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CAPITULO ]

ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA FIGURA DEL
MUNICIPIO

1.1 DE LA EPOCA PRECOLOMBINA AL SIGLO XIX

Puesto que todo en la vida cambia, el México que actualmente conocemos no es el mismo
desde siempre; bajo esta premisa se genera un proceso histdrico que se contard a
posteriori. Es por ello que la historia, como lo plantea el historiador M. Bloch historiador

francés, es “la ciencia de los hombres en el tiempo”.

Si bien hay quien precisa que la “historia es un proceso continuo que no se detiene"?’,
consideramos diversas etapas, lapsos o épocas histéricas para explicar el acontecer
mexicano; de acuerdo a ello, dividir la historia es una manera de racionalizar y captar la
esencia de ese movimiento, de los factores de cambio y las caracteristicas propias del

objeto de estudio.

En esta tesitura, tenemos que el doctor Marco Antonio Pérez de los Reyes, en su texto
“Historia del derecho mexicano |”, divide la historia de nuestro pais en siete periodos, a
decir: época prehispanica, conquista espafola, colonizacidn, guerra independiente,
México independiente, porfirismo y Revolucién mexicana hasta nuestros dias. Por su
parte, en la obra “Nueva historia minima de México”? se divide en etapa precolombina,

colombina, independiente, reformatoria, revolucionaria y contemporanea.

Por lo que a nosotros respecta consideramos que la clasificacion o division puede

reducirse a tres etapas: precolombina, colonizacidon y vida independiente.

! GALLO T., Miguel Angel, México en su historia 1. Del México antiguo a la republica restaurada México, Quinto Sol,
2003, p. 9.
2 ESCALANTE GONZALBO, Pablo, Nueva historia minima de México, México, Colegio de México, 2004, p. 12.



A continuacién abordaremos tanto el ambito territorial como fiscal de los tres sujetos a
estudio: Estados Unidos Mexicanos (México), Estado Libre y Soberano de Puebla (Puebla),
y Municipio de Xicotepec (Xicotepec), en lo que respecta a lo acontecido en la primer

época histdrica de acuerdo al orden cronolégico ascendente: la época precolombina.
EPOCA PRECOLOMBINA

Dicha etapa comprende todo aquello que ocurrié con anterioridad a la llegada de
Cristébal Colon al territorio americano, y que curiosamente él consideraba como las
“Indias”. Esto nos lleva a hablar de las culturas prehispdnicas desarrolladas en este

continente y, especificamente tocaremos aquéllas asentadas en lo que hoy es México.
MEXICO, PUEBLA Y XICOTEPEC

AMBITO TERRITORIAL

Gracias a los hallazgos encontrados en Alaska se ha podido establecer que debido al paso
del hombre a través del Estrecho de Bering el poblamiento americano comenzd hace 30

000 a. C.

De esa fecha hasta el 20 000 a. C. se considera el periodo de los hombres recolectores —
cazadores, ya que en sus inicios los sujetos dedicabanse a la “caza mayor” y a la
recoleccion de algunas plantas silvestres, mismas que les servian de complemento
alimentario. En el afio 7 500 a. C. un gran cambio climatico convirtid extensas llanuras en
zonas desérticas, razén por la cual la actividad del hombre sufri6 enormes cambios,
ejemplo de ello es que emprendié la caza de presas de mucho menores dimensiones y
comenzé la recoleccidon de “nueces, raices, hierbas, semillas, moras, frutas, pescados y
moluscos”>. Para este momento el hombre se encuentra en un cierto grado de civilizacion
ya que localiza y se asienta en lugares con elemento acuifero, lo que le fue benéfico para
iniciarse en la actividad agricola. Tal situaciéon condujo a los grupos humanos a convertirse

en semi — sedentarios.

® Ibid p. 27.



La agricultura, que en su primera etapa se conoce como “protoagricola o incipiente”, fue
el motor provocador del asentamiento de pueblos capaces de generar cultura. En
atencién a este suceso, los historiadores dan la pauta para clasificar el desarrollo de los

pueblos prehispanicos en periodos a los que designan como Horizontes Culturales.

El historiador Miguel Angel Gallo sefiala una periodizacién bdsica al contemplar los
horizontes preclasico, clasico y posclasico; en cambio, en la obra “Nueva historia minima
de México” editada por el Colegio de México se muestra una subdivision y, en
consecuencia, se obtiene una segmentacion mas detallada. Los horizontes que se
contemplan en esta obra son: precldsico temprano (2500 a. C. — 1200 a. C.), preclasico
tardio o protoclasico (500 a. C. — 200 d. C.), cldsico (200 d. C. — 650 d. C.), epiclasico o
clasico tardio (650 d. C. — 900 d. C.), posclasico temprano (900 d. C. — 1200) y posclasico
tardio (1200 — 1521).

El territorio en el que florecen las culturas citadas de cada horizonte es Mesoamérica,
porcidon que comprendié desde el sur de Tamaulipas y Sinaloa hasta Costa Rica, sin
embargo, aunque hay quienes indican que fue hasta el norte de Nicaragua. Efectivamente,
en la época precolombina el territorio de lo que hoy es México representé sélo una

porcidon de Mesoamérica.

La porcién de Mesoamérica que comprende la actual Republica Mexicana ha sido dividida
en seis zonas en relacion a los Estados que conforman el existente territorio nacional; de

tal manera, tenemos:

1. Zona Maya.- que comprende: Campeche, Chiapas, Quintana Roo, una fraccion de
Tabasco y Yucatan; ademas de parte de paises centroamericanos como Honduras,
Guatemala, Belice y el Salvador.

2. Zona Oaxaquefa.- abarcando Oaxaca, parte de Puebla, Guerrero, Chiapas vy
Veracruz.

3. Zona Costera del Golfo.- que abarcaba el sur de Tamaulipas, Veracruz, Tabasco,

porciones de San Luis Potosi e Hidalgo.



4. Zona Costera Pacifico.- que ocupd el sur de Sinaloa, Nayarit, Jalisco, Colima,
Michoacdn, parte de Guerrero y Guanajuato.

5. Meseta o Altiplano central.- donde se ubica Morelia, Estado de México, Distrito
Federal, Tlaxcala, una seccién de Puebla e Hidalgo.

6. Zona Chichimeca o Bdrbara.- cuya extension comprendié Querétaro, San Luis
Potosi, Zacatecas, Durango, Aguascalientes y parte de Hidalgo, Jalisco, Guanajuato,

Nuevo ledn, Coahuila, Chihuahua.

El Horizonte Precldsico, caracterizado por la existencia de una comunidad primitiva cuya
evolucidn es pausada pero constante, comprende a las Culturas Arcaicas. En éstas hay una
poblacion reducida, por lo que la division del trabajo y la organizaciéon social no son
complejas; se trata de culturas teocraticas concentradas en poblaciones que funcionan
alrededor de centros ceremoniales como Zacatenco, Tlatilco, Copilco, Cuicuilco,

Tlapacoyan, Tabasco (La Venta, Tres Zapotes y San Lorenzo) y Lopefio en Michoacan.

En este lapso temporal se desarrolla la cultura madre, es decir, la cultura olmeca o
hullmecas (habitantes de la region del hule), que ocupd una extensién de 12 000 km? a lo

largo del Golfo de México, el sur de la Sierra, rio Papaloapan al oeste y al este de Tonala.

Debido a la importancia de esta cultura, nos atrevemos a mencionar que su historia se

fracciona en tres etapas:

1. Olmeca l.- que va del aifio 1500 a. C. a 1 200 a. C. Llamada etapa formativa.

2. Olmeca ll.- del 1 200 a. C. a 600 a. C. Investida por el esplendor de dicha cultura ya
gue centros ceremoniales, escritura y organizacién social son notoriamente
desarrollados.

3. Olmeca lll.- que abarca del 600 a. C. al 100 a. C. En la cual desaparece sin saber las

causas exactas de tal acontecimiento.

En el Horizonte Clasico el poder teocratico llega a su maximo esplendor, pues se
construyen los grandes centros ceremoniales (pirdmides del Sol y la Luna, templo
dedicado a Quetzalcoatl en Teotihuacan, Monte Albdn, Bonampak y Palenque) y existe

una organizacion social mds compleja. La economia se componia de lo agrario, el

4



comercio, la guerra y el tributo. Efectivamente, hablase ya en este momento historico de
la presencia del tributo como el medio por el cual la clase dominante se hace del producto

social.

Los historiadores han enunciado tres caracteristicas que diferencian a este horizonte, y
son: la produccién agricola como la base de la organizaciéon econdmica, el tributo que
origina el intercambio de productos, y el poder de las diversas culturas manifestado por la

presencia de éstas en lugares lejanos.

Las culturas que destacan dentro de este horizonte son la cultura teotihuacana, que cubre
el altiplano central; maya que abarca el sur y sureste de Mesoamérica con ciudades como
Palenque, Piedras Negras Yaxchilan, Tikal y Petén; Totonaca cuya primera capital fue El

Tajin; y Huasteca, de origen maya ,sobresalen en esta etapa.

En el ultimo Horizonte cultural, Posclasico, se transita de una sociedad eminentemente
teocratica a una sociedad militarizada. Esto llevd a que la estabilizacién de las culturas se
viese opacada por guerras, tanto al interior como al exterior de los asentamientos
poblacionales. En este lapso destacan los chichimecas o grupos bdrbaros que agrupamos
en: tolteca chichimeca, mixtecos — zapotecos, olmecas histdricos (diversos a los olmecas

del precldsico) y las siete tribus provenientes de Chicomodxtoc (lugar de las siete cuevas).

El dominio militar, la decadencia del arte, el aumento de la practica ritual (sacrificios), la
urbanizacion, que como ejemplos tenemos las ciudades de Tula, Cholula, Tlaxcala, Chichen
— Itza y Teotihuacan; y por ultimo, el uso de la metalurgia para la elaboracién de objetos

de ornato, son puntos particularesdel horizonte cultural posclasico.

Las culturas principa/es4 del horizonte posclasico fueron la cultura nahua y maya. En el
pueblo nahuatlaca estan los toltecas, chichimecas de Tezcoco, y aztecas originarios de
Huehuetlapallan, Amequemecan y Aztlan — Chicomostoc, respectivamente. De los

anteriores, los Imperios Tolteca y Azteca fueron los mas sobresalientes.

*Bravo Ugarte indica una divisidn entre culturas secundarias y principales. Las primeras incluyen a los sefiorios totonaco,
mixteco, zapoteco y tarasco. BRAVO UGARTE, José, Compendio de historia de México, 13 ed., Ed. JUS México p. 10.



En el altiplano central, se desenvolvid y asentd la cultura tolteca cuya ciudad principal fue
Tulla — Xicotitlan actual Tula del estado de Hidalgo. Esta cultura aproximadamente vivid
250 afios, pereciendo por la desintegracion de su sistema tributario; como la mayoria de

las culturas, traté de expandir su territorio.

La estrategia de expansion de la cultura tolteca se efectud a través de las rutas donde
practicaba el comercio, lugar de donde podian adquirir materias primas esenciales. Esos
trayectos llevaban al Golfo y al Pacifico. Como puede observarse, se trata de puntos
opuestos que ponen de manifiesto la ambicién acaparadora de extensiones territoriales

por parte del pueblo de Tollan.

El itinerario comprendia Tollanzinco (Tulancingo), Acaxochitlan y Cuauchinanco
(Huauchinango), actuales Municipios de los Estados de Hidalgo y Puebla. Se considera que
esta ruta, la del Golfo, fue la mads larga, y en consecuencia, de la mayor importancia para

los pueblos conquistadores.

En los tiempos de la cultura tolteca surgieron Culhuacan y Azcapotzalco. El primero
adquirid la riqueza de los totonacos ya que se refugiaron en ese territorio; en tanto que

Azcapotzalco ejercidé poder sobre los chichimecas de Tezcoco y el pueblo azteca.

Imperio azteca

Extension

De acuerdo con Wigberto Jiménez Moreno, el pueblo mexica o azteca salié de un lugar
denominado Aztldn o Aztdn (lugar de garzas, de la blancura o de los lagos), isla localizada
al norte del altiplano central, motivo por el cual se le llamé azteca. El afirma que la hoy
laguna de Mexcaltitldn pudo ser aquél lugar de procedencia; en contraposiciéon Paul
Kirchoff es partidario de que Chicomdstoco, localizado al suroeste de Guanajuato vy
provincia del Imperio Tolteca, fue de donde salieron. Una tercera vertiente indica que

Aztlan y Chicomostoc son el mismo lugar.

La emigracién chichimeca, procedentes del Norte, obedecid a dos situaciones: la excesiva

carga tributaria a la que estaban obligados, y la busqueda de una senal. Realmente, se le
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ha dado mucha mayor importancia a la segunda razén, pues implica un fundamento

teocratico.

La sefal, comunicada al pueblo por su primer guia Huitzilopochtli, era localizar un islote
donde hubiese un aguila devorando una serpiente sobre un nopal; es trascendente tal
indicacidon porque encontrado el lugar procederian a asentarse definitivamente para

construir su ciudad, Tenochititlan.

El peregrinar mexica durd doscientos afios, durante éste el pueblo sufrid desprecios,
ataques y abusos, mismos que no fueron suficientes para opacar sus deseos de cumplir

con la misién encomendada por su protector, el sacerdote Huitzilopochtli.

A su partida, el pueblo mexica estaba organizado en siete calpultin (clanes, tribus o
comunidades) “compuestos por varias familias nucleares unidas por lazos de parentesco

»5

real o mitico””. De todos, el calpultin huitznahuaque o suriano llevé como calpultéotl (dios

de calpulli) a Huitzilopochtli, situacidn que le daba un poder superior.

Los lugares por lo que pasaron fueron Tula, Atlitalaquia, Tlemaco, Atotonilco, Apazco,
Tequeixquiac, Zumpanco, Xaltocan, Acolhuacan, Ecatepec, Tulpétlac, Amalinalpan,

Acolnahuac, Popotlan, Atlacuihuayan, Xicotepetl, entre otros.

En Chapultepec permanecieron mas tiempo y salieron de ahi debido a que varias ciudades
— estados los consideraron amenazadores, debido a ello el grupo azteca se dispersd; pese
a esto, cierto numero se concentrd en Culhuacan donde se ofrecieron como tributarios a

cambio de ocupar un sitio para habitarlo.

El terreno que se les concedié fue Tizapan, que de conformidad con varias versiones, era
un espacio inhabitable no sdélo por la escasa y seca vegetacidn sino también por la
existencia de animales ponzofiosos; finalmente, salieron de ese lugar por las luchas

internas que se suscitaron.

> LOPEZ LUJAN, Leonardo y MANZANILLA, Linda coord., Historia antigua de México, México, INAH — Coordinacién de
Humanidades Instituto de Investigaciones Antropoldgicas, 2001, V. lll: El horizonte posclasico, p.271.



El siguiente y ultimo lugar en el que se establecieron fue un islote que pertenecia al Sefnor
de Azcapotzalco, alli fundaron la gran Tenochtitlan. Este lugar fue elegido porque
encontraron las sefiales que su guia y protector les habia mencionado; nuevamente
adquirieron la calidad de tributarios bajo el sefiorio de Azcapotzalco, aunque podian

mantener de manera auténoma su organizacién politica y social.

La fundacién de Tenochtitlan ocurre en 1325, sin embargo, es conveniente destacar que

Ill

hacia el 1300 los Sefiorios poderosos en la cuenca central eran el “sefiorio tolteca de
Culhuacan, chichimeca de Tenayuca, otomi de Xaltocan y acolhua de Coatlinchan”®. A
mediados del siglo XIV Azcapotzalco, y Texcoco destacaron por su notoria rivalidad,
situacion que fue aprovechada por el pueblo chichimeca de Huitzilopochtli (conocido

posteriormente como aztecas) para aumentar presencia poco a poco.

