-XIX, Institutc de
Investigaciones Historicas-UNAM, México, 1998, p. 29
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La razén como instrumento capaz de acoger la multiplicidad de situaciones
generales, se puso en juego como un instrumento de la accidn publica, dando lugar a la
creacion de nuevos organismos con poderes bien delimitados, que obedecian a una
centralizacion efectiva del poder en el monarca; y éste, dandose cuenta de los muchos
problemas de indole diversa que habria de resolver, estableci6 esferas de competencia
enfocadas a la solucién de ellos. Al lado de otros, el problema hacendario adquirié una
entidad definitiva destacandose mas a lo largo del siglo XVIIi.

Los pasos mas importantes en este sentido fueron la creacion de las Secretarias
de Despacho por materia ( *° ) y el establecimiento del régimen de intendencias ( 2 ),
primero en la metrépoli y después en los demas dominios esparioles. Con estas
realizaciones practicas, la consideracion tebrica del problema hacendario culminaria
también en obras de importancia.

La Real Cédula de 11 de noviembre hizo el reparto inicial en dos cuerpos. Todo
lo que atafiia directa o indirectamente a la hacienda, guerra, comercio y navegacién de
Indias fue atribuido a la Secretaria del Despacho; al Consejo de Indias se la asigné todo
lo relativo al gobierno municipal, al Real Patronato y la facultad para conceder licencias
para pasar a ultramar y proponer individuos para empleos “puramente politicos”. Este
era un organo principal en el gobierno de las colonias durante el gobierno de la Corona
Espafiola, perdié sucesivamente sus poderes mas importantes a favor de otros
organismos creados por las nuevas reformas administrativas, los cuales tomarian desde
el primer momento al problema hacendario como una de las cuestiones principales.

La importancia que fendria la cuestion hacendaria y la fiscal en particular, en
este hecho es de primer orden. Una de las importantes razones de la implantacion del
régimen de Intendencias en la Nueva Espana fue el saneamiento de la hacienda
publica, a fin de asegurar los ingresos y su regular administracion. Con las Intendencias
se desplazaba al sistema administrativo de las alcaldias mayores y corregimientos, que
estaban a cargo de funcionarios sin sueldo (alcaldes mayores y corregidores),
atendiendo a las ganancias que les dejaba el comercio de articulos de avio y refaccion
para las empresas dentro de sus distritos. Las intendencias establecidas sobre

(®) ibidem, p.30. Al respecto LIRA-GONZALEZ, comenta de las secretarias de despacho por materia
que “Su creacién data de 1705, al irse desdoblando |a Secretaria del Despacho Universal en varias
especiales. Para mediados del siglo encontramos cinco: la de Estado, la de Asuntos Extranjeros, la
de Asuntos Eclesiasticos y Justicia, la de Marina e Indias y la de Hacienda” y que la secretaria de
Ultramar (de Marina e Indias), creada y conformada en 1720 por reales cédulas de 20 de enero y
11 de noviembre, absorbié importantes atribuciones de orden administrativo y legislativo, que hasta
entonces habian pertenecido al Consejo de Indias.

(%) Ibidem, pp.30-31. Dentro del sistema politico administrativo, el régimen de intendencia, fue sin
duda el cambio mas importante en los dominios espanoles. En la peninsuia, las intendencias se
introdujeron primero con facultades puramente economicas durante la guerra de sucesién (1701-
1714), y se suspendieron en 1718; pero en 1749 se restablecerian, ampliando sus atribuciones a
las materias administrativas, judiciales y militares. En América se introducirian las intendencias
mucho mas tarde; en Rio de la Plata en 1784, y en Nueva Esparia a fines de 1786, cuando se
promulgd la Real Ordenanza para el establecimiento e instruccion de intendentes de ejército y
provincia, el 4 de diciembre de ese ang.
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circunscripciones territoriales, se pusieron bajo la autoridad de funcionarios a sueido,
los cuales debian de dedicarse exclusivamente a la administracion de los recursos del

rey (7).

En la materia hacendaria este cambio tuvo efectos inmediatos; el
Superintendente general fue, a partir de ahi, la maxima autoridad de la Real Hacienda
desplazando al Virrey que habia ocupado ese puesto hasta entonces. Con esa nueva
autoridad a la cabeza, se creo entonces un nuevo organismo que fue La Junta
Superior de la Real Hacienda, presidida por el Superintendente General e integrada
por el Regente de la Audiencia, el Fiscal de la Real Hacienda, el ministro mas antiguo
del Tribunal de Cuentas (tribunal que vigilaba el ejercicio de la administracién de la
Hacienda y conocia de las cuestiones planteadas por los problemas hacendarios vy
fiscales. Actualmente a nivel federal: Entidad de Fiscalizacion Superior de la
Federacién, y a nivel estadual, Contaduria General de Glosa ) y el contador o tesorero
del ejército de la Real Hacienda.

A excepcion del presidente, los miembros de la junta eran funcionarios que
ejerclan cargos establecidos con anterioridad, su congregacién en un organismo
abocado al problema hacendario y fiscal daria un nuevo sentido a su desempefio: la
unificacion de criterios en lo referente a ese aspecto particular de ta administracion.

Bajo los anteriores cambios no solo administrativos, sine en la estructura politica
y econdmica de la Nueva Esparia solamente se pretendia asegurar el control absoluto
de los ingresos recaudados, pero sin destinarlos a la satisfaccién de las
necesidades de la colectividad, en efecto, el gobierno instaurado en la Nueva Espana
de ninguna manera se preocupaba por las necesidades de sus habitantes, en realidad
la muy reducida Administracion virreinal existente en aquélla época, aun no
contemplaba dentro de sus propédsites la creacion de una serié de actividades
tendientes a beneficiar a la colectividad, fo que hoy en nuestros dias conocemos como
dotar de servicios plblicos a los destinatarios en sus diversas modalidades [subditos,
usuarios, beneficiarios y clientes. Vid, CORTINAS-PELAEZ: infra, notas a pie (42),
(104) y (112), asi como el § 3.1.2].

Todas estas reformas influyeron en dotar de autonomia politica, financiera y
administrativa a la provincia espafola, en lo referente a la cuestion hacendaria y fiscat,
ademas de determinar funciones y tratar de reunir a los individuos encargadas de
puestos relacionados con estos aspectos del gobierno; esto equivaldria a la
racionalizacion del poder, dependiente ahora mas de cuestiones cbjetivas, definidas
legaimente, también se apartaron a los funcionarios de cualquier otra actividad diversa
de la administracion de los efectos publicos, creandose asi una verdadera burocracia
(en la concepcidn socicldgica de MAX WEBER).

{¥) Ibidem, nota a pie (24), p.31.



1.2.2.- Evolucion, fines y clasificacion fiscal en la Nueva Espaiia hacia la segunda
mitad del siglo XVIII

Hacia 1791 la hacienda novo-hispana carecia de complejidad y su sencillez
contrastd con el desorden existente, al principio de la colonia que introdujo el desorden
fiscal que imper6 en la peninsula; pero se encontraron en el siglo XVill claras
supervivencias del dispositivo rentistico medieval, pero entre lo sencillo, ésta se iba a
complicar, la hacienda evolucion¢ a la llegada de la segunda mitad del siglo XVIIl y con
las reformas sucesivas en la practica. Gracias a los distintos investigadores (citados por
LIRA} en este periodo, han dado datos precisos de algunos elementos financieros y
fiscales de aquella época { *® ):

El primero de ellos, fueron el ingreso y el gasto publico ( %), se concibieron
lbgicamente como interdependientes, formando la base material en que descansé la
politica del reino.

El segundo fueron los ingresos que ayudaron a sufragar el gasto publico,
incluyendo los bienes de la corona constituidos por: los impuestos directos, indirectos
(*®) v mixtos { *" ); penas y confiscaciones; bienes propiedad de la monarquia; bienes
mostrencos y, de las empresas de la Corona (reino).

() Ibidem, p 34

{(¥) Ibidem, p.35. Dentro del gasto publico que satisfacla la masa comin, debe destacarse el
perpetuo, que se determinaba anualmente de acuerdo a los ingresos restantes v una vez gue se
conocia el total liquido de fodos los ramos. Los conceptos de este gasto, segun se advierte, eran:

1) Situados.- Cantidades destinadas al mantenimiento de tropas, gastos de fortificacién, sueldos
de oficiales y otro de menor importancia, fuera de Nueva Espafia y en distintos dominios Espadcles
como Cuba, Puerto Rico, Filipinas, Nuevo México, Florida, etc.

11y Sueldos de justicia.

I} Los gastos de guerra.

IV) Los otros sueldos.- Constituyen gastos ordinarios de administracion y defensa del reino.

V) Los pensionistas.- Eran erogaciones que se hacian para pagar obligaciones del Estade con
respecto a personas pariiculares.

V) Las cargas del reino.- Las cuales consistian en el pago de la deuda publica, ya sea por pagos
por réditos sobre capitales o amortizacién. Agui cobra importancia el gasto el cual era realizado
principaimente en el sostenimiento de los nuevos reinos conquistados por la Corona Espaficla, sin
olvidar que el conjunto de ingresos que se lograban recaudar en fa Nueva Espafa eran
considerados como propiedad exclusiva del Rey, lo cual nos da la idea de que en realidad en este
gran territorio la Corona Espaiiola no se preocupaba por mejorar las condicicnes de vida de sus
habitantes, privandolos de todo desarrollo.

{*) Ibidem, p. 36. En ambas clases de impuestos encontramos una tasa regresiva, pues los cobros de
ellos consisten en cuotas fijas para ciertas personas o en una proporcion invariable del ingreso que
no atiende a la cuantia totat del mismao, en los indirectos, la mayor parte de ellos se componen de
una proporcion invariable del valor del bien que se grava o de la operacion afectada.

{ i } Ibidem, p. 37. El derecho de fabrica de podlvora era un impuesto mixto, pues lo pagaban los
intendentes por el derecho de marcar ganado y su producto era para el mantenimiento de la fabrica
de poivora, lo cual consistia en un monopolio del Estado.
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Siguiendo con las aportaciones de |LIRA-GONZALEZ ( *? ), en términos
generales el gasto se dividié en perpetuos o de mantenimiento, de administracién y
defensa del reino de la Nueva Espaiia; los gastos temporales que eran las afectaciones
transitorias que sufre un ramo del ingreso determinado por disposicién soberana y por
ultimo, los gastos particulares a los que se encontraban afectados de manera
permanente determinados sectores de la Real Hacienda. Esta, como administradora y
reguladora del ingreso y del gasto plblico era un concepto basico en las finanzas de la
Nueva Espafia, pues aunque en algunas ocasiones se utilizaba el término “Real
Hacienda” como sinénimo de “patrimonio personal del rey" siguiendo el uso tradicional
del término, su concepto se aparté del estrictamente personal del rey, lo que puede
apreciarse en la estructura fiscal, sobre todo en el sector de ajenos, cuyos bienes sin
pertenecer al rey, entraban a formar parte de la real hacienda, para ser administrados y
protegidos coma recursos reales.

En cuanto a la clasificacién de los ingresos reales segin su procedencia y
destino (su gasto) lo dividi6 en ( **) [vid, nota a pie (186)]:

Primero.- los correspondientes a la masa comtn, constituy6 la parte principal
de la Real Hacienda, la cual contaba con producios que se destinaban a cubrir los
gastos perpetuos del reino de la Nueva Espaia, y de otros dominios espafioles, y soélo
secundariamente se afectaban a gastos especiales (temporales), y es de este rubro de
donde se obtenian los ingresos necesarios para poder lograr el mantenimiento material
del reino e imperio, y de los pocos servicios comunitarios (alin no se concebia la idea
de servicio plblico).

Segundo.- en cuanto a los ingresos particulares, éstos se caracterizaron por
representar los rendimientos de la Corona Espanola cuya finalidad fue aplicarlos a
cualquier destino particular, esto es, a ningun fin de caracter general.

Existieron los ingresos ajenos y fundamentalmente siguieron el criterio de la
procedencia de los bienes y aunque se llaman ajenos por no pertenecer al patrimonio
del rey, entraron en la tesoreria real por tener caracter especial.

Tercero.- aun vigentes en nuestra ley fundamental, se constituyeron los
estancos especiales relacionados con el: tabaco, los naipes y los azogues. Estos
funcionaron al arbitrio del rey y obedecieron a razones politicas y administrativas.

1.2.2.1.- Organizacion de la Real Hacienda

Utilizando la clasificacion que antecede presentaremos la enumeracién vy
clasificacién de los sectores que componian la Real Hacienda, expresando los ramos
del ingreso en el que se integraban cada uno de ellos y su situacidn dentro de la

(**y Ibidem, p. 36.
(*) Ibidem, p. 38.
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totalidad de la estructura fiscal de aquella época. Como podra observarse la
Administracion se transformaba ensanchando su esfera de accion, reaccionando ante
una necesidad derivada del crecimiento que va teniendo la Real Hacienda con la
expansion demegrafica, aunado a las complejas necesidades de satisfacer por parte de
organismos encargados de atenderlas, creando de esta forma mayores fuentes de
ingreso.

Precisamente los ingresos integrados a la masa comun, era el sector mas
importante de la Real Hacienda por la cuantia que significd y sus aportaciones a lo
que se llama ahora “gasto puablico”; en el cual se encontraron los ramas mas
productivos, y la Real Hacienda fue la responsable de sufragar los gastos de
administracién y defensa militar. También, comparativamente respecto de los otros
sectores, estos ingresos significaron la mayor cantidad y variedad de ingresos fiscales
tales como (supra, § 1.2.2). impuestos directos e indirectos, penas y confiscaciones de
bienes de la corona y mostrencos, empresas de la corona administradas directamente,
concesionadas o arrendadas y otros no clasificados ( * ), y es por ello primordialmente
este rubro fue utilizado para el mantenimiento de los gastos necesarios para proveer
satisfactores a la poblacién, que consideramos, para esa época no significaron mucho
gasto.

Sin embargo, poco a poco se empezaba a vislumbrar aquéllas tareas tan
importantes y encomendadas a los que mas tarde seria el Estado, como lo eran y
son: la construccion de iglesias, hospitales y demas servicios necesarios para la
pobiacion; asi mismo no debemos olvidar que durante esta época los servicios
del imperio destinados a la poblacion en general, no considerados como
publicos, pues en realidad puede hablarse de “servicios de asistencia a la
comunidad”. Los cuales eran proporcionados en forma directa por las
autoridades de la ciudad o bien, por la iglesia. Una nota caracteristica resalta lo
anterior, pues tanto el Tlatoani como la Iglesia eran autoridades religiosas que se
encargaban de la prestacién comespondiente de estos sefvicios asistenciales
comunitarios, aungue debe de sefalarse que el gasto destinado a este rubro fue muy
escaso, situacion que no ha cambiado hasta la fecha. Si podemos decir que la
evolucion politica y social, culmina con el legado de la Revolucion Francesa: la
Administracion publica y la idea del servicio pOhlico (infra, § 3.1.2).

Aunque se ha mantenido la idea general del tributo como impuesto, por lo gue
respecta a los ingresos entrantes a la Real Hacienda, podemos ayudarnos con la
doctrina. Para LIRA-GONZALEZ ( %), existieron ingresos relevantes que a continuacién
se describen:

1.- Los impuestos personales ¢ directos, se crearon para los tributarios entre los
18 a 50 anos de edad; o para los negros libres y los individuos que formaban parte de
las castas, que como grupos raciales fueron mezcla con gente de origen africano. La
cantidad que debia pagarse fue una cuota fija, impuesta de forma personal y los

(**y Ibidem, p.39.
(*) Ibidem, pp. 3943y 47.
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obligados a este iributo de una manera u otra se consideraron inferiores y hasta
despreciables.

Existié el denominado servicio de lanzas también como cuota fija que debian
pagar al rey anualmente los poseedores de titulos.

Para aquellas que ocupaban un cargo publico (militares o civiles), se creo la
media anata secular, el cual debia entregarse al rey en proporcion del sueldo.
Resaltando por su imporiancia: el medic real de ministros que fue pagado por los
indigenas para mantener el juzgado general de indios; el real y medio de comunidad,
comga cuota fija anual a cambio del servicio obligado en la parcela dedicada al cultive
para obtener recursos para el gasto comunal y los arbitrios, figura muy
importante para nuestro estudio, los cuales servian para costear los gastos
municipales, mismos que cominmente se imponian directamente a las personas que
residian en aquéllos lugares, tomando en consideracion los bienes y consumos de la
comunidad. Este sistema de recaudacién fiscal era muy parecido al que actualmente
nos rige, incluyendo todos los municipios de nuestro pais, en particular el municipio de
Naucalpan de Juarez, mediante el cobro de las correspondientes contribuciones por
concepto de agua potable, alumbrado publico, predial entre ofras, y contrario a lo
que sucede, se ocupaban para costear los propios servicios de la comunidad, mas no
asi para distraer ios recursos en cotras actividades.

Aungue de forma diferente al impuesto al valor agregado, la sisa fue un
impuesto sobre la venta de carnes y vinos, cuyos ingresos se destinaban a financiar
una obra publica, como lo fue los trabajos de desagiie de Huehuetoca.

2.- Los impuestos indirectos o reales (llamados asi por recaer sobre las cosas).
Por su extensidn, baste mencionar que éstos impuestos ponen de manifiesto una
abundante y variada actividad econdmica gue fue gravada fiscalmente de muy diversas
maneras. Con estos ingresos la Colonia adquiria cuantiosas rentas; entre ellos, cobra
importancia para nuestro objeto de estudio el de los dos reales novenos, que era
un derecho del Rey sobre una parte de los diezmos eclesiasticos ( *® ), los cuales le
carrespondia por disposicion papal, y su distribucion se dividid una parte al Rey, y la
ofra para la construccion de catedrales y gastos para el hospital de indigenas de
México, asi como a la construccion y conservacién de las obras de defensa de lo que
hoy es el estado de Veracruz. Por lo que se refirié a la otra parte, se destind al salario
de los curas; de los dos vicarios y auxiliares, asi comeo a casos de necesidad, de culto y
evangelizacion { ¥ ). Con lo anterior se demuestra que, para esa época, no habia

(®) Ibidem, p. 41. La importancia del sector eclesiastico dentro de la estructura fiscal y politica en
general de la corona espaniola y de 1a nueva Espafia, se puede observar a través de los impuestos
a favor de la iglesia: el diezmo eclesiastico (pagado por todos los habitantes sobre la produccian
agricola y ganadera) y la mesada y media anata eclesiastica (que pagaban los prelados por razén
del desempefio de su cargo) habian sido declaradas por el papa a favor del rey, al igual que ctios
derechos que en principid pertenecian a la iglesia: subsidio eclesiastico, vacantes y las bulas de la
Santa Cruzada. El rey recibia esos derechos con la obligacién de administrarlos para dedicarlos a
fines piadosos y de divulgacion de le fe catdlica.

(*") Ibidem.
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un responsable directo de proveer de servicios a los ciudadanos, sino que éstos
se proporcionaron en su mayoria a través de la iglesia.

Otros impuestos indirectos fueron aquellos que se establecieron sobre las
actividades mineras, la principal fuente de riqueza, sobre todo el oro y la plata que
fueron gravados desde su extraccién, pasando por la apreciacion del contenido del
mineral bruto, por su estado en lingote, hasta su transformacién en moneda ( *® ),
ademas del comercio que se efectud entre la Nueva Espafia con Espafia, las Filipinas,
Peru y paises y cuyo gravamen se realizd sobre porcentajes determinados segun la
cantidad de mercancia que se lograba exportar y comercializar.

Otros ingresos indirectos lo constituyeron los comisos ( *°), las tierras salinas,
los minerales, los bienes mostrencos (bienes sin duefio, que pertenecian al Rey), las
empresas reales ( ) vy los estancos que fueron reorganizados durante la segunda
mitad del siglo XVIII, sobre el tabaco, naipes y azogues, que son considerados como
monopolios con lo que se afimaria la intervencidon del rey, esto es, en la vida
econtmica del reino con la finalidad de ejercer un control sobre la produccion de ciertos
bienes y de asegurar su distribucidén en el mercado, por su utilidad e importancia en la
economia, 0 para moderar ciertas actividades econdémicas propias de aquélla época.

Algo que tiene vigencia como instrumento de captacion de ingresos, también se
establecid un servicio a !a comunidad: la loteria. Las ganancias se destinaron al
sostenimiento del hospicio de nifios huérfanos y a otras obras de beneficencia; v, el
Montepio ( *' ) como una necesidad de ofrecer ciertas garantias de lo que hoy

( *) fbidem. Esta sucesién de impuestos sobre un mismo objeto, en las distintas etapas de su
transformacion, es un caso tipico de piramidizacion de impuestos, fendbmeno que se dio con
frecuencia tomando como objeto varios productos provenientes de la Nueva Espafia.

(*) Ibidem, p. 40. Que eran bienes confiscados por encontrarse indebidamente en el mercado, bien
por que eran objetos de contrabando, o por que su venta se encontraba monopolizada legalmente
por el Estado, quien podria administrar directamente el estanco o darlo en arrendamiento a una
persona. La cual adquirfa por este hecho el derecho a la exclusividad de ese comercio. También
fue frecuente la confiscacién de bienes cuya venta requeria de un pago especial de derechos,
como el pulque y otras bebidas.

(“°) Ibidem, p. 42-43. Entre fas que destacaban: a) las que explotaba directamente el Estado y b) las
dadas en concesién o arrendamiento. La explotacién directa de algunas se entiende por la
naturaleza misma de los bienes o servicios que producian, pues eran algo propio y exclusivo del
poder publico, como ocurria con el papel sellado para actuaciones y diligencias judiciales que se
autorizaban con el sello del rey y mas claramente atn en el caso de los oficios y las cuchillerias,
consistentes en la venta de cargos publicos desempefiados en el aparato estatal mismo. También
es claro el caso, ya que eran bienes sobrantes en las oficinas publicas que se sacaban a la venta
anualmente, los arrendamientos de tierras y la constitucion de censos enfitéuticos, junto con las
ventas y composiciones de tierras se comprenden facilmente como empresas estatales, pues se
trataba de bienes del Estado que éste arrendaba, concedia o vendfa directamente.

(“l ) Ibidem, p. 47. Al respecto LIRA-GONZALEZ, comenta que: “Asi, a lo largo de la segunda mitad del
siglo XVill, fueron establecidos los montepios, cada uno con su propia reglamentacion, como
organismos de seguridad social para los trabajadores del Estado: el monteplo militar en 1761, el de
ministros en 1761, el de vestuario de invalidos en 1773, el de invélidos en 1775, el de oficinas en
1784, el de pilotos y el de maestranza en 1785. Sus fines iban en realidad mas alla del
otorgamiento de pensiones a viudas, huérfanos y madres de los empleados, pues también se les
otorgaban a éstos cuando se veian incapacitados para seguir trabajando.” Institucion que
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Hamariamos asistencia social, pero para la época que se trata, fue para una burocracia
al servicio de la corona. Fueron creados bajo el patrimonio del rey, en el desarrollo del
patriarcalismo, para proteger a las viudas y huérfanos de los empleados publicos,
militares y civiles, que durante su vida contribuian con un tanto de su sueldo para
formar el fondo de los montes, con lo cual se demuestra que durante la dominacion
espafiola, poco a poco empezaba a crecer la actividad de aguéllos drganos encargados
de prestar ciertas actividades encaminadas a brindar satisfactores a una parte de la
poblacidn, actividad que en nuestra época en la doctrina conocemos como cometidos
sociales (*2).

1.3.- EL SISTEMA TRIBUTARIO EN EL MEXICO INDEPENDIENTE

En este paragrafo, y sin soslayo de lo expuesto, por su etapa historico-fiscal,
desarrollaremos lo que se ha dado en llamar el México Independiente.

El transcurso de una sociedad de antiguo régimen a una liberal moderna no fue
facil, debido a los profundos conflictos que se derivaron del derrumbe del régimen
colonial y el subsiguiente proceso de construccion de una nueva nacidn.

CASTANEDA-ZAVALA ( *) a guien parafraseamos, expone que la vida politica,
economica y social en nuestro pais, se desarrollé con una gran influencia de estos
fenémenos sociales marcados por dos hechos importantes: el primero, un legado
econémico colonial que en sus Ultimos ahos habia experimentade una profunda
reforma, dando lugar a las condiciones para la ampliacién de las relaciones econdmicas
entre las regiones y en el interior de éstas, y el segundo por el proceso de adopcion y
adaptacion de la Constitucion de Cadiz alrededor de las experiencias de su aplicacién
en Espafia y por ende en la Nueva Espaiia, en particular a partir de la guerra de
Independencia.

Estas circunstancias dieron origen para que las localidades y regiones
mexicanas incrementaran sus lazos sociales y de identificaciéon politica y economica;
después de dos intentos por formalizar esta nueva situacién, por fin se implanté el
sistema federal ( * ) y asi, las antiguas regiones, intendencias o provincias se fueron
constituyende en los Estados de la nueva nacién mexicana.

probablemente fue el antecedente directo de los servicios de seguridad social para los trabajadores
al servicio del Estado.

(*¥) Vid, CORTINAS-PELAEZ, Leén, Introduccién al Derecho administrativo I, Cd. de México,
Porrda, S.A., 22 ed., 1994, pp. 75-78.

(“) CASTAREDA-ZAVALA, Jorge, De colonla a nacién, impuestos y politica en México 1750-1860,
Ei Colegio de México, México, 2001, p. 136.

(*) Vid, SERRA-ROJAS, Andrés, Teoria del Estado, Cd. de México, Porria S A, 14® ed., 1998, p.
372. En la Constitucién de Cadiz promulgada el 19 de marzo de 1812 para la Nueva Espana, se
establecié por primera vez el principio de la division de poderes, en la cual hallamos que: la
potestad de hacer las leyes, residié en las Cortes del Rey (articulo 15); la potestad de hacer
ejecutar ias teyes residio en el Rey (articulo 18); y la potestad de aplicar las leyes en las causas
civiles y criminales residié en los tribunales establecidos por [a ley {articulo 17).
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Los primeros Estados instaurados demandaron scberania territorial y econdmica,
es por ello que el aspecto fiscal cobrd una importancia relevante gracias al
establecimiento del aunque incipiente federzlismo, cuyos fines era el de evitar un
desequilibrio nacional de la finanzas diriamos ahora si publicas: Desde aquélla época la
aportacién que realizaron lo gue ahora son las entidades federativas integrantes de
nuestro federalismo es lo que hoy en dia representa un precedente de lo que
conocemos como coordinacion fiscal, porque en primer término se decidid crear un
instrumento fiscal que permitiera a las entidades aportar una parte de sus ingresos
fiscales (monetaria) para el sostenimiento anual del gobierno federal, conocida como
confingente, consistente en un 30% de total de tas finanzas del Estado, y este
instrumento fiscal tuvo dos periodos de aplicacién en el México Independiente, el primer
periodo fue del afio 1824 a 1836 y en el segundo periodo en el que fue establecido de
1846-1861.

1.3.1.- La separacion fributaria federal y estadual: un producto de ta divisién de
funciones estatales

Uno de los defectos juridico-politicos del sigio XIX, ya instaurado el federalismo
mexicano, fue el de la divisidn de poderes, la cual fue tomada en principio como una
reparticion de competencias a sus niveles politico-administratives, por ello constifuia
mas hien una separacion de funciones en las que se ha dividido la actividad del Estado
y toda vez, que no existe una division estricta en los poderes del Estado, sino mas bien
una colaboracion y coordinacion de funciones, éstas se han dividido y encomendado
principalmente a un poder en especifico, consideradas en consecuencia como una
funcion de exclusividad, es decir, *... en principio, en el ejercicio de una funcidn del
Poder Publico...” { ¥ ), llamadas funciones formales, originarias o de principio, o
bien, las derivadas, por atribucion ( *° ) o materiales.

En el nuevo Estado federal mexicano alin se mantenian instaurados los
instrumentos desarrollados en la segunda mitad del siglo XVII, pero con la promulgacion
de la primera Constitucion politica en 1824 se dio una transformacidn de manera
considerable en el aspecto hacendario. Es asi como el primer Congreso de la Union
mexicano cred una ley fiscal de caracter federal, y en ésta se sefialé por primera vez la
primera separacion entre el fisco federal y el fisco estadual. Se establece qué impuestos
le corresponderian al gobierno federal, entre ellos: derechos de importacion y
exportacion de tabaco y salinas, loteria, bienes nacicnales, rentas ferritoriales e
impuestos de internacién sobre aranceles designados; y cuales seran de competencia
estadual tales como las alcabaldas (impuestos de aduanas interiores que
histéricamente habian representado mas de 20% de los ingresos de la real hacienda

{*) CORTINAS-PELAEZ..., op cit, nota a pie (42), p. 63.
(“*) GORDILLO, Agustin. A_, Tratado de Derecho administrativo parte general, Argentina, Macchi, 2°
ed.. t. 1, 1994, p. 2, del Capitufo VIL. p. 60.
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colonial) y todas aquellas rentas que, le representaba un ingreso considerable para su
gasto publico, sin gue ellos significara coordinacién fiscal desde la perspectiva actual.

1.3.2.- La contribucion estadual: una carga impositiva en el marco del “impuesto
contingente” como soporte del gasto federal (1824-1868)

Las nuevas reglas que se derivaron del nuevo federalismo implicaron que los
miembros integrantes del pacto, contribuyeran fiscalmente para cubrir el presupuesto
federal. Tambien derivado de la separacion entre impuestos federales y estaduales y
para conformar el gasto federal, es que se implementé el llamado “impuesto
contingente”, MATEOS ({ * ) al respecto enuncia que dicho impuesto fue *
complemento a la division de rentas, la cual constituia una contribucién fiscal anual de
cada uno de los estados, esta aportacion monetaria a la tesoreria federal seria
calculada de acuerdo con la riqueza, con la potencialidad econémica y social de las
entidades soberanas contratantes del pacto...”.

Tres aportaciones monetarias (ya no en especie), empezaron a utilizarse en el
afio de 1824, siendo ja mas alta de todas la otorgada a lo gue ahora se conoce como
entidad federativa México con el 31.3% y la menar le correspondlo a Coahuila con el
0.5% del total del contingente ( *® ).

La conformacion del novedoso y obligado sistema fiscal representaria el 29.5%
de los ingresos totales del Estado mexicano, o cual dio como resultado que para el afio
de 1825, un superavit en las finanzas nacionales, y aunado a ello cada entidad
federativa tendria su propio presupuesto y por ello autosuficientes financieramente.

Sin embargo después de casi ocho afios de centralizacion financiera (de la cual
aun nos quejamos), hubo un cambio considerable en el régimen fiscal federal, el 6 de
agosto de 1845 se expidid una nueva ley que establecid diferencias entre los distintos
organos, autorizandolos a utilizar sus ingresos sin la necesidad de que el gobiemno
federal decidiera su primer destino.

A su vez atendiendo a los criterios de clasificacion de los legisladores federales
de 1824, se fijaron nuevas cuotas de contingente para las entidades federativas,
estableciéndose un monto total de “... $1,011,000.00 {un milibn once mil pesos 00/100
MN), dividido entre la mayor parte de los estados de la federacion; $144,000 (ciento
cuarenta y cuatro pesos 00/100 MN) fue la cuota mas alta impuesta a los estados de
Jalisco, P‘ngebla a diferencia de México de $3,000 (tres mil pesos 00/100MN), la mas
baja...”" {7 ).

(*7) MATEOS, Juan Antonio, Historia parlamentaria de los congresos mexicanos de 1821 a 1857,
Cd. de México, V. S. Reyes impresor, 1877-1912, pp. 482-489.

(*®) CASTANEDA...,0p cit, nola a pie (43), p. 140.

(“) Ipidem, p. 151y 152.
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Finalmente el impuesto contingente, y de su primer soporte del gasto federal,
llegd a su fin de su etapa histérica en el sistema tributario, dando origen a partir de 1852
a un nuevo destind del impuesto contingente a un uso especifico: el pago de la deuda
interna (estableciendo la cuota en 20 % de los ingresos estatales), asi como los sueldos
de los empleados federales residentes en ellas incluidos sus Diputados al Congreso de
la Unién. Asi, en este mismo afo fue el Ultimo en registrarse de las entregas del
impuesto contingente ( 50 ).

Sin embargo, para esa época un dato muy importante que es sustento de
nuestro tema de investigacion, es que la gran cantidad de recursos econdmicos que
fueron destinados a ciertas entidades federativas, entre estas se encontrd
especialmente el Estado de México, que a lo largo de su historia ha sido considerada
como una de las principales entidades, por su fuerte prestigio de fortaleza econémica y
considerando su gran cantidad de recursos financieros (llamados genéricamente
publicaos), factor primordial sin embargo desde aquéllos dias fue comin también e!
gran atraso que se respiré no solo en ésta, sino en todas las demas, y por ende en
perjuicio de los habitantes, lo cual incluye la vida municipal, como es el caso del
municipio de Naucalpan de Juarez, que sufren una serie de necesidades como
resultado de la ineficacia administrativa en la prestacién de los servicios publicos.

1.3.3.- La contribucién federal: nueva justificacidon para el gasto publico federal

Ya promulgada la Constitucion Politica de 1857, y entrada ya la idea del México
Independiente, el gasto federal seguia siendo la premisa del Estado mexicano. La
llamada guerra de tres afios (1858-1861) agravd aun mas la implantacion y la ejecucion
del impuesto contingente, tomando en cuenta el fracaso que representé la creacidon de
dicho sistema fiscal. Hacia estos anos (1824-1861) se gesté y consolidd la nueva
generacion de liberales en el poder, y en septiembre de 1861 se decretd la creacion de
un nuevo sistema fiscal llamado “contribucién federal”, mecanismo que sustituyo al
del impuesto contingente. Sin embargo, hasta 1868 tras la invasion francesa las
condiciones politicas y econémicas imperantes. Es que se pudo implantar formalmente
dicho sistema fiscal, para cubrir el presupuesto federal.

1.4.- LA REFORMA Y MODERNIZACION FINANCIERA DEL REGIMEN PORFIRISTA:
ENCANTOS Y DESENCANTOS

Con las bases politico-econémicas vy juridicas dadas por los liberales juaresianos,
a partir de 1857, se dan los cimientos para el florecimiento de los [lamados cientificos o
intelectuales ( %' ), depositarios a partir de 1893 del saber econémico; como estudiosos

(*) Ibidem, p. 154.
(51 ) UTHOFF-LOPEZ, Luz Maria, Las Finanzas puablicas durante la revolucién, el papel de Luis
Cabrera y Rafael Nieto al frente de la Secretaria de Hacienda, Cd. de México, UAM, 1998, p. 18-
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de fa economia destacaron en una época en que esta ciencia era practicamente
desconocida en nuestro pais, y ejercieron una influencia cada vez mas decisiva en la
conduccién de las finanzas nacionales, precisamente al arribo de su lider José Ives
Limantour, a la Secretaria de Hacienda precisamente en 1893.

Fue tanta su importancia del siglo XX, que se convirtieron en el grupo de mayor
presencia en la sociedad mexicana y en paralelo con lo gue empezo a ser motivo de
inquietud: la gran influencia que ejercieron en las decisiones del presidente Porfirio
Diaz. Al respecto UTHOFF comenta: "...La reforma hacendaria fue uno de sus éxitos
mas festejados y difundidos. En este ramo se alcanzé por primera vez la historia
independiente del pais un enorme crecimiento, al pasar el total de los ingresos de
$20,275 397.00 (veinte millones doscientos sefenta y cinco mil trescientos noventa y
siete pesos 00/100 MN) de 1877 a 1878, a $111,142 402.00 {(ciento once millones
ciento cuarenta y des mil cuatrocientos dos pesos 00/100 MN) de 1909 a 1910. Ademas
no sélo se logrd el tan deseado equilibrio fiscal sino el primer superavit a partir de 1893,
estando ya Limantour al frente de la secretaria. ” ( ° ), modernizacion fiscal que
repercutio en ia vida socio-politica y econdmica del pais desembocando en ia revolucion
armada de 1910, En esta consideracién la estructura financiera y fiscal evolucionaba en
el planc juridico, para contar con ingresos pecuniarios para destinarlos a los servicios
publices. Sin embargo, la histeria relata lo contrario, dado que las tareas
gubernamentales no coincidieron con la supuesta modernizacién fiscal.

1.4.1.- Notas caracteristicas de la modernizacion porfirista de las finanzas
publicas y su repercusion en los servicios publicos

Si bien los lineamientos generales de la reforma hacendaria se dieron desde
1867, aungue muchas de sus medidas no tuvieron efecto sino hasta después de 1877
con la llegada de Porfirio Diaz al poder ( ** ), el gobierne contaba con ingresos seguros
que le permitieron consolidar su poder y a la vez impulsar el desarrollo economico, la
economia privada y la economia de mercado.

No hay que olvidar que tales lineamientos estaban impregnados por los
principios liberales y pudieron hacerse efectivos una vez legrado el consenso entre los
diversos grupos del poder, sobre todo entre las élites regionales. De acuerdo con el
proyecto liberal, se hizo necesario garantizar la propiedad privada, asi como la libre
circulacion de los bienes, los servicios y las personas. Para ello era fundamental la

19. En sus crigenes este grupo pertenecié a la segunda generacion de la clase politica porfiriana.
entre los mas destacados estaban: Rosendo Pineda, Francisco Bulnes, Pablo Macedo, Joaquin
Casasta y José Ilves Limantour. La mayor parte de ellos se formaron en la Escuela Nacional
Preparatoria y después en la Escuela Nacional de Jurisprudencia, fueron herederos de la politica
cientifica, aparecida entre 1878 y 1880 en La Libertad, publicacidn que reunian a una nueva
generacion de intelectuales-periodistas bajo la direccién de Justo Sierra, Telésforo Garcia y
Francisco Cosines.

(%) tbidem, p. 20.

(**) Ibidem, p. 22.
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abolicion de la propiedad comunal y la consiguiente campana de privatizacion de los
recursos publicos: tierras, minas y aguas; construccion de vias de comunicacion,
principalmente el ferrocarril, y llevar a cabo cambios institucionales que favorecieran
la formacion y expansion del capital. En resumen, se requeria en esta época consolidar
un Estado que promoviera el desarrollo capitalista.

En el plano de la modernizacion financiera { ** ), crecid la agricultura, también se
vio reformada por que el sector exportador crecio, ademas en las principales ciudades,
la industria encontré un rapido crecimiento. Asi se expandieron los productos tales
como: el henequén, el café, la vainilla y otros productos tropicales con demanda en
Europa y en Estados Unidos; en menores cantidades el trigo y otros alimentos para el
consumc de la poblacion urbana, resaltando el crecimiento de la industria textil que
estimuld una produccion algodonera autosuficiente.

En cuanto a las exportaciones, al final del siglo crecieron de manera
considerable, multiplicandose durante el periodo que duré Diaz en el poder, aunque la
composicién de los productos exportados no habia variado desde la época de la Nueva
Espafna, estuvo predominando las actividades minerales, agricolas (henequén vy
caucho) y las industriales, perdiendo lugar las maderas preciosas, los tintes naturales y
las pieles de animales silvestres.

Al respecto UTHOFF { %), relata que: “...En la primera etapa de modernizacion;
el papel de Matias Romero como secretario de Hacienda fue muy importante; él pudo
solucionar el permanente conflicto entre el Ejecutivo y ei Congreso en el manejo de las
finanzas publicas. Romero logré llevar a cabo una politica de presupuesto capaz de dar
vida a la colaboracion entre federacion y estados, lo cual representaba una politica
presupuestal expansiva, que cubriera las necesidades financieras del Estado para
satisfacer la demanda de bienes y servicios, a condicion de preservar un equilibrio entre
egresos e ingresos, de tal modo gue permitiera establecer el crédito de la nacién y
proporcicnara recursos adicionales al Estado.

Ei gobiemo porfirista buscé alcanzar el equilibrio fiscal para consolidar sus
deudas, las cuales representaron un serio problema a lo largo del siglo XIX (e inicios dei
siglo XX). En la modernizacion financiera de este periodo, la deuda externa deja de ser
un lastre para el desarrollo econdmico, esté dependid de la entrada de la inversion
extranjera y su estrecha relacion con las finanzas publicas y con el mercado financiero
mundial.

Puede decirse gue la administracién financiera y fiscal de LIMANTOUR mediante
una estricta restriccion de gastos logré un superavit, el presupuesto extracrdinario fue
ejercido con la total autonomia, sin el control del Congreso, el cual perdié ingerencia
sobre el gasto publico controlado por la Hacienda Federal depositada en la secretaria
mas importante de la Administracion Publica, con grandes poderes juridicos no s6lo en

(5“ ) ROSENZWEIG-HERNANDEZ, Fernando, El desarrollo econémico de México 1800-1910,
Toluca, Edo. de México, El Colegio Mexiquense, A.C.-ITAM, 1989, p.92.
(%) Ildem, nota a pie (51), p. 22.
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el manejo del gasto sino en relacién con las demas secretarias y en general con toda la
Administracion Publica. (Sigue siendo en la actualidad junto con la Secretaria de la
Funcién Publica, un factor de control global segan la Ley QOrganica de la Administracion
Publica Federal)

1.4.2.- La concentracidn de ingresos fiscales y privilegios porfiristas: un caso de
desigualdad social y econdmica

Es importante destacar que posterior a la guerra de reforma, los beneficiados con
el cambic politico, no fueron los grupos sociales que habian participado en la lucha, si
no por el contrario y como siempre una minoria, la cual tuvo en sus manos los
beneficios clasistas de la distribucion de bienes y servicios, en esta caso, un grupo de
empresarios que atraidos por la cantidad de recursos naturales existentes en el llamado
México post-independiente, establecieron sus empresas en el territorio nacional.

De esta forma el pais se encontraba en vias de modernizacién con una fuerte
administracion financiera, gue solo beneficid a la clase privilegiada ubicada en la Ciudad
de México. Fueran los cientificos que convertidos en importantes agentes financieros se
vincularon a los intereses del capital extranjero, basicamente europeo, los que ayudaron
a delinear la politica econdmica del Estado mexicano en estrecha alianza con la élite
econdmica y la politica del porfirisma, situacion que se reflejé en la politica fiscal, cuya
inequidad quedd acentuada, ya que los viejos y nuevos impuestos en los ultimos afios
se aplicaron sin equidad y terminaron por favorecer a la clase privilegiada y por afectar
a la gran mayoria de habitantes que sufrieron el acrecentamiente de la presidn fiscal,
lastimando méas a los municipios, a las clases bajas y a la clase media de la
sociedad ( *°).

Lo mismo sucedié con el gasto publico; dada su tendencia regresiva, fue
incapaz de satisfacer las demandas de mayores bienes y servicios a la poblacién
{ ¥}, situacién que afecto especialmente y de manera considerable a las clases
sociales desfavorecidas economicamente, ya que algunos servicios publicos se
justifican en razén de éstas y por que son los principales satisfactores de las
necesidades de caracter general, y como hemos expresade, terminando
finalmente por favorecer a unos cuantos empresarios con las transferencias

(%} Ibidem nota a pie (51), p. 23.