Los historiadores han sefialado tres etapas en la evolucion del pueblo mexica, nahuatlaca

o azteca, a saber:

1. La primera comprende entre los afios de 1325 a 1427.

2. Lasegunda etapa va de 1427 a 1500. Periodo que es de suma importancia ya que
inicia la llamada Triple Alianza, hecho que le significé convertirse en una sociedad
verdaderamente indomable.

3. La ultima, de tan sélo dos décadas, fue de 1500 a 1521, afio en que ocurre la

caida de esta cultura.

En efecto, durante este proceso evolutivo llegaron a ser un sindnimo de poder. A

continuacion hablaremos sobre su desarrollo.

A partir de su fundacién los gobernadores electos fueron los sacerdotes y caudillos
Oceloapan, Quiapan, Ahueyotl, Xomimitl, Acacitli, Mentzincach, Xocoyotl, Atotol, Xihupoti,

Tenochtli. En 1376 por permisién de Azcapotzalco tuvieron a su primer rey.

El primer tlatoani (que quiere decir el que habla) de Tenochtitlan fue Acamapichtli, le

sucedieron Huitzilihuit y Chimalpopoca; éstos participaron en las campafias militares

® Ibid p. 273



encabezadas por el sefior de Azcapotzalco, lo que les valid un pago consistente en una
indemnizacion del tributo obtenido. Como puede apreciarse, para este momento el

pueblo azteca seguia subyugado por el Sefiorio azcapotzalca.

Hacia 1426, afio en que fenece Tezozomoc, se impone como gobernante del sefiorio
Azcapotzalca a Maxtla. Sin embargo, el cargo le correspondia a Yaitzin por ser el
primogénito, empero, éste fue muerto por érdenes del propio Maxtla. Debido a las
circunstancias en que subidé al poder, su mandato fue puesto en duda y el pueblo

tepaneca (azcapotzalca) quedé dividido.

Los lideres tenochcas (aztecas) aprovecharon este momento para crear y fortalecer
relaciones con otros pueblos descontentos por el dominio sufrido. Chimalpopoca, tercer
tlatoani azteca, no reconocié a Maxtla como sucesor legitimo, razéon que le llevd a la

muerte. A Chimalpopoca le sucedio Izcoatl, que se traduce como vibora de pedernal.

El cuarto tlatoani azteca, estando en el poder, hizo lo posible para formar alianzas con
pueblos dispuestos a combatir a la urbe tepaneca; la victoria se logré en 1428 cuando
dieron muerte a Maxtla y vencieron los Seforios de Coyoacan, Xochimilco, Tlahuac,
Mixquic, Chalco y Amecamecan. Estos territorios pasaron a manos de la Alianza y junto
con el excedente productivo (tributo en especie) fueron repartidos. Se considera que a

partir de ese momento, la agrupacién tenochca transita de sefiorio a Estado.

. . . . 7 .
A esta alianza se le ha denominado Triple Alianza’ en virtud de que tres fueron los
miembros de la misma: Texcoco, Tlacopan y Tenochtitlan teniendo como gobernantes a
Nezahualcoyotl, Totoquihuatzin e lzcoatl, respectivamente; las capitales recibieron el

nombre de hueitlatocayotl, adjetivo que implicaba una jerarquia superior.

El triunvirato gozaba de independencia y gobierno auténomo. Se considera que esta
alianza fue una verdadera confederacion, ya que se unian para declaraciones de guerra,

desarrollo de companias militares, tributacion, asi como también en acciones de paz y

"Las alianzas con regularidad fueron tripartitas aunque también hubo cuadruples. Podemos citar algunas alianzas:
Chichen Itza, Uxmal y Mayapén, en la peninsula de Yucatdn; lhuatzio, Paztcuaro y Tzintzuntzan, en Michoacén.
ESCALANTE GONZALBO, Pablo, Nueva historia minima de México, México, Colegio de México, 2004, p. 28.



alianzas. En el caso del nombramiento de tlatoani debia tomarse en cuenta a todos los

sefiores, en el entendido de que se necesitaba la ratificacién de los no proponentess.

A la muerte de lzcoatl, quedaban Moctezuma lhuilcamina y Tlacaelel con igual derecho a
gobernar. El primero quedd como tlatoani de 1440 a 1460 y se cred la figura del
cihuacoatl, primer ministro, con la finalidad de mantener una organizacién unida y evitar

lo que sucedio con el sefiorio tepaneca; este cargo lo desempeiié Tlacaelel.

En 1453 se desaté un enfrentamiento entre la triple alianza y el pueblo chalca quedando
este Ultimo bajo la sujecién del sefiorio azteca, lo cual provocd la emigracién de gran
cantidad de gente hacia Huexotzingo (Puebla). Tras este suceso el emperador mexica
comenzé una politica expansionista hacia una parte incipiente de lo que hoy conocemos
como los Estados de Puebla, Veracruz, Guerrero y Oaxaca. Cabe destacar que no controlé
a los sefiores de Puebla y Tlaxcala cuyo poder radicaba en ser parte de la via de comercio
con la costa del Golfo y el sur de Mesoamérica; la rivalidad entre estos dos sefiorios

(Tlaxcala — Puebla) y los mexicas siempre fue evidente.

Hacia 1469 sube al poder Axayacatl quien conquisté Tehuantepec y bajo su mando logré
sofocar una rebelién surgida en Tlatelolco por el cacique Moquihua. Este pidié ayuda a
chalcas (establecidos en Huexotzingo), tlaxcaltecas y huexotzincas, entre otros, el cual le
fue negado y tuvo que enfrentar al gran poderio del imperio mexica. El periodo de este

tlatoani finalizé en 1481 y durante el mismo fallece el sefior tezcocano, Nezhualcoyotl.

Durante un periodo muy reducido, de 1481 a 1486, gobernd Tizoc Chalchihuitlatonacatzin,
que significa “agujerado con esmeraldas o pierna enfermera”. Su direccién se caracterizo
por ser pacifica puesto que las campaiias militares no fueron su principal eje rector. En su

época se inicid la construccién del Templo Mayor.

Por el contrario, Ahuizotl, tlatoani de 1486 a 1502, logrd conquistar Chiapas, Oaxaca,
Centroamérica, y combatir a los mazahuas y otomies ubicados en los Estados de México,

Querétaro, Hidalgo y San Luis Potosi. Hay que indicar que no todas las campafias de

8 . .z , . o . .
Es decir, la eleccién no concernia a todos sino Unicamente a los que no proponian el sujeto a entrar en el cargo.
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sometimiento fueron victoriosas ya que en la parte norte de lo que hoy es la Republica
Mexicana no se visualizé triunfo alguno. Pese a ello, se calcula que alrededor de las

ultimas décadas del siglo XV el gran imperio alcanzé su maxima extensioén.

La importancia de hablar del ensanchamiento territorial del sefiorio azteca radica en que
la adquisicion de nuevos terrenos implicaba nuevos poblados obligados a cumplir con

cargas tributarias.

Cumplida la etapa de adicion de pueblos y territorios, la Triple Alianza pasé a consolidar
sus relaciones con los conquistados, esto es, se encargaron de fomentar un severo control

y eficaz incorporacion.

La condicién social del individuo fue determinada por el origen de éste, es decir, el
nacimiento ubicaba al sujeto en el rango social correspondiente. La excepcidén a este
principio general se manifestaba en el cambio de estatus de un macehual a noble cuando

demostraba tener un auténtico “valor militar”®.

La jerarquia social en la cultura azteca se integrd de seis estratos que se componian de dos
grandes divisiones: nobles y plebeyos. Con base en ello tenemos: nobles, pochtecas,

macehuales, tamemes, mayeques, esclavos.

Los nobles (pillis o pipiltzin), a su vez, subdivididnse en tres niveles:

1. Tlatoani, que fue el jefe de los caciques o sefiores;
2. Tecuhtli, sefiores o principales;

3. Pillis o parientes subordinados de los dos anteriormente indicados.

Estos se encargaban de los altos puestos dentro de la organizacién del estado, la guerra, la
imparticion de justicia y el aspecto religioso. Su labor era retribuida con parte de los
tributos obtenidos. Al igual que el trabajo desempefiado, la forma de vestir era exclusiva

para este grupo ya que los demas no podian utilizar los atavios propios de la nobleza.

° Ibid p. 48.
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Los pochtecas o comerciantes tenian dos funciones primordiales, por un lado eran
embajadores que se desplazaban de un lugar a otro llevando mercancias de intercambio; y
por otro, eran espias de las actividades de los sitios pendientes por conquistar. Debido al

papel que representaron recibian dadivas, como por ejemplo no pagar tributo.

La gente comun fue designada como macehuales o macehualtin, eran la clase plebeya que
agrupo a artesanos, campesinos, agricultores, pescadores, trabajadores especializados,
personas con diversos oficios. Este sector fue muy importante ya que era el proveedor de
los elementos para la ejecucién de guerras, ademds de ser el satisfactor del tributo

necesario para mantener al primer grupo descrito.

Los tamemes, o cargadores de oficio, surgieron a falta de animales para transportar
bienes. Los bultos eran colocados en la espalda con una cinta que corria hasta la frente del

sujeto, dandole el apoyo y soporte necesario para equilibrar el peso cargado.

Los mayeques eran un grupo especial ya que fueron los tributarios de los pueblos vencidos
en las campafias militares de los aztecas. Pagaban el tributo impuesto y trabajaban las
tierras que pasaban a manos del grupo vencedor. Tenemos que aclarar que las
condiciones de pago no fueron iguales, sin embargo, este es un punto que estudiaremos

en el siguiente apartado.

Por ultimo, estuvieron los esclavos o tlacollis, a estos se les permitia tener familia, y no

eran sometidos a un régimen tan severo como en otras culturas.

Todo este elemento poblacional vivia dentro del Imperio Azteca, pero éicomo se
organizaba territorial, politica y administrativamente? Pues bien, para detallar este

aspecto tenemos que remitirnos a la institucién del Calpulli.

La palabra calpulli proviene de calli que significa casa grande, no obstante, la traduccién
gue se le ha dado es barrio, suburbio, aldea o pueblo; de una u otra manera que se

designe, para la cultura azteca significé la “célula fundamental de la estructura politica [y
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administrativa]”~". Cabe destacar que esta figura no fue ideada por los Aztecas sino que su

origen se remonta al pueblo teotihuacano y con el tiempo pasé a todo el Valle de México.

El calpulli se subdividia en grupos familiares cuya caracteristica fue pertenecer a un
ascendente comun al que se le denominé tata, de esta manera, cada célula tenia mas de
un tlaxcalli (casa u hogar). Se habla de lazos de sangre y parentesco que por ldgica

cuentan con antepasados comunes.

Esta institucion involucrd unidad politica, administrativa, militar, religiosa, familiar,

residencial, social, cultural, econdmica, laboral y fiscal.

Tanto la autonomia de este ente como la intervencién de los tlatoanis en su desarrollo
presentaban limites. La primera de ellas fue su naturaleza politica puesto, que ésta le
significaba obediencia a un poder superior que tenia jurisdiccidn civil y criminal sobre el

calpulli.

En materia religiosa cada calpultin o calpulli contaba con un dios patrono al cual le rendian
culto. Por lo que hace a las cuestiones laborales, podemos decir que el trabajo involucraba
a todos los miembros, de tal suerte que se considerdé como un trabajo colectivo. Respecto
a la toma de decisiones, el jefe de cada calpulli era quien, auxiliado de un Consejo de
Ancianos, manifestaba lo que debia hacerse; sin embargo, revestia una autoridad muy

limitada sin mas atribuciones que las relativas al aseguramiento del orden.

Resulta interesante mencionar a los calpullis, célula principal del imperio azteca, porque
varios autores opinan que es el municipio del mundo prehispanico ya que era toda una
organizacién que contenia desde aspectos meramente administrativos hasta fiscales y
politicos, es decir, representaba la unidad de la organizacién social del pueblo tenochcay,

reflejaba “la constitucidon politica, juridica y econdmica” de éste.

Ya hemos hecho mencidn sobre las zonas geograficas en que se divididé nuestro territorio

para comprender el desarrollo de las culturas prehispanicas en los distintos horizontes

0 pEREZ DE LOS REYES, Marco Antonio, Historia del derecho mexicano, México, Oxford University Press, 2003, V. |, p. 83.
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culturales. Por lo que ahora toca hacer mencidn sobre qué sucedia en el territorio que hoy

ocupa el Estado Libre y Soberano de Puebla.

En la época precolombina la entidad poblana formé parte de la llamada region del
Altiplano Central, la cual estuvo poblado desde 20 000 a. C. En esta zona central se localiza
el Pico de Orizaba, el Popocatepetl y el Iztaccihuatl, encontrandose limitada por la Sierra

Madre del Este y del Oeste.

En esta drea las culturas que florecieron fueron la Teotihuacana en el horizonte clasico,
Tolteca y Tlaxcalteca en el horizonte posclasico, asi como la Azteca en la parte final de tal

horizonte.

Debido a que hemos hablado del antecedente mds directo en el caso de la ocupacién del

territorio mexicano, el caso de Puebla no serd la excepcién.

En el valle de Puebla se encontraba asentado el pueblo Huexotzinca, éste, junto con el
Sefiorio de Tlaxcala, representd una excepcidn a la capacidad de conquista de la Triple
Alianza ya que en toda su primera y segunda etapa no fueron sojuzgados por los

gobernantes de Tenochtitlan, Texcoco y Tlacopan.

La razon de ser de las campafias militares del poderio azteca radicaba en que tanto parte
de Puebla como Tlaxcala “controlaban una muy importante via de comercio con la Costa

del Golfo y el sur de Mesoamérica”*.

Ambos Senorios, el de Puebla y el de Tlaxcala, tomaron poder en toda la regiéon que
ocupaban llegando a constituirse como una “Alianza Menor” o confederacidon de reinos.
De esta manera, la historia los ha calificado como los tradicionales enemigos de los

mexicas.

Durante el siglo XV el seforio poblano, asi como el tlaxcalteca “fueron... lo que mayor

. . . ez , . . 12
resistencia y oposicion seguian presentando para la Triple Alianza” ™.

| OPEZ LUJAN, Leonardo y MANZANILLA, Linda coord.. Op. cit. p. 286
12 .
Ibid p. 290
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Pese a que hemos referido lo anterior, es preciso sefialar que hacia 1504, segin Mufoz
Camargo, la poblacién huexotzinca sostuvo una guerra con Tlaxcala de la que resultaron
vencidos. Su fracaso los motivé a pedir auxilio a Tenochtitlan, quien estaba gobernada por
Moctezuma Xocoyotzin, ante la solicitud del sefior de Huexotzingo el tlatoani “envid
inmediatamente un gran ejército pero no pudo vencerla [a Tlaxcala], perdiendo gran

cantidad de soldados y valientes guerreros"B.

Al parecer, ambos seforios permanecieron pasivos, empero, en 1515 fueron los
tlaxcaltecas los que invadieron Huexotzingo, venciéndolo y arrebatandole sus cosechas.
Ante este evento, un sector importante de la poblacién huexontzinca se refugié en
Tenochtitlan; nuevamente el imperio azteca llevéd a cabo campafias militares contra la
urbe tlaxcalteca y, una vez mas, fueron inutiles ya que no consiguieron recuperar el

territorio ocupado.

Pese al apoyo otorgado por la Triple Alianza, y en especifico el pueblo mexica, los
huexotzincas se reconciliaron (1518) con el otro sefiorio independiente y lograron regresar

a su ciudad de origen.

Por ultimo, sdélo falta mencionar que el sefiorio huexotzinca no comprendid
completamente la demarcacidn territorial de la entidad poblana, por lo que exceptuando
esta porcion, la parte restante, con sus respectivas poblaciones, estuvo sujeta al dominio

de las campafias militares encabezadas por la poderosa alianza tripartita.