(*) Al respecto ROSENZWEIG..., op. cit, nota a pie (54), p. 188-190; establece que : “Un claro
ejemplo lo encontramos en el comercio tanto interno como extemo de aquella época, con fa
practica del establecimiento de las alcabalas, las cuales habian sido implantadas desde fa Nueva
Espana y abolidas ... . pero se mantuvieron Utiles parte del Porfiriato, pues generaban grandes
beneficios para la hacienda publica, el problema principal que aparejaba era que frenaba el
desarrollo del comercio, no permitia que los articulos de primera necesidad circularan libremente
entre las entidades federativas, para efecto de amgpliar e integrar ios espacios econémicos
mayores, procurdndose abastecerse cada entidad federativa por su propia producciéon. Cuanto mas
caminaba un género por el interior del pafs y mas recargado iba ya con los portes, demoras,
comisiones y ganancias dejadas en las diversas manos por ias que habia pasado, en tanto mayor
medida sufria el recargo de los adeudos de alcabalas.”
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federales y de la que no escapa ni los habitantes del Distrito Federal, a pesar de
que por ser la capital del pais, ni siquiera en aquella época gozaba de servicios
publicos adecuados. La demanda de estos servicios publicos, se agudiza en la
estructura municipal, haciéndose cada vez mas notoria la distincién no solo entre
las entidades federativas y municipios, sino entre las clases sociales. En relacion
con el objeto de estudio, como es el municipio de Naucalpan de Juarez, Estado de
México, queda sumado a la gran marcada deficiencia en la prestacién de los
servicios publicos por la falta de ingresos dinerarios que demeritan su eficacia y
que siglo tras siglo han contribuido a lastimar gravemente a los habitantes que
residen en el mismo (infra, § 4.1)

La consecuencia del desencanto porfirista, se fundo en la idea del Estado
ahorrador, mientras que la demanda de servicios publicos crecia, pero que el
gobierno no percibia, por ello el supuesto ahorro se hacia en medio de la creciente
intranquilidad social y politica, y entre los levantamientos de Cananea, Rio Blanco y las
movilizaciones agrarias ( *® ). Mientras el gobierno ahorraba, también derrochaba los
ingresos tributarios, lo cual obligd al gobierno federal a concentrar los “recursos
publicos” (ahora coniribuciones que devienen en “ingresos publicos”) a costa de los
gobiernos estaduales, municipales y el Distrito Federal, y para ello, limité sus
gastos e instrumenté una politica reguladora creciente que daba un mayor poder
a la economia, situacion de desventaja para el gobierno municipal, que hasta
ahora contintta en detrimento de sus finanzas pablicas (infra, § 3.2).

Ciertamente se vivio un gran centralismo en todos los aspectos, ya que el
gobierno federal se preocupaba por “mejorar la estructura urbana del Distrito
Federal”, procurando aplicar mas recursos a esta parte integrante de la
Federacion, para que de tal manera gozara de mejores servicios publicos,
aprovechando los recursos que le generaban los estados y los municipios del
pais.

Una vez desarrollado lo anterior, es oportuno hacer mencion que una vez
conformado lo que acfualmente es concebido como el Estado mexicano, resultado de
un proceso de independencia y consolidado a través de una larga revolucion, cuyo
resultado constituye la actual Constitucién Politica de 1917, la cual recogid el conjunto
de aspiraciones de todos aquellos grupos de lucha, en beneficio no sélo de las clases
sociales desprotegidas, sino de toda la poblacion en general y la cual estructura nuestro
sistema politico y econdmico; asi lo anterior sirve de justificacion para que en el capitulo
siguiente sen abordados los aspectos juridicos, politicos y territoriales de lo que hoy en
dia constituye nuestro sistema federal, dentro de ellos el aspecto municipal, objeto de
nuestro trabajo y delimitado a las finanzas publicas.

(**) Supra, nota a pie (51), p. 24.
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CAPITULO SEGUNDO

ASPECTOS JURIDICO-POLITICOS Y TERRITORIALES DEL
SISTEMA FEDERAL ENTORNO AL ASPECTO MUNICIPAL

Sumario
2.1) El naciente estado mexicano: un esbozo de su evolucién a la luz del
federalismo; 2.1.1) Filosofia politica del federalismo como apoyadura a las

caracleristicas del Estado mexicano, 2.1.2) Estructura politico—territorial del Estado
mexicano, 2.1.2.1) Para el caso del gobierno federal; 2.1.2.2) En cuanto a las
entidades federativas en sentido amplio, 2.2) Una reflexién juridico-doctrinal de
la naturaleza municipal, v sus relaciones intergubernamentales; 2.2.1) En Ia

perspectiva de su autonomia politica; 2.2.2) La funcién administrativa: un reflejo de
la libertad politico-financiera y administrativa municipal; 2.2.3) La coordinacion
politico-administrativa y los poderes concurrentes Jato sensu; 2.2.4) la
concurrencia de facultades stricfo sensu enlace municipal y estatal; 2.3) A

manera de introduccién: reconsideraciones normativas y extranormativas de
l]a_municipalidad mexicana en Naucalpan de Juarez; 2.3.1) Adecuacion

tematica: Naucalpan de Juirez y su contexto histdrico-politico, geografico y
prestacional de servicios; 2.3.1.1) Una aproximacién al objeto de estudio:
consideraciones geogréficas y econémicas del municipio de Naucalpan de Juarez;
2.3.1.2) Una descripcidn constitucional de los servicios pudblicos municipales
tradicionales; 2.3.2) Las principales adiciones y reformas al ariculo 115
constitucionat: un soporte para ia justificacion del tema; 2.3.3) La reforma de 1983:
¢hacia la concrecién de la fibertad hacendaria municipal?; 2.3.4) Cencepcion,
contenido y fin de la hacienda publica municipal; 2.3.5) La hacienda publica en el
municipio de Naucalpan de Juarez: una aproximacién al cbjeto de estudio.

2.1.- EL NACIENTE ESTADO MEXICANO: UN ESBOZO DE SU EVOLUCION A LA
LUZ DEL FEDERALISMO

Los cimientos del Estado mexicano en los albores del siglo XIX, se hallan en la
influencia que los cambios politicos y sociales ejercieron scbre nuestra vida socio-
politica, y desde luego, bajo el influjo de la institucionalizacion de las corrientes
constitucionales. En efecto los grandes cambios que la humanidad ha experimentado
durante siglos, asi como las diferentes luchas (sobre todo en Europa), que
indiscutiblemente fueron el sustento de la estructuracion del Estado mexicano, que
formalmente aparece instituido como tal desde 1824, con la promulgacion de la pnmera
Constitucion politica, marcando el inicio de nuestra vida constitucional, el 4 de octubre
complementada con et Acta Constitutiva de la Federacién del 31 de enero de 1824.

En el marco de las nuevas ideas para constitucionalizar la vida politica. la
Constitucién de 1824 se amoldd a estos postulados ideolégicos de tal modo que su
estudio sigue vigente. Sigue estructurandose en dos partes fundamentales: la parte
dogmatica y la organica, y tal estructura sirvio de hase para ser recogidos
posteriormente.
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Por ello la Constitucidn Politica de 1857, surgio del Plan de Ayutla, e inspirado en
el liberalismo mexicano, fincod la ruptura de los privilegios y el Congreso de 1856-1857
plasmé impoertantes fundamentos de la vida constitucional mexicana, que como
imperativos o valcres constitucionales como 1o son la libertad de los hombres ante el
gjercicio del poder legitimo de la instauracion de los derechos del sufragio universal, la
libertad al culto, del pensamiento, de la expresion, de la imprenta, del trabajo, del
comercio, de la desaparicion de fueros (iglesia y milicia), de la separacién iglesia-
Estado y de la propiedad privada.

Posteriormente estos principios también se incorporaron en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos de 1917 (infra, § 2.1.1), cristalizacion del movimiento
armado de 1910 y resultado de la Asamblea Constituyente de 1916-1917, surgiendo de
esta manera lo que hoy en nuestros dias conocemos como el Estado mexicano y de
Derecho.

Por lo qué hace a nuestro tema, es precisamente en nuestra vigente Constitucion
politica donde se preceptia que el pueblo es titular de la soberania, y del que dimana
todo poder publico, asi se desprende del articulo 40 constitucional que:; “Es voluntad del
pueblo mexicano constituirse en una reptiblica representativa, democralica, federal,
compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior;
pero unidos en una Federacion establecida segin los pnncipios de esta ley
fundamental”, principios e imperativos que son base para la actual conformacién del
Estado mexicano.

2.1.1.- Filosofia politica del federalismo como apoyadura a las caracteristicas del
Estado mexicano

Ei modelo inicial del aspecto federat surgid en to que son ahora los Estados
Unidos de Norteamérica, en donde las famosas 13 colonias se encontraban separadas,
separacion superada por la creacion del pacto para crear una federacion, mismo que se
llevo a cabo en la Convencidon de Filadelfia y posteriormente ratificado con la
elaboracion de la Constitucidn potitica, lo cual sin duda, influyd abiertamente en la
gestion e implantacidn del sistema federal de nuestro pais, bajo diferentes
circunstancias, estos es, las 13 colonias fundadoras de los Estados Unidos se
encontraban en una plena desintegracion, y el pacto entre ellas justificé su unificacion.
En nuestro pais, la razén fue diferente, dado que prevalecid en la colonia el poder
central, y el “pacto federal” implanté la descentralizacion de poderes.

Empero, algunos autores, entre ellos TENA-RAMIREZ ( *° ) expresa que: ... Si el
federalismo sirve para centralizar poderes antes dispersos, como acontecio en Estados
Unidos, también puede ser utilizado para Estados originariamente unitarios -segln
comenta como México- ..."

59) TENA-RAMIREZ, Felipe, Derecho constitucional mexicano, Cd. de México, Perrda, S A, 227,

ed., 1987 p. 108.

(
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Por ello el movimiento de independencia que culminé en 1821, se encontraba
instaurado un régimen colonial subordinado a la Corona, y la implantacion del
federalismo, suplantd los viejos esquemas centralistas con el reconocimienta de cada
una de las provincias transformadas en entidades autonomas. Al respecto BURGOA-
ORIHUELA ( *° ) comenta: *... 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 del Estado
mexicano a partir de la emancipacidn de nuestro pais, habiéndoseles adjudicado en el
Acta Constitutiva de 31 de enero de 1824 el calificativo de "Estados libres y soberanos”,
sin que hayan tenido con antelacion ninguno de estos atributos...”

El sistema federal como forma de gobierno ha servido para organizar a los
poderes publicos, con el objetivo de descentralizar las funciones de cada uno de éstos,
en sus respectivos territorios; bajo este esquema, en nuestro sistema federal la
distribucion de competencias entre cada uno de los cuatro niveles de gobierno,
conforme a fo preceptuado por el articulo 124 de nuestra Carta Magna, precepto que
distingue entre aquellas facultades que forzosamente le correspende ejercitarias a los
funcionarios federales en virtud de ser cuestiones que afectan los intereses generales
del pais, pero tamhién, existen facultades destinadas a ser ejercidas a los estados
confederados ( ®' ).

Nuestro pals se encuentra constituido, segun su Constitucién general como una
replblica federal, segln el pacto celebrado entre |las entidades federativas, las cuales
forman parte a su vez de una federacién. Estos entes integrantes de la federacion y
COVARRUBIAS-DUENAS ( %% ) las considera “...autonomos y tienen como base de su
organizacion politica-administrativa al llamado municipio libre...”, bajo el concepto de
descentralizacion territorial y son entes con cardcter unicamente administrativo.

En este sentido en la Constitucion de 1917 se instaurd de manera expresa gque
los municipios Unicamente tenian competencia para administrar libremente su hacienda
publica, va que fodas las competencias se encontraban centralizadas
administrativamente a nivel federal. Aunque el municipio se encuentra integrado a la
estructura del estado federal, v a su vez a las entidades federativas, es por ello que el
orden nommativo se ha preocupado por atribuirle Unicamente descentralizacion
territorial. -

(%) BURGOA-ORIHUELA, Ignacio, Derecho constitucional mexicano, Cd. de México, Porria, S. A,
107 ed, 1996, p. 409.

(®') supra, nota a pie (59), p. 115y 116. Segun TENA-RAMIREZ, existen en nuestra Constitucion, las
llamadas facultades explicitas € implicitas; las primeras son aquellas que estan expresamente
concedidas al regimen federal, y se encuentran contenidas en todas las fracciones del articulo 73
de la Constitucion, y las facultades implicitas *.._son las que el poder legisiative puede concederse
a ul mismo o a cualquiera de los otros dos poderes federales coma medio necesario para ejercer
alguna de las facultades explicitas ", representando éstas, una puerta de escape de las facultades
explicitas, para que el Congreso de la Unién pueda legislar en cualquier otra materia distinta de las
enunciadas expresamente, encontrandose esta en la fraccidn XXX del articulo 73 constitucicnal.

(62) COVARRUBIAS-DUENAS, José, La autonomia municipal en México. Cd. de Mexico, Porrua,
S.A . 1998, p. 162; pero esta postura, no la compartimos puesto que los municipios también
gobiernan, dado su caracter politico electoral.
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Al margen de las consideraciones expuestas, sefialamos algunos rasgos
constitucionales caracteristicos de nuestro Estado federal, de la siguiente manera;

a) La Constitucién politica general vigente ha creado cuatro niveles de gobiemo { %)
subordinados a ella: el federal, el estadual constituidos por las entidades
federativas, contemplados bajo el amparo del articulo 40 constitucional, y en forma
especial el Distrito Federal [infra, nota a pie (68)], consignado en el articulo 122
constitucional y por ultimo el municipal, atento a lo dispuesto por el articulo 115.

b) Las entidades federativas se pueden otorgar su propia ley fundamental (no asi el
municipio), {a cual no puede centravenir a las normas de la Constitucion General,
con respeto a sus articulos 40 y 133.

¢) En su norma suprema, las entidades federativas estableceran las reglas para el
funcionamiento de sus poderes publicos (infra, § 2.1.2.2) (ejecutivo conferido a su
gobernador), legislative a través de las legislaturas locales de caracter unicameral
(de Diputados) y judicial a través de su respectivo Tribunal Supericr de Justicia de
conformidad con el arficulo 116 constitucional.

d) A nivel municipal, el municipio esta gobernado por un Ayuntamiento conformado
por un Presidente Municipal y el nimero de regidores y sindicos que la propia ley
local determine (infra, §§ 2.2.1, 2.2.2).

e) Las entidades federativas y el municipio peseen cierta autonomia, ya que cuentan
con un margen de actuacion, por supuesto dentro de su competencia, de
conformidad con la Constitucion General de la Republica.

f)  Las entidades federativas deben poseer los recursos econdémicos para satisfacer
las necesidades de la poblacién, ya que tienen la facultad de allegarse de
recursos, mediante [a imposicion de contribuciones (articulo 31 fraccidn V).

g) Las enfidades federativas intervienen en el proceso de reformas y adiciones
constitucionales, asegurando con ello su participacibn, como requisito
indispensable, exteriorizando Ia voluntad de cada una de las entidades federativas
(articulo 135 constitucional) y no asi en el casc municipal.

h) Y finalmente: el municipio como organo politico-Administrativo (articulo 115) es
constitucionalmente considerado la unidad fundamental de toda organizaciéon
territorial, administrativa y politica del Estado mexicano; es aqui en donde de
acuerdo al cbjetive general y delimitacidn del presente trabajo de investigacion, se
abordara el tema relativo a las relaciones municipales con el nivel estadual y
federal.

(%) MARTINEZ-CASTANCN, José Antonio, “Acerca del cometido tributario en México”, Cd. de

Meéxico, Revista de! Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, 2001, p.304 y 305.
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2.1.2.- Estructura politico—territorial del Estado mexicano

El Estado mexicano, cuyo nombre oficial es Estados Unidos Mexicanos {(articulo
1° constitucional), se ubica en la parte meridional occidental de América del Norte y
cuenta con una extensién territorial de 1, 964, 375 kildmetros cuadrados; colinda al
norte con los Estados Unidos de Ameérica, y al sur con Guatemala, presenta grandes
concentraciones de habitantes en zonas urbanas tales como Guadalajara, Monterrey y
Distrito Federal ( ®* ) y desde luego, segun parte nuestrc objeto de estudio, la entidad
federativa México cuenta con una poblacién muy cercana a los 14 millones de
habitantes { 65 ), residentes en los principales municipios que conurbados con la entidad
federativa Distrito Federal, forman la llamada zona metropolitana del valle de México,
encontrandose entre ellos el municipio de Naucalpan de Juarez. Esta cantidad de
habitantes tanto residentes como aquellos que solo se ubican en la categoria de
némadas, aunade a la existencia de grandes cantidades de asentamientos irregulares,
enire otros tantos factores, dan la pauta para considerar la dificultad en la
satisfaccion de las necesidades de caracter general de la poblacion, mediante una
correcta y adecuada prestacion de los cometidos, principalmente el de servicio
publico (infra, § 3.1.2).

Desde la perspectiva politico-territorial, y bajo este mismo orden de ideas, segin
diversas preceptos constitucionales no obligan a estudiar los cuatro diferentes niveles
de gobierno, sino solo las cuestiones que nos ubiguen en lo referente al municipio en
especial el de Naucalpan de Juarez, ello en virtud de ser motivo de nuestra tesis.

2.1.2.1.- Para el caso del gobierno federal

El texto constitucional vigente asigna a lo que llama “federacion”, 1a ejecucion de
diferentes modos de manifestarse, asi el poder publico federal se estructura para el
ejercicio de sus facultades, en cuatro funciones: la constituyenle permanente, la
administrativa (infra, § 3.1), 1a legistativa y la jurisdiccional.

En su visién tradicional o tripartita el poder iegislativo se encuentra depositado en
un Congreso de la Unidn, cuya caracteristica bicameral, se divide en una de Diputados
en un total de 500: trescientos segun el principio de votacién mayoritaria relativa y
doscientos electos bajo el principio de representacion proporcional; y la otra, per la de
Senadores con 128 representantes, dos por cada entidad federativa; dos electos bajo el
principio de votacion mayoritaria y otro asignado a la primera minoria, los treinta y dos
senadores restantes se eligen segun el principic de representacion proporcional atento
a lo dispuesto por los articulo: 50, 52, 54 y 56.

(64 ) INEGI, “Anuario estadistico de los Estados Unidos Mexicanos”, 2004, p. 5.

(%) INEGI- Gobiemno del Estado de México, “Anuario estadistico del estado de México”, t. 1, 2004,
p. 79.
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Por lo que foca al Poder Judicial y en atencién a los articulos 94 al 107
constitucionales, se ejerce y deposita en la Suprema Corte de Justicia de la Nacian, e!
Consejo de la Judicatura Federal, Tribunal Electoral, Tribunales Colegiados y Unitarios
de Circuito y por Juzgados de Distrito, cuya funcion principal es la del control de la
constitucionalidad y legalidad de la actuacidn del poder pablico de los distintos niveles
de gobierno.

Por ultimo el Poder Ejecutive de la Unién que acorde al articulo 80, se deposita
en un solc individuo al cual se le concce como Presidente de los Estado Unidos
Mexicanos, quien se auxilia para el ejercicio de su funcién y siguiendo el articulo 89, de
las Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos, la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal, drganos qgue conforman la Administracién piblica centralizada; asi
como de la paraestatalidad federal, donde se encuentran contenidos los organismos
descentralizados, las empresas de participacidon estatal, las instituciones nacionales de
crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales
de seguros y de fianzas y los fideicomisos publicos {articulo 90 constitucional y articulos
1,2 y 3 de la Ley Organica de la Administracién Pabiica Federal).

Sin ser motivo de Ia tesis, es menester indicar que las facultades de esta vision
tripartita del poder se hallan supeditadas al cuarto poder: el Constituyente Permanente,
el cual emitiendo “actos regla supremos” puede quitar o asignar nuevos poderes, o bien
modificarlos. El articulo 135, es claro al respecto, y su estructura se sustenta con la
integracion de las tegislaturas locales y el Congreso de la Union.

2.1.2.2- En cuanto a las entidades federativas en sentido amplio

Partiendo de una visidn amplia encontramos que nuestre pais se encuentra
integrado por 31 estados y un Distrito Federal ( ¢ ), los cuales integran el nivel politico
administrativo estadual. Acorde a! “paraielismo de las formas” { % ), lo estadual
incluyendo al Distrito Federal { *® ) adopta para su organizacion la forma de gobierno

(%) Articulo 43 constitucional.- Las parles integrantes de la Federacidn son los Estados de
Aguascalientes, Baja California sur, Campeche, Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango,
Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, México, Michoacan, Morelos, Nayarit, Nuevo Leon,
Caxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco,
Tamaulipas, Tlaxcala, , Veracruz, Yucatan, Zacatecas y Distrito Federal.

(%7} Idem, nota a pie (63), pp. 281-313.

(%t ) MARTINEZ-CASTANON, José Anlonio, La entidad federativa: Distrito Federal, UAM-
Azcapotzalco, Depto. de Derecho, Rev. Alegatos, No. 21, mayo-agosto, México, D.F., 1882, pp. 11-
27 in 4% a quien seguimos en su exposicion respecto de la estructura politico-territorial del Estado
rmexicano, considera que su aspecto conceptual en la perspectiva del articulo 3° de la Constitucion
general de nuestra Republica, indica que estd compuesto por el gobierno federal, las entidades
federativas, los municipios y muy recientemente considerado el Distrito Federal, el cual en términos
del articulo 43, es parte integrante de la federacion y en consecuencia, tomando en consideracion
al articuto 122, justifica el conceplo “entidad federativa de excepcién”, a pesar de las reformas
subsecuentes a la Constitucion en cita, que aln lo tienen alado al gobierno federal.
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republicano, representativo, popular (articulo 115), pero teniendo como base de su
division territorial y de su organizacién politica administrativa al municipio.

Las entidades federativas basan su organizacion y adoptan la divisidn de
funciones, siendo éstas cuatro al igual que los de la federacién: constituyente, ejecutivo,
legislative vy jurisdiccional ( %° ), para que de esta manera sea reflejada esta division de
funciones en los distintos ordenamientos juridicos de la propia entidad federativa.

Siguiendo un orden, el Poder Constituyente Estadual se encuentra depositado en
una camara, los miembras varian dependiendo de cada entidad federativa, por lo que
toca a nuestro estudio y relacionado con el Estado de México, requiere de la Legislatura
Local votande las dos terceras partes de las diputados que la integran, y de la
aprobacién de la mitad mas uno de los ayuntamientos para cualquier reforma o adicién
a su Constitucion Politica (articulo 148 de la Constitucion local mexiquense)

En refacion a la funcion legislativa estatal (con el planteamiento del articulo 116),
se deposita en una legislatura local llamado también Congreso, compuesta de
diputados electos cada tres afios, siendo de esta forma 45 bajo el principio de mayoria
relativa y 30 diputados electos por el principio de representacion proporcional ( 70 ).

En cuanto el poder Ejecutive mexiquense, se encuentra depositado también en
un solo individuo llamado “Gobernador del Estado de México”, que es elegido bajo el
principio de eleccion popular direcia y que para el mejor despacho de sus asuntos
inherentes a la funcion administrativa se auxilia de diversos 4érgancs administrativos.

Y ta ultima funcion a la que nos referiremos es la jurisdiccional, que se deposita
en el Tribunal Superior de Justicia, con Salas (6rganos colegiados) con distinta
competencia, Juzgados de Primera Instancia y Cuantia Menor {(6rganos uniperscnales)

(71 )

Dentro del régimen federal, las entidades federativas representan porciones del
mismo con determinadas caracteristicas, entre ellas se encuentra su personalidad
juridica que les da la capacidad de ser sujetos de derechos y obligaciones; poder

(*®) Existe una visidn tripartita que considera la existencia de tres poderes: ejecutivo, legisiativo y
judicial, pero segun la concepcion cuatripartita, se considera al Poder Constituyente permanente
ademas de los anteriores. En este sentido et profesor CORTINAS-PELAEZ en coordinacion con la
profesora MARTINEZ-PENA adoptan la visién cuatripartita de poderes existentes en tadas las
entidades federativas. Cfr. CORTINAS-PELAEZ, op cit, nota a pie {42), pp. 116y 117.

(™) Articulo 38 de la Constitucion Politica del Estado de México.- Et ejercicio del Poder Legislativo se
deposita en una asamblea denominada Legislatura del Estado, integrada por diputados electos en
su totalidad cada tres anos, conforme a los principios de maycria relativa y de representacion
proporcional, mediante sufragio universal, libre, secreto y directo.

( " ) Articulo 88 del Estado Libre v Soberano de México.- El gjercicio del Poder Judicial del Estado se
deposita en un organo colegiado denominado Tribunal Superior de Justicia, en juzgados de primera
instancia y de cuantia menor, que conoceran y resolveran las controversias que se susciten en el
territorio de la Entidad, aplicando [as leyes federales que establezcan junsdiccion concurrente y de
las locales en materia penal, civil, familiar, asi como de los tratados internacionales previstos en la
Constitucion Federal...”
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establecer y revisar su propia Constitucion local, dicha facultad se encuentra
consagrada en el articulo 41 de la Constitucién general { 72 ), bajo esta tesitura, distintos
tratadistas nos exponen que cada Constitucion local de una entidad es un sigho
distintiva de autonomia (no de soberania). Ademas de lo antericr, toda entidad
federativa al igual que el Estado “macro” segin BURGOCA ( ™ ) cuenta con los
siguientes elementos:

a) El factor poblacional. Constituido por el conjunto de habitantes que
permanentemente se asientan en el territorio de la entidad como miembro de la
federacién (en sentido amplio).

b) El factor geografico, que es el territorio como extension temitorial. Sin la existencia
de tal caracteristica la entidad federativa no se llegaria a materializar y de acuerdo a
este elemento los limites territoriales de cada entidad se encuentra descrito en su
Constitucion local.

¢) El factor juridico. Que es el orden ( ") como estructura normativa interna que se
integra principalmente con tres tipos de normas, las cuales son: las constitucionales,
las legales y las reglamentarias, normas de Derecho que en todo momento se
encuentran subordinadas jerarquicamente a la Constitucidén General, y bajo este
orden de ideas BURGOA-ORIHUELA ( ”® ) expone que: “...La produccion del orden
juridico de un Estado miembro descansa sobre la base de su autonomia dentro del
réegimen federal, en el sentido de que puede darse sus propias normas sin rebasar el
marco de limitaciones, prohibiciones y cuyas decisiones politicas, sociales y
econdmicas fundamentales deben ser acatadas, ademas, per el derecho interno
correspondiente...”.

(™) “Artlculo 41.- El pueblo ejerce su saberania por medio de los Poderes de la Unidn, en los casos de
la competencia de éstos, y por los de los Estados, en lo que toca a sus regimenes interiores, en los
términos respectivamente establecidos por la presente Constitucion Federal y las particulares de
los Estados, las gue en ningin caso podran contravenir las estipulaciones del pacto federal.”

(™) BURGOA-ORIHUELA..., op cit, nota a pie (60), pp. 873, 874

(™} RUBIO-VARGAS., Lisette, “Los actos pararreglamentarios emitidos por el poder ejecutivo
federal. {Caso concreto: la delegacién legislativa a la luz de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo).”, Naucalpan de Juarez, México, UNAM-Divisidn de Ciencias Juridicas de la FES-
Acatlan, con mencién honorifica, 2005, p. 28. En el sentido de que “Aunque las normas peseen una
gran relevancia € impartancia en el contenido del sistema juridico, se pueden encontrar otros
elementos integrantes en el mismo, como lo son los principios generales del Derecho y la
costumbre, sobre todo en paises con tradicién consuetudinaria come |0 es sistema inglés, asf como
los reglamentos, la jurisprudencia integrada por los tribunales, e incluso decisiones particulares o
narmas individualizadas emitidas por el Poder Judicial, en donde |a generalidad del orden juridico,
se aplica a las cuestiones particulares por la labor del juez”.

() Ibidem, nota a pie (60), p. 900.
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2.2.- UNA REFLEXION JURIDICO-DOCTRINAL DE LA NATURALEZA MUNICIPAL Y
SUS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

En distintos estudios se ha tratado de identificar la verdadera naturaleza del
municipio, enunciandose sus elementos esenciales por los autores LOPEZ-GARCIA,
QUINTANA-ROLDAN y BURGOA-ORIHUELA, entre los que destacan: “comunidad
natural, organismo descentralizado por regién, ente autarquico territorial, nivel de
gobierno, poder, o bien, ente auténomo; todo ello en atencion a las referencias
histéricas y a su regulacién juridica” { " ). Como se podra analizar, no se halla definida
la naturaleza del municipio, abocandonos principalmente al problema de establecer si el
municipio es auténomo, descentralizado o autarquico.

Existen sin embargo, diferentes tendencias en la doctrina que discute la manera
de identificar lo que debe entenderse por uno de los términos mas contrevertidos el de
autonomia, y en QUINTANA-ROLDAN { 77 ) encontramos que: “...Es la potestad que
dentro del Estado puede ejercer alguna entidad para regir sus propios intereses, con las
peculiaridades de su vida interior, mediante normas y drgancs de gobierno que te son
propios...".

Entonces la referencia a la autonomia municipal invoca la idea de una “libertad”
en el manejo de la funcion administrativa ( '° ), como un poder concedido para
determinar sus actos dentro de |2 esfera de su propia competencia y determinada por
fas leyes que expida la legislatura de la entidad federativa.

Por ofro ladc BURGOA-ORIHUELA ( 7 ) aunque ligado al concepto de autarquia
sefiala que: “...La autonomia municipal se traduce en la facultad para darse sus propias
reglas dentro de los lineamientos fundamentales establecidos por 1a Constitucién
estadual al que el municipio pertenezca, asi como en la potestad de éste para elegir,
nombrar o designar a los titulares de sus 6rganos gubernativos. La autarquia (referido
a la autonomia), en la acepcion aristotélica del concepto, se manifiesta en la capacidad
del municipio para proveer a sus propias necesidades y resolver los problemas
econémicos, sociales y culturales que afecten a su comunidad...”. (las negritas
cursivas y entre paréntesis son nuestros)

{’®} Apud, LOPEZ-GARCIA, Marcial, La aufonomia municipal, Cd. de México, Porria, S.A., 1998, p.
100.

(") QUINTANA-ROLDAN, Carlos, Derecho municipal, Cd. de México, Porria, S.A., 2* ed., 1998, p.
173.

(™) MARTINEZ-CASTANON .., op. cit,, nota a pie (63), p. 287 [especialmente en su nota a pie (13)],
establece que la nocion de Poder Ejecutivo se concibe a escala federal y estadual Para el Distrito
Federal y los municipios, la funcion administrativa de principio se atribuye primero: a una jefatura
de gobiemo unipersonal (similar al criterio clasico de los Gobiernos federal y estadual) y sequndo:
a un érgano colegiado denominado Ayuntamiento (presidente municipal, sindicos y regideres)
cuyos miembros son nombrados por sufragio universal. A este respecto, tenemos que a partir del
afio 2000 con las reformas sobre el Distrito Federal, las delegaciones (aun oOrganos
desconcentrados) se hallan en un caso similar a los ayuntamientos Unicamente en lo gue al
sufragio efectivo se refiere (realmente son una copia burda).

(™) Ibidem, rota a pie (60), p. 905.
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En este sentido es como prefiere el término de autarquia, afirmando que la
naturaleza del municipio es propia de un ente autarquico y por ellos es que ambos
términos conllevan a la descentralizacidn por territorio, con la diferencia que en la
calificacion de autarquico denota fundamentalmente una descentralizacion de un ente
en la esfera econémica y en la funcion administrativa (descentralizacién-politica), en
consecuencia, como ente autarquico, denota una clara autosuficiencia, pero al mismo
tiempo una independencia pero también vinculacién organica. Al respecto RENDON
HUERTA-BARRERA ( * ) expone: “.. En el Derecho Municipal, autarquia implica
autosuficiencia e independencia sélo y exclusivamente en lo administrativo y vinculacién
de orden politico y legislativo a un poder superior, afirmande con esto que desde el
punto de vista real o de facto, la naturaleza juridica del Municipio en México es
autarquia...”.

En efecto, podemos expresar que el municipio es un ente descentralizado por
territorio, como nivel de gabierno en el estado mexicano que goza de una organizacion
politico-administrativa propia, representando a su vez la base de la estructura territorial
estatal y la conformacion de una estructura con competencia definida ( 8 ) y con una
hacienda publica para su gasto, elementos que en conjunto y coordinados pueden
representar un mejor sistema de vida fundado en el desarrollo econémico del pais, el
cual no olvidemos se halla como imperativo constitucional y del que no escapan los
municipios y que tal descentralizacién pero obedeciendo al caracter administrativo,
tanto el gobierno federal como la entidad federada a que pertenece de acuerdo a su
territorio se inmiscuye en la vida del municipio, creando una confusién de facultades con
éstos, por carecer aun de competencias expresas bien establecidas y definidas
constitucionalmente.

(*) vid. RENDON HUERTA-BARRERA, Teresita, Derecho municipal, Cd. de México, Porriia, S.A., 2°
ed., 1998, pp. 128. De esta misma forma se refiere este autor explicando que bajo la autarquia se
presenta al mismo tiempo cierta dependencia o subordinacién jerarquica, bajo los siguientes
aspectos:

a) No tiene delimitada una competencia privativa, en virtud de que tanto las leyes federales, como
las estatales se superponen a las materias que de origen corresponden al Municipio. Aun
cuando la Constitucion General establece un dmbito minimo en materia de servicios piblicos,
queda aun una gran impresicion respecto al rubro de las funciones pablicas y otras atribuciones
que deberfan integrar la competencia exclusiva de los municipios. Pese a las reformas al
articulo 115 constitucional, en que se establecen algunos servicios como propiamente
municipales, el problema de la distribucién de competencias subsiste.

b) No tiene potestad legislativa plena; pues sus leyes en materia tributaria y la organica municipal,
las dicta el poder legisiativo locat, dejando sélo en posibilidad de expedir reglamentos internos
sobre policia y servicios.

c) Sibien es cierto que el Municipio tiene un patrimonio propio, mas cierto es alin que no puede —
de hecho y de derecho- administrarlo libremente.

d) El poder central subordina al municipal en todos los sentidos: le dicta sus leyes, en mulitiples
ocasiones hace nugatorios los procesos electorales municipales, determina los ingresos,
controla los gastos, vigila y supervisa la actuacién de los funcionarios municipales, delimitando
tos cauces politicos por los que debe conducirse la municipalidad.

En general predomina la subordinacién en todos los érdenes.

(¥) CORTINAS-PELAEZ..., op. cit, nota a pie (42), pp. 58 a 60; cuya concepto esta referido a la
nocion “poder publico” ademas a los vocablos “... porcidn organica competencial de principio.. ” o
“... poderes del Estado...”, 6 "... sistema de érganos...".
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De esta forma existen diferentes tendencias doctrinales con el argumento de que
no es posible asociar al municipio con la autonomia o autarquia, en razén de que
actualmente se encuentra todavia subordinado aunque coordinado con el nivel federal y
el estadual.

2.2.1.- En la perspectiva de su autonomia politica

Al margen de la discusién juridico-doctrinal del municipio, puede ser de ayuda,
para la comprension de su naturaleza politica el articulo 115 que enuncia los principios
de que goza el municipio en materia politica, al establecer en su primer parrafo:

‘Los Esfados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobiermno
republicano, representativo, popular, tenfendo como base de su divisién temitorial y de
su organizacion polftica y administrativa el municipio Libre”.

Lo anterior, es fundamento constitucional para tener la primera vision: su libertad
politica, que ilustra la “forma de gobierna” al tener el derecho de elegir en forma popular
y directa al organo de gobierno: al ayuntamiento, titular de la funcién administrativa
municipal (como oOrganc colegiade y de representacion), excluyendo a cualquier
autoridad intermedia entre el municipio y el gobierno local.

Fortalecida la libertad politica, se une a ésta, el principio de no reeleccion de las
autoridades municipales, en el periodo inmediato siguiente para ocupar un carge de
eleccion popular directa, tales como presidente municipal, sindicos y regidores. Y un
signo representativo (auque cuestionante) de la “libertad politica municipal” y de la “no
reelecciéon”, se implanté en la Constitucion General la reforma de 1983 ( % ), al
establecerse el procedimiento de caracter general al que deberan regir y sujetarse
todas las legislaturas de los estados, para declarar la suspension de los ayuntamientos;
la declaracion de la desaparicion de éstos y suspender o revocar el cargo de algunos de
sus miembros, siempre y cuando medie el acuerdo entre las dos terceras partes de la
respectiva legislatura; es importante hacer mencidn que sbélo por causas graves
previstas en una ley se procedera a su desconocimiento o suspension, antes de dictar
dicha resolucién se debera dar oportunidad a las afectados para presentar pruebas y
alegatos.

Para el caso de que sea procedente la suspension o desaparicién del
ayuntamiento, entraran en funciones los suplentes o en su caso las legislaturas locales
designaran a los vecinos que integraran los Consejos Municipales.

Igualmente y en el plano politico-electoral, la licertad municipal, se debilitd (asi lo
pensamos) con la inclusion del principio de representacion proporcional en todos los
municipios del pais, ya que se encontraba establecido como precedente que solo los
municipios con poblacién mayor a 300 mil habitantes gozarian de dicho principio

(®¥*) BURGOA-ORIHUELA. .., op cit, nota a pie (60}, pp. 903-806.
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electoral, esta tendencia perseguia que existiera una integracion de los ayuntamientos
pluripartidistas en su érgano de gobierno.

2.2.2.- La funcidén administrativa: un reflejo de la libertad politico-financiera y
administrativa municipal

La ejecucion de la ley como enlace de la funcién administrativa ( ®* ) municipal,
se encuentra consagrada en las fracciones | y |l del articulo 115 constitucional, primero
como drgano administrativo y segundo, como sujeto de derecho (personalidad juridica y
el manejo de su patrimonio).

No hay que olvidar ademas, las facultades legislativas materiales para expedir
bandos de policia y buen gobiemo, reglamentos, circulares y otras disposiciones
administrativas de observancia general. En este sentido estamos ante un imperativo
constitucional sometido a decisiones del legislativo local respectivo. Claro vinculado a lo
anterior, la fraccion lil del articulo 115 constitucional enumera la clasica vision francesa
de los servicios publicos que debera (deberia decir: podran) prestar, y que en el marco
de esa investigacién Naucalpan ha desbordado esta idea de “servicios minimos” que la
poblacién requiere para tener una vida comoda (ahora urbana también).

Ahora bien, Ia idea del servicio publico al tenor del 115, requiere por el aumento
de actividades y por razones de conurbacién, de una coordinacidn intra e inter
gubernamental, supuestos constitucionales para que los gobiernos estaduales apoyen
en la prestacion y cumplimiento de las servicios plblicos. Para esto, se necesita la
capacidad econdmica y financiera, por que sin la suficiencia de este tipo estan los
municipios imposibilitados para cumplir con tan importantes tareas.

Ademas de lo anterior, (la creciente actividad econémica) los municipios se
instalan ante la necesidad de prestar nuevos servicios piiblicos aparte de los
minimos que se les ha encomendado constitucionalmente, esto como
consecuencia ademas del crecimiento por el aumento de la poblacién en todo el pais,
ya que las necesidades de esta época no son las mismas que las de afos anteriores
(mas rurales). Esto plantea la posibilidad de legislar y es necesario que las legislaturas
estatales lo determinen, atendiendo las condiciones territoriales y socioeconémicas de

(83) {dem, nota a pie (74), p. 75; en el sentido de que “... para el caso federal nuestra Constitucion
vigente establece la facultad reglamentaria en forma implicita, a través del “proveyendo”,
paradéjicamente, el texto constitucional, maneja, en el paralelismo de las formas, la facultad
reglamentaria en forma explicita. En el caso del Distrito Federal (y asemejandoio a un nivel
estadual) el articulo 122 constitucional, en su Base Segunda, establece como facultad del titular del
ejecutivo (en éste caso Jefe de Gobierno), de: ... (...) Promulgar. publicar y ejecutar [as leyes que
expida la Asamblea Legistativa, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia,
mediante ta expedicion de reglamentos, decretos y acuerdos.” Y para el nivel municipal, la
Constitucién dispone en su articulo 115, fraccién I, que los Ayuntamientos tendran la facultad de
aprobar: “... los bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones...”.
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los propios municipios, y su capacidad administrativa y financiera, situaciones que
permitirian afrontar: la deficiencia de los servicios publicos municipales, la uniformidad
de éstos, su continuidad y permanencia que derivarian en beneficios de la coordinacion
intergubernamental { ).

Lamentablemente en el anticulo 115 de la Constitucion General, se hallan
preceptuados constantemente conceptos juridicos indeterminados como las
“condiciones territoriales y socio-econdmicas de los municipios” concepto confusos, que
dejan abierta la posibilidad para el gobierno estadual y federal de establecer de manera
subjetiva su justificacion incluso, para no apoyar el mejoramiento de los servicios
publicos.

En la realidad sucede que gran cantidad de municipios se encuentran
imposibilitados para cumplir con la prestacion de servicios pulblicas, y resulta dificil
soporiar la carga financiera que representa la gestion de mayor cantidad y calidad de
servicios publicos, dado que la cantidad de recursos financieros no son destinados a
areas o actividades que no constituyen la ejecucion o materializaciéon de la diversidad
de cometidos de servicio publico, que beneficien directamente a grupos marginados del
desarrollo econdmico (colonias, barrios, unidades habitacionales, transporte publico,
limpieza publica (basura) y medio ambiente entre tantos) (vid, cuadro de pagina 91).

A pesar de lo anterior, en las fracciones V y VI del articulo 115, se encuentran
estipuladas las facultades para que los municipios formulen, aprueben y administren
sus zonificaciones y sus planes de desarrollo urbane, asi como también para que
participen en ta creacion y administracion de sus reservas territoriales, con el objeto de
controlar y vigilar [a utilizacion del suelo del territorio municipal y para que intervengan
en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana, todo esto, ha quedado al margen
de la posible ayuda financiera de quien concentra los ingresos (federales y estaduales),
dejando solo los ingresos para otorgar permisos y licencias de construccién vy
administracion de zonas de reserva ecolbgica.

Es cierto que existen facultades inmersas en la esfera administrativa
{proveyendo) atinentes al ferritorio municipal, otorgandole cierta autonomia para
intervenir como autoridad en todos aquéllos asuntos relacionados con su territorio
(organizar los asentamientos humanos de acuerdo a las zonas que los propios
municipios determinen como aptas para poder ser urbanizadas; participar activamente

(®) ALBINO-HERNANDEZ, Sonia, “Las comisi ropolitanas del vaile de Méxi ia lu
nveni e coordinacion administrativa (caso conc : una critica juridico- rinal
de su ineficacia”, Naucalpan de Juarez, México, UNAM/Divisién de Ciencias Juridicas de la
ENEP/Acatian, 2001, p.134. Al respecto para abundar en la coordinacion inter-gubernalmental a fin
de poder cumplir con el cometido de servicio publico, comenta que actualmente existe una
ineficacia en los mismos y que: “De particular interés resulta el convenio que establece este articulo
(115 constitucional), toda vez que de acuerdo con el texto constitucional y, dada la magnitud de la
problematica que enfranta el area conurbada del Distrito Federal con los municipios conurbados del
Estado de Meéxico, estos convenios metropolitanos entre los cuatro niveles de gobierno
involucradas, surgen con el fin de dar solucién, a través de estos instrumentos, a la variedad de

conflictos que surgen en la zona metropolitana del Valle de México” (ef paréntesis es nuestro).
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en aquéllos planes de desarrollo regional, formulados por la Federacion o los Estados,
tendientes a la mejoria en la calidad de vida de los habitantes), responsabilizandose del
uso del suelo, o bien, de intervenir en aqueilos asuntos tendientes a la organizacién de
la sociedad en zonas destinadas para ser urbanizadas, ya que en ocasiones por el
crecimiento demografico surgen nuevos centros de poblacion, los cuales en muchas
ocasiones carecen de los minimos servicios plblicos para que la gente viva de manera
comoda.

Ante todo esto, la organizacién de las zonificaciones territoriales apoyadas con la
oportuna y continua dotacién de servicios plblicos, adquiere relevancia la posicién
econémico y financiera municipal frente a los destinatarios de los servicios (ricos y
pobres) y en virtud de este responsabilidad es como se tienen que resolver los
problemas reales que se suscitan dentro de la estructura territorial, que se derivan de
las necesidades pasadas y presentes tales como: la falta de los suficientes servicios
publicos el desmedido crecimiento demografico, la falta incesante de seguridad publica,
la destruccion de las reservas ecoldgicas, la impostergable reactivacion econdmica,
entre otras.

2.2.3.- La coordinaciéon politico-administrativa y los poderes concurrentes fafo
sensu

De acuerdo con las bases de la Constitucion General de la Repliblica mexicana,
la estructura municipal carece de una materia exclusiva y propia, ya que todas sus
facultades caen en el dmbito concurrente con lo estadual y lo federal, por lo que a
finanzas se refiere, contando solamente a nivel constitucional con las facultades
normativas que son: los bandos de policia y buen gobierno, los reglamentos, las
circulares y las disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas atribuciones ( %%).

Asi, en el plano constitucional citado, se establecen de manera expresa
facultades concurrentes con los cuatro niveles de gobierno, en materias de:
“...educacién, administrativas, adquisicién de bienes, instruccidn civica y militar,
hacienda publica, elecciones, planeacién, ecologia, asentamientos urbanos, seguridad
plblica, trabajo y salud...” ( )

De acuerdo a estas materias, los municipios actuaran en coordinacioén (aun que
no todas son llevadas a cabo) sabiendo de ante mano que la gran mayoria de dichas
materias son necesarias para el sano desarrollo de los habitantes de una comunidad
organizada, pero la falta de atencidn de estas tareas materias o tareas da como

(55) Facuitades normativas atribuidas a los municipios en la Constitucidn General de la Reptiblica,
segun articulo 115, fraccion I, siempre de acuerdo a las bases normativas que establezcan las
legislaturas de las entidades federativas.

(%) Cfr. COVARRUBIAS-DUENAS..., op cit, nota a pie (62), pp. 167 y 168.

43



resultado la ineficacia pero por la insuficiencia de recursos financieros destinados a su
materializacidn.

2.2.4.- La concurrencia de facultades stricfo sensu: enlace municipal y estatal

El propio texto constitucional multicitado, en su articulo 115 y 116, establece
reglas supremas de coordinacién, en este caso, de los municipios con sus entidades
federativas de “adscripcion”. Tales reglas se refieren a las facultades concurrentes a
cargo de los municipios y los estados integrantes de la federacion, relacionados con lo
electoral, lo reglamentario, los servicios pablicos en general y lo hacendario (¥ ), y en
relacion con estas materias las Legislaturas de los Estados, estan legitimadas para
establecer de qué manera seran lievadas a cabo las reglas secundarias de coordinacion
intergubernamental, y dependiendo de la capacidad financiera de los municipios, la
legislatura de la entidad otorgara a los municipios apoyec para la concrecidén de dichas
tareas, sin embargo, aun los minimos servicios y en el contexto de la ley, en la gran
mayoria de los municipios no se llevan a cabo, por carecer de la suficiente capacidad ya
sea administrativa o financiera, o ambas.

La evocacion de esta coordinacidon con rango constitucional, y dandole
infervencion a las legislaturas, vulnera la esencia de los principios constitucicnales ya
relacionados con la prestacion de los servicios plblicos, no sélo de los mencionados en
la fraccion |l del articulo 115, sino de la fraccion Il y demas. A esto, tenemos algunas
premisas:

a) La coordinacion es un mandato constitucional, e impera (aunque con caracter
potestativo) en todos los municipios del pais, incluyendo el de Naucalpan de Juarez,
y sin exclusion de los otros tres niveles de gobierno.

b) Dicha ccordinacion constituye poderes juridicos concurrentes del municipic con la
“federacion” y las entidades federativas, en virtud del respeto a la saoberania,
autonomia y libertad de estas instituciones politico-administrativas.

c) El aumento de los servicios publicos municipales, depende de varios factores y
criterios subjetivos como lo son: la capacidad financiera, las condiciones economico-
sociales, el aumento poblacional, el retrasc econdmico nacional y cultural.

d) Las legislaturas de las entidades federativas, segun predomine el partido
mayoritario, influira negativamente sobre aquellos que son gobernados por paitido
diverso.

e) Los servicios publicos enunciados en el texto constitucicnal, solo son enunciativos y
constituyen el minimo de tareas a que se obligan los municipios a cumplir.

(% I1dem. p. 169.
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f) Los servicios publicos tradicionales han sido desbordados per la creciente actividad
economica en aquellos municipios con desarrollo econémico importante, como es el
caso de Naucalpan de Juarez.

Una vez abordados los aspectos juridicos, politicos y territoriales en el plano
normativo y extranormativo del Estado mexicano, que incluyd al nivel municipal segin
nuestro objets de estudio, es necesario abordar algunos aspectos doctrinales del mismo
Estado, enfocados a sus fines, sus funciones, en especial la funcion administrativa, con
la cual se ejecutan decisiones legislativas y administrativas mediante la materializacion
de tareas concretas como lo es el cometido de servicio pubiico en estricto sentido y
motivo de la presente investigacion.

2.3.- A MANERA DE INTRODUCCION: RECONSIDERACIONES NORMATIVAS Y
EXTRANORMATIVAS DE LA MUNICIPALIDAD MEXICANA EN NAUCALPAN
DE JUAREZ

Siguiendo la presente investigacion y aterrizando finalmente en este nivel
politico-administrativo, podemos argumentar que no hay duda en que el municipio es
la base de la division territorial, de la organizacion politica y administrativa de las
entidades federativas, esta premisas constitucionales son base para la presente
investigacion en virtud de que se le han encomendado la ejecucion directamente de una
serie de tareas bajo el esquema clasico del servicio publico, como mecanismo para la
solucion de las necesidades mas apremiantes de la pablacion.

El municipio como una institucion juridico-politica es de gran importancia formal
en nuestro pais, debido a que es el nivel gubernamental mas cercano al gobernado,
con el que se tiene contactc mas directo, y gracias a esta posicion, se tiene la
posibilidad de conocer todas y cada una de las necesidades de la poblacion que se
encuentra asentada en su territorio.

2.3.1.- Adecuacion tematica: Naucalpan de Juarez y su contexto historico-politico,
geografico y prestacional de servicios

El drgano que representa al gobierno municipal lo constituye el ayuntamiento, de
quien depende la administracion municipal. En cuanto a éste, es el cuerpo colegiado
encargado de dictar las disposiciones que regiran la vida local del municipio y, a su vez,
el 6érgano encargado de ejecutar tales medidas por conducto dei titular de la funcion
administrativa municipal como fresidente del érgano colegiado y a su vez llamado
también presidente municipal ( %)

(33) MARTINEZ-CABANAS, Gustavo, La administracién estatal y municipal de México, Cd. de
México, INAP., 1995, pp. 110-111.
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Los ayuntamientos se encuentran integrados por un presidente municipal, uno o
mas Sindicos y el nimero de Regidores que sean determinados, de acuerdo a la
poblacién que tenga cada municipic. De ésta forma los integrantes del ayuntamiento
son electos por l0s miembros de la comunidad, mediante el sistema de eleccién poputar
directa, y duran en su cargo tres arfios no pudiendo ser reelectos.

2.3.1.1.- Una aproximacién al objeto de estudio: consideraciones geograficas y
economicas del municipio de Naucalpan de Juarez

Ya en la aproximacion a nuestro objetc de estudio, el municipio de Naucalpan
de Juarez, es uno de los municipios mas importantes no solamente de la entidad
federativa México, sino de toda la Republica mexicana, en el cual se encuentran
asentados gran cantidad de habitantes con diferentes niveles de ingresos y por ello la
estructura urbana es tan variada (infra, § 4.1.1, 4.1.2), resalta como uno de los
principales actores econdmicos que impulsan el desarrollo econémico y politico de gran
parte de ta Zona Metropolitana del Valle de México, ello en virtud de su situacion
geografica (conurbado directamente al Distrito Federal), asi en el aspecto territorial,
Naucalpan de Juarez cuenta con las siguientes coordenadas geograficas ( %° ):

Al norte.- 19° 32, al sur.- 19° 25', al este 99° 12', al ceste 99° 25’

En lo que respecta a su superficie territorial, representa el 0.7% de la superficie
total de la entidad a la que se halla inmersa, teniende las siguientes colindancias:

Al norte.- con los municipios de Jilotzingo, Atizapan de Zaragoza y Tlalnepantla
de Baz. Al este.- con el municipio de Tlalnepantla de Baz y el Distrito Federal. Al sur.-
con el Distrito Federal y los municipios de Huixquilucan y Lerma. Al oeste con los
municipios de Lerma, Xonacatian y Jilotzingo { ).

La superficie territorial segin su Bando municipal, se divide de la siguiente forma:
18 pueblos, 125 colonias, 81 fraccionamientos residenciales, 6 indusirales y 2
campestres. Bajo esta conformacién, puede decirse que existen establecidos distintos
tipos de habitantes, dedicados a diferentes actividades, teniendo en su estructura por
un tado zonas donde habitan personas con altos ingresos como las dque son
identificadas come fraccionamientos residenciales, y por otro lado, se encuentran las
zonas donde habitan aquéllas personas de ingresos econdémicos bajos, colonias
consideradas coma marginadas.

Esta gama de caracterfsticas socio-economicas variadas el municipio de
Naucalpan de Juarez hasta el afio 2000 contt con una poblacion de 857,511 habitantes

(*® )} INEGI. “Cuaderno estadistico municipal de Naucalpan de Juarez”, Estado de México, 2000,

p.3.
(%) ibidem.
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(*') y dada la gama de estratos sociales, la calidad de vida que existe da lugar a
multiples desiguaildades sociales y econdémicas (personas con altos ingrescs), y de
escases recursos dinerarios, lo que marca las deficiencias en la prestacion de algunos
servicios plblicos (infra, §4. 2.1y 4.22)

2.3.1.2.- Una descripcién constitucional de los servicios pubiicos municipales
tradicicnales

En cuanto a las actividades gubernamentales del municipio, por disposicion
constitucional se ejerce por conducto de un Ayuntamiento, cuyo principal objetivo es
administrar los “recursos publicos™ para satisfacer el “bien coman”, procurando en todo
momente una justa distribucion de la riqueza que genere en si misma y de los ingresos
asignados por el gobierno estadual, que fortaleciere el bienestar econémico de la
sociedad, de igual forma, se le encomienda la coordinacién y fomento de la cooperacion
social, tendiente a la satisfaccion de las necesidades de la poblaciéon, mediante la
prestacion de los servicios publicos a su cargo (de la que no escapa el municipio de
Naucalpan de Juarez).

El 6rgano de gobierno y administrativo es el Ayuntamiento, que se compone por
un Presidente municipal, de tres Sindicos y de diecinueve Regidores, y sus deberes y
abligaciones se fincan en le poder juridico de resolver colegiadamente los asuntos que
son de su competencia, constituyéndose en asamblea deliberante denominada Cabildo.
Segln el Bando Municipal de Naucalpan de Juarez, Estado de México, vigente el
Cabildo es un o6rgano colegiado deliberante, al cual ie compete la definicion de las
peoliticas generales del gobiernc y la administracidn municipales, asi como las
decisiones que atafien a la poblacién, territorio, patrimonio y organizacion politica y
administrativa del municipio; actuara conforme a lo dispuesto por las leyes, reglamentos
y demas disposiciones juridicas aplicables ( *2).

A su vez se auxilia para el cumplimiento de sus poderes de las dependencias y
entidades de la Administracion publica municipal, las cuales se encuentran
subordinadas a la Presidencia municipal, la Administracion publica municipal se
organiza de forma centralizada y descentralizada. { %)

(9' ) Ibidem, p. 23.
( ) Articulo 27 del Bando Municipal de Naucalpan de Juarez, Estade de México. 2004
( ) Articuio 46 del Bando Municipal de Naucalpan de Juarez, Estado de México. 2004
“San Organos Administrativos de la Administracién Publica Municipal de Naucalpan de Juarez, los
siguientes:
De la Administracidn Publica Centralizada
b Presidencia Municipal
fl. Secretaria del Ayuntamiento;
1. Tesoreria y Finanzas;

\A Direccion General de Gobierno;

V. Direccidon General de Sequridad Puablica y Transito;
VI, Direccidon General de Desarrollo Urbano;,

VII. Direccién General de Ecologia;
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El municipioc de Naucalpan de Juarez cuenta con una amplia Administracion
publica, que le permite cumplir con una serie de cometidos gue le han sido impuestos
mediante varios ordenamientos, que forzosamente tiene que cumplir en beneficio de la
colectividad, tratando en todo momento de reducir los rezagos econémicos y |a
marginacién que existe en su poblacion, ya que los principales agentes beneficiados
con una amplia y eficiente Administracion pablica son los gobernados. Bajo este orden
de ideas y acorde al articulo 115 fraccién Il de la Constitucion Pelitica de los Estados
Unidos Mexicanos asi como al vigente Bando Municipal de Naucalpan de Juarez, “El
Municipio tiene a su cargo la prestacion explotacidon, administracion y conservacion de
las funciones y servicios publico municipales, considerandose enunciativa y no
limitativa, los siguientes:

Agua potable, drenaje, alcantarillado, saneamiento, tratamiento y disposicion de
sus aguas residuales; alumbrado puUblico; limpia, recoleccién, trasiade, tratamiento y
disposicion final de residuos no peligrosos; mercados, comercio en via publica y
centrales de abasto; panteones; rastro; calles, areas verdes y recreativas, pargues,
jardines y su equipamiento; via publica y vialidad; seguridad publica, policia preventiva
municipal y transito; proteccidn civil y bomberos; salud, asistencia social, en el ambito
de su competencia y atencidon para el desarrollo integral de la mujer, para lograr su
incorporacion plena y activa en todos los ambitos; promocion del empleo y capacitacion
del trabajo; embellecimiento y conservacion del centro de poblacion y obras de inferés
sacial; v los demas servicios publicos que determinen las disposiciones juridicas
aplicables.

VIIIL Direccién General de Servicios Publicos;

1X. Direccién General de Obras Publicas;

X. Direccién General de Desarrollo Social;

Xl Direccién General de Desarrollo y Fomento Economico,
X1, Direccion General de Contraloria Interna;

Xl Direccion General de Administracién;

Xiv. Consejeria Juridica;

XV, Coordinacion Técnica de Proyectos;

XVI. Caomunicacion Social; y

XVil.  Coordinacién General de Servicios Informaticos.

De la Administracién publica Descentralizada:

I. Organismo de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Naucalpan de Juarez, México;

Y
il Sisterna Municipal para el Desarrollo Integral de 1a Familia de Naucalpan de Juarez, México.”
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2.3.2.- Las principales adiciones y reformas al articulo 115 constitucional: un
soporte para ia justificacién del tema

Ei articulo 115 constitucional es el precepto que impone la constitucionalizacion y
por ende, el respeto a la libertad politica, financiera y administrativa municipal, dado que
como base territorial de las entidades se instituyd para el mejoramiento de las
condiciones de vida de los gobernados. Ha side sujeto de multiples reformas, que
comentadas por QUINTANA-ROLDAN ( ) dan una vision del mejoramiento de la
tecnica legislativa aplicado a las modificaciones constitucionales, aunque en otras
ocasicnes han sido el resultado de la idea de otorgarle facultades expresas a los
municipios, pero fundamentalmente la de garantizarles los suficientes recursos para
cubrir su presupuesto. En este sentido, historicamente se resefia una evolucion
constitucional mediante el mecanismo de las “adiciones y reformas” ( 85 ).

La primera se dioc el 20 de agosto de 1928, y consistid en madificar el nimero de
representantes en las legislaturas locales; llegandose a establecer que en estas
legislaturas fuera proporcional el nimero de habitantes de cada entidad, los cuales
serian de por lo menos siete diputados en aquellas cuya poblacién no liegue a 400 mi
habitantes, de nueve en aquellos cuya poblacion exceda de 400 mil habitantes, pero no
exceda de 800 mil habitantes y finalmente de once diputados en aquellos en los cuales
la poblacién sea mayor a 800 mil habitantes.

La sequnda fue publicada el 28 de abril de 1833, para establecer con precision
el principio de no reeleccidon para los gobernadores de las entidades, diputados locales
e integrantes de los ayuntamientos.

Por su importancia ei 8 de enero de 1943 hubo la tercera reforma a efecto de
meodificar el periodo de duracidn del carge (4 afios) de los gobernaderes, ampliandose a
seis ancs, como actualmente se establece.

La cuarta reforma efectio el 12 de febrero de 1947, durante la cual se dio
igualdad a las mujeres para votar y participar en elecciones municipales, su importancia
radicd en que era la primera ocasién que en un precepto constitucional se insertaba de
manera expresa la participacidon ciudadana de la mujer.

Una quinta reforma dada el 17 de octubre de 1953, principalmente en la cual se
suprimid el texto que daba igualdad a las mujeres para ejercer el voto y ser votadas,
segun para dar congruencia al artfculo 115 constitucional con otros preceptos
modificados, que otorgaban de todas maneras el derecho a la mujer para participar en
procesos politicos, incluyendo poder votar y ser votadas.

(*) Delos incisos a) al h), Cfr, QUINTANA-ROLDAN...op cit, nota a pie (77), pp. 636-637.
(*) Cronclogia de las reformas y adiciones al articulo 115: 1928, 1833, 1943, 1947, 1853, 1976, 1977 y
1983, todas ellas publicadas en el Diario Oficial de la Federacion.
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En la sexta reforma del afio 1976, se adecud al articulo en comento, el criterio
que permitiera hacerlo congruente con el articulo 27 del mismo texto respecto de la
regulacion de los asentamientos humanos.

Una vez mas, en materia electoral, la séptima reforma del 6 de diciembre de
1977, consistio en el establecimiento del sistema de diputados de minoria en la eleccion
de legisladores locales y el principic de representacion proporcional de los
ayuntamientos de los municipios, siempre y cuando la poblacion fuera de 300 mii
habitantes por lo menos.

Y por ultimo, la octava reforma, la del 3 de febrero de 1983, cuya modificacion se
efectué sobre aspectos politicos, financieros y administrativos inherentes a la
organizacién de la institucién municipal (es quizas esta reforma la que no se ha
concretado, pues en el marco de las finanzas municipales la ineficacia es evidente, no
s6lo en Naucalpan de Judrez, sino en un gran namero de municipios sumidos en la
pobreza) { %).

Al respecto BURGOA-ORIHUELA { % ) comenta (al margen de cualquier
realidad) que: ... la teleclogia de dichas modificaciones aspiré al reforzamiento de la
autonomia municipal en materia tributaria, en dar a los ayuntamientos mayores
facuitades, incluso legisiativas, y en destacar, por lo general, la importancia que debe
tener el municipio dentro de la vida politica, econémica y social del pais. Sin embargo,
las referidas reformas, lejos de establecer las bases para la realizacién de dichas
objetivos, supeditan a los municipios vy a sus autoridades a la potestad de las
legislaturas de los Estados, pues las facultan para expedir leyes conforme a las cuales
la actividad municipal debe desenvolverse...”.

En este sentido ia Gltima reforma gue se comenta traté de dar plena autonomia al
municipic, preparandose con ello, la distribucion de competencias entre los tres niveles
gubernamentales, otorgandose poderes definidos y exclusivos tendientes a garantizar
en primer témino: una autonomia politica, econémica v financiera y en segundo, la
suficiencia financiera para hacer frente a las tareas que tiene que llevar a cabo la
Administracion plblica, en este caso municipal.

Es ésta en consecuencia, una de las modificaciones mas importantes de la
Constitucion en materia municipal, ya que se atendié el problema de los ingresos
financieros necesarios para los municipios y para asegurar el mejor funcionamiento de
su Administracion publica y de esta forma, se revierten hacia los residenies, para tener
un mejor nivel de vida, una mejor distribucion de la rigueza y las cargas fiscales fueran

(55) De acuerdo a la informacion mediatica y con motivo del huracan “Emili” en julio del 2005, que azoto
el Golfo de México, el titular del ejecutivo federal visitd el municipio de Metlatonoc en Guerrero, y
segun el noticiero lo describid como el mas pobre del pais. En toda proporcion guardada (Guerrero
no tiene el mismo potencial economico e industrial) la entidad federativa México, cuenta con
municipios que estan sumidos en |a pabreza y en este caso le corresponde a Chimalhuacan para el
caso del Estado de México

(*) BURGOA..., op cit, nota a pie (60), p. 925.
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mas equitativas, entre otras; es por ello que merece una inscslayable atencién y
tratamiento para nuestra investigacion.

2.3.3.- La reforma de 1983: ;Hacia la concrecion de la libertad hacendaria
municipal?

Hasta antes de la reforma de 1983, la Constitucion general establecia que los
municipios administrarian su hacienda publica, la cual incluiria en términos generales
aquellas contribuciones que la legislatura de la entidad asignara, las que deberfan ser
“suficientes” para la satisfaccion de todas las necesidades y tareas municipales, asi
como: sueldos y salarios, materiales y suministros de todo tipo, gastos administrativos,
construccidn de obras plblicas etc. Pero acorde a este precepto, se presentaban
grandes problemas entre los cuales se encontraban los relacionados a la
autosuficiencia financiera del municipio, esto como consecuencia de sus escasas
fuentes de ingresos (impuestos y derechos), problemas que culminaron con un “atraso
de caracter social y econémico” ().

Tales impedimentos surgieron porque casi todas las facultades se le
encomendaron al poder central, no obstante que existid y existe la exigencia de que
tales facultades debian y deben pertenecerle a la esfera de las competencias
municipales, es decir, resuitaba légico en ese entonces que sabiendo que habia
municipios que contaban con una poblacién asentada en su territorio {(en ocasiones muy
grande), y con una cantidad considerable de recursos naturales, éstos podrian tener
fuentes importantes de ingrescs, gue lo convirtiera en un nivel de gobierno fortalecido
financiera y econdmicamente y asi, ejecutar sus propios cometidos, sobre la base del
federalismo mexicano y respetando las facultades encomendadas a los gobiernos
estaduales y federal.

Antes de la reforma de 1983 los principales ingresos tributarios municipales y
sintetizando el estudio de QUINTANA-ROLDAN ( ) consistian en:

a) Impuestos.- en este rubro unicamente existian ios establecidos sobre diversiones
pUblicas, transmisiones patrimoniales y otros impuestos.

b) Derechos.- existian gravando las licencias y registros, inspeccién y vigilancia,
rastros, certificaciones, agua y drenaje, registro civil, aseo publico, estacionamientos
y derechos no especificados.

La lista de ingresos descrita, evidencia (para esa epoca), la falta de ingresos
tributarios municipales pero también el gran atraso existente en aguella época (en lo
social, politico, econémico y cultural), y fue de suma urgencia una reforma para dotar ai
municipio de ingresos financieros, con el objetivo de fortalecer, apoyar y asegurar una

(%) Ibidem, pp. 903-908.
(*®) Supra, nota a pte (77), p.637
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suficiencia financiera para hacer frente a los servicios publicos encomendados a éstos
por disposicién constitucional. Al respecto GONZALEZ-RENDON ( ' ) expresa en un
plano aptimista que: “... ante la situacidn que se encontraba el municipio fue necesaria
y oportuna la Reforma a la Censtitucion en su articulo 115, en 1983, con lo cual se logrd
fortalecer al municipio. Este fortalecimiento se conformé de atribuciones de diferentes
indoles, dentro de las que destacan competencias hacendarias, que se trasladan con
exclusividad a los municipios, dando un paso hacia el equilibrio tributario entre las
esferas del Gobierno Federal, Estatal y Municipal...”.

Es cierto, antes de 1983 las facultades financieras expresas encomendadas a los
municipios eran nulas o muy restringidas, lo que provocaba que cada municipio no
contara con los suficientes recursos economicos y financieros para hacer frente a sus
propios gastos, tanto los inherentes a la Administracion publica, como aguéllos
destinados a materializar el conjunto de operaciones vinculadas al cumplimento con sus
cometidos entre ellos, el servicio publico.

Partiendo de esta premisa es como se llega a la reforma, para que de esta forma
se expresaran facultades exclusivas de los municipics en materia financiera, ampliando
su competencia tributaria. De esta forma el articulo 115 constitucional culminé con la
reforma de 1983 describiendo la hacienda piblica municipal de la siguiente manera:

“‘Articulo 115, fraccion IV:

Los municipios administraran libremente su hacfenda, la cual se formara de
los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las
contribuciones y ofros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y
en lodo caso:

a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan
los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division,
consolidacion, trasfacion y mejora, asi como las que tengan por base el
cambio de valor de los inmuebles.

Los municipios podran celebrar convenios con el Estado para que este se
haga cargo de alqunas de las funciones relacionadas con la administracién
de esas conlribuciones.

Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacion a los
municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se
determinen por las legislaturas de los Estados.

Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo”.

(") GONZALEZ-RENDON, Francisco, “La _hacienda municipal mexicana, antes y después de Ia

reforma de 1 la_constitucion, en iculo 115”7 Revista: Hacienda Municipal, No. 63,
junio, 1998, p. 69
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De esta forma queda integrada la hacienda publica municipal actual, teniendo un
amplio rubro de ingresos tributarios para poder hacer frente a los egresos generados en
virtud de Ia ejecucion de los servicios publicos que enuncia el articulo 115 fraccion 1l y
demas relativos principalmente y en grado de importancia fos cometidos de servicio
publico de acuerdo a nuestro objeto de estudio, ingresos que son necesarios para
una vida decorosa en comunidad, ya que si un municipio carece de una hacienda
piblica fuerte es imposible llevar a cabo acciones prestacionales tendientes a satisfacer
necesidades de caracter general.

2.3.4.- Concepcién, contenido y fin de la hacienda publica municipal

Resulta de suma importancia para nuestro estudio el tratamiento de lo que se
debe entenderse por hacienda publica municipal, ya que es a través de ésta donde los
recursos economicos y financiercs se conglomeran, y que provienen del ejercicio de la
competencia tributaria principalmente, para asi poderlos destinar en beneficio de su
poblacion, tal y como deberia de suceder en el caso concreto del municipio de
Naucalpan de Juarez, Estado de México.

En ese tenor la acepcidon de hacienda publica tiene varios sentidos, uno de elios
es la realizada por QUINTANA-ROLDAN ( "' ) quien expresa que esta integrada por
los: .. recursos econdémicos del numerario con el que cuenta la municipalidad para
proveer a su propia existencia y para atender sus funciones...”. Esta primera
aproximacion conceptual no es un concepte acabado, pero es base para explicar
grosso modo, la importancia de los recursos financieros (conocidos fambién como
recursos publicos) entrantes a la hacienda publica municipal ( 1% ), en ejercicio de su
competencia tributaria; ya sean tributarios (contributivos como los impuestos, derechos,
contribuciones especiales entre otros), o no tributarios (no contributivos como los
productos, aprovechamientos, empréstitos entre otros); pues sin el conjunto de ingresos
se encentraria interrumpido et desarrollo y la calidad de vida de sus habitantes, ya que
sin la suficiencia financiera del municipic, se encontraria imposibilitado para llevar a
cabo el conjunto de tareas y operaciones materiales encomendadas por el

ordenamiento juridico.

Concluyendo, podemos establecer como una definicion de ia hacienda publica
municipal, que ésta “... se haya integrada por todos los recursos financieros, maferiales
e institucionales, mediante los cuales, atiende sus deberes y obligaciones respecfo de
la prestacion de los servicios pablicas que le impone el ordenamiento juridico y cuya

{ 'y Ibidem, nota a pie (77), p. 385.

{ ") CORTINAS-PELAEZ, op cit, nota a pie (42), p. 36 y 37. al respecto establece que los recursos
publicos “... son los ingresos en la tesoreria del Estado, cualguiera que sea su naturaleza
econdmica o juridica”. Esto es, que por el simple hecho de entrar a la hacienda publica, adquieren
la nacionalidad e ingresos pubiicos, independientemente de su naturaleza o de su fuente de
ingresos.
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lendencia es siempre satisfacer con continuidad, uniformidad y permanentemente
necesidades de caracter general e identificadas con el interés pablico™ ( 1),

La importancia del desarrollo municipal dentro del federalismo mexicano no debe
soslayarse, sobre todo si se potencia con la autonomia en el manejo de su hacienda
publica que redunda en la disminucién de la interdependencia econ6mica, estos es, que
el objetivo de cada municipio es el de procurar su desarrollo con sus propios recursos, e
insistimos, se evita la dependencia econdmico-politica no sélo del gobierno federal, sino
de las entidades federativas correspondientes.

2.3.5.- La hacienda pudblica en el municipio de Naucalpan de Juarez: una
aproximacidon al objeto de estudio

Como ha quedado expuesto y apuntado la hacienda puablica municipal
basicamente se compone de los bienes que le pertenecen al municipio (la fraccion Il del
articulo 115 lo conforma como un sujeto de derechos y obligaciones) y de esta manera
los ayuntamientos deberan establecer los sistemas de regulacién de su patrimonio y
ademas de coordinarse con las entidades para integrar el conjunto de bienes muebles e
inmuebles a efecto de tener un control exacto de la obtencién de beneficios
economicos.

En el casc de las contribuciones que establezcan las legislaturas locales
relacionadas con [a propiedad inmobiliaria, ya sea por el fraccionamiento, division,
consolidacion, traslado y mejora de la propiedad raiz, la legislatura estadual es la
encargada de imponer y establecer todas las contribuciones que deban recaudar las
tesorerias muricipales por estos conceptos.

También son parte componente de los ingresos las pariicipaciones federales que
percibiran les municipios, con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se
determinen por las legislaturas de los estados, las cuales ejercen control politico y
financiero en la integracidn de la hacienda puablica municipal, en el momento de decidir
que cantidad le corresponde a cada municipio percibir, obviamente algunos municipios
reciben mas recursos en virtud de este rubro, siendo evidentes las tendencias
politicas ohservadas para fijar los criterios de distribucion de estos recursos (lo cual es
inequitativo).

Por otro lado, el imperative constitucional del articulo 115 establece que: *... las
leyes federales no limitaran [a facultad de los Estados para establecer las
contribuciones, en la propiedad inmebiliaria y de los ingresos de la prestacion de
servicios publicos a su cargo, a los cuales no debera de concederles exenciones...”, sin
embargo, en la realidad el gobierno federal en materia fiscal tiene facultades exclusivas,

{ ') MARTINEZ-CASTANGN, José Antonio (y en lo que mas adelante se conccera como notas
inéditas sobre las catedras de Derecho administrativo, financiero y constitucional
financiero).
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que no se contraponen con la facultad de las entidades, para establecer las
contribuciones sehaladas, ello en virtud de gue el gobiemo federal cuenta con la
mayorfa (si no es que fodos) de los ingresos tributarios mas rentables del pais (IVA,
ISR, etc.), situacion légica, ya que a éste le conviene tener ingresos excrbitantes
(centralismo contributivo), dejando sélo en manos de las entidades federativas y los
municipics fuentes minimas de ingresos, reflejandose finalmente en la deficiente
capacidad financiera de éstos (y prestacién de servicios), que aunado a una incorrecta
distribucién del conjunto de ingresos, redunda en la dificultad de hacer frente a todos y
cada uno de los cometidos municipales (entre ellos los servicios publicos) como sucede
en el municipio de Naucalpan de Juarez, en la entidad federativa México.

De acuerdo a la Ley de Ingresos de los Municipios de! Estado de México para el
ejercicio fiscal del afio 2005, Naucalpan de Juarez cuenta con una variada fuente de
ingresos y percepciones que canforman su hacienda publica municipal (infra, § 3.2).

Dicho municipio cuenta en efecto con una gran cantidad de recursos, debido a
que se considera como uno de los municipios mas importantes no solamente de la
entidad, sino de toda la Republica mexicana en términos del sector econdmico, politico
y financiero; por ello, la necesidad de establecer mejores bases que nos permitan
procurar las condiciones necesarias para que dicho municipio cuente con una correcta
distribucion de recursos financieros.

También es de resaltar la necesidad de que se destine una mayor cantidad de
recursos al rubro de los servicics publicos (stricto sensu) ( 104 ), lo cual generara una
mejora considerable en su cantidad y calidad, ya que al materializarse esta tendencia,
los principales beneficiarios seradn los habitantes de dicha demarcacion territorial,
encontrandose también entre ellos las personas que transitan por el mencionado
municipio.

Al momento de analizar el proyecto de presupuesto de egresos del municipio de
Naucalpan de Juarez, autorizado para el ejercicio fiscal 2005 (VER ANEXO 1), se
observa claramente la enomme desproporcion existente entre {a aplicacidn de recursos
destinados al rubro de servicios personales y la aplicacion correspondiente al rubro de
servicios pablicos, generandose con ello ciertos efectos, entre los cuales se encuenira
principalmente una deficiencia notable en [a satisfaccién de las necesidades de caracter
general de su poblacidén y también de las personas que transitan por este vasto territorio
con motivo de trabajo, estudios o simplemente atraidos por el aspecto recreativo.

Debido al cumulo de recursos financieros que ano tras afio entran a la hacienda
plblica municipal de Naucalpan de Judrez (segin se puede observar) de su prepuesto,
se puede establecer que este municipio cuenta con una gran cantidad de recursos
econémicos y financieros, que deberian destinarse a hacer frente a la prestacion y

( R ) Ibidem “...No todo lo que hace el Estado son servicios publicos, pero si algunas actividades deben
considerarse como tales...*. En e! mismo tenor CORTINAS-PELAEZ [ vid, nota a pie (42)], elabora
una clasificacidon en donde se haila la version de los cometidos de servicios publico en sentido
estricto, diferenciandalos de tos esenciales, sociales y privados.
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cumplimiento de servicios encomendados por los distintos ordenamientos juridicos
aplicables empezando por la Constitucién General de la Repubtica y seguida de la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, y todos los relatives, como
es la Ley de Ingresos, el Presupuesto de Egresos y una gran cantidad de leyes.

Empero y a pesar de ser un municipio importante en lo econdmico (industria,
comercio y servicios), financieramente {gasto y administracidén) evidencia que hoy en
dia se presentan en el municipio, colonias que carecen de los principales servicios
plblicos como lo son el agua potable, drenaje y recoleccion de basura; ademas de ello
de la existencia de colonias totalmente marginadas de los minimos servicios publicos,
que ineludiblemente el municipio tiene la obligacién de prestar.
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CAPITULO TERCERO

SEMBLANZA DEL DERECHO CONTRIBUTIVO Y EL INFLUJO
DOCTRINAL EN LA EFICACIA ADMINISTRATIVA MUNICIPAL

Sumario
3.1) Consideraciones doctrinales de la titularidad del servicio piblico

relacion con el ejercicio_presupuestal municipal; 3.1.1) El servicio publico
clasico ante su moderna y complementaria mision: de lo tributario; 3.1.2) El
servicio publico: algunos supuestos juridico-doctrinales; 3.1.2.1) El servicio plblico
como legado francés y su marco conceptual; 3.1.2.2) Una explicacién genérica y
doctrinal de sus principales caracteristicas; 3.1.2.3) El imperativo constitucional y
normativo del servicio publico tradicional, 3.2} ingresos municipal 0mo
fuentes de financiacion; 3.2.1) Los principios y directrices constitucicnales de las
contribuciones; 3.2.2) Los principios de vinculacién con el gasto publico:
continuacién; 3.2.3) Una enumeracién y conceptualizacién de las contribuciones
convencionales en la recaudacion fiscal municipal; 3.2.3.1) Para el caso de los
impuestos; 3.2.3.2) Breve enfoque juridico y doctrinal de las contribuciones en su
modalidad de derechos; 3.2.3.3) Las contribuciones especiales: su paralelismo con
los impuestos y derechos; 3.3) A manera de transicién: el presupuesto de
egresocs del municipio de Naucalpan de Juirez, Estado de México.

CONSIDERACIONES DOCTRINALES DE LA TITULARIDAD DEL SERVICIO
PUBLICO Y SU RELACION CON EL EJERCICIO PRESUPUESTAL
MUNICIPAL

El Estado dentro del cual se encuentra el municipio de Naucalpan de Juarez
) para cumplir con sus fines { % ), se aboca al ejercicio de las tradicionales

{ ") En primera instancia, SERRA-ROJAS, supra, nota a pie (44), p. 337. En forma general y sin

(IDS

—

abundar en el tema podemos establecer que la sociedad cred al Estado dada su imposibilidad para
poder persequir aquellos fines de tipo social, los cuales se encontraban en peligro de ser
inalcanzados debido a las circunstancias imperantes en la antigledad, y para satisfacer las
necesidades de caracter general, y asl subsistir y poder desarrollarse dentro de una estructura
social racional, bajo el amparo del bien comun; segunda, el texto vigente de la Constitucion
General de nuestro pals, considera al Estado, a la conformacion de los cuatro niveles de gobierno,
entre ellos y en su orden: la federacion, los estados, los municipics y el Distrito Federal (articulo 3°)
y por tltimo, su enfoque de variadas correntes, como lo afirmma MARTINEZ-CASTANON [supra,
nota a pie (103)]. En las perspectivas: marxi | matenal histérico como una organizacion
de dominio clasista; la_socioantropolégica de L.H. MORGAN como un estadio de organizacién
humana superior, ¢ bien, como realidad social o producto del desarrolic social y cultural del
hombre; la contractual segin 1a filosofia del contrato social de ROUSSEAU y los principios de ia
voluntad general, v desde luego la juridica que identifica al Estado con la norma juridica en la
perspectiva Kelseniana y la puridad del Derecho que matiza la critica a la generacién espontanea,
a la par de su consideracidn como centro mayor de imputacion juridica, entre tantas otras
connotaciones.

ibidem, Al respecto de los fines del Estadc “... en él van implicitos los fines del hombre y de la
sociedad, mas de €sta que de aquél, porque todo lo que el hombre hace emana de ella y se reviste
de lo social, y el campo de los claros “fines personales”, corresponde a “10s fines sociales”. Bajo
este orden de ideas resulta preciso el afirmar que principalmente fos fines del Estado se
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funciones del pader pablico ( '% ), como la legislativa, administrativa, jurisdiccional v

constituyente (como poder constituido) en sus niveles federal, estadual y Distrito
Federai, pero que en doctrina reciente (CORTINAS-PELAEZ), se toma como referencia,
su enfoque generico, esto es, que las funciones del poder publico son: "... la
manifestacién de la voluntad general que, mediante la emision de actos juridicos y /o la
realizacion de operaciones materiales, tiende al cumplimiento de los fines supremos
del Estado, preceptuados por la Constitucion y demas reglas subordinadas del
ordenamiento juridico..." { ), y en lo especifico como lo es a funcién administrativa,
que contiene los mismos elementos de la anterior, solo se diferencia en cuanto a “la
gjecucion” de las operaciones materiales para el “"cumplimiento de los cometidos”
impuestos a la "Administracién por el ordenamiento juridico”.

Bajo este orden de ideas y en el marco de las aportaciones (como adecuacion al
tema) SERRA-ROJAS ( '™ ), respecto a la accién del Estado establece gue: “... El
Estado moderno asume una accién politica y administrativa de enorme trascendencia.
Esta actividad se puede clasificar en los términos siguientes: 1. Actividad juridica
tendiente al mantenimientc del Derecho, conservacion de la paz y el ordenamiento de la
comunidad; 2. Actividad patrimonial o econémica o financiera, encaminada a la
gestion del propio patrimonio, obtencion de recursos y su correfativo empleo
para la realizacion de los servicios ptblicos; 3. Actividad social para promover el
adelanto del pueblo en sus variadas manifestaciones de bienestar fisico, ecandémico e
intelectual...” resaltando desde luego el punto 2, para el objeto de nuestro estudioc (las
negritas y cursivas son nuestras).

Por lo que respecta a los cometidos ( ''° ), el eje troncal es que son impuestos a
la Administracién como motor ( ''' ) del Estado, estan definidos como “misién” o “tarea

desprenden de las apetencias de los hombres, lo que con el transcurso dei tiempo se han
ido transformando en metas a alcanzar de la sociedad en conjunto, observando que en cada
uno de estos fines del Estado se encuentra presente el bien publico a alcanzar. También en este
sentida, el Doctor ACOSTA-ROMERQ, expresa que los fines estatales estan ligados al respeto a la
legalidad y al interés publico, asl como el profesor MARTINEZ-CASTANON también en Notas
inéditas establece que “._. solo por cuestiones didactico-pedagégicas, los fines supremos del

Estado pueden considerarse primero como: la seguridad jurldica (tambien como garantia
individual); el orden publico v el interés publice y segundo, que en el contexto de la Constitucion

Politica como producto de la “manifestacion de la voluntad general”, los fines descritos estan
considerados como imperativos constitucionales, les cuales quedan subsumidos a los fines
sefialados.

(") En esle sentido, CORTIRAS-PELAEZ..., Idem, nota a pie (42), p. 59.

(%) Ibidem.

(") Ibidem, nota a pie (44), p. 363.

{ e )y Supra, nota a pie (42), pp. 62 y 63.

("""y CORTINAS-PELAEZ, Le6n, “Estudio preliminar”, a i obra de GUERRERO-OROZCO, Omar, La
teoria de fa administracién publica, México, Harla 1986, 392 pags, especialmente en su p.
XXX, en el sentido de que este autor *.._nos ilumina desde los cameralistas alemanes del siglo
XVIil.." estableciendo que gracias a estos, es como "...se concibe a la administracion publica come
el motor cientifico de la evolucion social (...), como la guia responsable de la prosperidad del
pueblo, (...} del Estado (...) y del pals; en definitiva, como la arganizacién que, mediante el fomente
de ias facultades colectivas {...); especialmente merced al estimulo y eventual ejecucion directa de
las actividades productivas () y econdmicas (...) se convierie en la promotora del progreso
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concreta”, y por ende su responsabilidad u obligacidn. Estas tareas concretas deben
cumplirse emitiendo una gran variedad de actos juridicos de cardcter administrativo,
pero acompafiado de operaciones materiales. Parafraseando al Dr. CORTINAS-
PELAEZ [vid, nota a pie (117)], en cuanto a las caracteristicas de las tareas es que
éstas son categorias concretas y particulares, que estan siempre cambiando segin el
genio y circunstancias de cada pais.

En la doctrina existen una categorizacién muy ilustrativa de cometidos ( ''? ), por
lo que en relacion al cumplimiento del cometido de servicio publico vinculado a nuestra
investigacion, podemos mencionar que en cualquier nivel de gobierno ( ) acorde al
principio del “paralelismo de las formas” ( ') se incluye al municipio, que tiende a dar
satisfaccién a necesidades de caracter general, en el marco de la eficacia prestacional
de servicios publicos, situacién que en relacion con nuestra investigacion, deberia de
ocurrir en el municipio de Naucalpan de Judrez, derivado de necesaria asignaciéon de
tos suficientes recursos financieros destinados a estas prestaciones. Es obvio que en
este sentido, el cometido fributario [supra, nota a pie (63)], es punto de partida para
obtener la buena financiacion de una gran variedad de cometidos de servicio publico.