Sefalado lo anterior, ahora hablaremos sobre Xicotepec uno de los actuales Municipios de
Puebla. Este esta ubicado en la Sierra Norte del Estado de Puebla, antiguamente estuvo
poblado por toltecas, nahuas, otomies, totonacas y tepehuas aunque con el paso del
tiempo, uUnicamente prevalecieron los grupos nahuatlacas y totonacas. A continuacién
haremos un recorrido histdrico sobre la evolucién del Sefiorio de Xicotepet!/ o “cerro de

avispas”.

B,
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Los historiadores han determinado que en este lugar prosperd el pueblo tolteca, lo que
inclusive se manifiesta en el nombre del mismo, pues atiende al cerro tutelar de Tollan, el
Cerro Jicuco llamado Xicocotepetl, que quiere decir “cerro con muchas avispas”. Por otra
parte, Ixtlilxochitl sefala que este sitio fue receptor de “refugiados fugitivos toltecas

después de la caida de Tula”*.

La ocupacion por parte del reino de Tollan obedecié a su deseo expansionista ya que
ordend expediciones a nuevos territorios. Dentro de las ultimas expediciones llegaron a la
region xicotepequense, en la que residian pueblos totonacas, ya que Xicotepec era uno de

los limites del reino del Totonacapan. Pueblo que fue sometido.

El 21 de abril de 1120 los toltecas “consuman la fundacién de Xicotepetl en nombre de

Huémoc, quinto soberano del imperio tolteca””

. Para avalar su conquista, crearon el
escudo de armas de Xicotepec el cual cuenta con ocho simbolos: la avispa, un arbol de

miel, un sol, una serpiente, un guerrero, una montafia, un aguila y una figura humana.

No obstante, a finales de ese afio, el pueblo tolteca fue invadido por grupos chichimecas

que permanecieron, por mas de cuatro décadas en este territorio.

Después de este tiempo, nuevamente el pueblo totonaca se apoderd del cerro de avistas;
mas de un siglo se vio envuelto en un clima de tranquilidad hasta que el pueblo acolhua

llegd e irrumpid la vida del poblado xicotepequense para dominarlo.

En ese momento el grupo acolhua centraba sus politicas en actividades expansionistas,
ejemplo de ello es que al estar ubicado en el sureste del Valle de México, con capital en
Texcoco, conquisté Tollantzinco (Tulancingo), parte de la huasteca, Cuauchinanco

(Huauchinango) y Xicotepetl durante el gobierno de un solo rey, Techotlula.

El primer principe de origen acolhua en Xicotepec fue Tlachotla, el cual gobernd hasta

1432, afio en que “Nezahualcoyotl, rey de Texcoco, nombra a Quetzalpantzin, Seiior de

4 STRESSER — PEAN, Guy, El cddice de Xicotepec. Estudio e interpretacion, México, Gobierno del Estado de Puebla —
Centro Francés de Estudios Mexicanos y Centroamericanos - Fondo de Cultura Econdmica, México, 1995, p. 85 Cddice
15> NAVA CABRERA, Gumesindo, Monografia de Xicotepec., México. 1980, p. 30.

16



Xicotepec y Consejero real de la casa de Texcoco [sic]”*®; en Tollantzinco se impuso a

Tlalolintzin, en tanto que Nauhecatzin lo fue de Cuauchinanco. Los tres fueron miembros

del Consejo de los trece dignatarios del reino acolhua.

La importancia de tener a la regién de Xicotepec como provincia obedecia a que
conjuntamente con Tollanzinco y hasta Tuzapan (Tuxpan, Veracruz) formaron una de las

rutas comerciales del Altiplano Central.

En sustituciéon de Quetzalpaintzin se nombré como jefe del Sefiorio de Xicotepec a
Cipactli, hijo de Nezahualcoyotl, de 1451 a 1478. Hacia 1472 Nezahualcoyotl fallece y le
sucederia su hijo menor, Nezahualpilli que tan sélo contaba con siete afios de edad; las
inconformidades por sus demas hijos se manifestaron y gracias a la intervencién del
pueblo mexica, a través de Axayacatl, no hubo problemas mayores, aunque la
consecuencia de ésta fue la intervencidn aztecas en provincias alejadas, como las de la

Huasteca.

Xicotepec tuvo un nuevo gobernante, igualmente de ascendencia acolhua, llamado 6 —
Tecpact!”’. Durante su periodo sostuvo conversaciones con guerreros aztecas los cuales
transitaban por este territorio en busqueda de nuevas conquistas, o represion de

sublevaciones.

Se estima que en 1487 Huachinango, encabezado por el sefior Xochiteuctli, se alié al
pueblo mexica. Este suceso es trascendente dado que comienza la intervencidn por parte
del imperio azteca en regiones que estaban en manos de Tezcoco sin la necesidad de
declaracion de guerra alguna al tercer miembro de la alianza. Esto es, el poder que gozaba
Texcoco se veia ya debilitado por lo que con mayor frecuencia requeria de la ayuda de los

aztecas.

16
Id

7 Los nombres de los gobernantes de Xicotepec los obtuvimos del Cédice de Xicotepec y, en aquélla época se estilaba

anteponer un numero puesto que tenia significado.
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El siguiente sefior de Xicotepec se llamd Coatl, Serpiente, segun lo indican los restos del
glifo hallado en la seccién 19 del Cédice de Xicotepec. Este seior realizé frecuentes visitas

al reino de Texcoco, en especifico a la Corte de Nezahualpilli.

El sefior Coatl o Serpiente también es significativo ya que Moctezuma Il le ofrecié a sus
hijas en matrimonio, cuestion mas bien considerada como una estrategia politica o
dinastica, la fecha exacta de las nupcias no se conoce, mas hay indicios de que acaecio
entre 1510 y 1515. “Los Anales de Cuauhtitlan ... por ejemplo, mencionan que en el afio 6
— Acatl (1511) una hija de Moctezuma fue a casarse en Colhuacan y que en 7 — Tepactl

(1512) otra de sus hijas fue a desposarse con el rey de Cuauhtitlan”®®.

Se aprecia que los ideales de dominio sobre los pueblos es imperante aunque cautelosa ya
gue por medio de un matrimonio el Imperio Azteca vio la posibilidad de acceder al
noroeste del antiguo imperio acolhua, que desde la muerte de Nezahualcoyotl rey de

Texcoco ya presentaba serios debilitamientos.

A partir de lo anterior, se aprecia que el pueblo mexica se apoderé de la regién
xicotepequense de manera pasiva. Tal situacion se confirma dado que en el Cédice citado
no se presentan indicios de enfrentamientos bélicos, e inclusive, el Sefior Coatl continda

en el poder como gobernante.

AMBITO FISCAL

Con anterioridad, hemos indicado que en el horizonte clasico las politicas de las culturas
se centraron en ideologias teocrdticas; por el contrario, en el horizonte posclasico el

cambio se dirigio al poder militar.

En razén de esto, no fue extraordinario encontrar sociedades con naturaleza bélica y
visidn expansionista. El allegarse de poder no sdlo significd el apropiamiento de tierras
sino también la obtencidn de recursos a través de la imposicion de cargas econdmicas a
las comunidades sometidas. En efecto, la guerra se convirtié en el medio para acrecentar

los imperios tanto territorial como econémicamente.

'8 STRESSER — PEAN, Guy Op. cit. p. 145
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III

Cabe destacar que el “pago del tributo” no es de una época, pues esta obligacién se
presentd en diversas etapas con distintas connotaciones; no obstante, si puede destacarse

gue en la época prehispanica la finalidad fue la adquisicion de bienes y servicios.

En este apartado primeramente hablaremos del imperio mexica, para con posterioridad

agotar lo referente a Huexotzingo y, por ultimo Xicotepec.

Reiteramos que, en una primera etapa el pueblo mexica tuvo la calidad de subdito, es
decir, de tributario de los diferentes Sefiorios a los que estuvo sometido a cambio de que
se les permitiera permanecer en esos territorios. De hecho, aun cuando lograron
establecerse en el territorio donde vieron la sefial prometida, terreno azcapotzalca,

también fueron tributarios de este sefiorio.

En su calidad de vasallos, que mantenian no obstante que se les habia permitido tener
tlatoani, estaban obligados por una parte a pagar tributo y por otra, a participar en las
campainas militares organizadas por el Sefor de Azcapotzalco, y a cambio les era
entregada una indemnizacion derivada del tributo que en la lucha se obtenia. Este tipo de
participaciones les valié a los tenochacas o aztecas el calificativo de valientes guerreros del

altiplano central.

En 1430 cuando forman la gran alianza bajo el tlatoani lzcoatl (1430)*, dejan de ser un
pueblo tributario para convertirse en una sociedad tributante de los pueblos sometidos y
de su comunidad interna. En otras palabras, el pueblo conquistado pagaba a las
autoridades internas y a las del seforio que lo habia incorporado; segun Obregdn
Rodriguez el “fendmeno de incorporacion — aceptacién de condiciones tributarias —

rebelién, fue constante a lo largo de toda la historia de la Triple Alianza”?°.

El “sistema tributario” se basd en una relacion desigual para los miembros de la alianza
tripartita dado que la reparticiéon de lo recaudado se hacia en cinco partes: una quinta

parte para Tlacopan vy, el resto para Texcoco y Tenochtitlan por partes iguales.

B vd. suprap. 9
%1 OPEZ LUJAN, Leonardo y MANZANILLA, Linda coord. Op. cit. p. 285
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Hemos indicado la transicion del pueblo mexica de tributario a tributante pero équé es el
tributo? Pues bien, para Obregdn Rodriguez el tributo “fue la forma basica de apropiacion
del excedente productivo de las comunidades y sefiorios dominados, por los vencedores”,
a lo que agregamos, que también respecto de la propia comunidad, excluyendo a la clase

noble, y con un trato particular para artesanos y comerciantes.

En el caso de la ciudad de Tenochtitlan, el sistema tributario obedecié a una estructura
territorial basica?, el calpulli, sin el elemento de sometimiento, que era importante en la

obtencion del tributo.

En el centro de mayor concentracidén poblacional la responsabilidad u obligacién del
tributo recaia en la comunidad; esta mecanica funcioné de la misma forma en los
sojuzgados, ya que como referimos, la institucion del calpulli se difundié por el altiplano

central.

En este caso, es importante sefialar que las tierras comunitarias, de naturaleza
infraccionable e inalienable, adjudicadas al calpulli, fueron la fuente generadora de

productos que servian para cubrir las cargas tributarias.

Como puede deducirse, en general, la clase obligada a tributar era la plebeya, aunque
también se incluia a los artesanos, los que tributaban Unicamente en especie. En el caso
de los mercaderes, éstos tributaban igual que los artesanos, pero estaban exentos de

acudir a las guerras.

Ahora bien, los territorios externos tributaban al imperio mexica ya por ser pueblos
conquistados por éste, o bien, porque un pueblo desprotegido acudia a solicitarles
proteccion. Dentro de la primera forma, podian encontrarse dos situaciones: el pueblo
conquistado aceptaba voluntariamente dar al fuerte lo que éste pidiese para evitar
futuros ataques, o bien, el pueblo respondia bélicamente, pero si perdia terminaba

tributando. La resistencia fue un factor determinante en el aspecto tributario ya que nos

21 7 . . .y s .. . .
Aungue sabemos que no sélo actualiza este aspecto sino también politico, religioso, administrativo, entre otros.
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lleva a un punto elemental que fijaba la relacién tributaria con el imperio: el

sometimiento.

La forma de tributar estaba intimamente relacionada con el grado de sometimiento del
pueblo. El historiador Miguel Gallo T. indica que podia haber: sometimiento total, medio y

con autonomia.

Cuando habia un sometimiento total los pueblos perdian el derecho a elegir a su Sefior asi
como el derecho sobre su territorio, y se les imponia un cobrador de la Casa Real llamado
tetecuhtin. En el sometimiento medio, el pueblo continuaba con su Sefior nativo, pero
igualmente se les imponia un cobrador de impuestos. Por cuanto hace al sometimiento
con autonomia, este implicaba conservar tanto el derecho a elegir a su Sefior como
retener sus territorios sin imposicion de cobrador ya que el propio pueblo, por si mismo,

lo llevaba al imperio y lo entregaba al calpixque.

El imperio azteca aplico las tres clases de sometimiento en las provincias o regiones a los
gue acudia en sus campafas militares. Por tanto, hacer hincapié en que los combates
bélicos representaron para el pueblo mexica el medio mds importante para adquirir poder

territorial y econédmico, no resulta repetitivo.

El tributo de aquella época adquiria dos formas especificas: el tributo en especie o

productos, y el tributo en trabajo.

El tributo en trabajo consistia en prestar un servicio personal para propiedades estatales u
obras comunales. La importancia de esta forma de extraccién tributaria se manifesté en la
construccion de obras publicas como acueductos, caminos, sistemas de irrigacién, carga

de mercancias en caravanas de comercio o carga en campafas militares.

Dado que en la época precolombina la circulacién de la moneda tal cual la conocemos hoy
dia no operaba, de acuerdo a la situacidn que se vivia se actualizé el tributo en especie, en

productos que se entregaban.
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El tributo en especie o productos consistia en entregar un bien al tributario, los productos
impuestos generalmente se relacionaban con el lugar conquistado, pero también sucedia
gue a la poblacion se le obligase a tributar con objetos de otros sitios, lo que provocaba un
intercambio comercial entre las diversas regiones. Dentro de este rubro destacan las
piedras preciosas, el algodén maderas finas, plumas de aves, granos de cochinilla, mantas,
[dminas, trajes pero también el maiz, frijol, chia, huautli, mantas de algodén o fibra,

maxtlatl, huipillin y cueitl.

La cuantia del tributo dependia de la riqueza de la regidn y de la resistencia que hubiesen

presentado a la conquista azteca.

Los lapsos en los que debian ser satisfechas las cargas impuestas, iban de cada ochenta
dias, a cada medio afio o afio completo. Esto dependia de la época de recoleccién o de

caza del bien con el que se tributaba, o del servicio que se prestaba.

Una vez reunido el importe del tributo este era entregado a la autoridad correspondiente,
siendo el cogobernador o Cihuacoatl, el responsable de la tributacién y el tesoro, mientras
que los calpixquie y tepalcacele o petlancete eran recaudador vy tesorero,
respectivamente. En el caso de las provincias, el tributo no llegaba de manera directa a la
capital, sino que se detenian primero en cabeceras o pueblos que eran obligados a
concentrar el producto de las comunidades conquistadas. Estos centros de concentracion
o calpizcazgos, segun indica Ramirez de Fuenleal, estaban bien protegidos, y eran

responsables frente a los funcionarios de la capital o calpulli.

Los gobernadores de las cabeceras o pueblos concentradores recibieron el titulo de
tecuhtli; estos se encargaban de recibir y enviar una porcién a las capitales imperiales, el
restante permanecia en la cabecera destindndose a la manutencién y prestacién de

servicios locales.

De acuerdo con Mohar Betancourt, el tributo recabado por la conquista azteca se utilizé
para consumo directo, una redistribucion, o para inversion en otras actividades

econdmicas. Era de consumo directo, ya que habia productos que se agotaban en su
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primer consumo. La redistribucion se enfocd en las cuestiones religiosas como celebracién
de ceremonias de culto y mantenimiento de templos. En cuanto a las inversiones, éstas se
emplearon principalmente para la construccion de caminos, manufacturas, fiestas,
etcétera. En resumidas cuentas, obtenido el recurso, éste servia para la satisfaccion de
gastos de la corte, funcionarios, sacerdotes y manutencion de la nobleza, sostenimiento
de guerras, celebracién de fiestas y obras publicas siendo Unicamente éstas ultimas las

que representaban un beneficio inmediato para el pueblo.

Al pueblo azteca se le ha calificado como una sociedad despdtico — tributaria, ante “la
ausencia de propiedad privada de la tierra, existencia de comunidades agrarias
autosuficientes y, el papel fundamental jugado por el Estado en la economia”?, situacion
gue se constata con la sola forma de proceder de los drganos estatales respecto de “la
extraccion de tributos a las comunidades [consideradas en manera especifica como

calpullis pero también referido a las ciudades y pueblos sometidos]”*>.

A principios del siglo XVI, Tenochtitlan tuvo como tributarios a casi todos los habitantes
del centro de México y una pequeifia zona en el drea maya, cuya excepcion abarcaba
Tlaxcala, Huexotzinco, Atlixco (los tres pertenecientes al valle poblano — tlaxcalteca),
Meztitlan (Hidalgo), Yopitzingo (costa del pacifico) y Tototepec (mixteca costera). En la
obra “El tributo mexica en el siglo XVI: Andlisis de dos fuentes pictogréficas"24 puede
encontrarse un mapa que indica el nombre de las ciudades y los productos que tributaban
a los sefiorios para su posterior reparticion, esta obra hace un estudio exhaustivo del

;. . 2
Cédice Mendocino®.

De las caracteristicas del sistema tributario prehispanico podemos destacar las siguientes:

2 GALLO T., Miguel Angel Op. cit. p. 55

2 1d (p.55 Gallo).

** MOHAR BETANCOURT, Luz Marfa, El tributo mexica en el siglo XVI: Andlisis de dos fuentes pictogrdficas, México,
Secretaria de Educacién Publica, 1987, p. 388.

% NOTA AL PIE. El cédice mendocino se mandé elaborar en tiempos del primer virrey de la Nueva Espafia, Antonio de
Mendoza, y tiene tres partes: la primera se avoca a la historia de los reyes de Tenochtitlan, la segunda seccién habla de
la vida indigena,y la Gltima parte es la Matricula de Tributos. Tal matricula es una informacién precisa respecto a la
economia y tributacion prehispdnica. Se ha considerado que tanto este documento como el Azayu Il integran al derecho
fiscal azteca. Se mandé elaborar ya que seria un regalo para el rey Carlos V sin embargo, la embarcacidon fue asaltada por
piratas franceses que lo robaron e introdujeron al mercado negro. André Theuruet lo vendié en 1590 a un capelldn
inglés de nombre Richard Hakluyt; actualmente se encuentra en la Biblioteca de la Universidad de Oxford.
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1. Que el pago es en bienes vy servicios.

2. El tributo proviene de un pueblo vencido o de otro que solicita proteccion.

3. El pueblo mantiene un régimen interno inalterable, salvo que la dominacién haya
sido dificultosa, de ahi que el tributo fijado se relacionaba con el grado de
sometimiento y resistencia opuesta.

4. El uso del tributo era destinado al sometimiento de la clase noble, la burocracia vy,
en pocas dadivas al pueblo (en caso de fiestas o ritos).

5. El no pago de tributo fue indicador del deseo de independencia por parte de
pueblo dominado que se ve limitado con el envio de séquitos a las poblaciones

rebeldes.

Derivado de lo expuesto, debemos destacar que al ser varios los sefiorios desarrollados en
tal extensidén territorial, en igual proporcidon hubo sujetos acreedores del tributo. En el
caso de la situacidn tributaria del territorio poblano en el mundo prehispanico, obedecié a

dos grandes grupos: valle tlaxacalteca y valle poblano.

Debemos recordar que el territorio en aquellos dias se clasificaba en aquellos que
pertenecian a los pueblos conquistados, a través de campaias militares ejecutadas por el
Imperio Mexica, y las pertenecientes a los pueblos no sometidos, como lo fueron

Huexotzinco, Atlixco y Chollulan (sumandose Tlaxcala).

Al respecto, Obregdn Rodriguez indica que: “Para principios del siglo XVI la Triple Alianza,
ya evidentemente dirigida de acuerdo a los intereses de Tenochtitlan, tenia como
tributarios a casi todos los habitantes del centro de México y una pequeia zona en el area
maya (Chiapas y Guatemala), quedando asi aislados entre los grupos sujetos unos cuantos
enclaves independientes como Tlaxcala, Huexotzinco y Atlixco en el valle poblano —
tlaxcalteca, Metztitlan (Hidalgo), Yopitzingo en la cosa del Pacifico, y Tototepec en la

. 2
Mixteca de la costa”?.

%% | OPEZ LUJAN, Leonardo y MANZANILLA, Linda coord. Op. cit. p. 299 —300
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Figura 1. Limites aproximados del Imperio Mexica en 1519%’.

Por lo que hace a los llamados pueblos independientes o Pequefia Alianza, debemos decir
gue la organizacidn tributaria era practicamente la misma, con la salvedad de que el

sujeto activo de la relacion tributaria era los pueblos independientes y no el azteca.

Cabe destacar que en estas regiones los bienes que mayormente se tributaron fueron el
maiz, frijol y chile, materias frutales asi como prendas de vestir, entre las que destacan los
huipillis y ornamentos con plumas finas. Como puede observarse, el tributo de esta region
la constituian los bienes indispensables y basicos para la satisfaccion alimentaria de los
reinos, tan importante como el propio entrenamiento militar, primordial para mantener

su independencia.

En las regiones del valle tlaxcalteca — poblano constituian la ruta del comercio hacia el
Golfo tan envidiada por los aztecas, sin embargo, dificilmente se veia una relacién

comercial con el imperio azteca.

% Ibid. p. 300
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En el caso especifico de Xicotepec, para sus inicios tenemos que remitirnos a la cultura
tolteca, posteriormente al pueblo totonaco, asi como a la situacién vivida con el sefiorio

acolhuay, por ultimo, a la organizacién tenochca.

Respecto a la cultura Tolteca, el antropdlogo e historiador Paul Kirchhoff se encargé de
reconstruir su sistema de tributacion. Descubrié que el centro (Tula) contaba con cuatro

secciones llamadas Cabeceras, que fueron los ejes de toda su organizacion.

Las cabeceras se designaron como oriental, meridional, occidental y de la dltima se
desconoce el nombre. El centro de cada una de éstas fue Tollanzinco (Tulancingo),
Teutenanco (Tenango del Valle), Colhuacan (San Isidro Culiacan, en el Bajio),

respectivamente. Xicotepec pertenecio a la cabecera oriental.

Cuando el reino del Totonacapan goberné a Xicotepec, al ser parte del limite territorial de
éste, se vid privilegiado por el tributo recaudado, ya que representaba un punto

estratégico de comunicacidn con otros gobiernos.

Debido a la ubicacién geografica de Xicotepec esta regién se convirti6 en un punto
importante de la ruta de comercio hacia el Golfo de México donde se generd un gran
intercambio de productos que dejaban grandes ganancias al sefiorio por lo que no hubo

necesidad de imponer un fuerte tributo.

En la época de sojuzgamiento por parte del sefiorio acolhua o texcocano, Xicotepec
alcanzd la calidad de Consejero Real de la casa de Texcoco, hecho que le valié un trato

especial, y por tanto, una tributo poco riguroso.

El momento en que el pueblo xicotepequense dejé de tributar al sefior de Texcoco es
cuando Moctezuma, a través de la concertacidon del matrimonio de una de sus hijas con el
sefior de Xicotepec, logra ocupar pacificamente el centro de Xicotepec. Esto significd un

ejemplo de la excesiva intervencién del pueblo azteca en provincias que primeramente
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pertenecian de origen al reino acolhua. Cabe mencionar que a la llegada de los espafioles

“Tenochtitlan recibia tributo de treinta y seis pueblos localizados en el drea acolhua”?®.

Ya bajo el dominio azteca, Xicotepec, tributd de acuerdo a lo que hemos explicado sobre
las provincias externas sometidas por el imperio mexica. El principal producto que se
tributd fueron las mantas para hombres y mujeres, asi como diversos tipos de maderas y

frutos, en razon del clima de la regidn.
EPOCA COLONIAL
MEXICO, PUEBLA Y XICOTEPEC

Desde el principio de este capitulo indicamos que las tres grandes etapas histéricas en la
vida mexicana son la época prehispanica o precolombina, la colonizacidn y, por ultimo, la

etapa independiente.

Hasta estas pdginas hemos agotado la primera de ellas por lo que a partir de este

momento hablaremos sobre las dos restantes.

El imperio azteca ya plenamente constituido podria haber seguido con su gobierno y
campanas militares para conquistar ain mas poblaciones; sin embargo, en aquélla época
al otro lado del mundo, existia otro reino cuyas ambiciones de expansién las difundio
mediante expediciones a mar abierto en busca de nuevas tierras. Este otro reino fue: el

Reino de Castilla y Aragon.

Hacia 1519 Hernan Cortés llegd a tierras mexicas por el actual estado de Veracruz, con el
arribo de hombres de origen espafiol, la institucidn que se aplicd como forma basica de

organizacidn territorial y gubernativa fue el Municipio con el Ayuntamiento a la cabeza.

Es de senalarse respecto del Municipio Espafiol, cabria decir que éste entrafié dos

aspectos, la autonomia concedida, y la cesion de facultades al gobierno central.

%8 Ibid p. 292
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En la primera época del municipio espafiol se llegd al extremo de hacer coexistir
legislacion municipal diferente en cada ayuntamiento; durante este periodo las
autoridades eran elegidas popularmente. Esta etapa es considerada como la época de

resplandor de la institucién municipal.

La segunda etapa, y que fue la que se extendié sobre el continente americano, se
caracterizo por la disminucién en las facultades municipales que derivé de una politica de
centralizacion misma que provocé la injerencia de las autoridades reales en asuntos de

indole municipal.

En palabras de Moisés Ochoa Campos en “Espafia el municipio fue la base de la
reconquista. En América, el Municipio constituyd el cimiento de la conquista. Aln mas, la
conquista de México resulté autorizada por un municipio, el de la Villa Rica de la Vera

Cruz”?®®

En ese mismo afio, Hernan Cortés se autonombré Justicia Mayor y Capitdn General y
fundd el 22 de abril de 1519 el primer ayuntamiento de la américa continental,

1”3 Los sujetos que lo

considerandosele como “el primer vestigio del desarrollo municipa
conformaron fueron: “alcaldes ordinarios Portocarrero y Montejo, regidores a Alonso de
Avila, a los dos Alvarados y a Sandoval, al alguacil mayor a Juan de Escalante, capitan de
entradas a Pedro de Alvarado, maestro de campo a Olid, alférez del Real a Ochoa y a un

Alonso Romero, y escribano a Diego Godoy”31.

La internacidn en territorio nuevo no se hizo esperar, de tal forma que en su recorrido
para llegar al Altiplano central, donde estaba su objetivo principal a derrumbar, esto es, la
capital del Imperio Azteca, “fundd el segundo municipio ... con el nombre de Segura de la
Frontera (Tepeaca). Al arribar al centro del pais instalé el Ayuntamiento de Coyoacdn en

tanto arrasaba la antigua Tenochtitlan; dicho ayuntamiento sesiond de marzo de 1521 a

% OCHOA CAMPOS, Moisés, Historia municipal de México, Tesis publicada México, 1955, p. 11.
%% MASSIEU Op. Cit. p. 32
* Ibid p. 32
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marzo de 1524, cuando fue trasladado a México, pero no se sabe la fecha exacta en que

comenz6 a funcionar por haberse perdido los primeros libros de cabildo”?2.

Todo lo anterior, sentd las bases para conformar al imperio colonial espafiol, el cual se
integré por cuatro virreinatos: “Nueva Espaiia, Perd, Nueva Granada y Buenos Aires, ocho
capitanias generales independientes, doce intendencias, y un Consejo de Indias, fundado

por Carlos V en 1524, que funcionaba en Espafia y daba coherencia a la autoridad real”*>.

Lo que hoy es México, en ese tiempo constituia parte de la Nueva Espafia, de los
territorios conquistados como la Nueva Espaiia, Nueva Galicia, Nueva Vizcaya, Nuevo Leén

y Nuevo México; todos ellos fraccionados en Alcaldias Mayores y Corregimientos.

En el periodo de conquista hasta mediados del siglo XVI, hubo Gobernadores Reales; asi
como la Primera y Segunda Audiencia, después vino el Virreinato quedando asentado
como forma de organizacion. “En un principio se realizo [sic] la divisidn, por medio de los
sefiorios ya existentes y en las extensiones territoriales donde no existia tal division, la
milicia se encargaba de ello por medio de las capitulaciones reales, es decir por contratos

realizados por la corona...”**.

En la Nueva Espafia se establecieron dos clases de cabildos: espafioles e indigenas, a estos
ultimos también se les conociéd como Republicas de Indios. Para ese tiempo, los tributos

seguian recaudandose; siendo ahora el sujeto activo, el grupo espaiiol.

La segunda gran etapa del Municipio en la Nueva Espafia se identifica de mediados del
siglo XVI a mediados del siglo XVIII, posteriormente hasta 1810 se estima que habia

“treinta ciudades, 95 villas, 4682 pueblos y 165 misiones”>>

. En este lapso temporal “... la
divisién territorial se organizo [sic] en provincias, que se conformaban por pueblos, los

gue debian tener una cabecera llamada alcaldia mayor, siendo obligatorio establecer un

32 ALENCIA CARMONA, Salvador, Derecho municipal, México, Porria — UNAM, Instituto de Investigaciones

Juridicas, 2003, p. 119.

3 MEXICO, Secretaria de Gobernacién. El municipio mexicano, 2a. ed., México, Secretaria de Gobernacién, 1994, p. 23.
34 MEXICO, Instituto de Investigaciones Legislativas, Senado de la Republica, £/ municipio mexicano, México, Senado de
la Republica, LVIII Legislatura, 2001 p. 14.

* Ibid p. 17
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cabildo o concejo municipal”™. En la obra “El municipio mexicano” se destaca que en

estos afios “el ayuntamiento pasé a constituir la base de organizacién administrativa de la

Nueva Espafia”®’.

La Nueva Espafia estuvo regida por cuatro dispositivos de gobierno:

1. Dispositivo central peninsular.- compuesto por el Rey, los Secretarios y el Consejo
de Indias.

2. Dispositivo central novohispano.- que contenia al Virrey y a la Audiencia.

3. Dispositivo central provincial y distrital.- donde los Gobernadores y Corregidores o
Alcaldes Mayores estaban al frente de éste.

4. Dispositivo local.- cuyo fundamento fueron los Cabildos y Oficiales.

Nuestro estudio se refiere precisamente al ambito local, constituido por los

Ayuntamientos.

Si bien hemos indicado que en un principio se respetd la division territorial de acuerdo con
el calpulli azteca, pues bien, debemos incluir que también se respeté la organizacion de
los caciques instalados, dando inclusive privilegios a algunos pueblos indigenas; pese a
ello, la institucion espafiola absorbiod a la organizacién indigena y, posteriormente, generd

el Municipio Mexicano®®.

Los Ayuntamientos como érganos de gobierno del municipio administraron determinadas
demarcaciones territoriales en el aspecto econdmico, social y gubernamental. Sus
integrantes fueron primeramente electos, no obstante, con el paso del tiempo la
adquisicion del cargo (a excepcion del Alcalde Mayor) se debid a subastas publicas,
compra de naturaleza perpetua y renunciable, concesiones de la Corona y premios por los
servicios prestados. Debido a la excesiva compra de cargos se procedid a Ia

reglamentacién de ésta donde se especificaron los requisitos y procedimientos que debian

3 MEXICO, Instituto de Investigaciones Legislativas, Senado de la Republica, Op. cit. p. 14
37 .
Ibid p. 100.
# Al respecto otros indican que seria municipio mexicano hasta después de declarada la independencia.
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agotarse. A falta de venta de algun cargo, entraban en funcion los Regidores Internos para

suplir la ausencia.

La comercializacion de estos cargos provocé que hacia el siglo XVIII nacieran los Regidores
Honorarios cuya tarea era vigilar la actividad de los demas regidores. Esta figura era electa
por los miembros del cabildo ademas de la aprobacidon respectiva del Virrey, o del

Gobernador o Alcalde Mayor, segun el caso.