3.1.1.- El servicio publico clasico ante su moderna y complementaria mision: de
lo tributario

Para explicar una de las especificidades del Derecho Financiero que comprende
en su estudio el manejo de la hacienda publica y en consecuencia el conglomerado de
bienes y recursos pecuniarios que se obtienen por medio de la captacion de las
contribuciones y sus accesorios, con las que cuentan los cuatro niveles de gobierno y
especialmente, el relacionado con nuestro objeto de estudio, y cuya idea es la nocion

humano (...), encargada de analizar las previsiones del cambic social y de proponer (
prospectivamente, las estructuras y cometidos tendentes a {a realizacién armoénica y acelerada..”

(") Ibidem, nota a pie (42), pp, 58-83. Sintéticamente son: 1) cometidos esenciales - que son las
tareas estratégicas concretas, en funcion administrativa y mediante actos de autoridad o imperio,
insusceptibles de toda concesién a los particulares, en régimen estricto de derecho ptiblico, y cuyo
destinatarios se encuentran frente a ellas en calidad de stbditos 2) cometidos de servicio
plblico.- son aquellas tareas concretas en funcién administrativa ejecutadas directamente por la
administracion publica o por particulares bajo concesion, en régimen de derecho publico y cuyos
destinatarios se encuentran frente a ellos en calidad de usuarios; 3) cometidos sociales.-
considerados como aquellas tareas concretas en funcion administrativa, asumidas directa o
indirectamente por el poder publico o previa autorizacién concurrenternente por los particulares, en
un régimen juridico mixto que entrelaza regimenes de los derechos publico, privado y social , y
cuyo destinatarios se encuentran en calidad de beneficiarios; y 4) cometidos privados .- son
aguellas tareas concretas en funcién administrativa, asumidas directa o indirectamente por la
administracién, en libre competencia con [a iniciativa privada, en régimen predominante de derecho
privado y social, que implica grados variables de control por el poder publico y cuyos destinatarios
se encuentran en posicidn de clientes o consumidores.

(") (vid, §§ 2.1.2.1,2.1.2.2 y 2.2), como lo hemos sefalado, son: el federal, los estaduales, municipal
y el Distrito Federal.

(") Supra, nota a pie (63). p. 304 y 305.
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de “riqueza publica” ( ''®), el Estado a través de la Administracion publica, es el unico
titular del cometido tributario, y el encargado de su manejo en el marco de la inter
relacién gubernamental con estricto apego a la polivalencia { "¢ )} del cometido
financiero, como lo son: la determinacion, la planeacién, la programacion, la
recaudacton, la administracion, el gasto, el control y la evaluacion. Todos estos valores
inmersos en el marce del Dereche mexicano de las finanzas publicas que otorgan
facultades especificas a cada unos de los poderes.

En el caso especifico de nuestra investigacion, la planeacion def gasto pukblico
se justifica en la tendencia al mejoramiento de aquellas tareas ineludibles de realizar, y
en el caso del municipio de Naucalpan de Juarez, ccupan un lugar especial y por ello se
relacionan con la planeacion y programacion del presupuesto como la forma como
se puede prever en el desarrollo econdémico y social.

De acuerdo a la polivalencia del cometido financiero, el Estado se allega de
recursos para cumplir con sus fines de conformidad con los imperativos
constitucionales, asi éste debe cumpilir con las necesidades propias y de los habitantes
que forzosamente tienen que ser satisfechas mediante una correcta distribucion de los
ingresos, por ello el Estado (en el caso de los municipios) se deberia de ocupar en
primer lugar de las tareas prioritarias comao lo es en el caso concreto la atencién de los
servicios publicos, los cuales han estade en el desamparo financiero (tal y como sera
expuesto en la presente investigacion) gracias a la accidon de los distintos drganos del
Estado, basada en una realidad social existente, y con apoyo en el ordenamiento
juridico vigente, planeando las actividades de sus habitantes hacia el futuro, vy
encaminade a la atencion de aquellos problemas que le causan incertidumbre a sus
gobemados.

Es menester sefialar que hay un factor que incide en la eficacia gubernamental vy
de la que no escapa Naucalpan por su conurbacion a la capital del pais, y debido al
crecimiento de la poblacién, es como aparece el “genio propio” de cada pais,
reinventando y creando un sin fin de actividades de caracter plblico que generan altos
costos y cargas, es por ello que el Estado en sus diferentes niveles de gobiernc debe
allegarse de recursos financieros, por esta situacion, cada particular beneficiado debe
contribuir al gasto publico garantizandose la suficiencia econdmico-financiera,
simplemente por ser parte medular del beneficio. Estos componentes, son los que
contemporaneamente devienen en tareas de caracter fributario, excluyendo la
presencia de los particulares en su prestacion { ' ).

(") FLORES-ZAVALA, Emesto, Elementos de finanzas publicas mexicanas (los impuestos), Cd.
de México, Poirua, S.A., 30% ed, 1993, p. 19.

(''®) Vid, nota a pie (63), pp. 292-300.

(""" Idem, nota a pie (103), {en un ensayo sobre la obra de Jean RIVERO y notas de cétedra} cuestiona
el concepto “servicio puablico” en este caso, en su visidn fato sensu. Parte sobre la premisa que
subyace en el Estado intervencionista de que “no todo lo que hace el Estado es servicio
publice”. La doctrina contemporanea, ha dado solucion al aparente vacio de un “criterio rector”,
que sistematizado con coherencia semantica permite entender no solo el principio, sino los
principios rectores de la Administracion publica, entre ellos: la unidad de accidn, control y vigilancia;
la idea de servicio sometido a reglas que determinan ias relaciones de jerarquia (de caracter
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3.1.2.- El servicio pablico: aigunos supuestos juridico-doctrinales

La idea tradicional del vocablo “servicio publico” late sensu como toda actividad
publica sin ningun matiz que lo depure conceptualmente se refiere a la prestacién que
tiene como destinatarios a los habitantes, esto es, que se deriva del Estade como
oferente, lo que coloca al administrado con el caracter de usuario, ademas tales
prestaciones son también de caracter material y se constituye mediante la instalacién
del servicio y el uso de medios técnicos. Desde luego, la doctrina y el Derecho le han
fijado caracteristicas (fue hasta 1897 con la transformacion del Departamento del
Distrito Federal a Gobierno del Distrito Federal en que se deroge la concepcion legal del
servicio publico): fa continuidad, la uniformidad, la regularidad, la permanencia y la
satisfaccion de necesidades de caracter colectivo, ademas del interés pablico, siendo
irrenunciables fas anteriores caracteristicas, dado que en éstos, se halla el suministro
de agua potable, el gas, la transportacién aérea o por carretera, garantia local de

obligatorio) y ademas de la idea de servicio espontaneo de la sociedad civil. Tal solucién aunque no
aceptada aun, ni comprendida, se halla enmarcada en la Teoria de los Cometidos del Poder
Publico. A los efectos e independientemente de la aporiacion del Maestro Enriqgue SAYAGUES-
LASO, el Dr. CORTINAS-PELAEZ, tiene el mérito cientifico y pedagdgico de explicacion de la
actividad administrativa detallando con precision (en un excelente cuadro) tas cuatro categorias de
éstos segun el Derecho Constitucional y Administrativo mexicano (supra, nota a pie { 42 )). Dicha
teoria se ha ido transformando (segln el genio propic de cada pais) por las politicas economicas y
financieras del necliberalismo impuesto a nuestro pais desde 1983 a 2005; ademas hay una nuirida
fuente de informacion (bibliografia y revistas especializadas) tales coma: "De la posibilidad de un
Dereche latinoamericanc de los asentamientos humancs, el urbanismo y la vivienda®, en
Asentamientos humanos, urbanismo y vivienda, cometido de! poder piblico en la segunda
mitad del siglo XX, Cd., de México, Porriia S. A, 1977, pp. 304-328, "Finanzas publicas y
administracion contemporanea (contribucién al estudio del nuevo horizonte mexicano), Naucalpan
de Juarez, México, Revista de Ciencias Jurldicas, UNAM/ENEP “Acatlén Naucalpan, aﬁol num. |
abnl 1988, pp. 21- 76; “Teori ! li

li iver: . Revista de fa Facultad de Derecho de México, UNAM enero-
;umo 1987, t. XXXVil, nimeros 151 152 y 153, pp. 55-94, en esp. pp. 70 y 86-88;"Estudio
prefiminar” a la obra de Omar GUERRERO-OROZCO..., op cit, nota a pie ( 111 ), pp. I-LXV,;
“Cavilaciones 1992 sobre derecho de las finanzas y de la administracion publicas”™ (separata),
Meéxico D. F., Revista de Investigaciones Juridicas, ed. Escuela Libre de Derecho, afio 16, nim. 16,
1992 PP. 77 142; Nuevos umbrales del Derecho Iocal mexncano” (de Iﬁ pruvatlzacwn de los

! C|udad
de México, Umvers*dad Aulonoma Metropolitana Azcapotzalco (U.AM. ﬂA) Departamento de
Derecho, Ategatos, ntm, 39, mayo-agosto, 1998, pp. 285-304, con nuirida bibliografia; en el mismo
sentido y la misma fuente, a Rafael IBARRA-GIL, “Una investigacion cientifica del horizonte
financierg” (comentarios ante la nueva aportacién de Ledn CORTIRAS-PELAEZ), pp. 305-309, con
selecla bibliografia; Fundamentos de Derecho economico, Ciudad de México, Porria Hnos S.A.,
1898. in totum; “Del horizonte mexicano del derecha de la licitacion publica” estudio preliminar en
la obra de José Pedro LOPEZ-ELIAS, Aspectos juridicos de la licitacién publica en México,
Ciudad de México, UNAM/LLJ., 1999, pp. XXI-XXXIX y CAJARVILLE-PELUFFO, Juan Pable,
Sobre “funciones” y “cometidos” del Estado (Una reflexion sumaria a propgsito de! estudio de Leon
Cortinas)”, Ciudad de Meéxico, Unmiversidad Autdnoma de México-Azcapotzalco (U.AMAY),
Departamento de Derecho, Alegatos, num. 51, mayo-agoslo, 2002, pp. 287-304, in 4°, entre otros.

61



seguridad publica y organizacién del transito, recepcion de sonidos e imagenes
mediante fa radio y la television, intercambio de conversaciones via telefénica etc.

Ademas de los anteriores, existen invariables ejemplos de servicios publicos, ya
que para que una actividad, con las caracteristicas dadas antericrmente sea calificada
caomo un “cometido de servicio puablico”, es necesario (a partir de las reformas
constitucionales de 1983), que tal calificacion sea dada por un texto legal, aunque no se
mencione expresamente ya que “... Si una institucion publica, de nivel federal o de nivel
esfadual, puede concesionar o autorizar a particulares la explotacién de un cometido,
es porque esa actividad le pertenece como cometido propio y configura un
cometido de servicio publico....” { ''? ), que se regula en el ambito del Derecho publico
en forma primordial, aungue con la posibilidad de la aplicacidon de reglas del Derecho
privadoc en casos excepcionales y en que expresamente lo establezca el Derecho
positivo; pero aunque se apliquen reglas del Derecho privado, es “... necesario un
regimen administrativo que posibilite la aplicacion de los procedimientos y potestades
tipicos del derecho publico: expropiacion, servidumbres y limitaciones de la propiedad,
uso especial de bienes publicos, sanciones administrativas y aun penales, etc.” { '"?).

Ante los supuestos de este tipo de tareas, puede ser prestada de forma directa,
per medio de las dependencias centralizadas, o bien, indirecta, por conducto de [a
paraestatalidad (federal, estadual, municipal o del Distritoc Federal), pero ademas
concesionada, a los particulares pero sujeta a una vigilancia constante de la
Administracion.

3.1.2.1.- El servicio publico como legado francés y su marco conceptual

Por lo que toca a este apartado, haremos ciertas manifestaciones de un tema
que tiene cierta tradicion de su estudio en el Derecho Administrativo, como es el
“servicio pablico”. La idea de servicio ptiblico { '*° ) nace en Francia, ante la separacién
de las funciones jurisdiccionales y administrativas, ya que cominmente corresponde &
la Administracién Publica en sentido amplio, la satisfaccion de las necesidades de
caracter general.

{"®y Ibidem, nota a pie (42}, p. 63

(%) Ipidem, p. 71.

{ ') ACOSTA-ROMERQ, Miguel, Teoria general del Derecho administrative, primer curso, Cd. de
Meéxico, Porrda, S.A., 9% ed., 1990, p. 730. En parafraseo con este ilustre catedrético, el vocablo
“servicio”, tiene su origen en el latin sirvitium, que indica accion y efecto de servir, en nuestro
caso, es el mérito que se hace sirviendo { al Estado o a ofra entidad o persona, organizacion o
personas), a cuidar intereses o satisfacer necesidades. Expresamente at vocablo compuesto de
“servicio publico”, Villegas Basavilbaso (citado por nuestro autor): cita que “... de los dos elementos
de la locucion el de nafturaleza sustantiva-servicic-tiene una acepcién determinada a ejercer una
funcidn, cumplir un fin, satisfacer una necesidad; en cambio, el de naturaleza adjetiva-publico-, es
indeterminado por cuanto ese servicio puede ser referido a la persona publica que lo realiza o al
beneficiario o usuario del mismo, esto es, servicio del pablico o para el piblica™
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Existe gran controversia a lo largo de la historia para tratar de identificar y definir
un concepto exacto de la acepcion de servicio pablico, ya que en términos doctrinales la
idea de servicio plblico es sujeta de modificacion por las ideas de los fines del Estado
que pudieran imperar en determinada época. SERRA-ROJAS ( 2! ) considera que “...
en los primeros dias de |a civilizacién las necesidades minimas fueron satisfechas por el
propio hombre...”, pero llego el momento en que los miembros del grupo no pudieron
seguir sosteniendo la satisfaccion de las necesidades colectivas, es en ese momento
cuando se organizan para lograrle. En efecto, sigue exponiendo { 2 ). “.. La
administracidn plblica es una organizacidn cuya actividad se encamina a la satisfaccion
de las necesidades colectivas principalmente en la forma de servicios puUblicos o
mediante érdenes dirigidas a que se cumplan los fines del Estado...”.

Durante el fin del siglo XIX aparecido ya el concepto “poder publico” aparece
también la organizacion para una actuacion en dos meodalidades, la primera
interviniendo en la vida de los gobernados realizando actos de autoridad y en segundo
realizando actos de gestion, pero a lo largo del tiempo (en nuestro pais, de 1970 a
1893), los poderes del Estado intervinieron (como agente econdmico) en gran parte en
fa produccion de ciertos bienes y servicios tendientes a la satisfaccion de las
necesidades de la colectividad, lo cual constituye hoy en dia los denominados
“cometidos privados del poder publico [supra, nota a pie (112)].

Tomando en consideracion lo expuesto, ACOSTA-ROMERO establece que el
servicio publico (como cometido) es: “... Una actividad técnica encaminada a satisfacer
necesidades colectivas bdasicas o fundamentales, mediante prestaciones
individualizadas, sujetas a un régimen de Derecho Pulblico, que determina los principios
de regularidad, uniformidad, adecuacidn e igualdad. Esta actividad puede ser prestada
por el Estado o por los particulares...” { ' ); concepcion que atenuada coincide con la
obsequiada por SERRA-ROJAS { ), consistente en: *... Una actividad técnica, directa
0 indirecta, de la administracion publica activa o autorizada a los particulares, que ha
sido creada y controlada para asegurar- de una manera permanente, regular, continua y
sin propdsitos de lucro- la satisfaccién de una necesidad colectiva de interés general,
sujeta a un régimen especial de derecho publico...”, que comparada con la de
GORDILLO { '?* ) queda como “... una organizacion de elementos y actividades para un
fin, una ordenacién de medios materiales y personales, estos es, una empresa en
sentido econdmico...”, que ilustra en realidad, al Estado intervencionista en lo
econémico.

(12' ) SERRA-ROJAS, Andrés, Derecho administrativo, Cd. de México, Porraa, S.A., 20® ed., 1999, p.
108.

) thidem.

) Supra, nota a pie (120), p. 737.

) Supra, nota a pie {121), p. 200.

) GORDILLO, Agustin, Tratado de Derecho administrativo, Buenos Aires, t. II, E¢. Macchi, 19886,
p. XII1-3.
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Sintéticamente (VILLEGAS-BASAVILBASO) ( *# ) la nocién de este cometido de
servicio pablico en estricto sentido, contiene “intensificacién” y “dinamismao” asi como la
“ohjetividad” del "bien plblico” y distinta del “interés particular”.

Caracterizando el contenido del concepto, MARCEL-WALINE ( "7 ) y ACOSTA-
ROMERO ( ™} al respecto sefialan respectivamente:

1. El servicio publico supone siempre una obra de interés publico a ejecutar, o bien,
una actividad técnica encaminada a una finalidad.

2. Es necesario que esa finalidad sea perseguida bajo la iniciativa y autoridad de una
persona de Derecho Publico, pero, en opinidon de algunos tratadistas, no hay
inconveniente en que sea de Derecho Privado.

3. El servicio publico suporie un régimen de Derecho Publico, el cual debe ser
cansiderado como un elemento de la definicién, representando también una
consecuencia, aungue tal régimen tiende a garantizar la satisfaccién, constante y
adecuada de las necesidades de interés general.

4. Y por Gltimo, en que parecen coincidentes, tal cometido puede ser realizado por el
Estado o por los pariiculares mediante acto de concesién.

3.1.2.2.- Una explicacidn genérica y doctrinal de sus principales caracteristicas

Siguiendo a SERRA-ROJAS y a GARCIA-OVIEDO ( '), las principales
caracteristicas de los servicios publicos son: generalidad, uniformidad o igualdad,
continuidad, regularidad, obligatoriedad, persistencia y fa gratuidad del servicio.

Por otro lado, la uniformidad representa en que el cometido de servicio publico
se haga llegar a todas las regiones de un territorio, sienda de esta forma aprovechado
por todos sus habitantes, en el caso concreto en el municipio de Naucalpan, porque
existen zonas con contrastes econdmicos y sociales y en algunas zonas se cuenta al
menos con los necesarios servicios, pero en otras regiones, carecen de 1os minimos
servicios para €l desarrollo de la vida digna y decorosa de los habitantes. Si no hay

) Apud, ACOSTA-ROMERQ, nota a pie (120), p. 735.

) Apud, ACOSTA-ROMERO..., p. 735.

) Ibidem, pp. 736 y 737.

)} Supra, nota a pie (121), pp. 112-113 y 218, citando a GARCIA-QVIEDO, se considera que la
continuidad es la finalidad principal del servicio pablico, estableciendo de esta manera que: °... hay
necesidades publicas que por diversas circunstancias deben ser atendidas ininterrumpidamente,
pues si asf no fuese producirian graves quebrantos en la vida de la colectividad...”; en el mismo
pronunciamienta, GARCIA-OVIEDO, Carlos vy MARTINEZ-USERDS, Enrique, Derecho
administrativo li, Cd. Madrid, ed. E. . 8. A, 9° ed., 1968, p. 217, al igual que GORDILLO, [supra,
nota a pte (125)], p. Xlll-15, en donde la caracteristica mas importante del servicio publico “... es el
de la continuidad. ..”.
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uniformidad, entonces se va en contra de dicha caracteristica. La finalidad es la
proporcion en la ventajas reportadas por la satisfaccion de las necesidades regionales,
dependiendo de las capacidades financieras de los érganos encargados de prestarlos,
recordando un poco que la organizaciéon en la mayorfa de los casos de un determinado
servicio, atiende primordialmente a procurar la satisfaccién de las necesidades de
caracter general adn en los lugares mas remotos de todo municipio, cuando menos en
el discurso oficial.

Otra caracteristica fundamental abordada por GORDILLO ( '° ) es el llamado
interés publico ( **' ) que debe anteponerse al derecho individual y al interés de los
grupos integrantes de la sociedad. Por ello, la finalidad de la prestacion de todo servicio
publico, es la satisfaccién del interés publico, dejando de lado el interés individual
inmerso en la sociedad, ademas de ello, es de suma importancia argumentar que
ninguna diferencia social puede condicionar la prestacion de un determinado
servicio publico, sin importar el saber si existen zonas populares o residenciales en el
lugar donde se encuentren los habitantes, toda persona debe recibir el

(*°) Ibidem, nota a pie (125), p. XIl-15; establece que “El interés publico no es el interés de un

conjunto de habitantes tomados como masa; no es un bienestar general, omnipresente, una
felicidad imprecisable; es sélo la suma de una mayoria de intereses individuales coincidentes y por
ello la contraposicidn entre el interés publico y el derecho individual es falsa si no redunda en
mayores derechos y beneficios para los individuos de la comunidad. Por supuesto, hablamos de
una mayoria de individuos, o de la totalidad de los miembros de la sociedad. Debe tratarse,
también, de intereses coincidentes fato sensu, esto es, homogéneos”.

MARTINEZ-CASTANON, José Antonio [supra, nota a pie (103)]. Esta categorla en el caso
mexicano, en la perspectiva francesa choca con otras conceptos juridicos indeterminadas, como es
el caso de las categorias de: interés publice, social, nacional o general. La categorfa del interés
publico no escapa a una discusién obligada. También cfr, El interés publico y la intervencién
estatal, Division de Ciencias Juridicas, UNAM/ENEP “Acatlan”, Naucalpan, México, 1985, in
totum; especialmente las conclusiones: Primera a Cuarta, donde el término se considera como “...
el instrumento juridico-politico, que justificé y justificard la intervencion estatal efectuada por la
clase en el poder (...) estd sometido a la dialéctica entre los factores del esquema politico (...) el
individuo, la colectividad y el Estado...”. Aparte y como inéditas, se suma a las conclusiones, la
consideracién de que el vacablo evidencia un “... proyecto clasista (la burguesia conservadora) a
partir del triunfo del 2 de julio del afio 2000, de una de las facciones de la derecha conservadora
mexicana, que so pretexto del interés publico, se apoderaron junto con las ofras facciones
partidistas también pequefio burguesas, de la Administracidn Publica Federal, dejandola en manos
de los defensores del mercado y de la libre empresa, ademas de la usurpacion del poder y del
ejercicio de la soberanfa en interés del neoliberalismo y de planetizacidn comercial y econémico-
financiera...". Se apunta finalmente que dicha entrega tuvo su sustento en la legalidad y legitimidad
del Derecho Electoral y de las técnicas del marketing-medios cuya finalidad se logré “... engafiando
a un electorado confundido e impolitico que propici6 el aprovechamiento de la coyuntura, mediante
la propaganda partidista del “voto atil” y el “rescate de México” y transformando la esencia
conceptual de la democracia griega en una democracia de los, por los y para los empresarios,
trastocando ademas al Estado empresarial por el Estado de los empresarios (vista esta postura
hacia finales del afio del 2003, y parafraseando con VARGAS-LLOSA, respecto de la “dictadura
perfecta” de!l priismo, podriamos asentar que el régimen federal 2000-2006 se identificar(a como la
“democracia imperfecta” de la “dictadura de los empresarios”); También en el mismo tono, desde
1992 en CORTINAS-PELAEZ y MARTINEZ-CASTANON..., [supra, nota a pie (42)], p. 184, en nota
marginal que los “... proyectos de clase dominante se pretenden presentar como aspiraciones de la
sociedad civil, como si fueran un reclamo de la voluntad general...”

( 31
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caorrespondiente servicio sin importar su condicién social, pues a través de éste,
adquiere el equilibrio de sus necesidades, mejorando su condicion de vida.

3.1.2.3.- El imperativo constitucional y normativo del servicio piblico tradicional

En el planoc juridico, hay que elaborar muchas disertaciones, pero de lc que no
cabe duda y por ser un municipio el objeto de estudio, la idea del servicio pablico se ha
sostenido en la Constitucion general vigente.

En este sentir, la doctrina no ha soslayado la cuestion nomnativa, por ello,
SERRA-ROJAS ( **? ) argumenta que gracias a la actividad legislativa puaede crearse un
servicio publico en dos formas: “... a) por medio de una ley que especificamente lo
regule y b) por medio de una ley que autorice a la autoridad administrativa para
crearlos...”. Es por ello que en el marco de nuestro crdenamiento juridico, los servicios
publicos encomendados al municipio segun nuestro texto constitucional son, en el
marco constitucional segun el articulo 115, en su fraccion lll, el agua potable, drenaje,
alcantarillado, fratamiento y disposicion de aguas residuales; el alumbrado publico;
limpia, recoleccion, trastado, tratamiente y disposicién final de residuos; mercados vy
centrales de abasto; panteones,; rastro; calles, parques y jardines y su equipamiento;
seguridad piblica en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia preventiva
municipal y fransito: sin menoscabo de los que las legisiaturas locales determinen, y en
este sentido, hay un aspecto medular que no se cumple: lo referide a ... las condiciones
territoriales y socioecondmicas de los municipios, ast como su capacidad administrativa
y financiera....”.

En efecto, y en congruencia doctrinal vy juridica { ***), “._. Las formas gque reviste
el servicio publico, actividad y prestaciones, son variadas en nuestra legislacion: sea en
forma centralizada, es decir, atendida directa o indirectamente por la administracion
publica; 0 en forma descentralizada en entes publicos que asumen el servicio; o par
medio de empresas de participacion estatal; y par los propios particulares en el régimen
de la concesién...”.

No hay que ser omisos en cuanto que en todo el texto constitucional existen y
estan preceptuados una gran variedad de tareas administrativas, como lo es el caso del
articulo 122 por lo que hace al Gobiemo del Distrito federal, pero dejemos asentado
como una mera aproximacion que los servicios publicos municipales al tenor del articulo
indicado, son muy reducidos considerando el caso del municipio de Naucalpan,
considerando que tal perspectiva constitucional, se haya rebasada ya por fextos legales
que amplian tal perspectiva.

{ :;z ) Supra, nota a pie (121) p. 133.
(') idem, p. 115.
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Al margen de tal vision, empero, la materializacién del cometido de servicic
publico municipal, es indudable que en la prestacién directa o indirecta e! régimen
juridico es censiderado como mixto, pues convergen el Derecho Publico vy el Derecho
Privado, pero ponderando una situacion exorbitante de Derecho publico con respecto a
los particulares, porgue aunque ef servicio piblico concesionado implique una actividad
en donde puede aparecer la aplicacion tenue del Derecho comin, es insustituible la
regulacion por principios de Derecho Pblico, dado que el Eoder plblico por conducte
de la Administracion ejerce el cometido esencial de policia { '**).

En el caso del ente municipal objeto de nuestra investigacion, éste destina los
recursos organizando, operando vy dirigiendo técnicamente la.prestacion del servicio,
sufriendo las pérdidas financieras que en un momento dado pudieran ocurrir con
motivos de la propia prestacion, o bien aprovechando los rendimientos que el mismo
servicio publico pueda generar (precios, tasas o tarifas).

Otro caso de la materializacion de la prestacion se encuentra ante ciertos
supuestos, ello mediante la organizacién, por io que: primeramente, se da por conducto
de la Administracion pablica centralizada municipal, y més especificamente por sus
dependencias, seguida, del traslado de la competencia a un érgano desconcentrado
(supra, § 2.3.1.2), y finalmente con la creacidn de organismos descentralizados con
personalidad juridica y patrimonio propic controlados y vigilados por el propio érgano
municipal.

Al respecto PONCE DE LEON-PRIETO ( '**) considera que, se puede dar la
prestacion por medio del fideicomiso, cuyos eiementos al igual que los fideicomisos
privados, se tiene que: “... El fideicomitente resulta ser el municipio, ios fideicomisarios
son los individuos que se van a beneficiar por la prestacion del servicio y ta institucién
fiduciaria (institucion de crédito) quien tiene la responsabilidad de cumplir con Ia
finalidad del contrato mediante la administracion de los bienes fideicomitidos" (las
cursivas son nuestras).

Es asi como el Estado, en ef que se incluye al nivel municipal a través de sus
distintos 6rganos, se encarga de la materializacion de dicha actividad; el municipio por
ser la estructura de gobierno més cercana a los gobernados, tiene la posibilidad de
conocer todas y cada una de las necesidades mas préximas de sus habitantes, asi
mismo tiene el deber de velar por una eficiente prestacion de los servicios publicos, ello
sin dejar de lado la necesidad de establecer la importancia que tiene el bien comtn
[supra, nota a pie (131) respecto de la sinonimia con el de interés publica], concepto
manejado por cierfo por las autoridades municipales del municipio de Naucalpan de
Juarez, pero persiguiéndolc mediante una correcta distribucidon de los recursos
financieros que le competen, e insistimos, ésta, debe de realizarse con prudencia que
evite la desviacidn de dichos recursos (materiales e inmateriales) a actividades diversas
que violenien [0 autorizado en el presupuesto de egresos.

(') CORTINAS PELAEZ, op cit ..., nota a pie (42), pp 67-74
{ 135) PONCE DE LEON-PRIETO, Alejandro, Régimen juridico municipal en México, Cd. de México,
Porria y UNAM, pp. 265-266.
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3.2.- LOS INGRESOS MUNICIPALES COMO FUENTES DE FINANCIACION

Relacionado con nuestro objeto de esiudio, el analisis de los ingresos que
obtiene la entidad federativa México mediante el pago y/c cobro coactivo de sus
contribucicnes estaduales [ *® ) a sus contribuyentes cautivos a través de reglas y
principios establecidos especialmente los establecidos por el articulo 31 fraccidén 1V de
la Constitucion general de la Republica, cobran importancia en relacion a su utilizacion
para el financiamiento de los servicios publicos, por lo cual en el presente capitulo se
desarrollan algunas de las principales fuentes que existen en la norma juridico-tributaria
o fiscal { ' ); las cuales por no ser objeto de nuestro estudic, no seran expuestas en su
totalidad, ya que sdlo seran abordadas y analizadas aquellas que incidan con nuestro
tema central y que se relacionen directamente con la financiacidn de los servicios
publicos en lo general.

No se trata de poner de manifiesto una falta de ingresos entrantes a la hacienda
municipal, sino el que obedece a la falta de recursos financieros derivados del
presupuesto de egresos del municipio de Naucalpan de Juarez.

No hay que soslayar la importancia que tiene el desarrollc municipal dentro del
federalismo mexicano, es decir se requiere una autonomia en el manejo de su hacienda
publica municipal para disminuir la interdependencia financiera del gobierno estadual y
federal, esto es, con el cobjetivo de que el municipio procure su desarroillo con sus
propios recurses, 10s cuales provienen de ias fuentes de financiacién establecidas por la
legislatura local encargada de ejercer la funcion legislativa {(infra § 2.1.2.2), en particular
mediante el proceso legislativa establecido en la Constitucién politica de esta entidad
federativa ( '¥*), iniciativa que el Gobernador tiene que mandar para efecto de que ésta
(legislatura local) apruebe en consecuencia la Ley de Ingresos respectiva,
ordenamiento juridico donde se encuentran establecidas todas las fuentes de
ingresos con que contara cada uno de los municipios de la entidad mexiquense,
las cuales son necesarias para poder financiar el gasto pablico municipal, incluido en el

{ '3‘5) En la mayoria de los casos, la normatividad federal sirve de modelo. En el articulo 2° del Cédigo
Fiscal de ta Federacion, son contribuciones los: impueslos, derechos, aportaciones de mejora y
aportaciones de seguridad social. Para el caso de éstas y de su relacion con la entidad federativa.
México, se derivan hacia las Participaciones Federales.
Atendiendo 2 la Ley de Ingresos de los Municipios del Estado de México para el gjercicio fiscal del
afio 2005, las percepciones que conformaran las haciendas plblicas de los municipios del Estado
de México, entre ellos el Municipioc de Naucalpan de Juarez son:
“Articulo 1°.- La hacienda pablica de los municipios del Estado de México, percibira durante el
gjercicio fiscal de 2005, los ingrescs provenientes de los conceptos que a continuacion se
enumeran: IMPUESTOS, DERECHOS, APORTACIONES DE MEJORAS, PRODUCTOS,
APROVECHAMIENTOS, INGRESOS DERIVADOS DEL SECTOR AUXILIAR, ACCESORIOS
INGRESOS MUNICIPALES DERIVADOS DE LOS SISTEMAS NACIONAL DE COORDINACION
FISCAL Y ESTATAL DE COORDINACION HACENDARIA, INGRESOS DERIVADOS DE
FINANCIAMIENTOS (para mejor detalle, véase el ANEXO 2).
( "*) Articulo 61 de la Constitucidn del Estado de México.- “Son facultades y obligaciones de la
Legislatura: XXX!1.- Expedir la Ley de Ingresos de los Municipios, cuya iniciativa sera turnada por el
Ejecutivo del Estado....".

( 137
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presupuesto. Tal financiacion es en virtud de gue los municipios no cuentan con la
funcién legislativa, para poder determinar sus contribuciones.

Es preciso sefialar que para que el municipio pueda allegarse de recursos
financieros a través de cobro de las contribuciones, se necesita que exista una ley que
lo faculte para ello, asi mismo que imponga la obiigacién a los administrados al pago de
éstas, ya que segin MARGAIN-MANAUTOU ( ') “... la constante interaccién de las
relaciones de los gobernados y los poderes del Estado dan como producto la
manifestacion de la voluntad general, Ja cual se traduce en normas especificas de
caracter general, abstracto, impersonal, abligatorias, las cuales en materia tributaria, no
hacen mas que imponer entre el Estado y los gobernados la obtencion de ingresos por
medio de la facultad recaudatoria de las contribuciones ...”

El planteamiento anterior, sirve de base para el estudio de algunas
caracteristicas de las contribuciones para cubrir y financiar el gasto publico.

3.2.1.- Los principios y directrices constitucionales de las contribuciones

Es claro que la atencion a los servicios publicos es un deber e imperativo
constitucional del municipio, pero deben financiarse primordialmente por sus propios
habitantes ( " ), a través del pago de sus contribuciones, por lo que es necesario
conocer los principios generales gue forzosamente tienen gue revestir éstas, y en
estricto apego a la Constituciéon general de la Republica, del ordenamiento juridico
particular de la entidad, en este caso, estadual (constitucion local y leyes), seguido del
municipal y gue a continuacion se detallan grosso modo,

En cuanto al principio de legalidad tributaria, de acuerdo al articulo 31 fraccion
IV de la Constitucidn general toda contribucion requiere de texto legal expreso que
obligue a contribuir con el gasto publico (pagar los impuestos ¢ derechos
primordiaimente), sin menoscabo de otras contribuciones a todas las personas fisicas o
juridico-colectivas que en su calidad de contribuyentes, se ubiquen en alguna de las
hipdtesis normativas previstas en las leyes impositivas fiscalmente (como es el caso del
articulo 6° del Codigo Fiscal de la Federacion).

Este principio, impone que las contribuciones deben estar siempre plasmadas en
las normas juridicas, y ordenadas segln la jerarquia normativa, y no asi en alguna
disposicién reglamentaria u otras disposiciones de caracter general ( ™' ) que
trastoquen el principio de juridicidad, legalidad y el orden jerarquico, como las emitidas
por el Ejecutivo Federal y sus colaboradores mas cercanos (secretarios de despacho e

{"*) MARGAIN-MANAUTOU, Emilio, Intreduccicn a! estudio del derecho tributario mexicano, Cd.
de México, Porrda, 142 ed; 1999, p. 227.

(% Segun el articulo 12 del Bando Municipal de Naucalpan de Juarez, su poblacién se constituye por
las personas que residan en él 0 se encuentren dentro de su territorio, quienes seran considerados
naucalpenses, avecindados, huéspedes ¢ transeuntes.

(") Idem, nota a pie (74), in totum, IV, 133 ff.
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incluso, directores generales) en ejecucion de la ley (ejemplificativamente: el articulo 4°
de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo). Ademas debemos recordar que en
la materia fiscal se encuentran incluidos los principios de reserva y supremacia, de la
Constitucion para el casc de la ley, o de la ley para el caso del reglamento.

La obligatoriedad es un principio también con ranga constitucional (articulo 31
fraccion V), que corresponde al rubro de las “obligaciones de los mexicanos”, es decir
foda persona que se coloque en cualquiera de las hipotesis normativas contenidas en
las leyes tributarias, se encuentra obligada a contribuir con el gaste piblico, sean de la
federacion, estados o municipios asi como del Distrito Federal.

En este sentido, y si hay adecuacion a la hipdtesis normativa, queremos dejar
asentado que también se hallan obligados a dicha contribucién, todas las personas
fisicas y morales (sic) (articulo 1° del Codigo Fiscal de la Federacion)
independientemente de su nacionalidad que estén inscritas en el Registro Federal de
Contribuyentes (también es otro de los deberes constitucionales).

Vinculada con el principio de obligatoriedad se halla el de la generalidad, en el
sentido de que toda persona que se coloque en las hipdtesis nocrmativas prevista en la
normatividad tributaria, sin exclusivismos o privilegios se adquiere la obligacion de
cubrir la correspondiente contribucion, segin sea lta forma en que ésta se halle
establecida. :

3.2.2.- Los principios de vinculacion con ef gasto publico: continuacion

La fraccion IV del articulo 31 Constitucional nos da la pauta para establecer junto
con VALDES-VILLARREAL ( ') que las contribuciones de los mexicanos deben servir
para cubrir el gasto publico que implica el financiamiento del conjunto de cometidos que
el Estado presta, como lo hemos indicado, sea de cualquier nivel gubernamental en que
residan. Es decir una parte de los ingresos sirve para financiar los servicios publicos
que se prestan. Es por ello que los habitantes se encuentran en la obligacion de
sacrificar una porcién de su riqueza para sostener la cantidad de servicios realizados
por el gobierno, ya que de lo contrario el gobernado se beneficiaria en forma gratuita de
todos éstos, lo cual resultaria injusto y de una manera desproporcional en ei conjunto
de habitantes, que como sabemos, estan estratificados social y economicamente, y es
esta hipotesis la que nos motivo a investigar la enorme desproporcion en el ejercicio del
gasto publico municipal en Naucalpan.

( ") Apud. GARZA, Sergic Francisco. de la, Derecho financiero mexicano, Cd. de México, Porria S.
A, 19 ed. 2001, p. 288. VALDES-VILLARREAL considera que para que exista un gasto publico es
necesario que: a) la asignacian de fondos sea para expensar una alribucion o competencia
constitucionat de la Federacién, o de los Estados o dei Municipio; b) quien haga el gasto sea la
administracion plblica, centralizada o descentralizada, o los otros paderes de la Union, de los
Estados o del Municipio; e) que se haga conforme a una aulerizacion consignada en el presupuesto
anual de egresos, 0 por una tey posterior que convalide ef gasto.
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Es injusto e inequitativo para cualquier perscna vivir con la carencia de algunos
servicios publicos sobre todo los basicos como lo son el agua potable, el drenaje, la
seguridad publica, la educacion elemental, la vivienda, ef alumbrado etc., sabiendo que
existen los elementos necesarios como son los recursos financieros para estar en
condiciones de alcanzar un solido desarrollo de la colectividad en aras del bien comuin
[que es el concepto que ha usado Accidon Nacional desde 1997 como partido
gobernante en Naucalpan. Cfr, notas a pie (130) y (131)] ( ***).

SANCHEZ-HERNANDEZ { ' ) establece al respecto que “... por lo que hace a
que los tributos deben destinarse para los gastos puablicos, significa que es con la
finalidad de coslear los servicios publicos que el Estade proporciona, mismos gue se
traducen para el particular en un beneficio equivalente a las contribuciones efectuadas,
pues seria ilogico e infundado que el Estado exigiera en forma permanente de sus
subditos, una serie de gravamenes sin entregarles nada a cambio...”, lo cual es
aplicativo a 1os municipios.

El gasto publico municipal en consecuencia [notas inéditas, nota a pie (103)]. se
puede entender “... como el cimule de erogaciones autarizadas para que el municipio
adquiera toda clase de bienes (articulo 27 Parrafo Noveno, fraccion VI de la
Constitucion general}, servicios, mercancias, asi como el pago de las
remuneraciones a sus servidores plblicos, o bien, cubrir sus deberes y obligaciones
financieras (inversiones, pensiones jubilaciones, subsidios, contribuciones propias),
como el pago del servicio de su deuda (articulo 117 fraccion VI, parrafo segundo)
entre otros.

Es sabido que juridicamente se destina a [os rubros de los gastos_corriente
inversiones fisicas y financieras y pagos de pasivo (deuda publica) que realizan los
érganos municipales (centrales y descentralizados). Todo lo anterior y para el caso de
los paises como el nuestro (en vias de desarrolle), y especificamente el municipio
naucalpense, se justifica para la promocién del desarrollo econémico y social (empleo,
vivienda, salud, transporte, agua, luz, ambiente, urbanismo, drenaje entre otros) lo cual
se constrife a una correcta asignacion presupuestal (“recursos ptblicos™ (las
cursivas en negritas son nuestras).

En sintesis, el concepto “gasto publico” o “presupuestc” contiene una ordenada
distribuciéon de los dineros (recursos financieros o dinerarios) de que dispone el
poder publico cuyo destino viene de !a recaudacién de las contribuciones e ingresecs
extraordinarios que permiten la satisfaccion de las necesidades publicas, sociales y
privadas que incide en el imperativo constitucional de la distribucion equitativa de la

{ 43y VILLORO-TORANZO, Miguel, “Los principios filosoficos y el derecho fiscal”, Rev. del Tribunal
Fiscal de la Federacion, 45 afios, t. |, 1882, p. 125. Respecto al bien comun: ... Se puede llamar
bien comun al conjuntc de todos los bienes y organizaciones de caracter publico gue son
necesarios para que los individuos, como miembros de una sociedad, puedan conservarse y
desarrollarse; asl mismo, se le pretende equiparar con el "interés pblico™ [vid, notas a pie (130) y

(131)].
4y SANCHEZ HERNANDEZ, Mayolo, Derecho tributario, Cd. de México, Cardenas, S.A., 27 ed.,
( 1988 131
. P. .
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riqueza y la libertad econdmico-financiera de! y en el municipic.. " (Las cursivas en
negritas son nuestras).

Ante esta postura, se puede decir que el multicitado articulo 115 ha sido
rebasado por el fendmeno de la *mancha urbana” ubicada en la parte noroeste de fa
llamada ahora Zona Metropolitana del Vaile de México ( **° ) y se proyecta sobre otros
cometidos de nueva y compleja envergadura.

Contar con los suficientes ingresos dinerarios, sin importar la clasificacion que se
les de, brinda mejores beneficios colectivos y potencia la actividad de ia Administracion
publica municipal, con la existencia uniforme en su dotacién y distribucion sin importar
la zona geogréfica o la capacidad tributaria de una clase social determinada.

Para ello, resalta otro principio: el de la proporcionalidad, derivado también de
la multicitada fraccion IV del articulo 31, en el sentido de que el deber de “Contribuir
para los gastos pubiicos” sera de la manera “propercional y equitativa”. En téerminos
generales significa que los sujetos pasivos (cautivos fiscalmente) deben contribuir en
funcidon de sus respectivas capacidades econdmicas, aportando a la hacienda publica
una parte adecuada respectc a sus ingresos o utilidades ( *°).

No podia faltar el principio de equidad, y podemos llegar a la conclusién de que
éste evoca siempre la inclusion de todos los sujetos. pasivos colocados en la misma
hipdtesis normativa de la ley, es decir, debe existir la igualdad ante la misma ley
tributaria de todos los sujetos pasivos de un mismo tributo; los que en tales condiciones,
deben recibir un tratamiento idéntico en lo concerniente a la hipdtesis de causacion de
ingresos gravables, deducciones permitidas, plazos de pago, etc.; debiendo unicamente
variar las tarifas tributarias aplicables de acuerdo con la capacidad econdmica de cada
contribuyente ( ™7 ), y que su entorno ... radica medularmente en la igualdad ante la
misma ley tributaria de todos los sujetos pasivos de un mismo tributo, los que en tales
condiciones deben recibir un tratamiento idéntico en lo concerniente a hipo6tesis de
causacién, acumulacién de ingresos gravables, deducciones permitidas, plazos de

( |“"’) Supra, nota a pie (84) in totum,

( '*° ) Bajo estas ideas, Cfr, ARRICJA-VIZCAING, Adolfo, Derecho fiscal, Cd. de México, Themis, 1999,
p. 257, quien expresa “... que los gravamenes se fijen en las leyes de acuerdo con la capacidad
econdmica de cada sujeto pasivo, de manera que las personas que obtengan ingresos elevados
tributen en forma cualitativamente superior a ias de medianos y reducidos recursos; y por 1a otra,
gue a cada contribuyente individualmente considerade, exclusivamente a la ley lo obligue a aportar
al fisco una parte razonable de sus percepciones gravables..”. En los mismos términos, FLORES-
ZAVALA .. [supra, nota a pie (115}, p. 209] expone que: “... la propercionalidad radica,
medularmente en que 105 sujetos pasivos deben contribuir a los gastos publicos en funcion de su
respectiva capacidad econdmica, debiendo aportar una parte justa y adecuada de sus ingresos,
utilidades o rendimientos...”. Y finalmente también DE LA GARZA..., [supra, nota a pie (142), p.
275] establece que: “... La proporcionalidad consiste, en esencia en gue los sujetos pasivas deben
contribuir a los gastos publicos en funcidn de su capacidad economica debiendo fijarse los
gravamenes de tal manera que las personas que obtengan ingresos elevados lributen en forma
cuantitativa superior a los de megdianos y reducidos recursos, 10 que se logra a traveés de las tarifas
progresivas...”.

{ *¥*7) Como se habia expuesto en nota que antecede, para el caso de ARRIOJA-VIZCAING, p. 260,
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pagos, etc., debiendo Unicamente variar las tarifas tributarias aplicables de acuerdo con
la capacidad econémica de cada contribuyente para respetar el principic de
proporcionalidad antes mencionado...” ( "8 ).

El estudio de tan importantes principios, en relacion con las contribuciones, nos
dieron un panorama mas amplio de algunas de las fuentes de ingresos para la
financiacion del gasto publico municipal (un cometido esencial municipal), en el que se
hayan inciuidos los de servicio publico objelo medular de nuestra investigacion.
Empero, en el siguiente paragrafo abordaremos en especifico, las contribuciones mas
comunes en la recaudacion fiscal municipal.

3.23.- Una enumeraciéon y conceptualizacién de las contribuciones
convencionales en la recaudacién fiscal municipal

Al respecto, y sin entrar al analisis exhaustivo de la captacién de ingresos por las
tesorerias municipales, se resefiaran las cuestiones juridico-conceptuales y doctrinales
de los impuestos, derechos y las contribuciones especiales que resultan mas
comunes en la vida cotidiana de las autoridades municipales y de los habitantes, sin
menoscaboe de aquellos que sin ser residentes, también pueden caer en los
presupuestos de la norma juridica y tributaria.

3.2.3.1.- Para el caso de tos impuestos

El vocablo “impuesto” proviene del latin impositus se relaciona con la idea del
tributo también considerado como carga ( '** ), pero al margen de sus distintas
definiciones solo daremos algin bosquejo de su esencia y de sus aportaciones en el
contexto juridico-doctrinal, en especial aquellos que tienen enunciacidén expresa.

La primera versién especifica es la tratada en los codigos fiscales tanto de la
federacidn como de la entidad mexiquense, cuya definicion del impuesto segun
ARRIOJA-VIZCAINO ( **), son las establecidas en el articulo 2° del Cédigo Fiscal de la

( **) Supra, nota a pie (115). p. 210.

{7y UNAM-PORRUA, S. A., Nuevo dicclonario juridico mexicano, Cd de México, 2000, p. 1808.

| ‘5°) ARRIQJA. ., op. cit, nota a pie (146), p. 333. De la anterior trascripcion, se analizan fos siguientes
elementos:
1.- Prestaciones. Por regla general fodo impuesto implica una prestacion que consiste en la
obligacién de dar o de hacer, especialmente en los impuestos dicha obligacidn consiste
fundamentalmente en e! deber juridico que todo contribuyente tiene de desprenderse de una parte
proporcional de sus ingresos.
2.- Los tributos implican forzosamente la realizacién de una prestacion de los parliculares dirigida al
Estado, las cuales comunmente son de caracter pecuniario, ya que son las que facimente se
pueden aprovechar. Sin embargo, es posible que Ios tributos constituyan prestacicnes en especie.
3.- El principio e legalidad establecido en el articulo 31 fraccién IV de nuestra Carta Magna. Para
que tenga validez y existencia un impuesto se requiere que siempre estén previstos y regulados
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Federacion (desde el 30 de diciembre de 1866, mismo que se encontrd vigente hasta el
31 de diciembre de 1882), y que versé de la siguiente manera: “Son impuestos las
prestaciones en dinero o en especie que fija la ley con caracter general y obligatorio, a
cargo de personas fisicas y morales, para cubrir fos gastos pablicos.”

Actualmente, en el mismo texto, se consideran como "...fas confribuciones
establecidas en ley que deben pagar las personas fisicas y morales que se encuentran
en la sftuacion juridica o de hecho prevista por la misma y que sean distintas de las
sefialadas en las fracciones Il, Il y IV de este articulo.”

Por lo que hace al concepto juridico del codige de la entidad federativa México
(en lo estadual y municipa!) en el articulo 9°, se indica que los impuestos son: “.../os
establecidos en este Codigo que deben pagar las personas fisicas y morales, que sg
encuentren en la situacion juridica o de hecho prevista por el mismo, y que sean
distintas a las seflaladas en las fracciones Il y Il de este articulo” Es evidente el
mimetismo en el que incurren los legisladores locales, por lo que a nuestra
consideracion se refiere, tales definiciones resultan incompletas y confusas, ya que la
persona que se halla frente al deber de pagar un impuesto, no sabré qué debe entender
por impuesto, lo cual es de sobra conocido por las autoridades hacendarias, y a pesar
de ello, no hacen mas claros los conceptos y procedimientos para su pago.

En Derecho comparado, los espaficles brindan una definicién un tanto cuanto
acertada que se halla en el Cédigo Tributario Espariol (del 28 de diciembre de 1963) en
al cual se establece que: “Son impuestos los tributos exigidos sin contraprestacion, cuyo
hecho imponible esta constituido por negocios, actos o hechos de naturaleza juridica
economica, que ponen de manifiesto la capacidad contributiva del sujefo pasivo, como
consecuencia de la posesion de un patrimonio, la circulacion de los bienes o la
adquisicién o gasfo de la renta.” Parece a simple lectura, mas ilustrativo y guia pero que
presentaria con toda seguridad las mismas dificultades para su cobro o pago.

Doctrinalmente GIULIANI-FOUNRQUGE { ®') considera que los impuestos son
"... tibutos (...) las prestaciones pecuniarias que el Estado, o un enfe publico auforizado
al efecto por aquél, en virtud de su soberania terrtorial, exige de sujetos econémicos

por normas jurldicas, por que con la importante reguiacién normativa el contribuyente cuenta con la
garantia real de que todo acto de autoridad fiscal se encontrara revestido de la garantia de
legalidad.
4.- L.a generalidad en la aplicacién de las leyes que impongan los tributos a las personas, es decir,
deben aplicarse sin distincidn de persona alguna,
5.- La obligatoriedad, en el momento en que una persona se coloca en el supuesto normativo de
una ley fiscal, se encuentra obligada a la observancia de la ley {el pago del tributo en este caso),
de acuerdo a las formas y términos que la ley fributaria establece.
6.- Personas fisicas como morales siempre y cuando que de las actividades que realicen en
nuestro territorio, se coloquen dentro del supuesto normativo contenido en la norma juridica.
7 .- La finalidad, de ser destinado a sufragar el gastos ptbtico, llevando envuelta un doble objetiva,
que es el de contribuir con la economia nacional, siendo la piataforma econdmica del mejor
desarrollo nacional, incluyendo los servicios piblicos.

{ "} GIULIANI-FONROUGE, Carlos M, Derecho financiero, Cd. de Buenos Aires, Argentina, De paima,
4°ed., t. V, 1987, p. 309.
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sometidos a la misma” ; o bien [en postura de DE LA GARZA ( "} ], “... una prestacién
en dinero o en especie de naturaleza tributaria, ex Jege, cuyo presupuesto es un hecho
o0 una situacion juridica gue no constituye una actividad del Estado referida al obligado y
destinada a cubrir los gastos publicos”, sin soslayo de la posicion de RODRIGUEZ-
LOBATO { '5%) quien con ligeras variantes los considera prestaciones *... en dinerc o en
especie que establece el Estado conforme a la ley, con caracter abligatorio, a cargo de
personas fisicas y morales para cubrir el gasto publico y sin que haya para elias
contraprestacion o beneficio especial, directo o inmediato...".

Como podra observarse, la justificacidn del pago y cobro de los impuestos, se
sustenta en sus concepciones dactrinales dadas ( '* ), y tomando su finalidad como un

( %2 idem, nota a pie (142), p. 377.

{ 153) RODRIGUEZ-LOBATO, Rall, Derecho fiscal, Cd. de México, Harla, 22 ed., 1983, p. 61.

{ '5‘) Vid, ACOSTA-RCMEROQ, Miguel, Derecho administrative especial, Cd. de México, Porria, S.A.,
7ied, 11, 1998, p. 513; RODRIGUFZ-LOBATO, Ibidem, pp. 147 y 148, y DE LA GARZA ...,ap cit,
nota a pie (142), p. 377, quien clasifica los impuestos de la siguiente forma:

a) Directos e indirectos, se les llaman impuestos directos aquellos que no pueden ser
trasladados a ofra persona. Son considerados como jndirectos aquellos que si pueden ser
trasladados a otras personas, de modo que no inciden en el patrimonio del sujeto pasivo.

b} Reales y personales, impuestes reafes son aquellos en ios cuales solo es necesario conocer
el total del patrimonio o renta de una persona, es decir tomando en consideracion la situacién
econdmica del sujeto pasivo.

¢} Ohbjetivos y subjefivos, en cuanto a esta clasificacion es mas bien una diferenciacion de
técnica juridica, esto es porgue en algunos impuestos el legislador no sefiala quién es el sujeto
que estara obiigado al page del tributo, si no Unicamente menciona la materia o el acte que se
colocara en Ia hipotesis normativa de la norma juridica. A diferencia de estos Gltimos en
ocasiones son designados expresamente quién sera el sujeto pasivo de la relacion tributaria,
siendo este ditimo tipo los impuestos subjetivos.

d) Especiales y generales. Esta clasificacién se realiza atendiendo primordialmente a la
separacion entre los impuestos que recaen sobre un valor de una situacién o en cambio
cuando se grava una situacion econdmica estimada globalmente, es decir un impuesto especial
enuncia separando un elemento del capital gravado, como es la renta de una persona,
situacién en la cual un determinado contribuyente puede tener multiples fuentes de riqueza a
obtener o puede contar can diferentes bienes, en estos casos los impuestos especiales actian
gravando un elemento del capital de una persona. A diferencia de los impuestos especiales en
el caso de los generales, estos repercuten en una masa constitutiva de riqueza.

e} Impuestos sobre el capital, la renta y el consumo. Los impuestos que gravan los recursos
econdmicos de un contribuyente son: [mpuesto sobre la renfa, (que grava Ia riqueza o el
cumule de activos que una persana puede generar, en razén del trabajo, de su capital o de
ambos), impuesto sobre el capital (grava el camulo de rigueza que se ha generado con motiva
de las actividades ya sean mercantiles o no mercantiles de un contribuyente), impuestos sobre
ios gastos o consumos (basado en la circulacién de bienes y servicios encaminados a gravar
los gastes y consumas de la poblacién), impuestos segdn los sujetos ( ya sea el sujeto activo, o
pasivo), en México son sujetos activos de la Federacion, los Estados y los Municipics, aun
cuando estes Ultimos no tengan facultades para establecerlos mediante leyes, ya que ello
corresponde a los Congresos Locales, la doctrina sefiala ademas como otros sujetos activos a
determinados organismos independientes y autdnomos del Estado, que coadyuvan con el
propio ente soberano realizando funciones propias de la Administracion Pablica, funciones que
pueden abarcar desde |la prestacion de servicios publicos hasta la de servicios de caracter
social, como es el caso en nuestro pals de el Instituto Mexicano del Seguro Sccial. Y son
sujetos pasivos, las personas que conforme a la ley deben satisfacer una prestacion
determinada a favor del fisco, ya sea propia o de un tercern, o bien se trate de una cbligacion
fiscal sustantiva o formal.
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elemento esencial, en relacion al objeto de estudio, insistimos, esa finalidad tendra que
satisfacer las tareas encomendadas a los gobiernos y en el caso concreto, la atencion
de los servicios publicos tendientes a la satisfaccidon de las necesidades de la
colectividad.

Apoyamos nuestra idea con SERRA-ROJAS ( **° ) al considerar que “.. la
finalidad de la obtencion de ingresos por el Estado, es un elemento necesario para
justificar la recaudacion de los recursos, Unica y exclusivamente para ser destinados al
gasto publico, por lo cual a falta de este elemento pierde el impuesto su caracter y
justificacion.”

3.2.3.2.- Breve enfoque juridico y doctrinal de las contribuciones en su modalidad
de derechos

Otra de las modalidades de ingresos tributarios, lo son los derechos, fos cuales
tienen un peso especifico en la recaudacion (se cobran antes de la concrecion de la
peticidn) con caracteristicas propias ('** ) y como fuente de financiacion.

Es importante subrayar que la materializacion de su captacion obligatoria ( 57 ),
se identifica con la idea de hacer pagar una determinada cantidad de dinero por la
prestacion de actividades estratégicas y prioritarias contempiadas en el presupuesto del
gasto publico, a todas aquellas personas que reciben y se benefician directa e
indirectamente en un momento dado por un servicio otorgado por el poder publico y

( 155) SERRA-ROJAS, Andrés, Derecho administrativo, segundo curso, Cd. de México, Porrua, S.A.,
192 ed., 1999, p. 35.

(™) GARZA..., op cit, nota a pie (142), p. 140, cuyas caracteristicas mas importantes podemos citar:
Obligatoriedad del pago.- el pago forzosamente tiene que ser hecho por el particular guien
provocd la prestacion de! servicio, el pago del derecho es voluntario por la razén de que en el caso
de que el particular no desee desprenderse de una porcion de su riqueza por el pago de un
derecho, simplemente, basta con evitar el uso del servicio prestado por la Administracion Publica
Proporcionalidad y equidad.- Los derechos al igual que los impuestos deben satisfacer los
requisitos de proporcionalidad y equidad descritos en el articulo 31 fraccién IV, estableciendo los
financieros que la prestacion debe guardar cierta proporcidn con el costo real def servicio prestado,
si sucede en caso contrario que el precio es excesivo en comparacion con el costo del servicio, se
pierde la proporcionalidad y equidad entre ambos extremas, o que generaria que el fisco estara
recaudando cantidades superiores al gasto de operacion del servicio, pero puede que se presente
lo contrario, que el precio que se pague por el servicio sea sumamente bajo en relacion al costo del
servicio, situacién que configuraria un cierto paternalismo ejercido del Estado hacia los
gobernados, dando lugar a un precio politico. GARZA-DE LA..., op cit, nota a pie (142), p. 140.

(") Ibidem, nota a pie (151), p. 1063, que sefiala como una caracteristica de los derechos, a su
obligatoriedad, siendo un error el identificarla como una prestacion facultativa, al contrario
conlleva siempre en esencia la coercidn, la compulsion dirigida hacia el contribuyente, esto resulta
por el hecho de ser el Estado el Unico titular de la potestad recaudatoria ante el particular que no
puede rehusarse al pago aun cuando éste no haga uso del servicio prestado, justificandose
principalmente en la teoria encaminada a demostrar que la prestacion de los servicios tiene el
imperativo de alcanzar el interés general.
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cuya caracteristica y concepto también se halia también en la norma (Codigo Fiscal de
la Federacién y en el Cédigo Financiero del Estado de Méxicao) y doctrina.

En efecto, en el articulo 2° del citado cddigo federal y a manera de ejempilo,
define los derechos como: “ (...} las contribuciones establecidas en Ley por el uso o
aprovechamiento de los bienes del dominio pablico de la Nacion, asi como por recibir
servicios que presta el Esfado en sus funciones de derecho piblico, excepto cuando se
presten por organismos descentralizados u 6rganos desconcentrados cuando en este
gltimo caso, se trate de contraprestaciones que no se encueniren previstas en fa Ley
Federal de Derechos. También son derechos las conlribuciones a cargo de los
organismos publicos descentralizados por prestar servicios exclusivos del Estado.”

En el misme sentido, el Codigo Financiero del Estado de México y Municipios nos
define a esta fuente de ingresos en su articulo 9° como: “... las contraprestaciones
establecidas en este Codigo, que deben pagar las personas flsicas y morales, por el
uso o aprovechamiento de los bienes del dominio ptblico de la Entidad, asi como por
recibir servicios que presten el Estado, sus organismos y municipios en funciones de
derecho publico”,

A diferencia del impuesto, los derechos gramaticalmente son claros to que ayuda
a comprender los elementos que los diverses tratadistas han aportado para construir
una definicién de esta fuente de ingresos, como a continuacion se expone.

Los derechos [conocidos también como tasa, vid, nota a pie (142)] en la
doctrina, como bien apunta GIULIANI-FONROUGE ( ' ), son una prestacién
invariablemente en dinero efectivo o cheque gue es “exigida compulsivamente” por el
Estado y se relaciona con la prestacion efectiva o potencial de una actividad de interés
publico gque afecta al obligado. En efecto, la naturaleza juridica de los derechos se
refiere a que son eminentemente contribuciones, impuestas por el Poder Publico
mediante una ley, se exigen en virtud de la potestad soberana de éste, y siempre con
relacion a la prestacion de una peticion formal de servicio ( 1) (supra, § 3.1.2).

Por su parte, RODRIGUEZ-LOBATO ( ' ) sefala que los derechos “...son fas
contraprestaciones en dinero que esfablece el Estado conforme a la ley, con caracter
obligatario, a cargo de las personas fisicas y morales que de manera directa e individual
reciben la prestacion de servicios juridicos adminisirativos inherentes al propio Estado
en sus funciones de Derecho Publico y que estan deslinadas al sostenimiento de esos
servicios , (las cursivas son nuestras) aunado a PUGLIESE ( 161, quien afima que el

( ) Vid, GIULIANI-FONRQOUGE..., op cit, nota a pie (151), p. 318.

(") SERRA-RCJAS..., op cit, nota a pie (121), p. 345. Podemos entender por servicio puablico, la
actividad técnica, directa o indirecta, de la administracién plblica activa o autorizada a los
particulares, que ha sido creada y controlada para asegurar de manera permanente, regular,
contintia y sin proposito de fucro, la satisfaccion de una necesidad colectiva de interés general,
sujeta a un régimen especial de Derecho Puablico.

(") fdem, nota a pie (153} p. 77.

("'} Apud GARZA .., op eit, nota a pie (142). p. 329,
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derecho (tasa) corresponde “...a servicios del Estado de caracter juridico administrativo
que este presta en su calidad de 6rganc soberano”.

Por su parte en Derecho comparado, la legislacion espafiola define a los
derechos o tasas como: “... aquellos tributos cuyo hecho imponible consiste en la
utilizacion del dominio pablico, la prestacién de un servicio publico, o la realizacién por
la Administracion de una actividad que se refiera, afecte o beneficie de modo particular
al sujeto pasivo” ( ¥7).

Es de suma importancia en esta dltima definicion del derecho como contribucidon
(aunque suele confundirse con el tributo, concepto que en un Estado de Derecho no
tiene cabida), la caracteristica de que “afecte ¢ beneficie de modo particular al sujeto
pasivo”, ya que en tal caracteristica se encuentra inmerso nuestro ordenamiento
juridico, en el cual solo los servicios prestados por la Administracién pueden dar
nacimiento a la exaccidon de esta clase de contribuciones llamadas derechos. Lo
anterior ATALIBA ( '), lo refiere al “presupuesto de hecho” { ' ) de esta fuente de
ingreso, que se adecua a la “actuacion estatal directa”, que incide inmediatamente al
obligado, y el supuesto se da en el momento en que la Administracion pablica se refiere
a alguien directamente, es decir, a la persona que en un determinado momento se
convierte en el sujeto pasivo de la obligacién tributaria (imposible de evadir).

Es importante enfatizar la obligacion que adopta el particular en el hecho de
requerir de la Administracion la prestacion del servicio especifico (expedicion de una
licencia de conducir o para construir, el pago de copias certificadas de nacimiento,
defuncion divorcio entre tantos otros), y en este caso, MARGAIN-MANAUTOU ( %% ),
afirma: “... Cuando el Estado obliga, a través de una ley, que los particulares que
exploten determinada actividad o sean propietarios o poseedores de ciertos bienes,
reciban o continua o periédicamente la prestacién de un servicio pablice, a cambio del
cual pagaran un precio, estaremos en presencia de un servicio publico general
divisible...”, y por estos supuestos es como los derechos son una de las fuentes gue
fortalecen el gasto pdblico municipal.

3.2.3.3.- Las contribuciones especiales: su paralelismo con los impuestos y
derechos

Seguan el propositc planteado sobre las contribuciones mas usuales en la
actividad municipal (desde luego que hay tantas otras igual de importantes), en esta
diriamos tercera categoria de contribuciones en general, y con cierta redundancia, se
denomina formalmente en Derecho fiscal mexicano “contribucion especial”, pero

(') PERULLES-BASSAS. Juan José, et. all., Impuestos directos e indirectos, Cd. Barcelona, Esparia,
ed. Bosch, 12 ed, 1990, p. 19.

() Apud, GARZA... op cit, nota a pie (142), p. 220.

(™) ibidem, p. 221

(") MARGAIN-MANAUTOU..., op. cit,, nota a pie (139). p. 86.
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también es conocida como: contribucion de gasto, impuesto especial, tributo especial,
impuesto de plusvalia, impuesto de planificacion y derechos de cooperacidn. En nuestro
Derecho positivo ademas se le conoce bajo la denominacién “contribucion de mejora”,
al igual que ofros ingresos, este rubro tiene como se ve. una multiplicidad de
concepciones, expresadas por los estudiosos del Derecho Financiero { '°® ) cuyas
posturas conceptuales producto del analisis juridico sustantivo y adjetivo (para ir
centrando al vocablo) obligan a abordarios, como es el caso de EINAUDI ( ¥ ), que al
referirse a estas contribuciones establece que “ (...) son las compensaciones pagadas
con caracter obligatorio al organismo publico con motivo de una obra realizada por él
con fines de utilidad piblica, pero que proporciona también ventajas especiales a los
particulares propietarios de bienes inmuebles.”; y que en el mismo nivel de concepcién
(MARGAIN-MANAUTOU) ( **® ) son prestaciones “... que los particulares pagan
obligatoriamente al Estado, como aportacion a los gastos que ocasiond la realizacion de
una obra o la prestacién de un servicio pablico de interés general, que los beneficié ©
los beneficia en forma especifica”; v esta contribucién especial se paga a priori en
“dinero legalmente obligatoria” si se recibe un “beneficio particular’ por obras ejecutadas
0 que “provocan” un gasto pblico “especial’ { 1 ).

De las posturas doctrinales transcritas podemos deducir caracteristicas
fundamentales de estas contribuciones especiales:

1. Estas se imponen con el caracter de obligatoria a los particulares, al igual que los
impuestos y los derechos.

2. Su pago equivalente a un beneficio otorgado por la ejecucién de una obra o de
un servicio publico de interés general. es decir como elemento que es comuan
denominador, encontramos las obras o servicios publicos de interés general los
cuales deben sin excepcién beneficiar de manera especifica a determinadas
personas, es decir va dirigida a todas las personas que cuentan con algin bien
inmueble (propietarios) cercano a la obra desarrollada por el Estado, obra que
reporta un beneficio al propietario de dicho bien, como ejemplo podemos citar: la
construccion de una carretera, obras de infraestructura hidraulica, pavimentacién de
una calle etc.

GIANINI { '"°) considera que tal contribucién solo es pagada por el particular gue
obtiene un beneficio directo o inmediato en forma mas especifica, pero MARGAIN-

(’66) Apud, FAYAVIESCA, Jacinto, Finanzas publicas, Cd. de México, Porria, S.A., 2° ed, 1986, p.
126.
(') ibidem, p.117.
{ ") MARGAIN. ., op cit, nota a pie (139), p. 98.
(") DE LA GARZA..., 0p cit nota a pie (142), p. 344.
(') Apud, DE LA GARZA..., op. ¢it, nota a pie (142), p. 340, GIANINI, sosliene que esta contribucion
es una prestacion debida:

a) Por gquienes encontrandose en una determinada situacidn, experimentan una particular ventaja
econdmica por efecto del desarrollo de una actividad administrativa, frente a todos ios demas a
quienes ta propia actividad beneficia de modo indistinto, o bien;

b) Por quienes, como consecuencia de las cosas que poseen ¢ del ejercicio de una industria, de
un comercio 0 de otra actividad, provocan un gasto o un aumento de gasto del ente publico.

4
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MANAUTOU, nos sefiala que “... el Estado debe aportar la cantidad que corresponde al
beneficio general y Gnicamente debe exigir de los particulares la parte por la que ellos
se han beneficiado en forma especifica, con lo que gobierno y particulares cubren
proporcionalmente el costo del servicio ( ''1).

Estamos de acuerdo con lo preceptuado por el autor citado, ya que si €l
presupuesto de hecho de esta contribucion radica medularmente en el aumento de
valor del bien inmueble del contribuyente, que se ve beneficiado por una obra pablica
desarrollada por el Estado, es légico que la prestacion que otorgue el sujeto pasivo sea
en proporcion al beneficio especifico, recuperando parte del costo total de la obra o
servicio publico entre cada uno de los beneficiarios v,

3. La contribucidén especial como el pago por regla, de una cantidad de dinero, al igual
que las demas, se impone y determina a través de una ley, para respetar el
imperativo de |a legalidad y el principio: nuflum tributo, sine lege.

Por dltimo y para cerrar grosso modo con el analisis juridico y doctrinal, es
menester resefiar la clasificacién a que se hallan estas contribuciones especiales, cuyo
punto de partida es considerarlas como el género de una serie de especies de esta
clase de ingresos contributivos, las cuales son conocidas segun su desglose [vid, nota
a pie 166)] como: contribucidon de mejoras, contribucién})or gasto, impuesto por obras
de planificacién, derechos de cooperacién, entre otros (-17%).

En la doctrina existen tres clases de contribuciones especiales: a) la contribucion
de mejoras ( 173 ), b) la contribucion por gasto ( 174y y ¢) la contribucion de seguridad
social { '7° ), que en nuestro pais, se identifican con las aportaciones de seguridad
social. Sin embargo, el estudio profundo se omite por no ser objeto de nuesiro estudio
(aunque forme parte de los “recursos publicos"}, sélo baste considerartas dentro de las
fuentes de ingresas municipales, y desde luego que hay una interaccién entre legislador
y doctrina.

(") MARGAIN-MANAUTOU..., op. cit., nota a pie (139), p. 105.
172 ) GARZA..., op. cit., nota a pie (142) p. 344.

{ ") ARRIOJA-VIZCAINO..., op. cit., nota a pie (146), p. 342 y 343, Esta contribucién es la mas
conocida y utilizada en las legislaciones tributarias estatales y municipales, ya que son estos
niveles de gobiemo los gue con mas frecuencia invierten en obras publicas, las cuales finalmente
benefician principalmente a los habitantes de estos determinados territorios. El autor establece
ademas que: “...en realidad no se trata de verdaderos tributos o contribuciones, sino de aportes
econdémicos que deben hacerse al Estado para gue éste cumpla en relacion con la clase
trabajadora con algunas de las obligaciones que en materia de bienestar social y vivienda
establece ef Articulo 123 de la Constitucion a cargo de los patrones.”

(") GARZA.... op cit, nota a pie (142), p. 60. Es aquella cuyo presupuesto de hecho consiste en la
realizacién de actividades del Estado provocadas por el contribuyente, la cual implica un gasto o el
incremento del gasto publico.

(') idem, p. 52. Esta funda su hecho gravable en el beneficio obtenido de los habitantes, por recibir
servicios medicas y vivienda de organismos publicos creados por el Estado.
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Para el supuesto del Cadigo Financiero del Estado de México y Municipios en su
articulo 202, ia contribucién especial se preceptiia como aportaciones de mejoras y de
cuyo texto se tiene:

“Estan obligades al pago de aportaciones de mejoras, las personas fisicas 0 morales,
propietarias o poseedoras de bienes inmuebles ubicados dentro del drea de beneficio,
gue obtengan beneficios diferenciales particulares derivados de la ejecucion de la obra
publica o accién de beneficio social, realizadas por el Estado, los municipios o los
organismos publicos desceniralizados, a quien para efecltos de este litulo se les
denominara beneficiano”.

3.3.- A MANERA DE TRANSICION: EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL
MUNICIPIO DE NAUCALPAN DE JUAREZ, ESTADQO DE MEXICO.

Ya ha quedado establecido que para el cumplimiento del cometido tributario
encomendado al Estado, y en concreto en su nivel municipal, a través de la ley, general,
abstracta y obligatoria, se establecen las contribuciones que serviran para financiar el
gasto publico, incluide en éste sobre todo el conjunto de operaciones materiales
tendientes a la prestacion del cometido de servicio plblico en sentido estricto.

Ahora bien, enfocado a nuestro objeto de estudio en el municipio de Naucalpan
de Juarez (sin menoscabo de que se abordara con mayor profundidad en el Capitulo
Cuarto), como cualquier ofro municipio del Estade de México, es indispensable el
estudio no solo de algunos de los ingresos, sino de los egresos a nivel municipal, ya
que consideramos que si los ingresos obtenidos, no se encuentran debidamente
aplicados a las tareas consideradas como estratégicas y prioritarias, es obvio que !as
misiones municipales seran ineficientes, injustas e inequitativas para sus destinatarios
que quiérase o no, son la justificacién del poder publico, por lo que se trastoca la
voluntad general y los anhelos del colectivo, pero ademas el presupuesto de egresos
aprobado por el Ayuntamiente (supra, § 2.3.5).

Las normas que regulan la elaboracion y aprobacion del presupuesto de egresos
a nivel municipal, se encuentra establecido en la Constitucion Politica de los Estados
Mexicanos, de conformidad con nuestro objeto de estudio y por el hecho de que el
municipio de MNaucalpan de Juarez conforma a la entidad federativa México, nos
encontramos obligados a analizar el conjunto de normas que regulan el procedimiento a
seguir para la elabaracién y aprobacion del presupuesto de egresos de todo municipio
mexiquense, dichas normas se encuentran contenidas en su constitucion estatal y en la
Ley Organica Municipal del Estado de México.

Derivado de la libre administracion de los recursos financieros con que cuenta
todo municipio, y obedeciendo la jerarquia normativa iniciamos por mencionar las
establecidas en el articulo 115 fraccién IV de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en lo relativo al presupuesto de egresos a nivel municipal al
establecer que: “...Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
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formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las
contribuciones y otros ingresos que las legisiaturas establezcan a su favor...”

De la anterior transcripcion se desprende que constitucionalmente se han tratado
de asegurar los suficientes recursos financieros a todos los municipios de los Estados
Unidos Mexicanos, los cuales son imprescindibles para llegar a concretar el cimuio de
tareas impuestas.

De esta forma el mismo articulo 115 fraccion 1V constitucional establece que:

Las legislaturas de Jlos Estados aprobarén las leyes de ingresos de flos
municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentes publicas. Los presupuestos de
egresos seran aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresocs
disponibles.

La transcripcion que antecede es la base constitucional que establece la facultad
de los ayuntamientos para aprobar los presupuestos de egresos, dando pauta este
precepto para llegar a interpretar y establecer que cada municipio sera responsable de
la elaboracion de su propio presupuestc de egresos, es decir, en este precepto en
comento se ha omitido el establecer expresamente quien es el responsable de la
elaboracion del presupuesto de egresos, sin embargoe de la expresion de la palabra
“aprobacién” se deduce que cada municipio es el responsable tanto de su elaboracion,
para ser posteriormente aprobado por su propio organo colegiado de gobierno o
Ayuntamiento, cabe resaltar que a nivel constitucional existe una clara ausencia de
preceptos que obliguen a la autoridad encargada de elaborar anualmente cada
presupuesto de egresos, destinarle una minima cantidad de recursos financieros a las
tareas o cometidos que generan satisfaccion de las necesidades de sus habitantes.

Las anteriores normas constitucionales en materia presupuestaria se
particularizan y especifican en e| dmbito estatal, en especial atenciéon a la entidad
federativa México, en su correspondiente Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de México, al establecer lo siguiente:

"Articulo 128.- Son atribuciones de los presidentes municipales:

{X. Presentar al Ayuntamiento la propuesta de presupuesto de egresos para su
respectiva discusién y dicfamen;

»

De la anterior trascripcion se desprende gue es obligacion de todo presidente
municipal de esta entidad federativa, incluyéndose el del municipio de Naucalpan de
Juérez, elaborar y presentar la propuesta de lo que sera considerado el presupuesto de
egresos al Ayuntamiento, de lo cual surge la idea de que la persona que realmente es
la responsable de la elaboracion de tan tmportante documento es el presidente
municipal.

82



Bajo esta misma idea relativa al procedimiento formai que se agota para la
elaboracién del presupuesto de egresos de todo municipio mexiquense, tenemos las
siguientes atribuciones de los Ayuntamientos gue se encuentran contenidas en el
articulo 125 de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, el cual
dispone lo siguiente:

"Articuio 125.- Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las
contribuciones y otros ingresos que la ley establezca, y en todo caso:

Los ayuntamientos celebraran sesiones extraordinarias de cabildo cuando la Ley
de Ingresos aprobada por la Legislatura, implique adecuaciones al presupuesto
de egresos. Estas sesiones nunca excederan al 15 de febrero y tendrén como
Unico objeto, concordar el presupuesto de egresos con la citada Ley de Ingresos.
Al concluir las sesiones en fas que Se apruebe el presupuesto de egresos
municipal en forma defipitiva, se dispondra por el presidente municipal su
prormulgacion y publicacién, teniendo la obligacion de enviar ia ratificacion o
modificacion en su caso, de dicho presupuesto de egresos, a la Contaduria
General de Glosa, a mas lardar el dia 25 de febrero de cada ano.

Esta ultima norma constitucional mexiquense nos aporta mas elementos para
entender con claridad el procedimiento que se agota para la elaboracién del
presupuesto de egresos de todo municipio de la entidad federativa México,
incluyéndose el municipio de Naucalpan de Juarez, primeramente deja abierta la
posibilidad para que exista la celebracion de una sesion ordinaria de cabildo, cuya
finalidad radica en ia adecuacion del presupuesto de egresos, con la Ley de Ingresaos
Municipal, aprobada ésta por la Legislatura del Estado, una vez que se han hecho las
mencionadas adecuaciones, o bien se ha ratificado diche presupuesto de egresos, nos
establece este articulo que el presidente municipal del municipio que corresponda
debera promuigar y publicar el presupuesto de egresos aprobado, dicha publicaciéon
se realiza en el 6rgana infarmativo cficial de la municipalidad (gaceta municipal).

Es oportunc establecer que en materia presupuestaria municipal existe una
autoridad que depende de la Legislatura del Estado, la cual se le denomina "Contaduria
General de Glosa”, esta autoridad se encarga de fiscalizar y revisar la cuenta publica y
el ejercicic de los recursos financieros municipales, de conformidad con las partidas que
se han establecido en el presupuesto de egresos, cabe hacer mencidn que la
Contaduria General de Glosa (Vid. articulo 61 de la Constituciéon Politica del Estado
Libre y Soberano de México) ejerce un contral financiero externo del manejo y destino
de los recursos financieros, los cuales son esenciales para lograr un desarrolio solido
en un determinado municipic.

En el nivel municipal de gobierno especificamente de la entidad federativa
México, el ordenamiento juridico particular que regula el procedimiento al cual se
deberan ajustar tanto el presidente municipal, como el érgano colegiade de gobierno
llamade Ayuntamiento en el momento de elaborar cada presupuesto de egresos, es la
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ley denominada Ley Orgénica Municipal del Estado de México { '), de esta forma

dicho procedimiento lo inicia el presidente municipal con apoyo del tesorero del
municipio al momento de proponer el proyecto del presupuesto de egresos, de
conformidad con los informes y datos que éste Ultimo le presente ( ' ), para
posteriormente someterlo a la consideracién y en consecuencia a la autorizacién vy
aprobacién por parte del Ayuntamiento en sesién de cabildo ( *%), todo ello sin dejar de
observar los mandatos de la Ley de Ingresos vy los planes y programas de desarrollo.

Finalmente este procedimiento culmina con la promulgacién y publicacién ( 179)
del presupuesto de egresos, sin olvidar que es obligacion del presidente municipal
enviar dicho presupuesto de egresos aprobado a la Contaduria General de Glosa,
autoridad que ejerce el control financiero a tode municipio del Estado de México, como
es el municipio de Naucalpan de Juarez.

Cabe resaltar que existe una clara ausencia de preceptos en la Constitucion
General de la Republica, en la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
México y en la Ley Organica Municipal del Estado de México en materia presupuestaria
municipal, que esiablezcan la obligacion de destinarle los suficientes recursos
financieros a las tareas o cometidos de proyeccion social, como son los servicios
publicos, encargados de prestar a toda municipio.

Con el soporte efectuado a lo largo de este capitulo, donde se analizaron los
aspectos histéricos de las contribuciones en las etapas mas importantes de nuestro
Estado, es como en el siguiente capitulo seran desarrollados los problemas financieros
que han provocade una deficiente prestacién en la calidad de los servicios publicos en
el municipic de Naucalpan de Juarez, derivados de una insuficiencia de recursos
financieros destinados a este cometido, asi mismo sera evidenciada la desigualdad en
el desarrollo y los problemas urbanos gue han contribuido a la deficiente prestacion de
los servicios publicos. Desde luego que tal repercusion es directa y afecta a la vida
municipal conformada en el actual sistema politico, econdmice y financiero, incluido el
aspecto municipal.

('™ La Ley Organica Municipal del Estado de México, establece en su articulo 100 gue: “E! presupuesto
de egresos deberd contener las previsiones de gasto publico que habrdn de realizar los
municipios.”

(" Idem, en su articulo 99, establece que.- El presidente municipal presentara anualmente al
ayuntamiento @ mas tardar el 15 de noviembre, el proyecto de presupuestc de egresos, para su
consideracion y aprobacion.

78} fdem, en su articulo 31 establece que: "Son atribuciones de los ayuntamientos:

(

XVIii. Administrar su hacienda en términos de ley, y controlar a través del presidente y sindico la
aplicacién del presupuesto de egresos del municipio,
XIX. Aprobar su presupuesto de egresos; ...”

( 179) ldem, en su articulo 125: “... Los ayuntamientos celebrardn sesicnes extraordinarias de cabildo
cuando la Ley de Ingresos aprobada por la Legislatura, requiera adecuaciones al presupuesto de
egresos. Estas sesiones nunca excederan de 10 dias hébiles y tendran como dnico objeto,
concordar el presupuesto de egresos con la citada Ley de Ingresos. Al concluir Ias sesiones en las
gue se apruebe el presupuesto municipal de egresos en forma definitiva, se dispondra por el
presidente municipat su promulgacién y publicacién”.
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CAPITULO CUARTO

REFLEXION INTERDISCIPLINARIA SOBRE EL EQUILIBRIO FINANCIERO: RETOS
ANTE NUEVOS FENOMENOS SOCIALES Y REFORMA DEL ORDENAMIENTO
JURIDICO MEXIQUENSE COMO MODELQO DE LA EFICACIA PRESTACIONAL DE
LOS SERVICIOS PUBLICOS EN NAUCALPAN DE JUAREZ.

Sumario
4.1) Consideraciones comparativas del manejo y destino presupuestal: un
referente historicp-contable de la capacidad financiera en el mupicipio de
Naucalpan de Judrez, 4.1.1) El referente histérico-contable y estadistico: la
asignacion y ejercicio presupuestal 2005 como parteaguas de la capacidad
financiera municipal, 4.1.2) Una critica constructiva: los ingresos destinados a los
sueldos y salarios de los servidores publicos en Naucalpan de Juarez para el
ejercicio presupuestal 2005, 4.2) lisi ncreto 1 ividad pr. cional
de servicios municipales ante la disyuntiva de la eficacia ¢ ineficacia
administrativa, 4.2.1) Caracteristicas socio~econémicas: un factor de medicion de
ja deficiencia administrativa en la prestacion del servicio de agua potable y energia
eléctrica, 4.2.2) Las diferencias socio-econdmicas: polarizacion social e ineficiente
recaudacion tributaria, 4.3) Zgnas poblacionales marainadas: una necesidad
de neacién del desarrollo social como imperativo _constitucional, 4.3.1)
Las zonas residenciales: enfoque de contraste socio-econdmico adyacente 4.3.2)
Diferencias sustanciales y deficiente recaudacién de las contribuciones
municipaies en Naucalpan de Juarez en el entorno paternal e inequitativo, 4.4)
Reflexién interdisciplinaria ante el reto de nuevos fendmenos sociales de la
megaldpolis: una i jon servicios inanzas en Naucalpan de
Judrez y ausencia de directrices de planeacién, 4.4.1) El factor poblacional:
como determinante de la megalépolis y el deterioro de tareas basicas en lo
urbano, transporte publico y contaminacion, 4.4.2) La necesidad de concretar las
directrices de planeacion en el proceso de las tareas con mayor incidencia en los
administrados: urbanizacién, transporte publico y contaminacian, 4.5) Hacia una
adecuacién del orde__a.mls_rn_o_m.n.d_m__mg)smug_nse modelo de equlhbrlo
inancier: 1a_eficacia en Ia tacién ? rvicio
Naucalpan de Juarez, 4.5.1) A manera de preambulo: hacia la eficacia del
imperativo constitucional de la libre administracién municipal y justificaciéon de las
reformas al ordenamiento juridicc mexiquense, 4.52) Modificaciones a la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 4.5.3) Propuestas de
modificaciéon  en el ambito constitucional estadual mexiguense, 4.54)
Modificaciones en ef marco de la Ley Organica Municipal del Estado de Mexico.

4.1.- CONSIDERACIONES COMPARATIVAS DEL MANEJO Y DESTINO
PRESUPUESTAL: UN REFERENTE HISTORICO-CONTABLE DE LA
CAPACIDAD FINANCIERA EN EL MUNICIPIO DE NAUCALPAN DE JUAREZ

Para involucrarnos en los aspectos meramente contables, derivadoes del ejercicio
del presupuesto en el caso de Naucalpan de Juarez, tal y como se habia adelantado en
la transicién (supra, § 3.3), se justifica en el contorno de varios fenémenos sociales que
por conducto de su Administracion tiene que enfrentar en lo politico, econémico,
demografico. cultural entre otros.
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En efecto, el cumplimiento del cometido tributario con todos y cada unc de los
principios y procedimientos que lo rodean [supra, nota a pie (63)], encomendado a los
6rganos gubernamentales, parfe sobre la importancia que tiene el ardenamiento juridico
en base a las caracteristicas de ia generalidad, abstraccion, y cbligatoriedad, para
establecer e imponer las contribuciones que serviran para financiar el gasto publico
( "), incluido en éste, las partidas presupuestales que requieren la concrecion del
conjunto de operaciones materiales tendientes a la prestacion de los tradicionales
cometidos de servicio publico stricto sensu por parte del municipio.