Por tanto, diversos fueron los cargos que conformaron un Ayuntamiento Municipal:
alcalde mayor, alcalde ordinario, regidores, regidores honorarios y regidores internos. Los
regidores estaban encargados de la parte administrativa de las ciudades, villas o lugares
(pueblos), y de acuerdo a la funciéon desempenada recibian el titulo correspondiente; aqui
encontramos: alférez real, alguacil mayor, depositario general, contador mayor de
menores. Como coadyuvantes estaban el: procurador general, procurador mayor de
pobres, obrero mayor, juez de carros, diputado de fiestas, juez del coliseo, miembros del

tribunal de fiel ejecutoria, miembros de la real junta municipal.

En materia tributaria, nos importa la actividad desempeiada por el depositario general, el
procurador general y la real junta municipal. El depositario general se encargaba de los
bienes sujetos a controversia judicial, lo que incluia el dinero en efectivo, edificios
publicos, bienes raices u otros; la supervivencia de esta regiduria fue hasta 1799 cuando

por orden real se suprimid y sus facultades pasaron a la Real administracidn de finanzas.

Al procurador general se le encomendd el cuidado de los intereses del municipio, por lo
gue cuidaban de que los ingresos y egresos fueran proporcionales y congruentes. Para
cumplir con su tarea llevaba una relacidon de gastos que anualmente era exhibida al

Consejo, a efecto de analizarla.

La real junta municipal estaba conformada por el primer alcalde, dos regidores, el
procurador general, el escribano y el tesorero. Tenia a su cargo la administracién de las
finanzas municipales y, posteriormente con la instalacion de la Contaduria General de

Propios y Arbitrios se convirtié en el aparato de control financiero.
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Los documentos que dieron validez a la actuacion de la institucion municipal de esa época
fueron las ordenanzas municipales. Estas fueron disposiciones legislativas que los
ayuntamientos expedian para la regulacion de la vida municipal en el aspecto social y
econdmico, por lo que encontrdbanse en materia de policia y buen gobierno,
funcionamiento de gremios, seguridad y salud, entre otras. Se trataba de una
manifestacion de la autonomia de los municipios ya que se tradujeron en la “facultad local

739 Las mas antiguas son las actas levantadas por Diego Godoy en 1519; no

de legislar
obstante, por su procedimiento legislativo se considera que las ordenanzas de Cortes de

1524 y 1525 son las primeras.

Dentro de las ordenanzas de 1524 se establece como obligacion, entre otras, el prestar
servicio militar, infundir la religién catdlica a los indios, sembrar terrenos en ciertas
cantidades y productos; en materia tributaria, la décima cuarta ordenanza prohibia “a los

espafioles... exigir a los indios tributarios el pago del tributo en oro”*.

La organizacién de la hacienda publica real giré en torno a una autoridad suprema
conformada por la Junta Superior de Real Hacienda, el Intendente y la Junta Municipal;
aunque la maxima autoridad halldbase en la peninsula ibérica y era “la Superintendencia
General de Real Hacienda de Indias”*'que fungia como una extensién de la Secretaria de

Estado y del Despacho Universal de Indias.

La Junta Superior de Real Hacienda estuvo integrada por el superintendente, subdelegado,
regente de la hacienda, el fiscal, ministro, contador o tesorero general del ejército y real

hacienda, y contador general.

Por su parte, la hacienda municipal se integraba por bienes propios y comunes. Los bienes
comunes eran destinados para la poblacién en general “son del comun de cada una ciudad
o villa, las fuentes y plazas donde se hacen las ferias y los mercados, y los lugares donde

ayuntan a concejo, y los arenales que son en las riberas de los rios, y los otros ejidos, y las

* Historia municipal de México Pass p. 194 — 197
“© 1bid p. 127
L ibid p. 184
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carreras donde corren los caballos, y los montes y las dehesas, y todos los otros lugares
semejantes de éstos que son establecidos y otorgados para pro comunal de cada ciudad o
villa o castillo u otro lugar”*’. Mientras que los bienes propios eran el medio por el cual se

podia obtener un ingreso, por ejemplo, al arrendarlos a los particulares.

Otra fuente de ingreso que formdé parte de la hacienda publica fueron los arbitrios o
impuestos, determinados por los adelantados o por los gobernantes y posteriormente
fijados por el rey o virrey, a determinados bienes y servicios. Los arbitrios que servian para

satisfacer los servicios publicos, podian ser: sisas, derramas, contribuciones y concesiones.

La sisa era un “impuesto excepcional destinado a determinada obra o servicio”®, gue en
el caso de los indios, sélo se les podia aplicar por la construccién de puentes sin que

excediese de la sexta parte de lo que el rey aportara a la obra.
Las concesiones fueron aquellos ingresos que el rey decidia ceder a las municipalidades.

Hacia 1800 las partidas de los gastos que se efectuaban respondian a:

Nominas de trabajadores de los Ayuntamientos, maestros de escuelas y médicos.
Los censos que se realizaban.
Festividades votivas, religiosas, y limosnas.

Gastos de emergencia no fijados en una partida.

v A o nNoe

Pago de labores de contadores, tesoreros y oficiales de la provincia.

Si llegase a existir un sobrante después de realizada la fiscalizacién de la cuenta anual,
llevada a cabo en primera instancia por la Junta Superior y en segunda por la Audiencia, se
invertia en la adquisicién de fincas o “imposiciéon de rentas para que con su producto se

hicieran los gastos municipales sin acudir a arbitrios gravosos para el vecindario”**.

En el caso de comunidades de indigenas, de acuerdo al articulo 44 de las ordenanzas
reales, los bienes se encontraban administrados por el subdelegado espafiol y se cobraba

sobre el producto obtenido del cultivo de tierras. Estos ingresos se destinaban

* Ibid p. 183
43 DUBLAN, Manuel, Derecho fiscal, México, Porrta, 1975, p. 186
* OCHOA CAMPOS, Moisés, Op. cit. p. 234
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principalmente a tres sectores: gastos civiles (sueldos, hospitales, mantenimiento de
carceles), gastos religiosos (pagos a curas por las misas y procesiones) y réditos de

capitales adeudados.

Hacia el afno de 1700 en la Nueva Espafa se efectuaron reformas atinentes a las
municipalidades. Por esa época Carlos Ill de la Casa de los Borbdn envié al territorio del
nuevo mundo un visitador, José de Galvez, general para que observase la situacién real del
territorio novohispano y, en su caso, hiciera las modificaciones pertinentes. Dentro de los
problemas que encontré pueden citarse los referidos a la “malversaciéon de fondos...
[dentro de] la administracion municipal [que llevaba] a un desorden de la hacienda

I”*>. A consecuencia de ello se establecié una Contaduria General encargada de

municipa
llevar los movimientos de ingresos y egresos de las municipalidades. Otra de las
modificaciones que se originaron fue la instauracién de regidores honorarios cuya
ocupacion fue vigilar el comportamiento de los demas funcionarios en las labores que

desempefiaban.

En su momento a la Nueva Espafa la dividieron en la Provincias internas de Oriente y
Occidente, y en 1786 aparecieron las Intendencias que quedaban subdivididas en

Provincias y Municipalidades, a su vez.

Con el establecimiento de las Intendencias, se margind el orden de accién de los
ayuntamientos en el aspecto financiero. De hecho, Carlos Ill mandé crear la Contaduria

General para la observacidn y control de las municipalidades.

En el mismo afo en que entré en vigor el sistema de intendencias, las “reformas
municipales” iniciadas por el Visitador General debian regir, sin embargo, el virrey
Revillagigedo reconocidé que “el Reglamento e instrumento... para la nobilisima Ciudad de
México, mandado observar por el marqués de Croix en decreto de 22 de enero de 1771”

no entrd en vigor, en pocas palabras fue letra muerta.

45 NAVA OTEO, Guadalupe, Cabildos y ayuntamientos de la Nueva Espafia en 1808, México, Secretaria de

EducaciénPublica, 1973, p. 35 -36. Pass.
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En virtud de lo sefialado la falta de obligatoriedad y cumplimiento del decreto provocaron
que la situaciéon de la hacienda municipal no mostrara mejoria. Aunado a esto, la pérdida
de autonomia econdmica del municipio, debido a las ordenanzas de intendentes, dieron
como consecuencia una autonomia local reservada al cumplimiento de actividades

rutinarias impuestas por la autoridad central.

En el caso de Puebla, que como Provincia fue la segunda de importancia en toda la Nueva
Espafia, durante el siglo XVI comprendié las extensiones territoriales que habia ocupado
durante la época prehispanica. En aquella época tuvo grandes privilegios, ya por la
importancia de su ubicacidon geografica, ya por el desarrollo econdmico. De hecho, se le

considerd la segunda provincia con mayor potencial econédmico, cultural y politico.

La provincia de Puebla de los A'ngeles46 tenia tanto Corregimientos como Alcaldias
Mayores, de las cuales destacan: Tepeaca, Napalucan, Santiago Tecalli, Atlixco, Cholula.
Las de mayor extensién fueron San Juan de los Llanos, Huauchinango y Zacatlan de las
Manzanas; Huauchinango “se formd a partir de los corregimientos de Xicotepec vy
Metlaltoyuca, establecidos entre 1531 y 1533, comprendiendo en la regién costera de

Tamiahua y Tuxpan”?’.

Ya con el cambio a Intendencias, Puebla, tuvo como primer intendente a Manuel de Flon,

Conde de la Cadena, manteniéndose como la segunda mds importante.

Por lo que hace a Xicotepec, el entonces Sefior Coatl presidid la regidon de Xicotepec hasta
después de la conquista espafiola, quien al parecer gobernd por mas de cuarenta afios. El
siguiente Sefior fue Tetoztli, ya cristianizado, aunque hay que sefialar que en un principio
las tierras de Xicotepec y regiones circunvecinas fueron conquistadas y pacificadas, mas

no evangelizadas.

8 por por cédula de la Reina Isabel, de 20 de marzo de 1532, se le denominé Ciudad de los Angeles. En el afio de 1862
paso a ser Puebla de Zaragoza por decreto del entonces Presidente de la Republica Benito Judrez. Un siglo después, 4 de
agosto de 1950, recibe el nombre de Heroica Puebla de Zaragoza.

47 CONGRESO DEL ESTADO DE PUEBLA, Relacion histérica de honorable Congreso del Estado de Puebla (1821 — 2001),
México, LIV legislatura, 2001 p.34.
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Posteriormente, el primer corregidor de Xicotepec entrd en actividades en abril de 1531,

7% Con lo que el gobierno indigena fue

“bajo la autoridad de la Segunda Audiencia
superado por la soberania del gobierno colonial de manera paulatina; la autonomia de los
sefiores indigena (ahora denominados caciques), se perdié poco a poco al integrar los

municipios.

Tenemos que sefialar que la vida en Xicotepec no tuvo grandes cambios ya que por una
orden emitida por el Virrey Luis de Velasco en 1551, se prohibia a los espafoles quedarse

en este poblado, de esta manera, tanto el Encomendero como el Corregidor no vivian alli.

Se estima que en 1570 es el afio probable en que los espafioles, provenientes del
Corregimiento de Guauchinango (Huauchinango) y sujeto a la Audiencia de Méjico,
ademads de ser distrito por designacion de Agustin de Villanueva, llegan en pleno
esplendor a Xicotepec pues en esta fecha (1 de enero) se fundé San José Xicotepec. A
partir de esta fecha vivié la organizacidon que hemos descrito en las paginas anteriores. Al
respecto, en la obra “Monografia de Xicotepec”, Gumesindo Nava, sefiala que: “Fue
Cristébal Maldonado, el encomendero real y siete espafioles mas, los que se
desempeiiaron como mesonero — herrero, alarife, dos arrieros, un comerciante, un fraile y
su ayudante, las que llegaron a Xicotepec encontrando una poblacién de 954 naturales a
guienes impusieron tributo de ocho reales y medio y media hanega de maiz a cada uno,

. . . 4
anuales, tributo recolectado por el encomendero, y que enviaba a la caja real”*.

CONSTITUCION DE CADIZ

Podria decirse que la vida en la Nueva Espana iba “viento en popa”, sin embargo, a
consecuencia de los problemas sufridos en Espafia, en 1808 se “dio origen a la celebracién

de las Cortes Generales Extraordinarias, de las que emand la Constitucién de la Monarquia

“8 STRESSER — PEAN, Guy Op. cit. p. 153
> NAVA CABRERA, Gumesindo Op. cit. p.5
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Espafiola, mejor conocida como Constitucién de Cadiz”*® misma que tuvo incidencia en el

territorio conquistado de la Nueva Espana.

Los cabildos o ayuntamientos adquirieron nuevamente la esencia politica que ya se habia
desvanecido durante la etapa colonial. Fue a través de esta institucion que se generé el
apoyo necesario a la Peninsula Ibérica para combatir el expansionismo francés. Por otra

parte, aqui aparecieron las primeras semillas de anhelos y suefios independentistas.

El referido documento constitucional se promulgé el 19 de marzo de 1812 en el Pais
europeo, y en México hasta el 30 de septiembre de ese afo, por el Virrey Francisco Javier
Venegas. Dos afios después, el 4 de mayo de 1814, Fernando VIl emitié un decreto para

abrogarla aunque para marzo de 1820 nuevamente volvia a restablecerse su vigencia.

La constitucién (conocida como) gaditana en su Titulo VI “Del gobierno exterior de las
provincias y de los pueblos”, Capitulo |, referia a la institucién municipal de conformidad

con lo subsecuente:

[EY

El principio de eleccidn popular del cuerpo edilicio y la no releccion de éstos.

2. La creacién de ayuntamientos en poblaciones donde no los hubiere, con un
minimo de poblacién de mil personas.

3. La edad minima para ejercer los cargos de alcalde, regidor, procurador o sindico.

4. Las atribuciones del ayuntamiento como “hacer el repartimiento y recaudacion de

751 Realizar las ordenanzas

las contribuciones, y [su remisién] a tesoreria
municipales, llevarlas a las Cortes a través de la diputacién provincial para su
aprobacion.

5. Que a falta de caudales propios, podian formular arbitrios, siempre que fuesen
aprobados por las Cortes, para inversién en obras y otros bienes de utilidad

comun®2.

30 MURNOZ, Virgilio y RUIZ MASSIEU, Mario, Elementos Juridico-Histéricos del Municipio en México, México, Universidad
Nacional Auténoma de México, 1979, p. 46 —47.

*! Ibid p. 50

>2 Articulo 332 “Si se ofrecieren obras u otros objetos de utilidad comun y por no ser suficientes los caudales de propios
fuere necesario recurrir a arbitrios, no podran imponerse éstos sino por medio de la Diputacién Provincial y la
aprobacion de las Cortes. En el caso de ser urgente la obra u objeto a que se destinen, podran los Ayuntamientos usar
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6. La obligacion de rendir cuentas a la diputacion provincial sobre el uso (recaudacion
—inversion) de los caudales publicos.

7. Administrar e invertir el activo concentrado bajo la normatividad.
CONSTITUCION DE APATZINGAN

Nacidas las ideas independentistas, éstas se reflejaron en un primer documento conocido
como Constitucion de Apatzingan, cuyo nombre formal es: Decreto constitucional para la
libertad de la América Mexicana, la cual fue promulgada el 22 de octubre de 1814. La
importancia de este documento juridico radica en que dota al Pais de un gobierno
independiente, anhelo dado a conocer desde anos anteriores por la clase criolla y

exteriorizado mediante el grito de Dolores>>.

Esta carta constitucional no incluye un titulo exclusivo para el régimen municipal, aunque
lo refiere indirectamente al indicar en su articulo 208 que: “En los pueblos, villas y
ciudades continuardn respectivamente los gobernadores y republicas, los ayuntamientos y
demas empleos, mientras no se adopte otro sistema; a reserva de las variaciones que
oportunamente introduzca el Congreso consultado al mayor bien y felicidad de los

n54

ciudadanos”””. Como se observa de este precepto constitucional, la manera en la que el

municipio venia desarrollandose no varié en absoluto.

En su articulo 41, dentro de las obligaciones de los ciudadanos, esta Constitucién

especificd la obligatoriedad de aportar a los gastos publicos.