Reafirmamos en este paragrafo que, en el municipio de Naucalpan de Juarez
como cualguier otro municipio del Estado de México, es indispensable al igual que los
ingresos (supra, § 3.2), el estudio de los egresos a nivel municipal, ya que
consideramos que los ingresos obtenidos, deben aplicarse a las tareas tanto
estratégicas (las reservadas o de exclusividad al municipio} como prioritarias (en donde
inciuso participan los particulares), mediante el mecanismo del presupuesto, y en
estricto apego al gasto autorizado. De suceder lo contrario (como es el caso) en
consecuencia las misiones municipales seran (como hemos enfatizado) ineficientes,
injustas e inequitativas para sus destinatarios.

Derivado del imperativo constitucional de la “libre administracién municipal” de
los recursos financieros se da el sustento normativo consistente en la elaboracion
presupuestal del documento donde se contienen todos y cada uno de los rubros a los
cuales se les asignan dichos “recursos publicos”.

Tal introduccién al Capfule Cuarto, tiene el soporte ya desarroliado, bajo el
analisis de los aspectos histéricos de las contribuciones en las etapas mas importantes
de nuestro Estado. En este sentido, se abordaran las cuestiones interdisciplinarias y
problemas financieros que por una incorrecta conformacion del presupuesto, en este
caso, del 2005, han provocado la deficiente prestacion municipal de algunos servicios
publicos evidenciando la desigualdad en el desarrollo social.

Adelantamos que el municipic de Naucalpan de Juérez tai y como lo
documentaremos seguidamente, esta entre los municipios que mas recursos financieros
reciben para cubrir su gasto publico, y esto lo obliga a ejecutar en forma eficiente sus
tareas.

( ') para FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo, Cd. de México, Porrda, S.A., 29 ed., 1990, p. 152;
se entiende por gasto plblico, los gastos que se destinan a la satisfaccidn atribuida al Estado de
una necesidad colectiva, quedanda por tanto, excluidos los que se destinan a la satisfaccion de una
necesidad individual.
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4.1.1.- El referente histérico-contable y estadistico: la asignacion y ejercicio
presupuestal 2005 como parteaguas de la capacidad financiera municipak

Creemos indispensable recurrir al método comparativo en |la materia que nos
ocupa, en el sentido de tener como referencia, a los mas importantes municipios del
Estado de México, siguiendo desde luego los parametros de aprobacion de ingresos y
autorizacion de los presupuestos respectivos. Se toman como referencia las
estadisticas que en el marco de los ingresos y presupuestos nos indican que tan sélo
tres municipios de la entidad citada, caen en la hipdtesis de que su capacidad financiera
les caracteriza como potencialmente eficaces en el cumplimiento de sus tareas
administrativas y gubernamentales.

En el caso y como indicativo de una adecuacion mas a nuestro objeto de estudio,
los ingresos aprobados para el municipic de Naucalpan de Juarez de acuerdo al
presupuesto de egrescs para el ejercicio fiscal del afo 2005 (vid, ANEXO 1) fueron de
$1.861,120,729.00 (un billon, ochocientos sesenta y un mitlones, ciento veinte mil
setecientos veintinueve pesos 00/100 MN). Con esta cantidad, Naucalpan resulta ser
en consecuencia une de los municipios que mayor cantidad de ingresos le asignan, no
solamente en el Estado de México ( **'), sino también en la Repiblica mexicana, por lo
cual podemos afirmar que cuenta con los suficientes recursos financieros que
posibilita un efectivo desarrollo social y la ejecucion responsable de su funcién
administrativa tendiente en todo momento al mejoramiento de la calidad de vida
de sus habitantes [supra, nota a pie (140)].

Refuerza lo anterior, el hecho histdrico-contable de que en el afo de 2001, este
municipio conté con ingresos por la cantidad de $1,203 424 953, cantidad que sdlo fue
rebasada por los municipios de Ecatepec de Morelos con ingresos por la cantidad de
$1,267 358 602 y Tlalnepantla de Baz con |la cantidad de $1,369 652 604, asi estos
tres municipios resultaron ser los mas beneficiados al aprobarseles los recursos
financiercs indicados, y a diferencia del resto de los 121 municipios de esta entidad
federativa ( 1% ), demostrandose la fortaleza econémico-financiera de Naucalpan de
Juarez.

Recurriendo a las fuentes oficiales, encontramos que, en el mismo sentido se
encuentran los Gltimos datos registrados por el INEGI, que corresponden al afio 2002,
en los cuales, los ingresos brutos del municipio de Naucalpan de Juarez, hacen que -
esté considerado entre los 300 municipios mas representativos a nivel nacicnal,
encontrando que en éstos municipios se concentra aproximadamente entre el 75% vy

("®') INEGI, “Tabulados basicos México, Xll censo general de poblacién y vivienda 2000” Cd
México, t. 1, 2000, p. 708. Al respecto cabe mencionar gue el Estado de México es un entidad
federativa fuerte desde e! punto de vista econdmico (aunque tambien politicamente), ya que aporta
el 10.5% del producto interno bruto nacional de $1,483 284 358 miles de pesos, de los cuales el
Estado de México aporta $155 123 684 miles de pesos.

( ") ibidem, nota a pie { 89), p. 717.
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80% de los ingresos a nivel nacional. En el supuesto municipal que nos ocupa, y segln
las estadisticas los ingresos fueron los siguientes { 1% ):

Total de ingresos en Naucalpan: ] $1 318 693 576
Impuestos: $275 536 439
Derechos: $95 419 5086
Productos: $12 127 638
Aprovechamientos: $54 833 412
Contribuciones de mejoras: $0
Parti'cﬁaciones a muhicipios: $413 980 9989
Aportacicnes federales y estatales: $335 229 310
Otros ingresos: $11 150 156
Por cuenta de terceros: i 30
Financiamiento: $120 416 116
| Disponibilidad inicial: B 30

En este mismo ano (2002) y comparativamente, los ingresos de los demas
municipios del Estado de México, ante el de Naucalpan, nuevamente lo superaron
Ecatepec de Morelos con ingresos por $1 433 729 619 y Tlalnepantla de Baz con:
$1 396 161 730. Como se observa, la cantidad de $1 318 693 576 para el municipio
de Naucalpan, en su diferencia numérica es relativamente baja, estamos hablando
cuantitativamente de $115 036 043 respecto de! primero y solamente $77 468 154 con
relacion al segundo. Empero, tal diferencia no implica pérdida de su posicion, ya que
mantuvo su consolidaciéon econdémica e importancia financiera sobre el resto de
los demas municipios de la entidad mexiquense ( ***).

Una vez establecidos los ingresos con gue cuenta el municipio de Naucalpan de
Juarez, que como ya vimos, lo hacen colocarse dentro de los tres mas importantes de
su entidad federativa, ahora seran desarrollados sus egresos comrespondientes, lo que
redundara en la comprobacién de la hipdtesis de que la mayor parte de los egresos de
dicho municipio no son aplicados en areas prioritarias (educacion, salud, transporte,
vivienda, familia) que fortalezcan su plenc desarrollo, esto es, se deja de lado la
atencion de algunos servicios publicos, incluso los consideradcs como estratégicos
{seguridad publica, vialidad y transito). Ante tal ineficacia, es de gran importancia
establecer en primer orden, que el presupuesto de egresos como documento que
contiene el destino de los llamados “recursos publicos” [(vid, nota a pie (102)],
autorizados por los érganos competentes, por ello, debe aplicarse en terminos de
Derecho.

{ '®) INEGI-Gobierno del Estado de México, “Anuario estadistico def Estado de México”, t. 2, 2004,
pp. 935, 936 y 938.
} tbidem.
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Es asi como resulta relevante el analisis del presupuesto de egresos del
municipio de Naucalpan de Juarez para el aiio 2005; de donde se puede apreciar
que son destinados muy pocos recursos publicos a las areas tendientes a la
prestacion de sus servicios publicos.

Reforzando lo anterior {como antecedente obligado) en cuanto a los egresos
registrados para el 2002 ( 185y que son los ditimos datos con los que cuenta el INEGI,
tenemos que en el municipio de Naucalpan, fueron los siguientes:

Total de egresos: $1 318 693 576
Servicios personales: $580 336 254
Materiales y suministros: $53 302 305
Servicios generales: $172 596 888
Subsidios, ayudas y transferencias: $88 802 770
Adquisicién de bienes muebles e inmuebles: $63 190 730
Obras publicas y acciones sociales: ' $90 164 033
Inversion financiera: $0
Aplicacién de recursos federales y estatales: $0
Otros egresos: $0
Por cuenta de terceros: $0
Deuda publica: $270 300 596
Disponibilidad final: $0

La tabla estadistica lo Unico que nos muestra, es que con relacién a la capacidad
financiera de los tres municipios citados, en Naucalpan de Juarez, a pesar de contar
con los suficientes ingresos, en el desglose de sus egresos cont6 con una disponibilidad
total de $0, mientras que Ecatepec de Morelos, contd al final de sus egresos con una
disponibilidad de $593 198 019 y Tlalnepantla de Baz, contd con un disponibilidad total
de $3 133 380. Lo anterior evidencia no sélo una falta de vision del manejo
presupuestal, sino también una irresponsabilidad social y politica del Ayuntamiento para
dar concrecion a sus deberes con la poblacién naucalpense.

Sin embargo, es de sefalarse la incongruencia de la informacién documentada
anterior en relacidén con la asignacion de recursos dinerarios a partidas y rubros del

(%) fbidem, pp. 939 y 940.
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llamado "gasto administrativo” { '% ) que a todas luces, ne es congruente con el

discurso oficial de los informes anuales que presentan los presidentes municipales (es
evidente que en lo econdmico y social menos congruencia hay).

4.1.2.- Una critica constructiva: los ingresos destinados a los sueldos y salarios
de los servidores pidblicos en Naucalpan de Juarez para el ejercicio
presupuestal 2005,

Una vez demostrada la capacidad financiera del municipio de Naucalpan, y
habiéndose demostrado, los pocos recursos destinados a la atencidon de los servicios
ptblicos, es importante establecer que la mayor cantidad de recursos financieros que
logra obtener este municipic por diversos conceptos (supra, § 4.1.1), estdan siendo
destinados a areas diferentes que no inciden en los servicios plblicos que generen
desarrollo social.

La realidad social es evidente en zonas de centraste con marginacion economica
y social (infra, § 4.3) en la que viven muchos habitantes de este municipio; a los cuales
se les ha dejado de atender, dado que los recursos tienen “fermalmente” un destino
diverso como lo son "sueldos, salarios y otras prestaciones”, en relacion con el conjunto
de tareas y operaciones materiales de caracter administrativo “hacia fuera de la
Administracion” ( "* ).

No¢ podemos descartar que la administracién municipal de Naucalpan de Juérez
requiere de los funcionarios necesarios para estar en posibilidades de malerializar su
actuacion, ya que sin éstos, seria un conjunto de drganos sin el elemento subjetivo que
le dan vida; pero sin embargo, el problema se genera en el momento en que soporta
la gran carga de servidores que prestan sus servicios, desplazando los recursos
financieros para soportar excesivos sueldos y salarios.

Toca ahara entrar al andlisis y demostracion de [o contenido en el Presupuesto
de Egresos autorizado para el afo 2005, el cual refleja claramente la cantidad de

{ '*%) Cfr, MARTINEZ-CASTARON, José Antonio, La revoliucién mexicana. Gasto Federal y cambio
social, ciudad de México, rev. Alegatos num. 17, enero-abril, 1991, de la UAM-Azcapotzalce, p.
523 in 4° Obra recensionada: WILKIE W., James, La revolucién mexicana. Gasto Federal y
cambio sociaf, Ciudad de México, Fondo de Cultura Econdmica, traduccion castetlana por Jorge
E. MONZON, 1978 tal recensién se elabord grosso modo y para ios efectos ilusirativos de ia
tesis, sobre la idea de los: gastos administrativos (asignacién al gasto militar, pago de deuda,
gastos de las secretarias, pensiones etc), gastos en la economia, (agricullura, riesgo, crédito
agricola, comunicaciones, obras publicas, inversiones y gastos no clasificados y menores) y gastos
en_pro de lo social {educacion, salubridad, bienestar y asistencia publica, agua potable,
alcantarillado y desagte, asuntos indigenas, gastos sociales no clasificados etc.).

{ ") En este sentido CORTINAS-PELAEZ..., idem nota a pie (42), establece sobre la Administracion
que: "La ciencia de la Administracion se centra en el estudio del Estado como sintesis de
mecanismos de promocion y desarrollo, en la busqueda de la felicidad individual y colectiva, para lo
cuat sus objetivos en funcion administrativa desbordan necesariamente los raquiticos moldes de}
abstencionismo liberal”
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recursos que son destinados a estos rubros (vid, ANEXO 1), recursos que bien
podrian destinarse a actividades tendientes a la consecucion de servicios
pablicos con incidencia en la poblacién.

En relacién con lo anterior, exponemos la cantidad total de “recursos publicos”
{cantidades de dinero) que fueron destinados a sufragar los sueldcs y demas
prestaciones de los altos funcionarios y los mandos medios del municipio:

Siendo el presupuesto de egresos para el 2005 de: $1,861,120,729.00 [un
billon, ochocientos sesenta y un millones, ciento veinte mil setecientos
veintinueve pesos 00/100 MN): se detallan al respecto las hipotesis que nos
propusimaos:

Rubro Cantidad de dinero
Partida
1000 Servicios personales i § 700,659,517.00
1100 remuneracién al personal de caracter permanente $473,813,262.75
1200 remuneracion al personal de caracter transitorio $15,513,610.16
1300 remuneraciones adicicnales y especiales $104.430,911.05 i
1400 pagos por concepto de sequridad social $47,383,303.15
1500 pago por otras prestaciones sociales y estimulos 547,222 793.51
1600 gastos derivados de convenio $12,285,636.39
| 3700 gastos de traslado $2,704,967.29
Total de recursos destinados Unicamente al sostenimiento de $1,404,024 001.00
sueldos.
1

Como se puede observar, la gran cantidad de dinero que fue destinada al pago
de los sueldos y demas prestaciones de los servidores pablicos que laboran en las
cuestiones administrativas del municipio, los cuales suman la cantidad de: $
1,404,024,001.00 {un billén, cuatrocientos cuatro millones, veinticuatro mil y un
peso 00/100 MN), que representa mas del 70 % de{ total de recursos con que conto
este Municipio en el afio 2005 para poder cumplir con el conjunto de cometidos,
entre ellos el de servicio piiblico.

Lo anterior genera entre otros efectos que la hacienda publica municipal se
debilite financieramente, dejando para el “gasto social” [supra, nota a pie (183)], una
exigiia cantidad de dinero que resulta ser insuficiente.

A modo con nuestra investigacion, podemos afirmar que durante los Ultimos afios
(2001 a 2005) se ha observado que la mayor cantidad de ingresos con que cuenta
este municipio fueron destinados y son destinados a soportar los sueldos vy
salarios de las personas integrantes def Ayuntamiento como son: Presidente Municipal,
Sindicos y Regidores, como también de aquéllos servidores puablicos de primer orden,
mismos que ocupan un cargo dentro de la Administracion publica municipal, esto en
razéon de que los salarios que percicen son considerablemente muy altos, para
robustecer lo anterior, a continuacion se presenta el tabuladar de sueldos y salarios del
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personal (mandos medios y supericres), publicados en la Gaceta Municipal de fecha 30
de julio de 2004 (salarios que siguen vigentes para el afio 2005} ( ' ):

PUESTO: NETO MENSUAL
PRESIDENTE MUNICIPAL $108,500.00
SINDICOS $70,000.00
REGIDORES $60,000.00
DIRECTOR GENERAL A $70,000.00
DIRECTOR GENERAL B $60,000.00
DIRECTOR GENERAL C $55,000.00
SUBTESQOREROS Y HOMOLOGQOS $45,000.00
SUBDIRECTOR A $38,000.00
SUBDIRECTOR B $33,000.00
SUBDIRECTOR C $28,000.00
DELEGADO ADMINISTRATIVO SERV. PUBLICOS | $23,900.00
JEFE DE DEPARTAMENTC A $19,6800.00
JEFE DE DEPARTAMENTO B $15,800.00
JEFE DE DEPARTAMENTO C $10,500.00
JEFE DE OFICINA $8,000.00

Reiterameos, de esta manera la accidon municipal debe consistir y estar enfocada
a la consecucion de todos los fines sociales, proveyendo los servicios publicos a todo el
conjunto de sus habitantes, y satisfaciende realmente las necesidades de caracter
general, para una vida sociamente encauzada a la felicidad y enderezada a la
consecucion de los fines supremos del Estado, del cual es parte el municipio de
Naucalpan.

Queremos enfatizar que al hacer distinciones (privilegiar las necesidades de las
zonas de opulencia), nos encontrariamos frente a un proteccionismo de clases
privilegiadas, dando lugar a que no se alcance una prudente distribucion de los
recursos financieros asi como evitarse la distraccién incluso formal de éstos.

Otro ejemplo es el relacionado con el presupuesto asignado al rubro de la
inversion publica, la cual comparada con “sueldos y salarios” lleva a la deduccién de
que es un rubro al que no se le ha dado la importancia que merece, lo cual repercute
directamente con la deficiente prestacion de los servicios publicos prestados por el
municipic. Queda (en este sentido) una vez mas de manifiesto que el resuliado de esta
incorrecta asignacion presupuestal ocasiona violacion a los principios de regularidad,
continuidad, y uniformidad en lo elemental de servicios como (infra, § 4.2): drengje,
alumbrado publico, agua potable, basura (que inciden negativamente en otros).

A los efectos, reviste particular importancia, el rubrc destinado a la inversion
publica ejercida en el municipio gue nos ocupa, que segt'ms“laos datos mas recientes con
que se cuenta, que son los del ano 2003, es la siguiente ( 189y,

(") H. Ayuntamiento de Naucalpan de Judrez, “Gaceta Municipal de Naucaipan de Jugrez”, 30 de
Julio de 2004, p. 26.
{ ") fbidem, nota a pie { 183 }, pp. 945, 948 y 940,
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Total de inversion : $338 854.2

pliblica: (de ingresos por
$1 318 693 576).

Aqua, obra publica e infraestructura: $3790.2

Comunicaciones: o $11157.1 ]

Asentamientos humanos: - $22 233.3

Administracién: $95 059.1

Educacién: $10 656.5

Gobierno: $34.843.0

Ayuntamientos: $0

Agropecuario y forestal: 30

Asistencia social: o . $52 321.7

Ecologia: - $160.3

Salud: $1140.3

Justicia $65 492.6

Desarrollo econdmico: $7838.2

Trabaijo: %0

Finanzas y planeacion: $0

Desarrollo social: 50

Desarrolio urbano y $0

vivienda: -

Transporte: $0

No sectorizable: $5880.7

Como es de analizarse, la totalidad de la inversién puhblica, en la cantidad
indicada, representa el 0.02569% de la cantidad autorizada en el presupuesto a
ejercerse en el afo que transcurre, esto es, la cantidad de $1 318 693 576.

Ante este panorama presupuestal, el municipio per conducte de su ayuntamiento,
es y ha sido temeroso para invertir en los grandes rubros que se indican en la tabla, de
la cual seleccionamos para el estudio: al agua, que implica obra pdblica e
infraestructura (a la cual le asignaron sélo $3 790.2) y fuera de la tabla, el que
consideramos implicara graves problemas incluso a nivel nacional, esto es la energia
eléctrica.
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4.2.- ANALISIS CONCRETO DE LA ACTIVIDAD PRESTACIONAL DE SERVICIOS
MUNICIPALES ANTE LA DISYUNTIVA DE LA EFICACIA O INEFICACIA
ADMINISTRATIVA.

Sabiendo de antemano que uno de los principales objetivos que dieron crigen al
municipic, es el consistente en la satisfaccion de las necesidades de caracter general,
vinculadas a los servicios publicos con rango constitucional, sin menoscabo de otros,
entonces y acorde a las cifras del presupuesto, podemos afirmar que Naucalpan de
Juérez esta dejando de lado la atencidon a los objetivos que justifican su existencia
politico-administrativa.

Es decir los habitantes del municipio, como se refiejo en el trabajo de campo
de esta investigacién (vid, ANEXO 3), son quienes observan los beneficios o
sufren las imperiosas necesidades y calamidades de una deficiente calidad en la
prestacién de algunos servicios publicos, ya que son ellos ios mas idéneos para
calificar el desempeho de sus autoridades administrativas y la calidad de las tareas. Su
incumplimiento en los parametros de calidad incide negativamente en su calidad de vida
y en el bien comun [supra, notas a pie (143), (130) y (131)] este concepto, tan debatido
gue como habiamos indicado y segun las estadisticas, pareceria que se halla mas
identificada la actitud de las autoridades municipales de Naucalpan a “fines personales’,
que no corresponden a “los fines sociales”, que con relacidn a los fines del Estado,
éstos se desprenden de las apetencias de los hombres, las que con el transcurso del
tiempo se han ido transformando en metas a alcanzar de la sociedad en conjunto.

4.2.1.- Caracteristicas socio-econémicas: un factor de medicion de la deficiencia
administrativa en la prestacién del servicio de agua potable y energia
eléctrica

Queremos dejar asentado que mediante censos socio-econdmicos, se pretendio
detectar fas caracteristicas de las viviendas respecto del agua potable, y en términos
generales el estudio estadistico revelé los porcentajes promedio sobre elic. Se asocian
desde luego otros factores, como los ingresos familiares, importantes para considerar
las caracteristicas de éstas, y que a continuacién se indican: el agua entubada dentro
de la vivienda, con drenaje, con piso diferente de tierra y paredes y techos, con
materiales durables, sin hacinamiento, con excusado exclusivo y el uso de gas o
electricidad para cocinar, en consecuencia con refrigerador, radio o televisién, ademas
de teléfono, automévil o camioneta propios.

Se considerd también lo relativo a los porcentajes sobre: la poblacién con
derechohabiencia a los servicios de salud pubfica; los menores en edad para
recibir instruccion con asistencia al sistema de educacion en todos sus niveles
basicos (entre los 6 a 15 afios); la poblacién femenina con actividades laborales
econdémicamente activas entre 20 y 49 afios y cuyas percepciones oscilan de mas
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de dos y medio salarios minimos ($1,500.00 aproximadamente) hasta la de 5
salarios minimos ($ 7,500.00), pasando por los que ganan mas de $10.25 diarios
por persona (datos imposible de cuantificar), sin excluir trabajadores familiares
sin pago, y sin dejar de contar a los profesionistas y técnicos.

Ante tales datos, es obvio que existen enormes diferencias econémicas en la
poblacién, lo cual pone a los habitantes en serios problemas para lograr un sano
desarrollo. Es en este sentido como se debe recalcar que una deficiente prestacién de
los servicios puablicos, proveca danos y repercute en forma directa en su desarrollo.
Robustece lo anterior, el resultado de un estudio realizado por el INEGI { 1*° ), donde se
realizé una clasificacién de 51 unidades geopoliticas de fa Zona Metropolitana del Valle
México (que incluye delegaciones y municipios), en cinco estratos de caracteristicas
socioecondmicas, que van del namero 1 al 5, dependiendo del nivel de desarrollo
determinado y que son: 1: Muy bajo, 2: Bajo, 3: Medio, 4: Aito, 5: Muy alto, y de tales
clasificaciones, Naucalpan de Juarez, se ubicé en el nivel 2 pero de acuerdo a 27
indicadores, sobre la base de un porcentaje de poblacién de 100, se desprendié lo
siguiente:

( **"} INEGI, "Estadisti | medi jen ! Distrito Federal y zona metropolitana”, Cd. de
Mésxico, 2002, pp. 259-263.
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Indicadores Porcentaje en Naucalpan de
Juarez
1.- Porcentaje de poblacion en viviendas con agua entubada dentro de 95.03
la vivienda
2.- Porcentaje de pobiacion en viviendas con energia eléctrica 9.68
3.- Porcentaje de poblacion en viviendas con drenaje 93.23
4. Porcentaje de poblacidn en viviendas con piso diferente de tierra 97.49
5.- Porcentaje de poblacién en viviendas con paredes de materiales 97.24
durables
6.- Porcentaje de poblacion en viviendas con techos de materiales 82.86
durables _
7.- Porcentaje de poblacién en viviendas sin hacinamiento 67.20 ]
8.- Porcentaje de poblacion en viviendas con excusado exclusivo 97.84
9.- Porcentaje de poblacién en viviendas que usan gas o electricidad 99.44
para cocinar
10.- Porcentaje de poblacidn en viviendas con refrigerador 80.67
11.- Porcentaje de peblacién en viviendas con radio o television 99.18
12.- Porcentaje de poblacién en viviendas con teléfono 54.99
13.- Porcentaje de viviendas con automdvil o camioneta propios 35.02
14.- Porcentaje de poblacidn con derechohabiencia al sistema de salud 46.60
1 15.- Porcentaje de poblacién de 15 afios y mas alfabeto 8625
| 16.- Porcentzje de ninos de 6 a 14 afios gue asistan a |a escuela 1 95.74
| 17.- Porcentaje de adolescentes de 12 a 17 afios que asisten a fa 7963
escuela
18.- Porcentaje de poblacitn de 15 afngs y mas con postprimaria ) 67.26
19.- Porcentaje de poblacién ocupada femenina L 34.45
20.- Porcentaje de poblacién econémicamente activa entre 20 y 49 afios 30.09 ]
21.- Perceptores por cada cien personas 39.06
22.- Porcentaje de poblacion ocupada que percibe mas de dos y medio 39.23
salarios minimos
23.- Porcentaje de poblacion ocupada que percibe mas de § salarios 14.59
minimos ]
24.- Porcentaje de poblacion de hogares que ganan mas de 3$10.25 90.87
| diarios por persona
25.- Porcentaje de poblacién ocupada que son trabajadores familiares 1.53
sin page
26.- Porcentale de poblacién ocupada en et sector terciario formal | - 38.16
27.- Porcentaje de poblacién ocupada que son profesionistas y técnicos | 9.56

A manera de ejemplo, la deficiencia en los servicios publicos como el de agua
potable { "' ), el nimero de tomas domiciliarias con dicho servicio, es de 196,475
tomas, de las cuales 190,317 tomas son domésticas y 6,158 tomas son consideradas
no domésticas; cantidad de contrasta con el numero de tomas de municipios ¢omo
Nezahualcoyotl que cuenta con 302,710 tomas de agua y Ecatepec, que cuenta con
328,346 tomas de agua ( '%%).

No hay que olvidar que, derivado del crecimiento demogréafico de los ditimos
anos (infra, § 4.4.1), se ha originado que [a infraestructura hidraulica de este municipio
se encuentre actualmente obsoleta; es decir ias redes de agua potable que satisfacian

( 19 ) Supra, nota a pie (65), p. 169. Al respecto de este servicio pablico cabe hacer mencion que este
municipio cuenta con 4 fuentes de abastecimiento de agua potable, que generan un volumen de
extraccién de agua poiable aproximado de 195.68 mil metros cubicos diarios.

(") thidem, p. 170.
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las necesidades de la poblacién, en arfios anteriores cumplian con su principal objetivo
que es la de proveer de agua potable a todos vy cada uno de los residentes en este
municipio, sin embargo actualmente han dejado de satisfacer las necesidades de éstos
{vid, ANEXQO 3y 4).

Es por ello que, dado el crecimiento acelerado del municipio de Naucalpan, se
corre el riesgo de que la disponibilidad de agua sea superada por la mancha
demografica, de esta misma forma y en virtud del crecimiento desmedido de los
asentamientos, se han destruido las tierras destinadas al uso agricola, pasando de
tierras destinadas a fines agricolas a tierras urbanizadas precariamente, dandose este
proceso comunmente sin limitacién alguna legal, o aun existiendo normas,
violentandolas de una manera flagrante.

Aunado a lo anterior dado que no puede desligarse, en el nimero de plantas de
tratamiento de aguas residuales (las cuales pertenecen en su mayoria al sector
privado), podemos observar la insuficiencia en esta tarea, ya que Naucalpan cuenta con
37 de estas plantas, de |las cuales 33 pertenecen al sector privado y generan el volumen
anual de 1.24 millones de metros cubicos de agua tratada, y solc 4 de ellas, pertenecen
al sector pablico, las cuales generan anualmente la cantidad de 0.85 millones de metros
clibicos de agua tratada solamente. Lo anterior refuerza la idea de que el municipio en
comento se ha olvidado de proveer ciertos satisfactores a su poblacién, los
cuales resultan insuficientes y ademas donde el sector privado ha entrado a
suplir las deficiencias de la Administracion no obstante de contar con recursos
financieros que le permitan hacer frente a estas necesidades.

Otro ejemplo lo es [a falta de atencién al rubro de energia eléctrica prestado por
el organismo publico descentralizado federal Luz y Fuerza del Centro, en el municipio
de Naucalpan de Juarez, segln los datos aportados por el INEGI, hasta el 31 de
diciembre de 2003 ( "% ), conté con un total de 216, 787 usuarios, los cuales se
clasifican de la siguiente manera:

industrial 649 usuarios, residencial 194 293 usuarios, comercial 21730 usuarios,
agricola 1, alumbrado pulblico 13 usuarios, bombeo agua potable 101 usuarics.
Usuarios de los cuales sdlo los 194 293 que conforman la clasificacion residencial son
los gue interesan al efecto de la presente investigacion, y que contrastan con el ndmero
de habitantes que es de 858 711 personas. Es relevante el monto total de la inversion
ejercida para llevar la energia eléctrica en obras de electrificacion, inversion que
contrasta con las caracteristicas resefadas y que le corresponden a Naucalpan, ya gue
a pesar de ser un municipio de gran importancia, solo se invirtio en el afio 2003, la
cantidad de 840.7 millones de pesos, en comparacidon con los municipios de
Chicoloapan que contd con una inversion de 16 559.4 millones de pesos, y
Chimalhuacan que contd con una inversion de 14 636.5 millones de pesos,
representando los dos Gltimos municipios, la mayor inversion en este rubro ( 194,

{ :zz) fbidem, nota a pie (89), pp. 818.
() Ibidem, p. 839.
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Bastan estos dos rubros para ilustrar la actitud de las autoridades municipales de
Naucalpan para reforzar la tesis que nos ocupa, y que estos dos ejemplos, por su
envergadura, sobresalen como dos de los grandes problemas que a los que se estan
enfrentando no salo el gobierno mexicano (incluido el municipal), sino también los de
ofros paises (agua, energia, apertura econémica entre otros). Ademas de que como se
vera en seguida, se hallan sujetos a los parametros econdémicos en lo industrial,
comercial, y domésticos en este nuestro caso, que resultan de una actividad financiera
regida en el caso mexicano por el Gobierno federal a nombre del Estado mexicano
(articulos 25 y 26 constitucionales).

4.2.2.- Las diferencias socio-economicas: polarizacién social e ineficiente
recaudacién fributaria

La existencia actual de habitantes que residen en el municipio de Naucalpan,
son 858 711 de un total de 13,096, 686 habitantes del Estado de México ( '* }, segin
JACOB-ROCHA, cuenta dicho municipic al mismo tiempo de una gran diversidad de
estructuras sociales muy marcadas y diferenciadas, por ello se han ido generando mas
necesidades que satisfacer por el ayuntamiento ( '*°).

Dentro de cualquier estructura social, en el caso del municipio de referencia,
podemos encontrar en CORTINAS PELAEZ ( ** ) varios grupos o clases sociales las
cuales interactian produciendo distintas relaciones humanas, influyendo en los
asentamientos urbanos y en la forma en la cual se desenvueiven dentro de un proceso
de desarrollo econdmico y social, siendo catalogadas dichas clases de acuerdo a su
nivel de ingresos (capacidad para contribuir al gasto pablico), educacion, procedencia y
grado de asimilacion, tal y como sucede en toda sociedad, lo que ha incidido en grupos
sociales estratificados en la jurisdiccién municipal. Un ejemplo de la importancia de
dichos estratos conlleva a que ciertas zonas reciban un tratamiento fiscal especial
mediante distintas politicas, como es el caso de las zonas marginadas que requieren
mayor atencion.

Tal planteamiento, implica realizar un bosquejo de las condiciones econdmicas y
sociales (condicionadas a los grados de educacion, ingresos y empleo) de estos grupos
y zonas. { "% ):

En primera instancia, el llamado nuevo proletariado que se constituye por
personas que han emigrado de zonas rurales, en busca de mejores condiciones de

(" ibidem, nota a pie (65), pp 79-81.

(") JACOB-ROCHA, Enrique, et alls, Niveles de desarrollo en el municipio de Naucalpan (una
propuesta de medicion de la desigualdad social, Cd. de Toluca, Edo. de Mexico, Inslituto de
Administracion Publica del Edo. de México, A.C y H. Ayuntamiento constitucional de Naucaipan de
Juarez, 1996, pp. 39-45.

( "®7y Supra, nota a pie (117), pp. 381-384.

(1%) Ibidem, relacionado con el caso concreto del municipio de Naucalpan de Juarez, Estado de
México.
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vida, asentandose en las inmediaciones urbanas como primera generacidn de
habitantes, esta estratificacion social se halla en los limites del municipio de Naucalpan
con los municipios vecinos como Atizapan, Jilotzingo o Huixquilucan, formando
asentamientos humanos ‘“irregulares” que requeriran a corto plazo servicios
elementales, al margen de |la forma en come pudieran contribuir.

En seguida se encuentran el grupo denominado proletariado tradicional, y este
grupo de personas se alojan principalmente en vecindades detericradas donde una
familia ocupa un cuarto de reducidas dimensiones, y cuyos servicics también son
escasos, anti-higiénicos, tal es el caso de la zona denominada colonia Ahuizotla.

En cuanto a la clase media alta, generalmente el componente determinante lo
constituye el nivel profesional o intelectual de las personas que segln dicho estrato les
permite ocupar mejores zonas y habitaciones como lo son: condominios (verticales vy
horizontales) o casas solas con dimensiones adecuadas y proporcionales al nimero de
habitantes que en ellas viven. En cuanto a su localizacion geogréfica se encuentran en
zonas urbanas dotadas de mejores servicios publicos, como es el caso de las colonias
El Mirador y Las Américas.

Y por ultimo, ia clase alta, que esta formada por los grandes industriales,
comeiciantes y banqueros, los cuales cuentan con las mejores comodidades para el
desarrollo de una vida mas decorosa, habitando este tipo de personas en el municipio
de Naucalpan los conocidos fraccionamientos residenciales, conjuntos urbanos dotados
de una mejor infraestructura urbana y mejores servicios plblicos. Como ejemplo de las
zonas donde podemas encontrar este tipo de personas son los fraccionamientos como:
Paseos del Bosque y Lomas Verdes, los cuales gozan de muy buenos servicios
publicos prestados por el municipio (de manera incipiente) lo cual obliga debido a su
capacidad econémica, a contratar a empresas particulares en rubros como: agua
potable en auto tanques, seguridad privada, servicio de limpia y recoleccién de basura,
inciuso, como en el caso de Ciudad Satélite, seguridad privada con patrullaje y servicio
de trasparte publico intemo (vid, ANEXO 4).

Dependiendo del nive! social de cada habitante del municipio, y de acuerdo con
la anterior clasificacién, podemos distinguir a cada grupo social dependiendo del lugar
en el que habitan y que de acuerdo al INEGI, las viviendas segln su clase y su tipe en
el municipio de Naucalpan de Juarez, son las siguientes ( '*° ):

Total de viviendas habitadas: 205138
Casas independientes: 137 118
Departamentos: 11920
Vecindades: 41 849
Oftros: 726
No especificadas: o 13 486
Vivienda colectiva: 42

{ '99) Supra, nota a pie (180), p. 231.
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4.3.- ZONAS POBLACIONALES MARGINADAS: UNA NECESIDAD DE
PLANEACION DEL DESARROLLO SOCIAL COMO IMPERATIVO
CONSTITUCIONAL

Amén de lo antericr, a pesar de los suficientes recursos financieros con que
cuenta el municipio (supra, § 4.1), resulta que Ia incorrecta administracion de éstos,
termina por crear graves darios al desarrollo de Ia sociedad, generando con ello zonas
con un alto grado de marginacion, tal y como ocurre en particular con algunas zonas del
municipio de Naucalpan de Juarez como: El molinito, Ampliacion Minas el Coyote,
Barrio el Torito, Cuartos I, Cuartos 1ll, La Cafiada, La Mancha |, La Mancha I, La
Mancha I, La Tolva, Loma Taurina, Lomas de la Cafiada, Lomas del Cadete, México
86, Minas el Coyote, Valle Dorado, entre otras.

Ademas en dichas zonas, hay una inexistencia o inadecuacion real de politicas
en materia de asentamientos humanos, por practicas come o son: la ocupacién ilegal
de la tierra, conformacion no regulada de los asentamientos ya existentes, insalubridad
ambiental y la carencia de servicios e infraestructuras minimas, extrema desigualdad en
la distribucién de la rigueza, la desocupacion y subocupacion territorial, la distribucion
inadecuada de |la poblacian, las migraciones desordenadas, entre otras.

Mas en especifico, y prueba de ello son las colonias marginadas denominadas
como: Ampliacidén Loma Linda, El Molinito, La Cafiada, La Mancha I, La Mancha I,
La Mancha Ill, México 86 (La Chacona), las cuales en sus origenes de formacion
fueron asentamientos irregulares, estableciéndose en estas zonas perscnas que
provenian de otros lugares en busca de “mejores condiciones de vida" (realmente tener
un techo donde vivir y dormir) y tratando de acercarse lo méas posible a centros urbancs
para encontrar otras fuentes de trabajo, olvidandose en todo momento del precio tal alte
que deberian pagar coma lo fue el vivir en terrenos accidentados, carentes de toda
infraestructura urbana y de servicios basicos.

En cuestion de politica municipal urbana, los gobernantes deben conocer las
condiciones sociales que generan esos barrios marginados y actuar para evitar su
crecimiento, reconocer el potencial que representa para las administraciones futuras, ya
gue estas zonas no van a desaparecer, por el contrario, es necesario encauzar y
apoyar a los habitantes de estos lugares mediante programas de desarrollo social
que realmente cumplan sus expectativas de vida y dignidad humana,
equipandolos y adecuandolos a las condiciones sociales, culturales, ecolégicas y
econdmicas.

En este sentido, es menester indicar que Ios textos constitucionales (federal y
estaduales), en el ambito de sus relaciones intra e intergubernamentales, segun los
articulos 116 y 115, no pueden guedar marginadas del Plan Nacional de Desarrollo, en
donde el sector plblico (del cual es parte el municipio de Naucalpan) debe concurrir con
responsabilidad al desamrollo democratico de la economia (imperativo inconcluso).
Luego entonces, debe echarse a andar todo el mecanismo de los programas y
convenios para lograr el crecimientoc econdmico.
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4.3.1.- Las zonas residenciales: enfoque de contraste socio-econémico adyacente

Siguiendo a JACOB-ROCHA {( 200 ), las zonas llamadas “residenciales”, en
algunos casos se encuentran habitadas por personas con altos ingresos
econdmicos, a diferencia de las llamadas “zonas populares” que se hallan
habitadas por un gran nimero de personas con ingresos econdmicos bajos,
circunstancias que marcan un contraste ofensivo para quienes carecen de poder
econdtmico. La deficiencia de servicios en estos casos, es evidente, y pareceria que hay
la intencion de la autoridad a que dichos habitantes empiecen a vender sus terrenos,
ante la sordera municipal.

Para el caso de las primeras zonas residenciales, como lo hemos indicado,
sucede que el grupo de “residentes” llamados también colonos se organizan para
hacerse llegar de los suficientes servicios piblicos en virtud de la imposibilidad
que tiene el Municipio de poderlos prestar con regularidad y eficacia, a través de la
auto-dotacion de servicios, o mediante la contratacion de empresas privadas, que se
encargan de dotarlos. Tal situacién en algunas ocasiones, son el argumento para exigir
condonaciones al momento de pagar las contribuciones municipales, en este caso, el
agua, desasoive, alumbrado publico y predial. Estas zonas, generan con ello un alto
costo de vida, dado que estas empresas privadas se constituyen para perseguir un
fin de tipo meramente lucrativo, prueba de ello esta que en los Uitimos afios se han
establecido en este municipio varias empresas que prestan servicios similares a los
servicios publicos encomendados a los municipios, como el de limpia y recoleccién de
basura, distribucion de agua potable en pipas, seguridad privada, entre otros.

{*®y Supra, nota a pie (196), p. 48.
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4.3.2.- Diferencias sustanciales y deficiente recaudacién de las contribuciones
municipales en Naucalpan de Juarez en el entorno paternal e inequitativo

Derivado de lo anterior y dada la cantidad de formas de organizacion de los
habitantes naucalpenses, que hallan su sustento en el propio Bando Municipal vigente
articulo 9, clasificandose en: Pueblos, Colonias { 2! ), Fraccionamientos residenciales,
Fraccionamientos Industriales y Fraccionamientas campestres. Es por ello que hoy en
dia existe una gran disparidad y dificultad (en ocasiones como acto de rebeldia contra la
ineficacia administrativa) para recaudar la cantidad de ingresos en todas y cada una de
estas formas de organizacion incrustadas en la organizacién politica municipal,
dependiendo en consecuencia gue la recaudacion en cada tipo de zonas (las cinco
anteriores), es diferente.

Se suman los diferentes ordenamientos juridicos que otorgan enormes beneficios
tributaros en forma de subsidios y condonaciones, para aquéllas personas que habitan
en las llamadas zonas populares ( 2°? ), generandose con ello una gran desproporcion
en los recursos recaudados entre zonas (ricas y pobres) que aqui se detallan
genéricamente; asi como las politicas paternalistas del gobierno municipal que han
contribuido a que principalmente los habitantes de las zonas populares (vid, ANEXC 5 y
6 ) adguieran la costumbre de no contribuir con el gasto publico, originando la cuttura
del "no pago”, pero que da lugar a que sus habitantes, utilicen y disfruten de algunos de
los servicios puUblicos prestados por el municipic sin la correspondiente
contraprestacion.

Derivado de éstas politicas paternalistas es que se ha propiciado una gran carga
financiera para el municipio, que deriva en déficit financiero y fiscal, al no lograr
recaudar las contribuciones correspondientes y suficientes para cumplir con sus
cometidos, por ello, objetivamente el argumento resultante se da en el marco de lo
injusto. No hay mecanismos para aplicar correctamente los beneficios a los que
verdaderamente los necesiten.

A diferencia, los habitanies que se encuentran establecidos en las zonas
consideradas como residenciales, son sometidas a una alta tributacion, dando lugar a
que paguen grandes cantidades de dinero (vid, ANEXC 5 y 6), lastimando
gravemente su economia, pero o mas grave es que corren el riesgo de sufrir la

(> } Tan sélo en este rubro, actualmente existen 125 colonias, las cuales se encuentran establecidas en
el articulo 9 del Bando munigipal del municipio de Naucalpan de Judrez, Estado de Mexico, y entre
otras se encuentran: Adolfo Lépez Mateos, El Molinito, Diez de Abril, La Caiiada y San Andrés
Aloto.