Una vez gestada la independencia de nuestro Pais del trono espafiol, es conveniente
aclarar que entraremos al estudio de la tercer gran etapa histérica de la vida nacional de Ia
institucion municipal. Abordaremos este estudio haciendo referencia a los documentos
juridicos que lo han regulado a nivel nacional, y que precisamente le dan validez y

legitimidad al régimen municipal.

interinamente de ellos con el consentimiento de la misma Diputacidén, mientras recae la resolucidn de las cortes. Estos
arbitrios se administraran en todo como los caudales propios”.

>3 E| antecedente de este documento fue el Acta Solemne de la declaracién de la independencia de américa
septentrional de 6 de noviembre de 1813 con el que se declard la disolucién del vinculo que unia a Nueva Espafia con la
peninsula ibérica.

>* Ibid p. 56 MASSIEU
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Como preambulo sélo referimos que el 21 de febrero de 1821, mediante la promulgacién
del Plan de lguala, se declaré a nuestro Pais como independiente. La nueva forma de
gobierno se reconocia como una monarquia constitucional que autorizd los
Ayuntamientos y dejé subsistente a la Constitucion Gaditana, es decir, la Constitucion de

Cadiz.

De 1822 a 1824 el Pais fue el escenario en el que se desarrollé el Primer Imperio
Mexicano. Durante este periodo Agustin de Iturbide suscribié un “Reglamento” a través
del cual se instaurd la figura del Jefe Superior Politico en las capitales de las provincias,
gue iba de la mano con la de Jefe Subalterno de permanencia en las cabeceras y pueblos
periféricos. Asi se confirmaba de nueva cuenta al régimen municipal ya contemplado en la

Constitucion de 1812.
EPOCA INDEPENDIENTE
DOCUMENTOS ]URfDICOS Y EL MUNICIPIO

El 4 de enero de 1824 el pueblo mexicano vio a la luz el “Acta Constitutiva de la
Federacion Mexicana”, primera Constitucién que instituye como forma de gobierno una
Republica representativa, popular y federal, “con 19 estados, 4 territorios y un Distrito
Federal”™, y donde Puebla es reconocida como una de las entidades federativas de esa

Republica.

Nuevamente ese texto constitucional fue omiso respecto de la situacidon del Municipio,
determinando que las Entidades Federativas tendrian que organizar sus gobiernos y
administraciones interiores como les conviniese, sin poner restriccién alguna mas que la
de respetar a la Constitucidn. De esta manera quedd en manos de las legislaturas estatales

velar por la organizacion interna de los Estados.

Al no preverse nada sobre la organizacién municipal en la Nueva Acta Constitutiva, los

Estados mantuvieron lo dispuesto en la Constitucién de Cadiz. Sin embargo, en 1825,

>> MEXICO, Instituto de Investigaciones Legislativas, Senado de la Republica, Op. cit. p. 19
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Puebla tuvo su primer Constitucién de cardcter local, con lo cual dejé de someterse al

régimen descrito.

Cabe sefialar que los historiadores y juristas consideran que a partir de la época
independentista ya se puede hablar de un concepto propio de Municipio mexicano, sin
embargo, hay quienes afirmaban que al regir aun la Constitucién de Cadiz, y no existir una

regulacién expresa, no deberia hablarse asi.

Por su parte, en 1836 nacieron las “Siete Leyes”, que conformaron un documento
constitucional de corte centralista. La sexta ley, denominada “Divisién del territorio de la
Republica y gobierno interior de los pueblos”, regulé la figura de Los Partidos, que fueron

el equivalente del municipio.

Segun esta ley, la Republica quedd dividida en Departamentos, éstos en Distritos vy, los
ultimos en Partidos. Los titulares de cada uno de los mencionados fueron: el Gobernador
con la Junta Departamental, los Prefectos y Subprefectos, respectivamente. La instalacién
de un ayuntamiento dependié de la condiciones del lugar y del nimero de poblacién. Es

estos casos imperd el principio de eleccién popular.

A las Juntas Departamentales correspondia iniciar leyes en materia de impuestos y
administracion municipal, realizar (con el Gobernador) las ordenanzas municipales de los
ayuntamientos, asi como examinar y aprobar las cuentas rendidas con base en la
recaudacidn e inversidn de los activos provenientes de bienes propios y arbitrios, entre

otras.

La imposicion de arbitrios (o impuestos) y su destino no podia ser otro mas que el
sefialado en la ley. También se legislé sobre el “derecho de cobrar impuestos e invertirlos

de la forma que ellos consideraran convenientes”>®.

Posteriormente, se suscribieron las Bases Orgdnicas de la Republica Mexicana, que fueron
realizadas por la Junta Nacional de Legisladores el 13 de junio de 1843, siendo un conjunto

de normas constitucionales de corte centralista cuyo articulo 4 menciond al municipio, al

*® Ibid p. 113
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expresar: “el territorio de la republica, se dividira en departamentos y estos en distritos,
partidos y municipalidades”. Segun el articulo 134 fracciones X y Xll, las asambleas

departamentales estarian encargadas de la regulacion de los municipios.

Para 1846 el restablecimiento del federalismo en nuestro Pais se consumo con la entrada
en vigor de la primera constituciéon federal. Bajo este régimen el territorio volvid a

dividirse en Estados con un Distrito Federal y Ayuntamientos.

Mientras tanto, en la escena nacional México sufria una intervencién y Santa Ana subia al
poder el 21 de mayo de 1847, convirtiéndose el recién estado federal en el segundo

imperio. En 1848 “se dict6 la primera Ley General de Dotacién del Fondo Municipal”’. E

n
este periodo se establecieron como contribuciones municipales las de: “expendios de
bebidas embriagantes, harinas, matanzas, fabricas de cerveza, diversiones publicas, juegos

y canales subsistiendo adn las alcabalas”>2.

En 1849, por decreto, se cred un nuevo Estado: Guerrero, con lo que el 27 de octubre de
ese mismo afio Puebla sufrid una mutilacién en su extension territorial. Tal redistribucion
del territorio nacional obedecié a la invasidon norteamericana. La segunda gran mutilacién
gue aquejo a la entidad poblana ocurrié en 1853 cuando, por mandato de Santa Anna, se

agrego el departamento de Tuxpan al Estado de Veracruz.

Posteriormente el 5 de febrero de 1857 se promulgd una nueva Constitucion. Entonces la
organizacién del estado mexicano fue el de una republica representativa, democratica,
federal y popular. Esta nueva Constitucion sefialéd en sus articulos 31 fraccion 11, 36

fraccién I, y 72 fraccion VI, algunos aspectos relativos al Municipio.

El articulo 31, fraccién I, impuso la obligacion de contribuir a los gastos publicos, lo cual
implicaba contribuir también para el municipio. En tanto, en el articulo 36, fraccién |, se
regulé la obligacion de inscripcion en el padrén de municipalidad la profesién, industria,

trabajo y propiedad de los ciudadanos de la republica.

7 OCHOA CAMPOS, Moisés Op. cit. p. 283
*% Historia municipal de México Pass p. 382 — 384
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En el ultimo articulo, 72 fraccion VI, se sefiald la facultad del Congreso “para el arreglo
interior... [de los] Territorios, teniendo por base el que los ciudadanos elijan popularmente
las autoridades politicas, municipales y judiciales, designdndoles rentas para cubrir sus

atenciones locales”.

La regulacion del municipio una vez mas quedd al margen del texto constitucional y las

entidades federativas tuvieron que atender este rubro en sus constituciones.

A esta Constitucion le siguié el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano de 1865,
suscrito por Maximiliano de Habsburgo. En éste, la divisién territorial adopté a los
Departamentos seccionados en Distritos y, a su vez, en Municipalidades. Presidian los
prefectos imperiales y el consejo de gobierno, los subprefectos y los alcaldes elegidos por

la jefatura de los departamentos, respectivamente.

En materia fiscal, los municipios recibian las contribuciones que el Emperador decidiese,
escuchando las propuestas de los Concejos Municipales; ésta fue una propuesta con gran
trascendencia, ya que “ninguna carga ni impuesto municipal podia implantarse, sino a

propuesta del concejo municipal respectivo"sg.

Para ese momento los impuestos que se cobran son respecto de carros de transporte, de
pavimentos y atarjeas, corridas de toros, fabricacion de ladrillos y el de canales, de aguas,
vehiculos con muelle, consumo de licores, fondas, pulques, fdbricas de cerveza vy

panaderias, entre otros.

Para 1867 se recuperd al Pais, y de nuevo se implanté el régimen republicano como forma

de gobierno.

A finales del siglo XIX se impuso la Dictadura Porfirista, la cual es importante mencionar
por dos razones, en primer lugar, porque represento la dictadura mas prolongada que ha
vivido la naciéon mexicana, en segundo lugar, porque hacia 1897, se publicé la Ley General

de Ingresos Municipales, donde se contemplaron los puntos siguientes: “rentas propias,

> MEXICO, Instituto de Investigaciones Legislativas, Senado de la Republica Op. cit. p. 22
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impuestos municipales, impuestos federales, subvenciones del gobierno federal e ingresos

extraordinarios”®.

Derivado de las injusticas y el calvario que vivia la sociedad mexicana, el Partido Liberal
presentd un programa en el que se consideraban los cambios que debian ocurrir en la
Nacidn que vivié bajo mucha opresion. Este programa, en el plano municipal preveia un
apartado de “Puntos Generales” en el que se manifestd la idea sobre una reforma
conducente a: “46. La Reorganizacidon de los municipios que han sido suprimidos y

robustecimiento del poder municipal”®*.

Como breve introduccién a nuestro siguiente tema, sélo diremos que ya en el siglo XX, con
el Plan de San Luis, Francisco I. Madero convocé a la sociedad mexicana a levantarse en
armas el 20 de noviembre de 1910, para dar inicio a la Revolucién Mexicana. A su muerte,
don Venustiano Carranza, nombrado Ministro de Guerra y Marina, formulé el llamado

Plan de Guadalupe proclamado oficialmente el 26 de marzo de 1913.

1.2 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS DE
1917

La Constitucién vigente, documento juridico supremo de la Nacién, fue fruto de una
revolucidn surgida por los atropellos de una dictadura de mas de treinta afios bajo el
mando del General Porfirio Diaz. Los lemas que dirigieron aquella lucha fueron la no
reeleccion, la tierra, derechos del trabajo y, el municipio libre, esto es, la libertad

municipal.

La libertad municipal fue un tema que se mencioné en el Plan del Partido Liberal Mexicano
de 1 de julio de 1906, en el Plan de San Luis, en el Plan de Ayala de 1911, y en el Plan de

Guadalupe de 12 de diciembre de 1914. De todos estos, es de gran importancia el Plan de

60
Id. p. 22

61 Programa del partido liberal mexicano de fecha 1 de julio de 1906 teniendo como Presidente a Ricardo Flores Magédn,

de Vicepresidente a Juan Sarabia, de Secretario a Antonio I. Villarreal, Tesorero Enrique Flores Magdn y de Vocales a

Librado Rivera y Manuel Sarabia
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Guadalupe por lo que antes de profundizar en el desarrollo de la Constitucion que nos

rige, hablaremos sobre éste.
PLAN DE GUADALUPE

El Plan de Guadalupe, fue formulado por don Venustiano Carranza. En dicho instrumento
se desconocia a Victoriano Huerta como Presidente de la Republica asi como a los
Poderes Legislativo y Judicial del momento, y se proclamaba a Venustiano Carranza como

el Primer Jefe del Ejército Constitucionalista.

El 3 octubre 1914 se llevdo a cabo la Convenciéon de Generales en Aguascalientes,
considerada un sede neutral. Durante esta junta don Venustiano Carranza en su mensaje
hablé sobre el régimen municipal en los términos siguientes: “las reformas sociales y
politicas ... indispensables para satisfacer las aspiraciones del pueblo en sus necesidades
de libertad econdémica, de igualdad politica y de paz organica son, brevemente
enumeradas, las que en seguida expreso: El aseguramiento de la libertad municipal, como
base de las divisién politica de los Estados y como principio y ensefianza de todas las
practicas democraticas”®. Asimismo, indicaba que los municipios debian expropiar los

predios necesarios para construir en ellas “escuelas, mercados y casas de justicia”63.

Mas tarde, el 12 de diciembre de 1914, el propio Carranza expidié un decreto con el que
se hacian Adiciones al Plan de Guadalupe, dentro de éstas se daba la pauta para hacer
reformas y expedir leyes fiscales encaminadas a implementar un sistema equitativo en
materia de impuestos a la propiedad raiz, y de igual manera, hacer cambios a fin de

establecer la libertad municipal como institucidn constitucional.

Asimismo, se sefialé que una vez que quedara instalada la Primera Jefatura en la Ciudad
de México se convocaria a elecciones para conformar el Congreso de la Unién y proceder
a la rectificacién de las leyes y reformas efectuadas durante la lucha revolucionaria, y una

vez instalado el Congreso General se procederia a convocar la eleccién presidencial.

%2 OCHOA CAMPOS, Moisés Op. cit. p. 356
® Ibid p. 356
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Dentro de las tareas de reformas encontramos que hubo cinco proyectos de ley referidas

a cuestiones municipales“:

1. Ley Organica del Articulo 109 de la Constitucion de la Republica, consagrando el
Municipio Libre.

2. Ley que faculta a los Ayuntamientos para establecer oficinas, mercados y
cementarios.

3. Ley que faculta a los Ayuntamientos para la expropiacion de terrenos en qué
establecer escuelas, mercados y cementerios.

4. Ley sobre organizacion municipal en el Distrito Federal, Territorios de Tepic y Baja
California.

5. Ley sobre los procediminetos para expropiacién de bienes por los Ayuntamientos

de la Republica, para la instalacién de escuelas, cementerios, mercados, etc.

De estos decretos, el primero, de fecha de 26 de diciembre de 1914, constituyé el

antecedente del articulo 115 de la Carta Supremay, sefialaba que:

“ARTICULO UNICO:-- Se reforma el Articulo 109 de la Constitucion Federal de los Estados Unidos
Mexicanos, de 5 de febrero de 1857, en los siguientes términos: Los Estados adoptardn para su
régimen interior la forma de gobierno republicano, representativo y popular, teniendo como base
de su divisién territorial y de su organizacién politica el municipio libre, administrado por
Ayuntamientos de eleccidn popular directa, y sin que haya autoridades intermedias entre ésots y el

gobierno del Estado. El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados, tendran el mando de la

, N . e s T . . . 65
fuerza publica de los Municipios donde residieren habitual o transitoriamente”™.

CONGRESO CONSTITUYENTE 1916 - 1917

El 15 de septiembre de 1916, el encargado del Ejecutivo de la Unién reformé el texto que
adicionaba al Plan de Guadalupe, precisando la necesidad de erigir un Congreso

Constituyente que dotara de una nueva Carta Magna a la Naciéon mexicana.

La importancia de estas reformas consistié en que una vez que se convocara a un

Congreso Constituyente, se erige el Poder Constituyente, es decir, a la “fuerza, poder o

" OCHOA CAMPOS, Moisés Op. cit. p. 357
® Ibid p. 357 — 358
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autoridad politica que tiene la posibilidad, en situaciones concretas, para crear, garantizar

o eliminar una Constitucién”®®.

De esta manera, se convoco a elecciones para integrar el Congreso Constituyente, que ya
instalado tendria en su poder el proyecto de Constitucion realizado por el Jefe
Constitucionalista para que se discutiese, aprobase o modificase. Terminada la tarea de

este Congreso, se procederia a su disolucion.

Reunido el Congreso Constituyente en Querétaro y conformada la Comisidn de
Constitucion, se dio lectura al proyecto que el General Venustiano Carranza presento, éste
incluia toda una serie de aspectos referidos a la materia municipal. A partir de ese
momento, comenzd la polémica sobre la redacciéon de la base constitucional de la

institucion municipal.