( %%y H. Ayuntamiento de Naucalpan de Juarez, Estado de México, 2° Informe de gobierno 2002-2003,
p. 18. En el mismo sentido el Presidente municipal en el pericdo seftalade describe la grave
situacion en que se encuentra este municipio derivado del crecimiento sin planeacion, la escasa
inversién publica generada por las politicas sociales, las cuales provocan dificultad en la prestacion
de las servicios pablicos y cema ejemplo de ello expone la grave sifuacién financiera por la que
atraviesa el Organismo Operador de Agua Potable, ocasionada por las politicas ilegales,
paternalistas y populistas que han establecido subsidios exagerados en las contribuciones por la
prestacion de dicho servicio publico.
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ineficacia administrativa, lo cual representa otra grave situacién de injusticia
fributaria. Estas disparidades en cuanto a la recaudacion tributaria, y de acuerdo con
nuestra investigacién, han terminado por [astimar gravemente las finanzas
municipales, debido a los privilegios e irresponsabilidad del Ayuntamiento.

4.4.- REFLEXION INTERDISCIPLINARIA ANTE EL RETO DE NUEVOS FENOMENOS
SOCIALES DE LA MEGALOPOLIS: UNA INTERSECCION DE SERVICIOS Y
FINANZAS EN NAUCALPAN DE JUAREZ Y AUSENCIA DE DIRECTRICES DE
PLANEACION

Es indudable que el estudio del Derecho {en este caso involucrado con varias de
sus ramas, no puede desvincularse de los objetos de estudio de ofras disciplinas, en
este caso, el incremento de la poblacion, exige de la Administracion satisfactores mas
complicados que inciden a su vez en otros requerimientos que se derivan
asentamientos humanos irregulares que orillan a la necesidad de establecer un proceso
de urbanizacion, sobre tado si tal asentamiento no deteriora a lo preexistente, y en esa
medida esforzarse a entregar en el mejor de los casos, agua, drenaje, alcantariliado,
alumbrado, calles, escuelas, mercades, y transporte. Pues bien todos esos servicios,
ponen en peligro ademas no sélo el eptorno urbano, sing también el rural y como
consecuencia, la degradacion del medio ambiente.

Por lo anterior, a continuacién se exponen algunos de estos aspectos
relacionados de forma directa con el desarrollo municipal y con el mejoramientc de sus
servicios publicas, a efecto de analizar un panorama mas amplio del desarrollo actual y
los problemas del entorno urbano y rural del municipio que nos ocupa.

4.4.1.- El factor poblacional: como determinante de la megaldpolis y el deterioro
de tareas basicas en lo urbano, transporte piiblico y contaminacién

Con el desarrollo de la capital del pais, y con relacién al fendmeno migratorio
nacional, a partir de la década de los ochentas en el Siglo XX, Naucalpan ha recibido a
grandes masas de personas provenientes principalmente de aquéllas zonas rurales
aledafias al municipio { ® ), para establecerse en su territorio, que aun cuenta con
grandes extensiones de terrenos ejidales y no aptos para ser urbanizadas, como es el
caso de los “asentamientos irregulares”, 1o que ha generando con el paso del tiempo,
mas problemas urbanos y rurales, que han propiciado la interrupcion del desarrollo
planificado de este municipic en particular.

(™) Cfr, JACOB-ROCHA. ., op cit. nota a pie (196), pp. 6y 7.
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Como victima o ¢ beneficiario ? de la megalépolis ( ** ), Naucalpan ha
experimentado como efecto del crecimiento de la “mancha urbana” un crecimiento
descontrolado de los asentamientos irregulares, que ha culminado con sobrepasar
cualquier intento de las administraciones por solucionar o contrelar graves problemas
como fo son, los relativos a la vivienda, la infraestructura urbana, los transportes y otros
servicios relacionados con ello, problemas que dejan de lado toda aspiracion o intento
de ejecucidn de medidas para controlarlos.

La ausencia de la mas elemental planificacion y la deficiente acumulacion de
inversiones y servicios en otros polos de desarrollo, constituyeron los elementos que
estimularon la concentracion de la poblacién en zonas cercanas a lugares donde las
tasas de crecimiento demografico rebasan todo intento de proveer empleos.

En este caso municipal mexiquense, se encuentra entre las ciudades mas
pabladas del pais junto con la Ciudad de México, Guadalajara, Monterrey, Puebla, Ledn
y Ciudad Juarez, y cuenta con un crecimiento acelerado del 4.8% para el afic 2000 y
con una tasa de crecimiento de 1990 al ano 2000 del 0.9. Esto es, en el afio 1990 su
poblacion era de 78,6551 habitantes, para el afio de 1995, era de 83,9723 habitantes y
para el afio 2000, era de 85,8711 ( 2°°).

Por ello, la poblacion del municipio de Naucalpan de Juarez, gue representa el
6.6% de la del resto de la entidad sélo es rebasada por municipios como
Nezahualcoyotl con el 9.4% y Ecatepec que cuenta con el 12.4%, pero se encuentra
muy por encima de municipios como Chimalhuacan con el 3.7%, Toluca con el 5.1% y
Tlalnepantla con el 5.5%.

Derivado de esta situacion surgen grupos marginados de poblacién, que hacen
cada vez mas dificiles las tareas encomendadas a la Administracion publica municipal
de proveer mas y mejores servicios plblicos a sus habitantes. Este aumento creciente
de la poblacidon en zonas tendientes a ser urbanizables, hace mas dificit y costoso el
suministro y el manejo de los servicios publicos, ya que cualquier intento de mejoras
sale del control de la organizacién y el financiamiento, por la falta de recursos
destinados a las tareas encomendadas a la Administracion publica. Aunque hay que
enfatizar, que acorde a las estadisticas, el presupuesto de egresos municipal, tiene una
tendencia a la voluntad gubernamental {partidista en realidad), quien lo enfcca mas al
gasto administrativo que social.

El fendmeno de la megalopolis en el sentido expuesto y el deterioro del entorno
urbano, Naucalpan en los Ultimos afnos (dirlamos a partir de los afios sesentas, con el
antecedente de la creacion de Ciudad Satélite) ha experimentado grandes cambios en

{ ')} Gran Diccionario Enciclopédico Hustrado, Cd. de Madrid, Industrias Graficas, S.A, tV, p. 228 y
227. En el sentido de que se entiende por megalépolis al .. conjunto de ciudades que se van
uniendo hasta formar un sélo nicleo urbano sin solucién de continuidad, como pasa en ciertas
regiones populosas de los Estado Unidos de Norteamérica y el Japén®. Podemos agregar que lo
mismo ocurre en nuestro pais, en el Estada de México y en concreto en el area conurbada con el
Distrito Federal.

( ?®) ibidem, nola a pie (190), p. 210.
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su entorno urbano, transitando de lo que se conocia como un entorno rural a o gue hoy
en dia conocemos como espacios urbanos, polémicos desde una variada perspectiva,
ya sea en la distribucion y localizacion de la paoblacion, canalizacion de la inversion,
crecimientos y densificaciones, impacto sobre el medic ambiente, y desde luego,
adecuada prestacién de sus tareas constitucionales, resultando de elflo un impacto
global en sus actividades industriales, comerciales, culturales, econdomicas vy
financieras.

4.4.2.- La necesidad de concretar las direcirices de planeacion en el proceso de
las tareas con mayor incidencia en los administrados: urbanizacién,
transporte piblico y contaminacion

La consideracion expuesta en cuanto a las experiencias evolutivas en lo politico,
social y econdmico en el entorno urbano (antes rural) naucalpense, y considerando la
distribucion y localizacion de los ndcleos poblacionales en zonas de polarizacién social
muy contrastantes, es menester indicar la falia de visién gubernamental para concretar
sus planes ( ® ) en materia de desarrollo municipal (Infra, § 4.5), lo cual converge
necesariamente en la adecuada prestacion de sus tareas constitucionales, y como lo
hemos indicado, de ello, resulta un impacto econdmicoe, politico social y ambiental que
se globaliza (en el territorio municipal desde luego).

En lo estrictamente urbane (producto del crecimiento de la mancha urbana) no es
posible permitir que este municipio continué creciendo de una manera espontanea ya
que dada la poca capacidad de inversion, la magnitud y velocidad de los procesos de
crecimiento de la poblacion, las migraciones ( 2 ) rural y urbana, asi como las
transformaciones culturales, que sumados a la deficiente prestacién de los minimos
servicios puablicos entre la poblacién que habita y transita en este tan importante
municipio, genera graves dafos en las finanzas plblicas municipales.

En cuanto a este apartado no se trata de excluir {a participacion de los nucleos
populares, ya sea en la formulacién o en la ejecucion de los planes, se trata de que la
conduccién de dicho proceso debe situarse como cometido y responsabilidad del poder
publico.

A esta tarea se le atribuyen contenidos y diversificaciones politicas, para la
formulacién de planes coherentes y la direccidén de los asentamientos, para ello es
necesario contar con las condiciones politicas, sociales y econdmicas que conduzcan a

(m) £n cuestion de la planeacién nacional en el ambito municipai, se consultd el Plan Nacional de
Desarrollo para el periodo 2000-2006, se observo una clara ausencia de preceptos y lineamientos
en materia municipal que conduzcan a un desarrollo integral del pais.

(") INEG, “Tabulados basicos México, Xl censo general de poblacién y vivienda afio 2000", Cd.
de México, t.1., p. 573. En este sentido, el municipio de Naucalpan, presenta graves problemas de
migracién los cuales se plasman en que de su poblacién total de 858,711 habitantes, 412,257
habitantes son originarios del municipio o de otros municipios del propio Estado de México, y el
resto de los habitantes, son originarios de otra entidad federativa.
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un mejor resultado: un enforno urbano ordenado, que propicie un adecuado y
eficiente cumplimiento de las tareas constitucionales y de caracter legal. Uno de los
grandes apoyos de nuestros gobernantes y sobre tode de fas personas que tienen
encomendada tan importante responsabilidad, es la relativa a la creacion de una
conciencia publica y una capacitacion técnica ( **® ), ello con el objetivo de contar con
los conocimientos idéneos y el deseo de servir a la colectividad, para poder hacer frente
a los grandes cambios que se siguen generando en el aspecto urbano de este
municipio en particular.

Dado el crecimiento desmedido del que no es facil salir si no se toman las
medidas financieras correctas (remitir a la falta de partidas presupuestales en la
inversion que es nula practicamente), en especial, el ejercicio del presupuesto de
egresos que este municipio ha omitido. Por ello la falta de recursos destinados a la
construccidén y remodelacion de las areas urbanas y rurales, con estructuras
adecuadas, que si bien es cierto, el costo de este proceso es alto y lo hace dificil,
incluso inalcanzable. También es cierto que vale la pena empezar a invertir en la
modernizaciéon de la infraestructura municipal, por lo que hay que educar y concientizar
a los habitantes de Naucalpan a participar en la vida pablica y a su vez, obligando de
esta forma a la Administracion pulblica no sdOlo a remodelar algunas “areas
privilegiadas”, tal y como se tratara de un llamado proyecto de demostracion y no en
forma general, originando con esta distincién un desequilibric social, debilitando con
esto ia capacidad de elevar el nivel de desarrollo del resto de las demas zonas “no
privilegiadas”.

(%) Al respecto: TERRA-GALLINAL, Juan Pablo, et ali, Problemas criticos de los asentamientos
humanos en América Latina, Cd. de México, Porria S. A, 1977, pp. 245 y 248; expone que “para
una efectiva planificacién de los asentamientos se requiere:

1. Una divisién palitica-administrativa del territorio adecuada a la realidad de los asentamientos.

2. Una clara jerarquia entre las unidades de nivel superior e inferior, basada en una ajustada
definicion de competencias y relaciones.

3. A nivel nacional, la capacidad de establecer los lineamientos mayores de planes y politicas, vy
de llevar la conduccién general del proceso. La capacidad técnica, operativa y financiera para
la prestacion de servicios y la construccién de obras de infraestructura.

4. Elrespeto y estimulo a modalidades funcionales de autcnomia regional y local, que permitan a
estos niveles la iniciativa, la eficacia y la participacién.

La asignacién a las unidades de estos niveles, de recursos suficientes, para hacer operante
esa autonomia.

5 Mecanismos para que las unidades superiores evalien y armonicen planes y acciones de fas
unidades locales o regicnales. Mecanismos de vigilancia y sancion para hacer efectivo el
cumplimiento de las normas por las unidades inferiores. Mecanismos para la dilucidacién de
conflictos entre los distintos niveles.

6. Mecanismos no compulsivos de cooperacién entre las unidades de los distintes niveles, que
contribuyan a la disciplina de la accion planificada y suplan las carencias en los puntos
anteriores. En ese sentido pueden jugar un gran papei [os sistemas de apoyo financiero y
técnico desde ei nivel nacional y en particular Ios fondos de financiamiento centrales, cuando
estan condicionados a la formulacion, coordinacidon y cumplimiento de los planes.

7. Mecanismos obligatorios de coordinacion entre unidades vecinas que <comparten la
responsabilidad sobre algun asentamiento, En particular, organizacion politico-administrativa
suficientemente unitaria de las zonas metropolitanas.”
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No puede quedar al margen del crecimiento urbano (en detrimento del rural, o
cual es bastante nocivo y anti-econémico), el efecto que esto provoca en la insuficiencia
del transporte publico, el cual y acorde a los convenios intergubernamentales { 2° ) es
prestado por los particulares (con gran ponderacion) tante del Estado de México y el
Distrito Federal (en este caso, la prestacion es mixta).

Este problema lo ha originado principalmente la limitada capacidad de inversion y
el crecimiento desmedido de los asentamientos humanos, que conlleva a la saturacién
de las vialidades y del sistema de transporte urbano, tal es el caso del municipio de
Naucalpan, que al no contar con una infraestructura capaz de sostener fa carga de
miles de habitantes, cada dia se colapsan las vialidades en determinada hora,
generando con ello malestar enire sus habitantes, aunado a ello el deficiente sistema
de transporte urbano { #'° ), el cual resulta ser insuficiente para trasladar a la gran
cantidad de habitantes diariamente, fundamentaimente hacia el Distrito Federal
(principalmente las zonas del norte de la ciudad, el oriente, ambas en sus limites con [a
entidad federativa México) por las mafianas, y en consecuencia, la saturacién vial se
invierte por las tardes.

Para el caso del municipio de Naucalpan, sabido es que como zona que cuenta
con grandes problemas urbanos (una gran cantidad de asentamientos humanos
regulares e irregulares) y zonas sobresaturadas y diferenciadas socialmente vy
economicamente (lo que hace que haya un gran afluente de transparte publico: combis,
micros, camiones y de vehiculos automctores particulares que exceden a los primeros),
que ocasionan que este centro poblacional se vea afectado por problemas de vialidad
vehicular que incide en enormes pérdidas horas-hombre, y la imposibilidad de contratar
mas servidores plblicos que por obviedad genera mas gasto publico. En consecuencia,
las autoridades municipales son impotentes (ineficacia) para atender el transporte
publico.

Empero, la necesidad de dicho transporte radica primordiaimente en que para
cualquier habitante es vital el poder desplazarse hacia sus centros de trabajo con la
facilidad, econcmia, eficacia, seguridad y en el menor tiempo posible, y estas
exigencias deben ser garantizadas por el poder pablico. En este tenor es de suma
importancia que la Administracién publica municipal, garantice la libertad pablica de
circular de los gobernados, mediante el establecimiento de un transporte publico
urbano, eficiente y limpio, que satisfaga las necesidades de los habitantes ( 2'")

(*™) En este sentido, Vid, ALBINO-HERNANDEZ. .. op cit, nota a pie (84).

(m) CORTINAS-PELAEZ, Leén, De la posibilidad de un derecho Iatinoamericano de fos
asentamientos humanos, el urbanismo y la vivienda, Cd. de México, Porrba, S.A., 1977, pp.
327 y 328. Al respecto el autor, establece el transporte publico como Gltimo elemento del cometida
polivalente (la pretendida panacea: el cometido maltusiano, reaccionario hoy como ayer, el
cometido educativo: del desorden de la empresa privada a la participacién ciudadana y los
derechos humanos, el cometido tributario, el cometido dominical: muitiplicidad, el cometido de
transporte).

(211 y Al respecto LAUCHLIN-CURRIE, Urbanizacién y desarrollo: un disefio para el crecimienta
urbano, Cd. de México, Porria, S.A., 27 ed., 1992, pp. 128 y 127; considera como solucion de los
problemas urbanos el transporte masivo como sustituto del transporte privado.
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Pero hay que ponderar que dada la situacién econémica por la que atraviesa el
pais, es imperante la atencién a la conveniencia econdmica { *12), sin olvidar la utilidad
que representa en materia ambiental, ya que dicha medida contribuiria en reducir en
cierta forma la contaminacién provocada por el desmedido uso del automaovil particular,
sin dejar de lado la utilidad social para las clases desprotegidas y la satisfaccién de tan
importante necesidad colectiva. En efecto, dentro de este rubre encontramos que la
contaminacion en principio, atribuida a los asentamientos urbanos, que deriva en las
descargas de aguas residuales sin tratamiento alguno al rio de los Remedios, que llega
a los mares o al suelo; [a acumulacion de desechos sélidos, sin tratamiento adecuado,
provoca con ello un cierto grado de cantaminacion e insalubridad.

De acuerdo a lo anterior, en el municipic de Naucalpan de Juarez en el afto 2004
fueron formuladas 21 denuncias en materia ambiental ante la Procuraduria Federal de
Proteccién al Ambiente { '* ), es por ello que la contaminacién ambientai se ha hecho
latente en este lugar, no solamente de un determinado espacio, sino adn mas alia,
llegando inclusive a transmitirla a otros municipios aledafos.

4.5.- HACIA UNA ADECUACION DEL ORDENAMIENTO JURIDICO MEXIQUENSE:
MODELO DE EQUILIBRIO FINANCIERO PARA LA EFICACIA EN LA
PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS EN NAUCALPAN DE JUAREZ

El haber establecido que para el ejercicio fiscal y financiero asignado al municipio
de Naucalpan para su gasto 2005, la relacion de ingresos municipales-servidores
publicos municipales (gasto administrativo), los cuales, en nuestra hipodtesis estan
amalgamados en detrimento de otras tareas de mas proyeccidn social (gasto social), se
elabord en el marco de una “critica constructiva” (supra, § 4.1.2).

En efecto, icoéme es posible que del total de la inversidn pablica consistente
en la cantidad de $1 318 693 576; tan sélo se hayan aprobado $338 854.2 para dar
satisfaccion a otras tareas de mayor envergadura soctal? y al respecto /que actividades
fueron las mas afectadas y que estan en relacion con los ejemplos que anteriormente
se expusieron?

Tal y como se sefiald estadisticamente (supra, § 4.1.2, en su tercer gréfica), las
actividades mas afectadas por la asignacidn tan raquitica de ingresos y/o recursos

(%) Cfr, nota a pie (42), al respecto CORTINAS-PELAEZ hace una diferenciacién de lo que él llama
“tarifa suficiente” y la “tarifa bonificada®, concluyendo que es necesario que la administracion debe
inclinarse por una tarifa peliticamente ordenada y dirigida al ptblico usuario de un servicio publico,
atendiendo a la capacidad econdémica de los que forzosamente tendrén que hacer uso del mismo,
resaltando que: “...la tarifa bonificada no es sélo un principic de proteccion para aquellas personas
de bajos niveles economicos, sino muy particularmente, se trata de la puesta en vigor dei principio
mismo del clasico “servicio plblico” en sentido lato, gue dirige éste inexorablemente al
cumplimiento de su mision publica efectiva...”

(¥ ibidem, nota a pie (190), p. 66.
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plblicos ( #** ) tuvieron una influencia negativa en varios servicios identificados. Asi se

asignaron tan sélo $3 790.2 para el agua, obra publica e infraestructura; $11 157.1 para
comunicacicnes; $22 233.3, en algo que requeria mayor cantidad de dinero como lo
son los asentamienfos humanos que como habiamos establecido se clasifican en
regulares e irregulares (estos requerifian de mayor apoyo financiero, ya sea para
regularios o para sufragar gastos en el lanzamiento de sus poseedores); $95 059.1 y
$34.843.0 en rubros bastante gaseosos o conceptualmente muy generales como lo son
el de administracion y gobiernc que sumados dan una cantidad de $129 902.1; $10
656.5 en educacién, en un cometido gue se sabe por todos, determinante para
desarrollarnos mas positivamente, pero gue sumados a los $52 321.7 para |a asistencia
social, y a los $1 140.3 sobre salud (vinculados a los cometidos sociales que como se
sabe son deficitarios), nos dan un total de: § 64 118.5, que comparados con los $65
492.6 para justicia y los $160.3 en materia de ecologia, resultan menores que aquellos.

No se diga ya sobre otras asignaciones para cubrir el gasto publico municipal,
pero que para comprobar nuestras hipdtesis, las enunciaremos segun las estadisticas
oficiales. En este segundo blogue tenemos que en cuanto al desarrollo econdmico se
tiene la cantidad de $7 838.2, en cuanto al trabajo no le corresponde ninguna
cantidad, como lo es también para los casos de finanzas y planeacién, desarrollo
social, desarrollo urbano y vivienda, transporte, ayuntamientos, y lo agropecuario y
forestal; y finalmente en el contexto de lo indeterminadc estan los $5 880.7 en lo que el
legisladar (a propuesta del ejecutivo estadual) llamé 1o no sectorizable.

Como lo externamos, de la totalidad de la inversién publica aprobada, tan sélo
para gastar en todos las tareas descritas que no son todas, se desprende que el
porcentaje es muy bajo, y que representa el 0.02569 %.

Lo dnico que se desprende de esto, es que el panorama presupuestal, es
negativo haciendo cada vez mas latente la deficiencia de los servicios publicos,
contraviniendo lo dispuesto por el articule 115, fraccion Il de la Constitucidon
politica de los Estados Unidos Mexicanos, representando el antecedente de la
actifud temerosa del municipio para invertir en los grandes rubros que se
indicaron, lo cual termina por desbordar graves problemas incluso a nivel de la
Zona Metropolitana del Valle de México y por ende, a nivel nacional.

De acuerdo a lo anterior, y como origen de los problemas presentados, es muy
importante la correcta administracion de los “recursos pablicos” [supra, nota a pie
(102)] entrantes a la tesoreria municipal, ya que es a través de ésfos como se
lograra generar beneficios a la colectividad, y no hay una mejor forma de brindar

{ ¥'*) En este sentido CORTINAS-PELAEZ..., supra, nota a pie (42), p. 36-37, ejemplificando el vocablo,
establece que la idea de ingreso publico al adquirir el “derecho de ciudadania " como tal, estriba en
el hecho de que recaudados y puestos en ta tesoreria gubermamental, se diluye el origen de éstos,
sea éste, el de “impuesto”, "derecho” “aportacion de seguridad social® o “contribuciones de
mejoras”, sin excluir los productos” y los “aprovechamientos”, por ello, los ingresos publicos
conacidos también “como recursos publicos” al tenor del profesor en cita, “son fa suma de
todas y cada una de las contribuciones recaudadas, asi como de los productos y
aprovechamlientos, y desde luego los accesorios.
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beneficios a los habitantes del municipio de Naucalpan que satisfaciendo sus
necesidades de caracter general, mediante una correcta y eficiente prestacion de
todos y cada uno de los servicios publicos.

Es por ello que haber puesto énfasis en la forma en como se distribuye e!
presupuesto de egresos del municipio de Naucalpan de Juarez para el periodo 2005, en
gue los titulares de la Administracidn publica municipal se encuentran obligados a
procurar en principio los intereses de la colectividad, y no los propios, tal y como se
plasmo en las partidas presupuestales asignadas para los gastos administrativos.

Sin duda una de las cuestiones relacionadas con la eficacia en la prestacion
correcta del cometido de servicio pablice en un municipio, es la consistente en la mejor
disposicion de recursos financieros destinados a ésta tarea, lo cual repercutira en un
mejor desarroflo urbano y rural a lo largo del los periodos de transicion y de formacion
econémica y social en este municipio; gestacion que ha tomado forma principalmente
gracias a los hombres que han encontrado en el municipio de Naucalpan, un lugar para
vivir.

4.5.1.- A manera de preambulo: hacia la eficacia del imperativo constitucional de
la libre administracion municipal y justificacién de las reformas al
ordenamiento juridico mexiquense :

El hecho de haber realizado en el capitule tercero un esbozo del Estado
mexicano y el federalismo (supra, § 2.1) como apoyadura de sus caracteristicas
(supra, § 2.1.1), entre ellas la de su estructura politico—territorial (supra, § 2.1.2)
especialmente las entidades federativas ( supra, § 2.1.2.2), obligo a una reflexion
juridico-doctrinal del municipio (supra, § 2.2 y epigrafes) en cuanto a su autonomia
politica y administrativa, que como reflejo de la libertad hacendaria municipal; enlazada
con lo federal y estadual, permitieron analizar las cuestiones normativas vy
extranormativas de la municipalidad mexicana en Naucalpan de Juarez ( supra, § 2.3y
sus respectivos epigrafes) en su contexto histérico-politico, geogréfico y prestacional
de servicios tradicionales (segun el vigente articulo 115 de la Constitucion general de la
Republica, cuyos preceptos marcan la necesidad de actualizarlos a la nueva
realidad econdmica, politica y financiera mundial}, asi como las consideraciones
geografico-economicas, y desde luego la historia de las principales adiciones vy
reformas constitucionales como soporte para la justificacion del tema, entre ellas las
reformas de 1983 que contienen la concepcién, contenido y fin de la hacienda publica
municipal como una aproximacion al objeto de estudio (supra, § 2.3.4).

En consecuencia y siguiendo un orden tematico, insistimos que el suministro de
servicios plblicos y/o tareas administrativas municipales no resulten desordenados e
ineficaces, depende de la suficiencia de recursos publicos que sean destinados para su
financiacion, por parte de las autoridades legislativas estaduales, y desde luego de los
gobiernos municipales, evitando gastos innecesarios y la distraccion de recursos en
otras actividades que no redundan para nada en el bienestar de la colectividad.
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Bajo las consideraciones vertidas (supra, §§ 4.2 y 4.3), resulta claro que es
ineficaz la accién de los gobierncs municipales para la atencidon de los problemas
urbanos y rurales (adn), los cuales han generadoc graves problemas territoriales,
sociales; econdmicos y culturales, que no evitan ademas del deterioro ambiental, el
detenore fiscal (supra, § 4.4.1) lo cual ha frenado el desarrolio sustentable de grandes
centros de poblacion y la capacidad de respuesta por parte de la organizacién
administrativa a cualquier demanda y aspiracion ciudadana, como es el caso del
municipic de Naucalpan de Juarez, Estado de México.

Es asi que resulta necesario que los gobiernos municipales puedan contar con el
suficiente soporte juridico, técnico y financiero, para que las acciones prestacionales
resulten finalmente eficaces en la satisfaccién de las necesidades de caracter general,
no sélo en Naucalpan sino en cualquier municipic mexiquense.

Por ello, la necesidad de reformar el ordenamiento juridico a nivel municipal,
pues corresponde al orden juridico como instrumento de la vida social, dar cause y
facilidades para llegar a concretizar y realizar aquellos fines que han nacido al amparo
de los deseos de los hombres en conjunto, de esta manera el Estado cuenta con una
amplia organizacion gubernamental, que encamina su actividad y su esfuerzo a la
consecuciéon de sus propios fines [supra, nota a pie (106), (130) y (131)],
encauzandolos a la proteccién de las grandes masas de la poblacién, dejando de lado
las politicas encaminadas a beneficiar a unos cuantos o clases privilegiadas.

Pero no obstanie lo anterior, debemos tomar en cuenta que las necesidades de
la poblacidn han rebasado todo intento de la administracién prestacional, de crear
estabilidad y desarrollo a la colectividad, de esta misma forma y derivado de las
crecientes demandas sociales, es necesario que la Administracidon publica municipal
adopte nueva politicas y actitudes adecuadas a nuevos criterios normativos que no se
desarticulen de la realidad social (lo econémico, politico y social), para que por un lado
se garantice un cimulo de “recursos publicos” y/o financieros destinados Unicamente a
la actividad prestacional gue incida en favorecer las cuestiones colectivas y no
particulares (las del partido en el poder), para que en este mismo contexto, se atribuya
la prestacion y ejecucion de mas y mejores servicios piblicos.

Por lo anterior se presentan las siguientes propuestas de modificaciones a
diversos textos juridicos desde la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, pasando por la propia del Estado de México, y desde luego todas las reglas
subordinadas a ambos textos constitucionales.



4.5.2.- Modificaciones a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Primer propuesta

Modificacion a la fraccién Ill del articulo 115 de la Constitucién General de
la Republica.

De acuerdo a las crecientes necesidades que a lo largo de los ultimos afos han
experimentado los habitantes de los municipios de nuestro pais, han sobre pasado toda
actividad prestacional encomendada al gobierno municipal, es por ello que en la
actualidad se requiere que sean consideradas mas actividades, independientes de las
citadas constitucionalmente, ello en virtud de las necesidades que hoy en dia no tienen
satisfechas la mayoria de sus habitantes.

La critica que de una forma realizamos, surge de la necesidad de considerar e
identificar mas actividades con rango constitucional de las que hasta ahora tiene
atribuidas el municipio, esto, derivado de los constantes cambios que ha experimentado
fa sociedad, sobre todo el conjunto de habitantes que se encuentran establecidos en
centros urbanos de grandes dimensiones, como el que representa el Municipio de
Naucalpan de Juarez.

Cabe aclarar que esta propuesta en especial sea considerada por el lector,
independientemente de las demas propuestas de madificacién en materia financiera,
pero sin restarle la importancia gue revierte para la presente investigacion fa necesidad
en el ambito presupuestal de destinarle mayor cantidad de recursos financieros a las
tareas que tiene como objetivo satisfacer las necesidades de la colectividad (servicios
publicos) en todo municipic.

El reconocimiento juridico de tales actividades y poderes juridicos, permitiran
ciertamente una prestacién mas eficaz de éstas, ademas de ello, se reducira en forma
considerable la desigualdad sccial, procurando una prestacion equitativa en todos los
sectores de la poblacién de un determinado municipio, y contando con la capacidad
economico-financiera, el gobierno municipal resolveria con prontitud los problemas que
se le presenten, y evitar la erronea planeacion y urbanizacion, como es el ¢aso del
municipio de Naucalpan de Juarez, dichas tareas son las siguientes:

Asi actualmente la fraccion tercera del articulo 115 constitucional a la letra dice:

“Articulo 115. Los Estados adoptarén para su régimen Interior, la forma de gobiemo
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su organizacion politica y
administrativa ef Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:

111, Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes.

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas residuales;
b) Alumbrado publico;

c) Limpia, recoleccién, trasfado, tratamiento y disposicion final de residuos;
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d) Mercados y centrales de abasio;

e) Panteones;

f) Rastro;

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad piblica, en jos términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia preventiva
municipal y trénsito; e

) Los demas que las legisiaturas locales determinen segun las condiciones lerritoriales y
socioseonémicas de los Municipios, asf como su capacidad administraliva y financiera.

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desemperio de las funciones ¢ la
prestacién de los servicios a su cargo, los municipios observaran lo dispuesfo por las leyes
federales y estatales.

Bajo este orden de ideas se presentan las siguientes propuestas de modificacion
dei texto constitucional general , las cuales consisten en la adicién de otras tareas para
efecto de que sean consideradas como nuevos servicios publicos, culminando el texto
de la siguiente manera:

Articulo 115. Los Estados adoptaran para su régimen interior, la forma de
gobierno republiceno, representativo, popular, teniendo como base de su
organizacion politica y administrativa el Municipio Libre, caonforme a las bases
sigufentes:

I'1'1 Los Municipios fendran a su cargo las facultades y servicios publicos
siguientes:
a) ala h)..

i} Pianeacién y regulacién del ordenamienfo fterritorial de los
asentamientos humanos;

j) Planeacion y determinacién del entorno urbano;

k) Transporfe publico urbano y rural;

1) Mejoramiento y ampliacién de vialidades, y

j) Los demas que las legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socioecondmicas de los Municipios, asi
como su capacidad administrativa y financiera.

(Lo resaltado en negritas son nuestras propuestas).

Sequnda propuesta.

Meoedificaciones a la fraccién IV del articulo 115 de nuestra Ceonstitucian
General de la Repiblica, el cual, para los efectos de nuestra investigacion en o que a
nuestro interés concierne, a la letra establece:
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‘Articulo 115, Los Estades adoptarén para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su organizacién politica y
administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:

V. Los municipios administrarén libremente su hacienda, la cual se formarg de los
rendimientos de Ios bienes que les pertenezcan, asf como de las contribuciones y otros
ingresos que las legistaturas establezcan a su favor, y en fodo caso:

¢) Los ingresos derivados de la prestacién de servicios ptibiicos a su cargo.

Las legislaturas de los Estados aprobaréan las leyes de ingresos de fos municipios, revisaran
y fiscalizardn sus cuentas ptiblicas. Los presupuestos de egresos seran aprobados por los
ayuntamfentos con base en sus ingresos disponibles.”

Los recursos que integran la hacienda municipal serédn ejercidos en forma directa por los
ayuntamientos, o bfen, por quien ellos autoricen, conforme a ia ley,

Segun la anterior trascripcion, los municipios “... administraran libremente su
hacienda...”, representando este precepto gran responsabilidad para las personas
encargadas de dictar las politicas financieras (econdmicas y fiscales), en cuanto a la
distribucion de los tan importantes y valiosos “recursos publicos”, contenidos en la
hacienda publica municipal, en el sentido de que éstos son necesarios para que todo
municipio pueda cumplir con una serie de tareas impuestas mediante mandato
constitucional, cumpliendo en todo momento con la justificacidn de la creacion del
Estado.

En este apartado dejaremos de lado el conjunto de fuentes de ingresos con que
cuenta todo municipic, ya que en este caso no nos interesan los ingresos dinerarios o
en especie, sino por el contrario los egresos, es decir la manera en que se distribuyen
ios ingresos publicos aprobados. Bajo este mismo orden de ideas es prudente
argumentar que, derivado de esta misma libertad de la administracidn hacendaria
municipal, la gran mayoria de las personas encargadas de dictar las politicas
financieras, han abusado de la misma, procediendo a destinar los “recursos publicos”
en otros gastos que no constituyen en si mismas tareas relacionadas con el
cumplimiento en la ejecucion de los servicios publicos.

Mediante el transcurso del tiempo la administracién piblica municipal se ha
olvidado de la prestacion de los servicios publicos, tanto en el aspecto técnico, como en
el financiero, retomandoc mayor importancia este Gltimo aspecto para nuestro objeto de
estudio, va que la mayor cantidad de “recursos publicos” con que cuentan los
municipics, en el ¢caso concreto, Naucalpan de Juarez, Estado de México, como ya fue
expuesto (supra, § 4.1.2) mas del 70% de los ingresos disponibles en un ejercicio
fiscal, son destinados a! pago de salarios y demas prestaciones de los funcionarios que
laboran en la Administracion publica, de igual forma sucede en el caso de otios
municipios del pais.

114



Por ello, es necesaric el establecer de manera expresa, la obligacion de que todo
municipic deber& prever en su presupuesto de egreses por lo menos el destino del 50%
de sus recursos en un ejercicio fiscal, a las actividades de caracter econdémico-social
(educacién, vivienda, fomento al desarrollo integral del comercio, industria y servicios
con el de las personas), esto es, propiciandose con ello eficiencia y calidad en la
prestacion de tan imporiantes actividades, y desde luego generando una mejor calidad
de vida en los ciudadancs naucaipenses.

También es importante el establecer y asegurar al tan importante nivel de
gobierno, {os recursos necesarios para poder cumplir con una serie de tareas en tomo a
su presupuesto de egresos, estableciendo de manera expresa y concreta la obligacion
a las personas responsables de dictar los lineamientos financieros de todo municipio, de
destinar una cantidad minima de recursos ptblicos, exclusivamente a areas
responsables de la prestacion de los servicios publicos, asegurando con ello una
suficiencia financiera de ‘recursos publicos”, encaminados principalmente & la
satisfaccion de las necesidades de caracter general, otorgandole de esta manera la
importancia que merece, que desde la antigledad ha surgido con el Unico animo
consistente en el cuidar el bienestar de los habitantes.

Asi nuestra propuesta de modificacion al texto constitucional establece la
obligacién impuesta al presidente municipal, ya gue es esta perscna la responsable de
elaborar el presupuesto de egresos municipal, de destinar por lo menos el 50% de los
ingresos disponibles en un afio fiscal a los cometidos de servicio publico, quedando de
la siguiente manera:

Articulo 115.. ..

IV. Los municipios administraran libremente su hacienda, observando en
todo momento la obligacion de destinar por io menos la cantidad que
represente el 50% de total de sus ingresos disponibles, a la ejecucion
exclusivamente de los servicios publicos sefialados por Ia fraccion lll de
este mismao articulo, lo cual no comprendera el pago de sueldos,
salarios y demas prestaciones, los ingresos de todo municipio se
formarén de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de
las contribuciones y ofros ingresos que las legislaturas establezcan a su
favor, y en todo caso:

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los
municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuenfas publicas. Los presupuestos
de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresas
disponibles, dandoles prioridad a la ejecucién y materializacion de todos
y cada uno de los servicios pablicos descritos en este articulo.

Los recursos financieros que integran la hacienda y presupuesto municipal
seran efercidos en forma directa por los ayuntamientos, o bien, por quien
eflos autoricen, conforme a la ley;

1
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{Lo resaltado sen nuestras propuestas).

4.5.3.- Propuestas de modificacion en el ambito constitucional estatal mexiquense

Tercer propuesta.

En el marco de las consideraciones anteriores, resulta necesario proponer
también la siguiente modificacion al texto de la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de México, para gue de esta manera se agregue un parrafo a su articulo 125,
el cual se halla redactado de la siguiente manera:

El antlculo 125 dispone que: “Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se
formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las
conlribuciones y olros ingresos que establezca la ley de la materia.

”

Se propone agregar un segundo parrafo de la siguiente manera:

Arficulo 125.- Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de
las contribuciones y ofros ingrescs que establezca fa ley de la materia.

Observaran y cumpliran en todo momento la obligacion de destinar por
lo menos la cantidad equivalente al 50 % del total de sus ingresos en un
ejercicio fiscal a fa prestacion de los servicios publicos que se les han
encomendado, lo cual no comprenderd el pago de salarios y demas
prestaciones a los servidores publicos.

(Lo resaltado en negritas son nuestras propuestas).

Cuarta propuesta.

También se propone la modificacién de articulo 129 de la Constitucién
mexiquense, el cual dispone 1o siguiente:

“Articuio 129.- Los recursos econdmicos de que dispongan los poderes pabiicos del Eslado y
ios ayuntamientos de los municipios, asi como sus organismos auxifiares y fideicomisos
pbiicos se administrardn con eficiencia, eficacia y honradez para cumplir con los objetives y
programas a los que estén destinados.
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El cual se propone modificar agregando el siguiente parrafo:

Articulo 128.- Los recursos econdmicos de gue dispongan los poderes
publicos del Estado y los ayuntamientos de los municipios, asi como sus
organismos auxiliares y fideicomisos ptblicos se administraran con eficiencia,
eficacia y honradez para cumplir con los objefivas y programas a los que
esten destinados.

Se debera procurar preferentemente en todo momento la aplicacion de
los recursos econdmico-financieros a Jas areas encargadas de la
prestacion de los servicios publicos indicados en la Constitucion
General de la Republica, asegurando bajo {a mas estricta
responsabilidad la satisfaccion de las necesidades de Jos habitantes del
Esfado y los municipios.

»

(Las negritas son nuestras propuestas).

4.5.4.- Modificaciones en el marco de la Ley Organica Municipal del Estado de
Mexico

Quinta propuesta.

Ademas de las anteriores modificaciones planteadas proponemos modificar la
Ley Organica Municipal del Estado de México en sus articulos: 31, 69, 112y 125.

El articulo 31 fraccién décimo novena, dispone lo siguiente:

“Articulo 31.- Son atribuciones de los ayuntamientos:

XIX. Aprobar su presupuesto de egresos,;
Proponemos modificar este articulo agrégando un segundo parrafo a la
fraccidn décimo novena de la siguiente manera:

“Articuto 31.- Son atribuciones de los ayuntamientos:

XIX. Aprobar su presupuesto de egresos previo examen, discusion y en
su caso modificacion del proyecto propuesto, para lo cual debera
de asegurarse que se ha cumplido con la obligacion de destinar por
lo menos la cantidad que represente el 50% del tofal de sus
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ingresos en un ejercicio fiscal, a las dreas encargadas de prestar
los servicios pablicos.

"

{Las negritas son nuestras propuestas).

Sexta propuesta.

El articulo 89 de la Ley Organica Municipal del Estado de México, dispone lo
siguiente:

*Arficulo 69.- as comisiones las determinarg el ayuntamiento de acuerds a las necesidades
del municipio y podran ser permanentes ¢ transitorias.

{. Serdn permanentes las comisiones:
a). De gobernacion, de seguridad pablica y trénsito y de proteccién civil, cuyo responsable
sera el presidente municipal;
b}. De planeacion para el desarrollo, que estara a cargo del presidente municipal;
c). De hacienda, que presidira el sindice o ef primer sindico, cuando haya mas de uno,
d). De agua, drenaje y alcantariliado;
e). De mercados, centrales de abasito y rasiros;
). De alumbrado pdbiico;
g). De obras ptblicas y desarroilo urbano;
h). De fomenioc agropecuatrio y forestal;
i}. De parques, jardines y panteones;
J). De cultura, educacién pablica, depoite y recreacion;
k). De turismo,
1). De preservacion y restauracion del medio ambiente;
m). De empleo;
n). De salud ptblica;
A). De poblacion;
o). De revisién y actualizacién de la reglamentacion municipal;
p). Las demas que determine el ayuntamiento, de acuerdo con las necesidades del

municipio.

Por nuestra parte proponemos adicionar mas comisiones de acuerdo a
nuestras propuestas, modificandolo de ia siguiente manera:

“Articulo 69.- Las comisiones las determinara el ayuntamiento de acuerdo a
las necesidades del municipio y podran ser permanentes o fransitorias.

I Seran permansnles las comisiones:

p). De transporte publico rural y/o urbano;
g). De Planeacién y regulacion del ordenamiento territorial de los

asentamientos humanos;

r). Mejoramiento y ampliacion de vialidades; y

s). Las demas que determine e! ayuntamiento, de acuerdo con las
necesidades del municipio.
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(Las negritas son nuestras propuestas).

Séptima propuesta.

En cuanto al articulo 112 de la Ley Crganica Municipal del Estado de México
dispone o siguiente:

“Articulo 112.- Ef organo de coniraloria interna municipal, tendra a su cargo las siguientes
funciones:

I, Fiscalizar el ingreso y ejercicio del gasto pablico municipal y su congruencia con ef
presupuesto de egresos;

{il. Aplicar las normas y criterios en maleria de controi y evaluacion;

V. Asesorar a los drganos de control internc de los organismos auxiliares y fideicomisos de
la administracion pablica municipal;

Pretendemos madificar este articulo incluyendo mas facultades a la Contraloria
Interna municipal de la siguiente manera:

“Articulo 112.- Ef érgano de contraloria interma municipal, tendra a su cargo
las siguientes funciones:

. Asegurar el cumplimiento de la obligacién consistente en garantizar
los suficientes recursos economico-financieros para la prestacion de
los servicios puablicos en el municipio, consignada en el articulo 115 de
la Constitucién General y la particular del Estado.

r

(Las negritas son nuestras propuestas).

Octava propuesta.