El Congreso creador de la constitucion, por parte de Puebla estuvo conformado por:
Daniel Guzman y Rafael Cafiete por el distrito de la ciudad de Puebla, Miguel Rosales por
Tepeaca, Gabriel Rojano por Huejotzingo, David Pastrana Jaimes de Cholula, Froilan C.
Manjarrez de Atlixco, Antonio de la Barrera por Matamoros, Acatlan fue representado por
José Rivera, Tepexi con Epigmenio A. Martinez, Pastor Rouaix por Tehuacan, Pofirio del
Castillo por parte de Chalchicomula, Federico Dinorin de Teziutlan, Gabirno Bandera y
Marta que representd a Zacapoaxtla, Leopoldo Vazquez Mellado de Tetela, Gilberto de la
Fuente y José Verastegui de Huauchinango, y, Alfonso Cabrera de Zacatlan, como

representantes.
ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

El proyecto del articulo 115 constitucional presentado por Venustiano Carranza propugnd

por tres puntos especificose7:

1. Eleccién popular directa del ayuntamiento municipal.

% COMISION ORGANIZADORA DE LOS FESTEJOS DEL BICENTENARIO DE LA INDEPENDENCIA Y CENTENARIO DE LA
REVOLUCION MEXICANA, La revolucion Mexicana a 100 afios de su inicio. Pensamiento juridico social. México,
UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO — FACULTAD DE DERECHO, 2000, p. 200.
67

Cfr. Anexo 1.
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2. Administracion libre de la hacienda municipal con la recaudacién de impuestos y
contribucién al gasto publico del Estado de conformidad con lo que la legislatura
estatal indicase.

3. Dotacidén de personalidad juridica.

En realidad, gran parte del texto fue aceptado por los diputados, sin embargo, la parte
gue generod grandes discusiones sobre la libertad municipal fue la redaccion de la fracciéon

Il de este proyecto de articulo constitucional, que establecia:

“Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de las
contribuciones que senalen las Legislaturas de los Estados y que, en todo caso,

serdn las suficientes para atender a las necesidades municipales”.

Al respecto los diputados que tomaron la palabra para dar paso a esos vividos y
controvertidos debates fueron Rodriguez Gonzdlez, Lizardi, Calderén, Medina, Jara, Avilés,

Alberto Gonzélez, Alvarez y Chapa.
DISCUSION DE LA FRANCCION II

El diputado Rodriguez Gonzalez manifesté que la libertad que queria otorgarse al
municipio era amplisima y que, por lo que hacia a la materia educativa, no estaba de
acuerdo. Este argumento fue refutado por el representante popular De la Barrera, al
especificar que, el primero, confundia la fraccién Il (materia hacendaria) al llevar una
discusiéon al plano educativo, siendo que lo que debia abordarse era una situacidon

financiera.

Por su parte, el diputado Jara abogd por una plena libertad municipal en los siguientes
términos: “no se concibe la libertad politica cuando la libertad econdmica no esta
asegurada, tanto individual como colectivamente, tanto refiriéndose a personas, como
refiriéndose a pueblos, como refiriéndose a entidades en lo general. Hasta ahora los
municipios han sido tributarios de los Estados; las contribuciones han sido impuestas por
los Estados, la sancion de los presupuestos ha sido hecho por los Estados, por los

gobiernos de los respectivo Estados. En una palabra, al municipio se le ha dejado una
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libertad muy reducida, casi insignificante; una libertad que no puede tenerse como tal,
porque sélo se ha concretado al cuidado de la poblacién, al cuidado de la policia, y
podemos decir que no ha habido un libre funcionamiento de una entidad en que esté

constituida por sus tres poderes”®®.

La postura de este diputado fue apoyada por Reynoso y Cayetano Andrade, ambos
representantes del pueblo, consideraban que la base econdmica seria indispensable para

lograr la autonomia del régimen municipal.

Igualmente, Rafael Martinez de Escobar expuso su desacuerdo con la redaccién de la
fraccion segunda al considerar que ésta sélo demostraba una actitud conservadora ya que
en sus términos, la libertad municipal cederia ante el Estado al poderse designar
inspectores que revisaran la contabilidad del municipio. Esto es, en virtud de que el
municipio recaudaria impuestos no soélo de éstos sino también del Estado (entidad
federativa), se abria la puerta para que se vigilara la actuacidon del municipio. En pocas
palabras, la tan controvertida libertad municipal seria opacada y mutilada por la

intervencion estatal en el desempefio de la institucion municipal.

Contrariamente, Hilario Medina estaba de acuerdo con que el municipio recaudase todas
las contribuciones y diese al Estado la parte que correspondiese ya que no habia un

precedente que les demostrara el mal funcionamiento de este nuevo sistema.

Tomd la palabra el diputado José Alvarez para invitar al cuerpo de representantes a votar
por la fraccion Il ya redactada, pues pensaba que con ella se daba “hacienda a los
municipios y libertad para formar su presupuesto de egresos e ingresos, para que digan
cuanto necesitan y con cuanto puede contribuir para el Estado, podemos formar el

verdadero municipio libre”®.

En relacidon a que los municipios dijeran con cuanto podian contribuir, el diputado Hilario
Medina que si el municipio recaudaba rentas y con ellas contribuia al gasto del Estado,

lograba su independencia.

%8 OCHOA CAMPOS, Moisés Op. cit. p. 360
69
Id.
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En resumidas cuentas, José Alvarez y Rafael Martinez de Escobar abogaban por la
independencia del municipio consistente en que obrasen los recursos suficientes para
satisfacer sus gastos, creian que el nombramiento de inspectores no mermaba la
autonomia municipal ya que no se les autoriza para intervenir en la contabilidad
municipal, y por ultimo, aceptaban la resolucién de conflictos hacendarios por parte de la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

En contraposicidon, Medina indicé que la supervision de la federacién sobre el municipio
invalidaba la existencia de éste, por lo que debia conferirsele de una hacienda libre que
Unicamente recaudara las contribuciones municipales dejando a un lado las rentas
federales; sin embargo, menciond que la libertad que conocerian los municipios podia
ocasionarles problemas por lo que debian estar protegidos a través de un sistema de
vigilancia para evitarles tropiezos. Ademas propuso que la clasificacion de los impuestos
fuese de acuerdo a la calidad de la renta obtenida y no en razén de la circunscripcion

territorial.

En cambio, Fernando Lizardi se abocd a plantear la interrogante sobre qué constituia la
hacienda municipal. Considerd dos posibles lineas: aquellos ingresos que le deje el estado,
o bien, los ingresos que fije el municipio. Como respuesta indicé que sdlo podria saberse
cuando se estuviese ante un caso concreto ya que la solucién tendria que atender a las

necesidades locales y de cada entidad federativa.

La propuesta que hizo se puede leer como sigue:

“Los municipios recaudaran los impuestos en la forma y términos que sefiale la legislatura local [ya

que] pudiera suceder que a un Estado le conviniera un sistema hacendario y a otro Estado otro...”

En tanto, Esteban Baca Calderdn indicé que la legislatura estatal era la indicada para

sefialar los ramos de riqueza que debia gravar el municipio, y los recursos de éste.
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La votacion de este proyecto no fue favorable a lo que siguid la formulacidon de otro

proyecto para que la fracciéon Il quedase de la siguiente manera’®:

“... . Los municipios tendran el libre manejo de su hacienda, y ésta se formara de lo siguiente:

lo. Ingresos causados con motivo de servicios publicos, que tiendan a satisfacer una

necesidad general de los habitantes de la circunscripcién respectiva.

20. Una suma que el Estado...”

Tanto el diputado Heriberto Jara como el diputado Hilario Medina, una vez mas
manifestaron su inconformidad y formularon un voto particular, para que el texto de la

segunda fraccién figurara asi’*:

“... Il. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de las contribuciones
municipales necesarias, para atender sus diversos ramos, y del tanto que asigne el Estado a cada
municipio. Todas las controversias que se susciten entre los poderes de un Estado y el municipio,
seran resueltas por el Tribunal Superior de cada Estado en los términos que disponga la ley

respectiva...”

Tras el voto de esta propuesta el diputado Ugarte decidié realizar una tercera propuesta

en los siguientes términos’%:

... Il. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de las contribuciones
que sefalen las legislaturas de los Estados, y que, en todo caso, seran las suficientes para atender

sus necesidades.

Esta Ultima propuesta resultod ser la aprobada como fraccidn segunda del articulo 115 de
la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos que se promulgd el 5 de febrero
de 1917 y que entré en vigor el 1 de mayo del mismo afio. La propuesta fue votada
resultando aprobada con ochenta y ocho votos, sin duda, con esta votacion se terminaba

la labor legislativa en la materia de libertad municipal.

VIV \leY4 Virgilio Y RUIZ MASSIEU Mario Op. cit. p. 79
" 1d.
1d.
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Resta decir que en esta constitucion el articulo 115, de manera especifica, dio al Municipio
el rango de constitucional, al contemplarlo como unidad basica de la divisidn territorial y
de organizacion politica y administrativa. Sin embargo el articulo 115 no fue el Unico que
hizo mencién del Municipio, otros articulos que también incluyeron algo relacionado con

la institucion juridica municipal y fueron los articulos 3, 5, 27, 31, 35, 36, 73, 117 y 130.
EVOLUCION DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

El texto original del articulo 115 de la Carta Fundamental ha sufrido diversidad de

reformas, entiéndase por este término: modificaciones, adiciones y supresiones.

En el texto original de este articulo se contemplaba la estructura de los Estados, Diputados
Locales, el Gobernador y al Municipio. De tal suerte la primera reforma, enviada por
Alvaro Obregén, al articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 20 de agosto de 1928, es a fin de que el nimero de diputados en las

legislaturas de los estados pase a ser de acuerdo a la poblacién residente en cada distrito.

La segunda reforma, presentada por el Partido Nacional Revolucionario el 29 de abril de
1933, contemplé aspectos de eleccion de los presidentes, regidores y sindicos, para evitar
la reeleccién inmediata tanto del presidente como de los demds miembros del
ayuntamiento; igualmente se establecid la no reeleccion de diputados. Por otra parte, se
normd sobre la no eleccion de gobernadores que hubiesen ocupado el cargo por

sustitucion constitucional.

Diez anos después, el 8 de enero de 1943, es publicada en el Diario Oficial de la
Federacidn una tercera reforma. Una quinta reforma vio la luz el 17 octubre de 1953. Casi
veinte afios después, se efectud la sexta reforma al precepto constitucional con la que se
otorga al municipio facultades para expedir leyes, reglamentos y disposiciones
administrativas en materia de asentamientos humanos; también se senala que en el caso

de que se desarrollasen comunidades de diferentes Entidades Federativas, la Federacion y
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n73

éstos obtienen facultades para “coordinar y planear estrategias de desarrollo”’. El afio de

1977, 6 de diciembre, dio lugar a la séptima reforma.

La octava reforma, de fecha 3 de febrero de 1983, abre la posibilidad a los municipios de
celebrar acuerdos entre éstos para lograr una eficaz prestacion de servicio, esto es, se
permite la asociacion intermunicipal. En la fraccidén IV se establecié la transferencia de
fondos a la Hacienda Municipal hecho que viene a constituir parte de la Coordinacién
Fiscal. En el articulo transitorio segundo, se sefial6 que las contribuciones y
participaciones federales serian percibidas por los municipios a partir del 1 de enero de

1984.

Esta reforma de 1983 es trascendente en materia tributaria porque destaca la entrega de
participaciones sin condiciones por los gobiernos de los Estados, el cobro del impuesto
predial por parte de los Ayuntamientos, la elaboracidon de presupuestos de egresos para

los Ayuntamientos y la determinacién de servicios publicos.

El 23 de diciembre de 1999 se publicé la décima reforma del articulo que estudiamos, ésta
fue llevada a cabo en el periodo presidencial de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn. Con tal
reforma, la fraccién segunda confiere facultades al Ayuntamiento para “aprobar
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general que
organicen la administracién publica municipal”, hay adiciones sobre los servicios publicos
gue puede prestar indicdndose los objetos de éstos. También se fija que los servicios
publicos a su cargo seran respetando las leyes jerarquicamente superiores, es decir,

estatales y federales.

En relacién a la materia impositiva se indica que los ayuntamientos sélo deben hacer
propuestas a las legislaturas estatales sobre las “cuotas y tarifas aplicables a impuestos,
derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y
construcciones que sirven de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad

inmobiliaria”, segun el antepenultimo parrafo de la fraccién Il del articulo en estudio.

73 MEXICO, Instituto de Investigaciones Legislativas, Senado de la Republica, Op. cit. p. 43
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De acuerdo al penultimo parrafo de la misma fraccién, “las legislaturas de los Estados
aprobardn las leyes de ingresos de los municipios, revisardn y fiscalizardn sus cuentas
publicas. Los presupuestos de egresos serdn aprobados por los ayuntamientos con base en
sus ingresos disponibles”. Dentro de esta reforma se vislumbra: la facultad de elaborar
planes de desarrollo regional, la utilizaciéon del suelo, la regularizacion de tierras, los
permisos de construccidn, las zonas de reservas ecolégicas, asi como la administracion y

custodia de zonas federales, aspectos sobre policia preventiva municipal.

"’ se especifican quince puntos que demuestran la

En la obra “El municipio mexicano
trascendencia de esta reforma, empero, sélo mencionaremos los relativos a la materia

tributaria:

1. Disposicion del patrimonio inmobiliario municipal o relativos a actos que
comprometan al Ayuntamiento por mds del tiempo de éste deja de ser un asunto
qgue atafa al poder legislativo de la Entidad Federativa sino que pasa a criterio de
las dos terceras partes del propio ayuntamiento.

2. Da la oportunidad de iniciar leyes en materia tributaria al municipio al sefialar que
éstos pueden proponer a las legislaturas estatales los elementos de las
contribuciones””.

3. El ejercicio directo de la hacienda municipal por parte de los Ayuntamientos o

quienes autoricen.

La reforma sefialada es considerada como la mas integral que jamas hubiese agotado el
organo legislador, ya que tocd aspectos juridicos, politicos, administrativos y fiscales de

los Ayuntamientos.

En el afo de 2001 el articulo se reformd para adicionarse un ultimo parrafo a la fraccién

tercera, el cometido fue integrar a las comunidades indigenas en el dmbito municipal.

7% Cfr. INSTITUTO DE INVESTIGACIONES LEGISLATIVAS, SENADO DE LA REPUBLICA, E/ municipio mexicano, México,
Senado de la Republica, LVIII Legislatura, 2001, p. 140.

> No obstante, consideramos que no es una plena libertad fiscal ya que bien pueden o no ser observadas tales
propuestas.

53



La ultima y mas reciente reforma, de 24 agosto del 2009, tiene que ver con el aspecto
fiscal, ya que con ésta se contempla la revision de las cuentas publicas de los municipios,
asi como, la inclusion de los tabuladores relativos a los sueldos de los trabajadores de la

administracion publica municipal. Reforma en la que textualmente se sefialé que:

“Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los municipios, revisaran y
fiscalizardn sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran aprobados por los
ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles, y deberdn incluir en los mismos, los
tabuladores desglosados de las remuneraciones que perciban los servidores publicos municipales,

sujetandose a lo dispuesto en el articulo 127 de esta Constitucién”.

En general puede observarse que las mas de diez reformas y modificaciones de las que ha
sido objeto el articulo 115 de la Ley Suprema del Estado mexicano van encaminadas a dar
mayores atribuciones y facultades a los Ayuntamientos, a reconocer competencias al
Municipio y a dotarle de una organizacion. Pese a esto, la tarea realizada por el Congreso
de la Unién no ha alcanzado para hablar de un desarrollo integral y suficiente en la

materia tributaria.
VENUSTIANO CARRANZA

Consideramos que para cumplir con una resefia completa en lo concerniente a la Carta
Magna de 1917, tenemos que hablar del principal impulsor de ésta, es decir, de
Venustiano Carranza. Este personaje fallecié en Tlaxcalantongo, una comunidad del

municipio de Xicotepec, el cual es eje fundamental en este estudio.