Como ultima propuesta y en congruencia con las modificaciones propuestas a la
Constitucion Politica de tos Estados Unidos Mexicanos, consistente en aumentar mas
tareas y facultades a todos fos municipios del Estado de México, al respecto nos
establece el articulo 125 de la Ley Organica Municipal, aquellas tareas que son
encomendadas a todo municipio de esta entidad federativa, el cual versa de la siguiente
manera: '

“Articulo 125. - Los municipios fendrén a su cargo Ia prestacicn, explotacion, administracion
vy conservacién de Ios servicios publicos municipales, considerdndose enunciativa y no
limitativamente, 1os siguientes:

I Agua potable, alcantarillado, saneamiento y aguas residuales;
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1. Alumbrado piblico;

. Limpia y disposicion de desechos;

V. Mercados y centrales de abasto;

V. Panteones;

Vi Rasko;

VIl Calles, parques, jardines, dreas verdes y recrealivas;

VIl Seguridad pablica y transito;

IX_ Embeliecimiento y conservacion de los poblados, centros urbanos y cbras de interés

social;
X Asistencia social en el ambito de su competencia, y atencion para el desarrollo integral
de la mufer, para lograr su incorporacién plena y activa en todos los ambitos;

X1 De empleo.”

Dentro de nuestra propuesta, pretendemos que cada municipio de esta entidad
federativa, y en concreto el municipio de Naucalpan, se responsabilice de la prestacion
de una serie de actividades, propias del procblema de los asentamientos urbanos o
rurales, porque tal y como fue planteado las necesidades de la poblacion son
dinamicas, por ello, es necesario que sz amplie la esfera de accién de la Administracién
pubfica municipal, en cuanto a su actividad prestacional, con el objetivo de que ésta se
encuentre orientada principalmente a la atencion de estas crecienies necesidades; por
lo cual proponemos que dicho precepto sea modificado de la siguiente manera;

“Articulo 125. - Los municipios tendran a su cargo la prestacion, explotacién,
administracion y conservacién de [los servicios publicos municipales,
considerandose enunciativa y no limitativamente, 10s siguientes:

Vi. Rasltro;

Vil. Calles, parques, jardines, dreas verdes y recrealivas;

Vill. Seguridad publica y transito;

IX. Embellecimiento y conservacién de los poblados, centros urbanos y
obras de interés social;

X. Planeacion y regqulacién del ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos;

Xl. Planeacion y determinacién del entorno urbano;

Xll. Transporte ptblico urbano y rural;

Xll. Mejoramiento y ampliacién de vialidades;

(Lo resalfado en negritas son nuestras propuestas).
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CONCLUSIONES

De acuerdo a los aspectos metodolégicos referidos en su orden: el
planteamiento del problema en torno al objeto de estudio, su justificacién a los efectos
de su delimitacion que permitieran el establecimiento de algunas hipotesis, fue el
basamento para establecer el objetivo general. En estas consideraciones, se elaboran
las siguientes conclusiones, para indicar las particularidades del contenido de la
investigacion.

Al margen de lo anterior, consideramos que estas no obstan de nuestras
propuestas de reforma y adiciones al ordenamiento juridico tanto general como
particular (lo estadual), las cuales pueden considerarse en lo pertinente como contenido
de este apartado.

Primera.- La gran Tenochtitlan cuna del imperio azteca, cobré importancia en el manejo
de las finanzas, éste centrado en la imposicién del pago del tributo como consecuencia
del sometimiento bélico sobre otras culturas, materializado con bienes o la prestacion
de servicios, en beneficio de los grupos vinculados cercanamente con el Emperador y
no para financiar el bienestar de los subditos.

Segunda.- La estratificacidn socio-econémica en la antigua sociedad mexica, al igual
que la nuestra, se caracterizan aun por tener significativas y evidentes desigualdades
politicas, econdmicas y tributarias. En el primer caso, aun sin la presencia del concepto
de servicio publico, no podia manejarse racionalmente la idea de la eficiencia
gubernamental de los servicios publicos; amén de que la carga tributaria la aportaban
los grupos asentados en las bases de la “sociedad mexica”, consistentes en: los
campesinos, artesanos, y comerciantes; mientras que el estrato superior: la nobleza,
disfruto en exceso de los beneficios tributarios de los subditos.

Tercera.- Puede hablarse de un sistema tributario prehispanico, especialmente los
referidos a: el tribufo real impuesto por actos de guerra cuyo objeto fue el
mantenimiento de los vencedores, basicamente el pago se realizdé con cacao,
alimentos, materias primas, articulos de lujo ya elaborados, servicio personal y material
de reconstruccion. En cuanto al tributo local, se impuso a los slbditos para el
mantenimiento de sus sefiores o gobernadores nativos, otorgado como servicios en la
casa de los sefiores, el trabajo en sus campos y/o la provisién de satisfactores.

Podemos decir que el tributo en servicio, es el antecedente del servicio publico
(mano de obra barata o gratuita), dado que se aplico a la construccion y mantenimiento
de obras publicas, tales como: caminos, templos, edificios, palacios, acueductos,
caminos, diques o jardines, entre otros, y su objeto fue “beneficiar las necesidades de la
poblaciéon”, con la idea de la continuidad y permanencia.

Cuarta.- En el caso de la estructura fiscal y hacendaria en la Nueva Espafia hacia la

segunda mitad del XVIII, fue sometida a grandes reformas politico-administrativas, entre
las que destacan:
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La incorporaciéon de nuevas tendencias enfocadas a la financiacién del reducido
conjunto de actividades de la Corona y del Virreinato;

La creacién de nuevos organismos con facultades bien delimitadas que
obedecian a una centralizacién efectiva del poder en el monarca;

El establecimiento del régimen de intendencias, en detrimento de las facultades
del Consejo de Indias.

La creacion de la Superintendencia General, como la maxima autoridad de la
Real Hacienda, incluso con el desplazamiento del Virrey; asi como de la Junta Superior
de la Real Hacienda, quiénes ejercian la “masa comun” lo que ahora se conoce como
“gasto publico”.

La existencia de los impuestos personales o directos, por medio de una cuota
fija, pagada por las personas integrantes de las castas; y los impuestos indirectos o
reales, llamados asi por recaer sobre las cosas.

Quinta.- Al igual que los Aztecas, durante la Colonia se realizaban “servicios de
asistencia a la comunidad”, tales como: la construccion de iglesias, hospitales y demas
servicios necesarios para la poblacion, éstos, proporcionados en forma directa por las
autoridades de la ciudad o la iglesia que se encargaban de la prestacion de los
servicios asistenciales comunitarios.

Sexta.- Ya hacia inicios del Siglo XIX, y con la promulgacion de la Constitucion de 1824,
se implantd el federalismo mexicano, lo que dio paso a la institucionalizacion de las
entidades federativas del nuevo Estado mexicano y Nacidon mexicana, demandando
soberania territorial y econémica y, creandose un instrumento fiscal anual denominado
“contingente” constituido con un 30% de total de las finanzas del Estado para el
sostenimiento del nuevo gobierno federal, promulgandose ademas, la Ley Fiscal de
caracter federal, que sefald por primera vez la separacion entre el fisco federal y el
fisco estadual.

Séptima.- Al final del Siglo XIX, la llamada época del porfiriato se caracterizé porque el
gasto publico fue incapaz de satisfacer las demandas de bienes y servicios a la
poblacion, afectando especialmente a las clases sociales desfavorecidas
econémicamente y favoreciendo a unos cuantos empresarios.

Resalta asi el trato dado al Distrito Federal, que crecia y se desarrollaba por ser
la capital del pais, trato que diferencié tales condiciones respecto de la estructura
municipal donde la demanda de servicios publicos se agudiza. Ademas de ello, el
gabierno federal concentré los “recursos publicos” a costa de los gobiernos estaduales,
municipales, limitando sus gastos e instrumentanda una politica reguladora, situacién
de desventaja para el gobierno municipal, como hasta ahora continua sucediendo.

Octava.- Empero y a partir de 1917, en el pacto federal vigente, las entidades
federativas también cuentan con los factores y elementos tradicionales: el poblacional,
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el geografico y el poder, complementado por el mecanismo de la personalidad juridica y
politica, pudiéndose otorgar su prapia ley fundamental (a excepcién del municipio), sin
contravenir a la Constitucion General, asi en las constituciones estaduales se
establecen las reglas para la estructura y el funcionamiento de sus poderes publicos: el
ejecutivo depositado en un sélo individuo llamado “Gobernador”; el legislativo en una
Legislatura local llamada también Congreso y el judicial en el Tribunal Superior de
Justicia.

Novena.- Ademas de lo anterior, por mandato constitucional, el gobierno federal, las
entidades federativas, los municipios y el Distrito Federal, deben poseer los recursos
econémicos para satisfacer las necesidades de la poblacion, ya que tienen la facultad
acorde al articulo 31 fraccion IV de allegarse de recursos econdémico-financieros,
mediante la imposicién de las contribuciones (a excepcién del municipio) segin el
imperativo constitucional del deber de los mexicanos a contribuir para cubrir el gasto
publico de estos niveles de gobierno.

Décima.- En el caso municipal, su naturaleza pglitica, juridica y administrativa, lo ubica
como la unidad fundamental de toda organizacién territarial, en el Estado mexicano y el
nivel gubernamental mas cercano al gobernado, por ello tiene la pasibilidad de conocer
todas y cada una de las necesidades de su poblacion; es parte de la descentralizacién
territorial y politica y es competente para administrar libremente su hacienda publica.
Organicamente se encuentra gobernado por un Ayuntamiento y para el caso de
Naucalpan de Juarez, se compone por 1 Presidente Municipal, 3 sindicos y 19
regidores.

Décimo-primera.- En el marco de las dos conclusiones que preceden, se refuerza la
importancia del municipio mexicano como un ente autarquico, en consecuencia,
investido con autosuficiencia e independencia, cuestionada por una vinculacion
organica de orden politico y legislativo tanto a nivel federal como estadual, es decir,
aunque puede darse sus propias reglas (reglamentos y bandos de policia), no puede
trastocar los lineamientos fundamentales establecidos por la Constitucién general de la
Republica ni la estadual. Ademas, proveer a sus propias necesidades y resolver los
problemas econdmicos, sociales y culturales que afecten a su comunidad, sin
menoscabo de su intervencion como autoridad en todos los asuntos relacionados con
su territorio. Sin embargo en materia financiera carece de una materia exclusiva y
propia, ya que todas sus facultades son concurrentes (coincidentes con lo estadual y lo
federal).

Décimo-segunda.- En virtud del articulo 115 fraccion Il de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos asi como del vigente Bando Municipal de Naucalpan de
Judrez, tiene a su cargo, la prestacion, explotacién, administracion y conservacion de
las funciones y servicios publicos, sin embargo la imposibilidad de los municipios para
cumplir con lo anterior, deriva de la falta de recursos financieros destinados
formalmente en el presupuesto de egresos a las areas o actividades tendientes a la
satisfaccion de las necesidades de la colectividad, afectando a grupos marginados
econdmica y culturalmente por lo cual podemos afirmar que evidentemente no se han
cumplido los deberes y obligaciones constitucionales con la eficacia deseada.
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Décimo-tercera.- Aunado a la conclusién inmediata anterior, existen en el articulo 115
de la Constitucion general, los conceptos juridicos indeterminados, que dejan abierta la
posibilidad para el gobierno estadual y federal de establecer interpretaciones subjetivas
que afectan el desarrollo del municipio y que deberian de establecerse en forma mas
precisa y sin lugar a interpretaciones gubernamentales con el fin de mejorar y garantizar
la debida prestacion de los servicios publicos.

Décimo-cuarta.- La doctrina categoriza muy ilustrativamente la teoria de los cometidos,
y de conformidad con el principio del “paralelismo de las formas” se presentan en
cualquier nivel de gobierno, incluyéndose entre ellos, los que corresponden al
municipio, situacién que en relacién con nuestra investigacion, deberia de ocurrir en el
municipio de Naucalpan de Juarez, derivado de una suficiente asignaciéon de recursos
financieros destinados a estas tareas, por ello, cobra importancia el cometido tributario
(como esencial: no intervienen los particulares ni en concesion), para poder recaudar
contribuciones y financiar el conjunto de cometidos, entre ellos: el de servicio plblico
stricto sensu.

Décimo-quinta.- En el caso especifico de nuestra investigacién, la planeacion del gasto
publico (también cometido o tarea, en este caso esencial) se justifica en la tendencia al
mejoramiento de aquellas tareas ineludibles de realizar, que ocupan un lugar especial, y
por ello, se relacionan con la planeacion y programacion del presupuesto como la forma
en como se puede prever y planear, pensando en el desarrollo econdmico y social. A
pesar de ello, la atencion de los servicios publicos municipales han estado en el
desamparo financiero, y las partidas presupuestales (inclusc las participaciones
federales) aprobadas no son equitativas y proporcionales.

Décimo-sexta.- La idea del servicio publico se vincula a la del concepto de poder
publico, que en sentido lato, (incluso a nivel municipal) actia en dos modalidades: por
un lado interviniendo en la vida de los gobernados realizando actos de autoridad y por
otro, realizando actos de gestion. Durante los Gltimo afios el Estado mexicano (de la
cual forma parte el municipio) ha intervenido en la vida de los habitantes como agente
econémico produciendo ciertos bienes y servicios tendientes a la satisfaccion de las
necesidades de la colectividad, los cuales constituyen hoy en dia los denominados
cometidos privados del poder publico. Este planteamiento se maneja en virtud de que
los municipios con capacidad econdémica, como lo fue el de Naucalpan, pueden y tienen
una organizacion descentralizada que le permite manejarse con entes paramunicipales
(el equivalente a las paraestatales federales) para realizar actos de gestion.

Décimo-séptima.- Sumadas la nociones de servicio publico y poder publico,
interactian la organizacion y funcionamiento de los entes publicos, cuyas
caracteristicas se traducen a realizar actividades de caracter técnico encaminada a
satisfacer necesidades colectivas basicas, mediante prestaciones individualizadas y
sujetas a un régimen de Derecho publico, el cual determina los principios de
generalidad, uniformidad, igualdad, continuidad, regularidad, obligatoriedad,
persistencia y la gratuidad.
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Décimo-octava.- Considerando que la eficacia administrativa municipal depende de la
fortaleza econdmico-financiera municipal, es importante desglosar que los ingresos
aprobados para el municipio de Naucalpan de Juarez de acuerdo al presupuesto de
egresos para el ejercicio fiscal del afio 2005 fueron de $1,861.120.729.00 (un billén.
ochocientos sesenta y un millones, ciento veinte mil setecientos veintinueve pesos
00/100 MN). En esta consideracion, se colige que es uno de los municipios mas fuertes
en el aspecto econdmico y financiero no solamente en la entidad federativa México,
sino en todos los Estados Unidos Mexicanos, y por ello, se posibilita el efectivo
desarrallo socio-econémico y la responsable ejecucion de la funcién administrativa.

Décimo-novena.- Tal fortaleza econémico-financiera, histéricamente se sostiene,
puesto que en el afio de 2001, se le asignaron ingresos por la cantidad de $1.203 424
953, rebasado sélo por los municipios de Ecatepec de Morelos con ingresos por la
cantidad de $1,267 358 602 y Tlalnepantla de Baz con la cantidad de $1.369 652 604

Asi, estos tres municipios resultaron ser los mas beneficiados al aprobarseles los
recursos financieros indicados, a diferencia del resto de los 122 municipios de esta
entidad federativa, que es otra forma de demostrar la desproporcion e inequidad, pero
ademas se demuestra la fortaleza econdmico-financiera de Naucalpan de Juarez a lo
largo de los dltimos cinco afos, que segun datos oficiales, los ingresos brutos con los
que contd Naucalpan, hacen que se encuentre considerado entre los 300 municipios
mas representativos en el aspecto financiero a nivel nacional.

Vigésima.- Si bien es cierto que el Presupuesto de Egresos es el documento que
contiene el destino de los llamados “recursos publicos”, es por ello que éstos deben
aplicarse en términos de lo que quede establecido en el ordenamiento juridico. Pero, del
andlisis de lo autorizado para el afo fiscal y presupuestal 2005, se comprueba la
hipétesis de que la mayor parte de los egresos municipales no son aplicados en areas
prioritarias (educacion, salud, transporte, vivienda, familia) que fortalezcan su pleno
desarrollo, dejandose de lado la atencidén de algunos servicios publicos, incluso los
considerados como estratégicos (seguridad publica, vialidad y transito), en detrimento
de la generacién del desarrollo social.

Vigésima-primera.- Ante evidente realidad social, se comprueba con el analisis del
documento, que en Naucalpan de Juarez existen zonas de contraste, unas ricas, otras
pobres y marginadas en lo economico, social y de la satisfaccion de las principales y
minimas necesidades, todo por que formalmente el destino de los recursos financieros
lo son los “salarios y otras prestaciones” a la infraestructura funcionarial del
ayuntamiento de este municipio.

Vigésima-segunda.- En efecto, el Presupuesto de Egresos del municipio de Naucalpan
de Juarez autorizado para el ano 2005 refleja la cantidad de recursos que son
destinados al rubro de sueldos y salarios, por la cantidad de: $ 1,404,024,001.00 (un
billon, cuatrocientos cuatro millones, veinticuatro mil y un peso 00/100 MN), lo cual
representa mas del 70 % del total de recursos. Esta situacién descubre a una hacienda
publica municipal debilitada financieramente. Por ello, es insuficiente e ineficaz el
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cumplimiento del conjunto de actividades y operaciones materiales inherentes al
municipio de Naucalpan de Juarez.

Vigésima-tercera.- Por esto es como se explican las enormes y polarizadas diferencias
economicas en la poblacién naucalpense (858 711 habitantes), lo cual sitia en serios
problemas, aspectos que en su conjunto provocan dafios en forma directa al estilo de
vida de la comunidad naucalpense.

Es asi comprensible lo llamado “nuevo proletariado” que se constituye por
personas que han emigrado de zonas rurales, en busca de mejores condiciones de
vida, asentandose en las inmediaciones urbanas como primera generacion de
habitantes, esta estratificacion social se halla en los limites del municipio de Naucalpan
con los municipios vecinos como Atizapan, Jilotzingo o Huixquilucan, formando
asentamientos humanos irregulares que requeriran a corto plazo servicios elementales,
al margen de la forma en como pudieran contribuir.

Aparece también el grupo denominado “proletariado tradicional”, que se aloja
principalmente en vecindades deterioradas donde una familia ocupa un cuarto de
reducidas dimensiones y carentes de servicios, en consecuencia anti-higiénicos, tal es
el caso de la colonia Ahuizotla, el Molinito, entre otras.

No podia faltar la clase “media alta”, constituida seguin el nivel profesional o
intelectual de las personas, lo cual les permite ocupar mejores zonas y habitaciones
como lo son: condominios verticales y horizontales, o bien, casas solas con
dimensiones considerables y proporcionales al niumero de habitantes que en ellas
viven. Se hallan en zonas urbanas dotadas de mejores servicios publicos, como es el
caso de las colonias El Mirador y Las Américas.

Y por ultimo, la clase alta, formada por los grandes industriales, comerciantes y
banqueros, que ostentan excelentes comodidades para el desarrollo de una vida
bastante decorosa en zonas de fraccionamientos residenciales, conjuntos urbanos
dotados de una infraestructura urbana de alta calidad (Paseos del Bosque,
Tecamachalco, Calacoaya, Condado de Sayaveedra, parte de Lomas Verdes y
Chiluca).

Vigésima-cuarta.- Otro de los factores que han incidido en la degradacion de los
servicios publicos en Naucalpan, lo es el fenémeno del desarrollo del Distrito Federal,
que ha sido crucial para el fenémeno migratoric nacional, y a partir de la década de los
ochentas en el siglo XX, Naucalpan ha recibido a grandes masas de personas
provenientes de lo rural a lo que hoy en dia conocemos como espacios urbanos,
convertidos en recipientes de polémicos problemas: ya sea en la distribucion y
localizacion de la poblacion, canalizacion de la inversion, crecimientos vy
densificaciones, impacto sobre el medio ambiente, transporte y vialidad, crecimiento
descontrolado de los asentamientos irrequlares, la vivienda, grupos marginados que
hacen cada vez mas dificiles las tareas encomendadas a la Administracion publica
municipal de proveer mas y mejores servicios publicos a sus habitantes.
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Vigésima-quinta.- Es necesario destinarle los suficientes recursos econémico-
financieros a la construccion y remodelacioén de las areas urbanas y rurales, aunque el
costo de este proceso sea alto y dificil, incluso inalcanzable. Vale la pena empezar a
invertir en la modernizacion de la infraestructura municipal, remodelando vy
preocupandose por elevar el nivel de desarrollo de las demas zonas “no privilegiadas”;
la garantia del establecimiento de un fransporte publico urbano, eficiente, limpio,
econdmico, eficaz y seguro.
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ANEXOS.
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ANEXO 1

Presupuesto de Egresos del Municipio de Naucalpan de Juarez, México,
ejercicio fiscal 2005.

6004 PRESUPUESTO AUTORIZADO DE EGRESOS 1,861,120,729.00

1000 SERVICIOS PERSONALES 796,920,520.56

1100 REMUNERACIONES AL PERSONAL DE CARACTER PERMANENTE 541,678,658.84

1101 Dietas. 24,481,069.00

1102 Sueldo Base 24,681,326.76

1104 Compensacion 27,293,064.24

1107 Gratificacion Especial. 32,526,027.30

1133 Sueldos Numerarios 122,674,406.73

1134 Sueldos Supernumerarios 310,022,764.81

1200 REMUNERACIONES AL PERSONAL DE CARACTER TRANSITORIO 16,499,546.74

1202 Sueldos y Salarios Compactados al Personal Eventual 16,499,546.74

1300 REMUNERACIONES ADICIONALES Y ESPECIALES 113,743,750.07

1301 Prima por Afos de Servicio Burécratas 6,852,211.44

1305 Prima Vacacional 14,627,333.98

1306 Aguinaldo. 82,585,057.25

1307 Compensacion por Servicios Especiales 3,117 643.04

1308 Aguinaldo de Eventuales 1,827,743.98

1317 Liquidaciones por Indemnizaciones, por Sueldos y Salarios Caidos. 1,613,935.44

1318 Remuneraciones por Horas Extraordinarias. 2,696,032.94

1321 Prima Dominical. 423,792.00

1400 PAGO POR CONCEPTO DE SEGURIDAD SOCIAL 55,140,642.70

1440 Cuotas de Servicio de Salud. 21,428,224 .32

1441 Cuotas al Sistema Solidario de Reparto. 19,148,795.30

1442 Cuotas al Sistema de Capitalizacion Individual. 5,474,176.09

1443 Aportaciones para Financiar los Gastos Generales de Administracion del
ISSEMYM. 9,089,446.99

1500 PAGO POR OTRAS PRESTACIONES SOCIALES Y ESTIMULOS 37,293,447.03

1502 Indemnizacion por Accidentes de Trabajo. 700,000.00

1503 Prima de Antigiedad. 589,875.52

1508 Estimulos por Puntualidad y Asistencia. 7,576,132.51

1511 Becas Institucionales.. 264,000.00

1512 Despensa.. 28,163,439.00

1600 GASTOS DERIVADOS DE CONVENIO 32,564,475.17

1601 Becas para Hijos de Trabajadores Sindicalizados. 1,848,000.00

1602 Elaboracion de Tesis. 120,000.00

1606 Dia del Maestro y del Servidor Publico. 516,645.00

1612 Prima por Jubilacién. 10,579,658.96

1613 Seguro de Vida. 5,138,520.00

1615 Otros Gastos Derivados de Convenio. 7,290,708.00

1617 Asignaciones Extraordinarias para Servidores Publicos Sindicalizados.. 6,842,770.21

1618 Gratificacion por Productividad, 159,008.00

1619 Gratificacién para Compra de Utiles Escolares. 69,165.00

2000 MATERIALES Y SUMINISTROS 95,807,829.68

2100 MATERIALES Y UTILES DE ADMINISTRACION Y DE ENSENANZA 10,593,811.43

2101 Materiales y Utiles de Oficina. 3,825,138.71

2102 Material de Limpieza. 1,286,418.00

2103 Material Didactico. 171,406.89

2104 Material Estadistico y Geografico. 24,625.00

2105 Material y Utiles de Imprenta y Reproduccién. 886,409.00
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2106 Materiales y Utiles para el Procesamiento en Equipos y Bienes
Informaticos. 4,016,227.03

2107 Material para Identificacion y Registro. 230,807.80

2108 Material de Foto, Cine y Grabacion. 123,804.00

2109 Material de Informacién. 28,975 00

2200 PRODUCTOS ALIMENTICIOS 2,513,258.00

2201 Productos Alimenticios para Personas Derivado de la Prestacion de
Servicios Publicos Asociados a Programas de Salud, Seguridad Publica,
Readaptacion Social, de Educacion y Otros. 1,667,958.00

2203 Equipamiento y Enseres para Animales. 5,000.00

2204 Productos Alimenticios para Animales. 840,300.00

2300 MATERIAS PRIMAS, MATERIALES DE PRODUCCION,
HERRAMIENTAS, REFACCIONES Y ACCESORIOS 5,218,995.21

2301 Materias Primas y Materiales de Produccién. 5,000.00

2302 Refacciones, Accesorios y Herramientas. 3,661,993.41

2303 Utensilios para el Servicio de Alimentacion. 34,750.00

2304 Refacciones y Accesorios para Equipo de Computo. 1,269,807.80

2305 Enseres de Oficina.- 247,444.00

2400 MATERIALES Y ARTICULOS DE CONSTRUCCION 3,791,177.39

2401 Materiales de Construccién. 2,472,115.00

2402 Estructuras y Manufacturas para Todo Tipo de Construcciéon. 566,461.39

2403 Materiales Complementarios. 118,200.00

2404 Material Eléctrico y Electronico. 216,691.00

2405 Material de Sefializacion. 417,710.00

2500 PRODUCTOS QUIMICOS, FARMACEUTICOS Y DE LABORATORIO 732,499.00

2502 Plaguicidas, Abonos y Fertilizantes. 19,470.00

2503 Medicinas y Productos Farmacéuticos. 382,323.00

2504 Materiales, Accesorios y Suministros Médicos. 330,706.00

2600 COMBUSTIBLES, LUBRICANTES Y ADITIVOS 57,236,437.65

2601 Combustibles, Lubricantes y Aditivos. 57,236,437.65

2700 VESTUARIO, BLANCOS, PRENDAS DE PROTECCION Y
ARTICULOS DEPORTIVOS 14,072,070.00

2701 Vestuario, Uniformes y Blancos. 12,200,981.00

2702 Prendas de Proteccion Personal. 1,777,089.00

2703 Articulos Deportivos. 94,000.00

2800 SUSTANCIAS, MATERIALES Y ARTICULOS PARA LA SEGURIDAD 1,149,581.00

2802 Material de Seguridad Publica. 756,545.00

2803 Articulos para la Extincién de Incendios. 393,036.00

2900 ENSERES Y MERCANCIAS DIVERSAS 500,000.00

2902 Mercancias y Alimentos para su Distribucion a la Poblacion en caso de
Desastres Naturales. 500,000.00

3000 SERVICIOS GENERALES 207,289,135.22

3100 SERVICIOS ADMINISTRATIVOS BASICOS 44,186,593.32

3101 Servicio Postal y Telegrafico. 79,220.00

3102 Servicio de Telefonia Convencional y Celular. 9,245,911.70

3103 Servicio de Energia Eléctrica de Instalaciones Oficiales. 4,340,049.17

3104 Servicio de Agua. 10,500.00

3105 Gastos Menores de Oficina. 1,731,046.05

3106 Servicios de Radiolocalizacion y Telecomunicacion. 4,442,896.40

3107 Servicios de Lavanderia, Limpieza, Higiene y Fumigacion. 336,970.00

3114 Servicio de Energia Eléctrica para Alumbrado Publico. 24,000,000.00

3200 SERVICIOS DE ARRENDAMIENTO 26,590,127.96

3201 Arrendamiento de Edificios, Locales y Terrenos. 14,968,625.80

3203 Arrendamiento de Maquinaria y Equipo. 10,689,330.16

3205 Arrendamiento de Vehiculos. 907,172.00

3207 Arrendamiento Financiero. 25,000.00
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3300 SERVICIOS DE ASESORIA, CONSULTORIA, INFORMATICOS,
ESTUDIOS E INVESTIGACIONES 18,767,234.77

3301 Asesorias Asociadas a Convenios o Acuerdos. 1,470,500.00

3302 Servicios Informaticos. 1,421,523.00

3303 Servicios Estadisticos y Geograficos. 8,000,000.00

3304 Estudios e Investigaciones. 4,138,761.77

3306 Estudios y Analisis Clinices. 520,000.00

3307 Capacitacion. 3,188,450.00

3308 Inscripciones y Arbitrajes. 28,000.00

3400 SERVICIOS COMERCIAL, BANCARIO, FINANCIERO,
SUBCONTRATACION DE SERVICIOS CON TERCEROS Y GASTOS
INHERENTES 20,491,030.00

3402 Fletes y Maniobras. 50,000.00

3403 Servicios Bancarios y Financieros. 1,039,640.32

3404 Seguros y Fianzas. 11,640,000.00

3407 Otros Impuestos y Derechos. 924,758.00

3408 Patentes, Regalias y Derechos de Autor. 3,270,700.00

3411 Gastos Inherentes a la Recaudacion. 3,555,931.68

3413 Subcontratacion de Servicios con Terceros. 10,000.00

3500 ADAPTACION, MANTENIMIENTO, REPARACION E INSTALACION 66,857,921.94

3501 Reparacion y Mantenimiento de Mobiliario y Equipo de Oficina. 252,432.14

3502 Reparacion y Mantenimiento de Bienes Informaticos y Microfilmacién. 102,360.00

3503 Reparacion y Mantenimiento de Maquinaria, Equipo Industrial y Diverso. 1,324,476.00

3504 Reparacion y Mantenimiento de Inmuebles. 6,702,289.44

3505 Reparacion y Mantenimiento para Equipo y Redes de Tele y Radio
Transmisién. 1,383,461.10

3506 Mantenimiento y Conservacién de Vehiculos Terrestres, Aérecs y
Lacustres. 27,189,140.26

3508 Adaptacion de Locales, Almacenes, Bodegas y Edificios. 1,753,770.00

3509 Instalaciones Menares Especializadas. 97,000.00

3510 Reparacion y Mantenimiento de Vialidades y Alumbrado. 28,052,993.00

3600 GASTOS DE DIFUSION, INFORMACION Y CEREMONIAL 27,746,568.28

3601 Gastos de Publicidad y Propaganda. 16,056,607.00

3602 Impresion, Insercion y Elaboraciéon de Publicaciones Oficiales y de
Informacion en General para Difusion. 4,002,981.00

3603 Espectaculos Civicos y Culturales. 3,219,907.00

3604 Exposiciones y Ferias. 500,000.00

3605 Congresos y Convenciones. 50,024.64

3606 Gastos de Ceremonias Oficiales y de Orden Sccial. 1,888,624.64

3607 Cuotas y Suscripciones. 1,188,808.00

3608 Servicios de Foto, Cine y Grabacion. 549,750.00

3609 Impresiones de Documentos Oficiales para la Prestacion de Servicios
Publicos, Identificacion, Formatos Administrativos y Fiscales, Formas
Valoradas, Certificados y Titulos. 289,866.00

3700 GASTOS DE TRASLADO Y SERVICIOS OFICIALES 2,649,658.95

3701 Gastos de Viaje. 1,355,334.73

3702 Viaticos eventuales. 309,952.40

3703 Gastos de Pasajes Foraneos y Peaje. 166,956.84

3704 Gastos de Representacion. 817,414 .98

4000 SUBSIDIOS, TRANSFERENCIAS, PROVISIONES
ECONOMICAS, AYUDAS, EROGACIONES, PENSIONES Y
JUBILACIONES 161,162,985.31

4100 SUBSIDIOS Y APOYOS 58,646,549.00

4107 Subsidios y Apoyos a Organismos Municipales 23,360,549.00

4109 Bonificaciones. 32,400,000.00

4110 Subsidios de Recargos. 2,816,000.00
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4111 Condonacién de Multas. 70,000.00

4200 TRANSFERENCIAS 3,387,646.31

4201 Transferencias a Organismos Auxiliares. 2,387,646.31

4203 Municipios, Comunidades y Poblaciones. 1,000,000.00

4500 SUBSIDIOS Y APOYOS A ORGANISMOS AUXILIARES 68397713

4504 Subsidios y Apoyos a Organismo Municipal DIF (Gastos DIF) 68,397,713.00

4600 SUBSIDIOS Y APOYOS A LOS SECTORES PRODUCTIVO, SOCIALY
PRIVADO. 30,731,077.00

4601 Instituciones Educativas. 4,766,000.00

4602 Instituciones de Beneficencia. 42,634.00

4603 Instituciones Sociales no Lucrativas. 4,133,577.00

4605 Cooperaciones y Ayudas. 5,712,466.00

4606 Becas. 11,050,000.00

4607 Despensas Escolares. 4,784,320.00

4617 Premios, Estimulos, Recompensas, Becas y Seguros a Deportistas. 242,080.00

5000 BIENES MUEBLES E INMUEBLES 97,534,478.00

5100 MOBILIARIO Y EQUIPO DE ADMINISTRACION 6,907,483.27

5101 Muebles y Enseres. 6,373,137.27

5102 Equipo Eléctrico y Electronico de Oficina. 534,346.00

5200 MAQUINARIA Y EQUIPO AGROPECUARIO, INDUSTRIAL, DE
COMUNI(':ACIONES, DE SEGURIDAD PUBLICA, DE USO
INFORMATICO Y MEDICO 51,964,123.73

5201 Maquinaria y Equipo de Produccién. 1,000,000.00

5202 Equipo y Aparatos para Comunicacién, Telecomunicacién y Radio
Transmision. 17,373,082.00

5203 Equipo de Foto, Cine y Grabacidén. 3,707 ,562.00

5205 Bienes Informaticos. 9,973,973.73

5206 Instrumentos y Aparatos Especializados y de Precision. 646,250.00

5207 Herramientas, Maquina Herramienta y Equipo. 1,535,300.00

5208 Maquinaria y Equipo de Seguridad Publica 1,528,000.00

5210 Maquinaria y Equipo Diverso. 16,156,356.00

5217 Refacciones y Accesorios. 43,600.00

5300 VEHICULOS Y EQUIPO DE TRANSPORTE 29,662,871.00

5301 Vehiculos y Equipo de Transporte Terrestre, Aéreo, Acuatico y
Lacustre.. 29,662,871.00

5500 BIENES INMUEBLES 9,000,000.00

5502 Terrenos. 9,000,000.00

6000 OBRAS PUBLICAS 310,000,000.00

6100 OBRAS PUBLICAS POR CONTRATO 293,500,000.00

6103 Obra Estatal o Municipal 109,385,310.11

6105 Subsidios a Municipios para Obra Publica. 184,114,689.89

6200 OBRAS PUBLICAS POR ADMINISTRACION 16,500,000.00

6202 Materias Primas y Materiales. 16,500,000.00

8000 DEUDA PUBLICA 192,405,780.22

8100 DEUDA PUBLICA CONSOLIDADA 142,368,354.10

8101 Amortizacion de Capital. 119,709,990.53

8102 Intereses de la Deuda.. 22,658,363.57

8200 ADEUDOS DE EJERCICIOS FISCALES ANTERIORES 48,530,474.59

8201 por Servicios Personales. 10,165,199.95

8202 Par Materiales y Suministros. 5,655,477.18

8203 Por Servicios Generales. 18,750,662 69

8204 Por Transferencias. 1,730,508.37

8205 Por Bienes Muebles e Inmuebles. 10,297,959.08

8206 Por Obras Publicas. 1,930,667.34

8300 COMISIONES, GASTOS Y COBERTURAS DE LA DEUDA 1,506,951.53

8301 Comisiones de la Deuda Pablica. 1,506,951.53
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ANEXO 2

ARTICULO 1 DE LEY DE INGRESOS DE LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO DE
MEXICO PARA EL EJERCICIO FISCAL DEL ANO 2005.

Articulo 1.- La hacienda publica de los municipios del Estado de México, percibira durante el ejercicio
fiscal de 2005, los ingresos provenientes de los conceptos que a continuacién se enumeran:

IMPUESTOS:

Predial.

Sobre adquisicion de inmuebles y otras operaciones traslativas de dominio de inmuebles.

Sobre conjuntos urbanaos.

Sobre anuncios publicitarios.

Sobre diversiones, juegos y espectaculos pulblicos.

Sobre la prestacién de servicios de hospedaje.

Otros impuestos no comprendidos en las fracciones precedentes, y que estuvieron vigentes en
ejercicios fiscales anteriores, pendientes de liquidacién o de pago.
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2. DERECHOS:

2.1 De agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposiciéon de aguas residuales.
2.2 Del registro civil.

23 De desarrollo urbano y obras publicas.

24 Por servicios prestados por auteridades fiscales y administrativas.

25 Por servicios de rastros.

26 Por corral de concejo e identificacion de sefales de sangre, tatuajes, elementos
electromagneéticos y fierros para marcar ganado y magueyes.
27 Por uso de vias y areas publicas para el ejercicio de actividades comerciales y de Servicios.

2.8 Por servicios de panteones.

2.9 De estacionamiento en la via publica y de servicio publico.

2.10  Por la expedicion o refrendo anual de licencias para la venta de bebidas alcoholicas al publico.

211 Por servicios prestados por autoridades de seguridad publica.

2.12  Por servicios de alumbrado publico.

213  Por servicios de limpieza de lotes baldios, recoleccién, traslado y disposicién final de residuos
solidos industriales y comerciales.

214  Por los servicios prestados por las autoridades de catastro.

3 APORTACIONES DE MEJORAS:

31 Las derivadas de la aplicacion del Titulo Sexto del Cédigo Financiero del Estado de México
Municipios.

4. PRODUCTOS:

41 Por la venta o arrendamiento de bienes municipales.

4.2 Derivados de bosques municipales.

43 Utilidades, dividendos y rendimientos de inversiones en créditos, valores y bonos, por acciones y
participaciones en sociedades o empresas.

4.4 Rendimientos o ingresos derivados de las actividades de organismos descentralizados vy
empresas de participacién municipal, cuando por su naturaleza correspondan a actividades que
no son propias de derecho pablico.

4.5 Impresos y papel especial.
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4.6

5.1
52
5.3

5.5

8.1

82
821
822

8.3

En general, todos aquellos ingresos que perciba la hacienda publica municipal, derivados de
actividades que no son propias de derecho publico, o por la explotacién de sus bienes
patrimoniales.

APROVECHAMIENTQS:

Reintegros.

Uso o explotacion de bienes de dominic publico.

Sanciones administrativas.

Indemnizaciones por dafios a bienes municipales.

Subsidios, subvenciones, donativos, herencias, legados y cesicnes.

INGRESOS DERIVADOS DEL SECTOR AUXILIAR:

Rendimientos o ingresos derivados de organismos descentralizados, fideicomisos y empresas de
participacién municipal, cuando por su naturaleza correspondan a actividades propias de derecho
publico.

ACCESORIOS:

Recargos.

Multas.

Gastos de ejecucion.

Indemnizacion por devolucién de cheques.

INGRESOS MUNICIPALES DERIVADOS DE LOS SISTEMAS NACIONAL DE
COORDINACION FISCAL Y ESTATAL DE COORDINACION HACENDARIA:

Las participaciones derivadas de la aplicacion de la Ley de Coordinacion Fiscal y demas
ordenamientos juridicos federales aplicables, asi como de los convenios, acuerdos o
declaratorias que al efecto se celebren o realicen.

Los provenientes de los Fondos de Aportaciones Federales siguientes:

Fondo de Aportaciones para la Infraestruciura Social Municipal.

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal.

Los derivados de la aplicacion del Titulo Séptimo del Cédigo Financiero del Estado de México y
Municipios, del Sistema Estatal de Coordinacion Hacendaria, asi como de los convenics,
acuerdos o declaratorias que al efecto se celebren o realicen.
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Nota: Los datos graficados, fueron obtenidos de los resultados de encuestas
realizadas en el afio 2005 a 50 personas habitantes de ZONA POPULAR, de las
colonias de Naucalpan de Juarez denominadas: México 86 (La Chacona), Olimpica
Radio 1? seccion, La Mancha |. En dichas encuestas se le pidi6 a la gente que
calificaran la calidad de los servicios que son mencionados en la presente gréfica,
mismos que presta el ayuntamiento, dicha calificacion se encuentra en un rango del 1
al 10.

135



ANEXO 372

Nota: Los datos graficados, fueron obtenidos de los resultados de encuestas
realizadas en el afio 2005, a 50 personas de ZONA RESIDENCIAL, de las colonias
de Naucaipan de Judrez denominadas: Cd. Satélite, Paseos del Bosque y Bosque de
Echegaray. En dichas encuestas se le pidié a la gente que calificaran la calidad de los
servicios que son mencionados en la presente grafica, mismos que presta el
ayuntamiento, dicha calificacién se encuentra en un rango del 1 al 10.
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ZONA RESIDENCIAL

@ Personas gue
NO contratan con
empresas
particulares,
32%

Personas que Si
contratan con

empresas
particulares, 68%

Nota: Los datos graficados, fueron obtenidos de los resultados de encuestas
realizadas en el afio 2005, a 50 personas de ZONA RESIDENCIAL (que son las que
contratan servicios prestados por empresas particulares), de las colonias de
Naucalpan de Judrez denominadas: Cd. Satélite, Paseos del Bosque y Bosque de
Echegaray.

Y los servigios contratados por empresas particulares se refieren a:
a) Distribucién de agua potable en pipas

b) Servicios de seguridad publica

¢) Servicios de mantenimiento de vialidades

d) Servicios de mantenimiento de areas verdes

e) Recoleccion de basura
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ANEXO 5

DIFERENCIAS EN EL PAGO DE CONTRIBUCIONES

(R) Si pagan
contribuciones !
98% '

Nota: Los datos graficados, fueron obtenidos de los resultados de 100 encuestas
realizadas en el afio 2005; con la finalidad de identificar al nimero de habitantes pot
zona que contribuye con el gasto publico del municipio de Naucalpan de Juarez.

La columna marcada con el nGmero 1, commesponde a los datos obtenidos de 50
personas habitantes de ZONA RESIDENCIAL ( R ), de las colonias de Naucalpan de
Juarez denominadas: Cd. Satélite, Paseos del Bosque y Bosque de Echegaray.

La columna marcada con el nimero 2, corresponde a las 50 personas de ZONA

POPULAR ( P ), de las colonias denominadas: México 86 (La Chacona), Olimpica
Radio 12 seccion, La Mancha |.
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ANEXO 6

DIFERENCIAS DE RECAUDACION EN LAS ZONAS
(R) de $600 a
80 s , ) _$1000

82%

80
70

(P)de $200 a

PORCENTAJES

1 2
ZONA POPULAR (1) yRESIDENCIAL ( 2)

Nota: Los datos graficados, fueron obtenidos de los resultados de 100 encuesta:
realizadas en el afio 2005; con la finalidad de identificar la cantidad de dinen
aproximada con que contribuyen mensualmente los habitantes por zonas de
municipio de Naucalpan de Juarez.

La columna marcada con el nimero 1, corresponde a las 50 personas de ZON#
POPULAR { P ), de las colonias denominadas: México 86 (La Chacona), Olimpicz
Radio 1* seccion, La Mancha |,

La columna marcada con el nimero 2, corresponde a los datos obtenidos de 5(

personas habitantes de ZONA RESIDENCIAL { R ), de las colonias de Naucalpan de
Juérez denominadas: Cd. Satélite, Paseos del Bosque y Bosque de Echegaray.
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