Venustiano Carranza Garza nacié el 14 de enero de 1860 en Cuatro Ciénegas, municipio
del actual Estado de Coahuila, y su preparacién académica la llevd a cabo en Saltillo y la
Ciudad de México. Puede decirse que tuvo una carrera politica completa ya que antes de
ser Presidente de la Republica pasd por el cargo de Presidente Municipal en Cuatro
Ciénagas en dos ocasiones; ocupd una diputacién local ademds de ser suplente de una

diputacién a nivel federal. También fue Senador y Gobernador de su estado natal.

El fue partidario de los ideales antirreleccionistas, por lo que no fue raro que se acercara a

Francisco |. Madero, de tal suerte que éste le nombrd Ministro de Guerra y Marina. A la
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muerte del Presidente Madero formuld el Plan de Guadalupe, de fecha e importancia ya

sefaladas.

Como hemos indicado a través de este Plan fue erigido como Primer Jefe del Ejército

Constitucionalista cuyo objetivo fue “defender a la Constitucién de 1857”7°.

En aquellos momentos vivié episodios de persecucién y lucha, hacia el 20 de agosto de
1914 llegé a la capital, ciudad de México, para establecer su gobierno, sin embargo, no
tuvo un periodo de paz completa ya que las diferencias entre los grupos politicos fueron
latentes. Pese a la Convencion celebrada en Aguascalientes ni uno ni otro bando

obedecieron a lo alli acordado.

Posteriormente, convocé a la eleccion de un Congreso Constituyente cuyo propdsito
inicial era reformar la Constitucion de 1857, no obstante, sabemos que del Congreso de
1916 — 1917 surgio una nueva Constitucion, la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos promulgada el 5 de febrero de 1917, puesta en vigor a partir del 1 de mayo del

mismo afio, Constitucidon que actualmente nos rige.

Es preciso recordar que este hombre presentd ante tal Congreso un proyecto donde
indicaba todas las reformas que consideraba necesarias para lograr un avance en el Pais,
lo que incluia el régimen municipal, y senté las bases para la discusion y realizacion del

articulado de la Carta Magna.

El 6 de febrero de 1917, convocd a elecciones para “diputados y senadores al XXVII
Congreso de la Unién asi como para Presidente de la Republica””’. El 1 de mayo de 1917,
con el apoyo del Partido Liberal Constitucionalista, Venustiano Carranza sale victorioso en
la eleccidn presidencial y toma el cargo de Presidente Constitucional de los Estados Unidos

Mexicanos.

Como Presidente del pueblo mexicano enfrenté diversos problemas, empero, uno de los

gue le representd mayor dificultad fue el Plan de Agua Prieta, de 23 de abril de 1920, con

76 http://www.amixtlan.com/2011/06/1920
77 http://www.amixtlan.com/2011/06/1920-itinerario-y-sucesos-en-la-ruta-de.html
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el cual el bando obregonista apoyado por Adolfo de la Huerta, entonces Gobernador de
Sonora, se alzdé en contra del gobierno de Venustiano Carranza, situaciéon que lo orillé a

salir hacia Veracruz el 7 de mayo de 1920 para establecer su gobierno.

Durante su traslado a Veracruz fueron varias las ocasiones en que se vio amenazada su
vida y la de sus acompafiantes razén que lo motivé a cambiar de rumbo. El “14 de mayo se
convoca a un consejo de generales y se aprueba por unanimidad, a sugerencia del general
Murguia, el abandono rapido de los trenes y la busqueda de un camino en la sierra
poblana, conduciendo las bestias el dinero y las municiones, y los escasos contingentes,

previendo el cercano final, se dividieron en grupos guerrilleros”.

El dia 20 de mayo de 1920, adentrados en la Sierra Norte de Puebla, después de un
recorrido de catorce dias, el jefe del Ejército Constitucionalista arribé a “La Unién” sitio
gue forma parte del municipio de Zihuateutla; ese mismo dia pero horas después llegé a
Tlaxcalantongo, perteneciente al municipio de Xicotepec, donde, conjuntamente con su

gente, se instald en sus respectivos jacales.

‘e

Al dia siguiente siendo aproximadamente las tres horas y media de la madrugada el “jacal

III

presidencial” sufrié un ataque por parte de veinte hombres, de este asalto el general
Venustiano Carranza resulté muerto. El cuerpo del Presidente fue llevado a Xicotepec o
Villa Judrez por ser ésta la cabecera municipal. En este municipio se le realizé la necropsia

legal.

A la mafana siguiente fue trasladado a Nuevo Necaxa donde se tomd un tren de via
angosta para hacer un transbordo en Beristain y asi llegar a la ciudad de México, y darle

sepultura en el Pantedn de Dolores.

Por este suceso tan emblematico a Xicotepec “se le otorgd la distincién de fungir como

capital de la Republica los dias 21, 22 y 23 de mayo de 1920”72

78 http://www.travel-leon.net/2010/04/tlaxcalantongo-muerte-de-un-presidente.htmi
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MUNICIPIO DE XICOTEPEC

De acuerdo a la leyenda, Xicotepec surgid de una herida en el corazén que sufrio la
montafia o tepetl al no estar de acuerdo con el envio de insectos (avispas) que el Sefor de

la lluvia, Tzini o Tzintzini, le habia destinado.

El Estado de Puebla reconoce la existencia de un total de 217 municipios de los cuales, en
la Ley Orgdanica Municipal del Estado de Puebla, en el articulo 4, Xicotepec ocupa el

numero 197.

Xicotepec esta ubicado en la Serrania poblana Norte o Sierra Madre Oriental, entre los rios
de San Marcos y Necaxa, con latitud 20 o 14 * 18 ~* Norte y longitud 97 o 57 ~ 00"’
Occidente. La superficie territorial este municipio es de 302. 16 kildbmetros cuadrados y
colinda con los siguientes municipios: Jalpan (al norte), Naupan y Juan Galindo mejor
conocido como Necaxa (al sur), Venustiano Carranza o Agua fria (al oriente) Zihuateutla,

Jopala y Tlacuilotepec (al poniente).

Para su organizacién cuenta con una cabecera municipal, juntas auxiliares, rancherias e
inspectorias. La cabecera municipal de éste recibe el nombre de Xicotepec de Judrez, la
cual adquiere categoria de ciudad en 1960 y tiene una extensién de 6. 62 kildmetros
cuadrados; la antigua divisidon de ésta obedecia a cuatro barrios (Hidalgo, Juarez, Allende,
Guerrero) aunque actualmente ya se trata de una organizacién por colonias. Ademas es

cabecera del distrito local electoral XXVI.

Cuenta con diez Juntas Auxiliares, cuyo representante es el Presidente Auxiliar por
eleccién popular, y son: Jalapilla, San Pedro Iztla, San Pedro Ocopetatlatlan, San Agustin
Atlihuacéan, Gilberto Camacho, Tlapehuala, Santa Rita, San Isidro, Tlaxcalantongo y Villa

Avila Camacho (La ceiba).

Igualmente tiene diecinueve rancherias o comunidades donde la autoridad maxima es el
Juez de Paz y Defensa Social designado por el Tribunal Superior de Justicia del Estado, a
propuesta del Presidente Municipal; éstas son: Ahuaxintitla, Atequexquitla, El Jonote, El

Tepetate, El Cajén, Ixtepec, La Magdalena, Las Pilas, Los Limones, Los Naranjos, Mecatlan
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de las Flores, Monte Grande, Nactanca Grande, Nactanca Ejido, Rancho Nuevo, Santa Cruz

Grande, San Lorenzo, Tepapatlaxco y Tulancinguillo.

Asimismo hay nueve inspectorias donde la autoridad electa en plebiscito por la
comunidad es nombrada por el Ayuntamiento, y son: Santa Cruz Chica, Cerro de los
Limones, Los Arroyos, El Tabacal, EI Mirador, Ejido La Garza (El Refugio), Ejido Rancho

Nuevo, Ejido El Porvenir y Nactanca Chica.
ACTIVIDADES PRIMARIAS

El sector de la economia que en Xicotepec agrupa la produccidn agricola, agropecuaria,
pesquera, silvicola y de mineria, es el denominado como sector econdmico primario. Esto
es, incluye las actividades donde “los recursos naturales se aprovechan tal como se
obtienen de la naturaleza, ya sea para alimento o para generar materias primas”. En este
tenor de ideas, las actividades primarias se constituyen por la agricultura, explotacidn

forestal, ganaderia, mineria y pesca.

En el Plan de Desarrollo de este municipio, que comprende de 2008 a 2011, se indica que
“el sector primario abarca el 57.9% de la actividad econdmica, la cual es basicamente [la]
agricultura y ganaderia, complementada con otros productos pecuarios, produccion

forestal y pesca"79.

AGRICULTURA

La agricultura se define como el “cultivo de diferentes plantas, semillas y frutos, para

proveer alimentos al ser humano o al ganado y de materias primas a la industria”®°.

Al ser, Xicotepec, un terreno ubicado en la region hiumeda y de bosque tropical de la

serrania poblana, es propicio para el cultivo de temporal ya que se trata de tierras fértiles.

Dentro de los registros se puede encontrar el cultivo de maiz, frijol, tomate verde, tomate

rojo, alfalfa verde, avena forrajera, asi como sorgo en grano, y trigo en grano. Por parte

7 plan de Desarrollo de Xicotepec de Judrez., 2008 — 2011.
80 http://cuentame.inegi.org.mx/economia/default.aspx?tema=E
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de la fruticultura las condiciones climaticas permiten cosechar platano, papaya, mango,
pagua, aguacate, limon, lima, naranja, lichi, macadamia y café. El café tiene una gran
importancia para Xicotepec ya que es un fruto que es comun cultivar y por el que se
obtienen grandes ganancias, de hecho en las temporadas fuertes se producen cerca de
100 000 toneladas de café, cabe sefalar que ello estd en manos de tres grandes

cafetaleros.

En el caso de las plantas, se puede encontrar pastos y plantas de ornato tales como
azalea, arrayan, camelia, cedrela, calistemo, azucena, anturio, orquidea, alcatraz,
buganvilia, variegata ya que el ambiente himedo ayuda a tener una flora variada y

exuberante®!.

Retomando nuevamente que las circunstancias del clima (dado que es una zona que
presenta precipitaciones pluviales a lo largo del afio) permiten una vegetaciéon
diversificada encontramos que en los alrededores de Xicotepec, esto es, las comunidades
aledafias a la cabecera municipal, se pueden encontrar maderas preciosas, entre estas
estan el cedro rojo, la caoba, el chicozapote, oyamel, dlamo, pino, encino y ocote, los dos

ultimos no se consideran como maderas de alto valor.

GANADERIA

La cabecera municipal es sede de la Unién Ganadera Regional del Norte del Estado de
Puebla, ya que esta actividad constituye una de las mas importantes para la region, no

sélo para el municipio.

Las especies que se explotan en este rubro son ganado: bovino, ovino, porcino, equipo,
caprino, a lo cual se anade la produccién aviaria, mular y asnal. De éstos, el ganado

bovino, porcino y ovino son los que mayormente se labora.

Estas actividades son realizadas tanto de manera doméstica como a escala mayor, tal es el
caso de personas (tanto fisicas como morales) que cuentan con ranchos dedicados

exclusivamente a la produccion de ganado.

81 Cfr Plan de Desarrollo 2008 - 201, en la Seccién de Graficas.
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Como consecuencia de esta actividad se deriva la produccién de leche aunque en menor
proporcién. En cuanto al aspecto aviario, especificamente la produccién gallinacea es

importante pero a escala doméstica.

ACTIVIDADES SECUNDARIAS

El sector secundario se caracteriza por la utilizacidn diversa de las materias primas que se
obtienen en el sector anteriormente descrito; hablamos del “uso predominante de
maquinaria y procesos cada vez mas automatizados” para llevar a cabo dicha
transformacién. En palabras de la Real Academia Espafiola es el sector que abarca las
actividades productivas que someten las materias primas a procesos industriales de

transformacion.

Esta actividad econdmica incluye las fabricas, talleres y laboratorios en las diversas
industrias existentes. De acuerdo a lo que producen, las divisiones de este sector son la

construccion, la industria manufacturera, la electricidad, el gas y el agua.

Una de las principales industrias que se desarrollan en Xicotepec es el procesamiento del
café puesto que no Unicamente se cosecha, sino que gran parte del grano es destinado a
su transformacién en polvo. De tal suerte Xicotepec es asiento de varios beneficios de café
asi como de ranchos con extensiones dedicadas Unicamente al cultivo de éste. De hecho
hay un sector que se dedica a la exportacion. Dentro de los productores estan las marcas
siguientes: Aristételes, Bunte, Delicias, Cre — Leg, Fabrica Vieja, Tori, Tierras Altas, Gonri,

Premier, entre otros.

La carpinteria, construccion, herreria, produccién de ladrillo, carrocerias, tortillerias,
fabricacion de prendas de vestir, embotelladoras de agua, produccion de acero inoxidable,
dulces regionales, panaderias, artesanias, licores de diversos frutos como café y acachul,

entre otras, son las actividades industriales mas significativas en el Municipio.

La maquila es un sector importante para la cabecera municipal, ya que en ésta hay mas de

tres establecimientos dedicados a dicha actividad. La industria maquiladora tiene amplia
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conexion con empresas dedicadas a la venta de pantalones de mezclilla como Britos, Oggi

Jeans, Goga, asi como Edoardos.
ACTIVIDADES TERCIARIAS

En el sector terciario no se producen bienes materiales, de hecho, se le conoce también
como sector de servicios, por lo que integran este rubro todas aquellas actividades
atinentes a los servicios materiales no productivos. Aqui se reciben los productos
elaborados en el sector secundario para su venta, pueden también ser la simple

prestacion de servicios a partir de aquellos productos.

De las actividades comerciales, en Xicotepec, destacan: el establecimiento de tiendas de
autoservicios, farmacias, expendios de productos naturistas, mueblerias, zapaterias, vinos
y licores, gasolinerias, papelerias, florerias, carnicerias, refaccionarias, tiendas dedicadas a

la venta de papeleria, pinturas y refacciones, mercerias, panaderias, dpticas, entre otras.

En el caso de prestacion de servicios estan los hospitales y clinicas, hoteles, restaurantes,
medios de transporte (que circulan en la ciudad y que van a las juntas auxiliares y
rancherias), una radiodifusora, dos canales de televisién, escuelas, bares y cantinas,
salones para llevar a cabo eventos de diversa naturaleza, talleres automotrices, casetas de

telefonia, un centro recreativo de agua, instituciones bancarias, entre otros.
TURISMO

El turismo viene a constituir una parte importante para Xicotepec ya que gracias a éste
hay una dindmica en los establecimientos enunciados, sobre todo en el aspecto hotelero.
El turismo que se practica se entiende como “actividad o hecho de viajar por placer”,

independientemente del destino.

En Xicotepec podemos encontrar atractivos como: la Casa Carranza, la Plazuela de la
Virgen y la Xochipila en la cabecera municipal situacién que lo convierte en uno de los
destinos turisticos mas significativos en la Sierra Norte del Estado Libre y Soberano de

Puebla. En los alrededores cautivan las locaciones naturales que brindan los paisajes,
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ejemplo de ello son las cascadas y el Monumento a Venustiano Carranza en
Tlaxcalantongo, el rio San Marcos que pasa por Tlapehuala, Tepapatlaxco, Villa Avila

Camacho y el Tepetate.

Los hoteles mads representativos son Hotel Mi Ranchito, Hotel Villa de Cortés, Hotel Plaza,

Hotel — Plaza San Carlos, Hotel Fosado y otros de menor tamafio.

MONUMENTO PREHISPANICO “LA XOCHIPILA”

Durante su recorrido el pueblo chichimeca, proveniente de Aztlan, les parecié encontrar la
sefial de Huitzilopochtli en Xicotepec, por ello, subieron al cerro hasta encontrarse en un
lugar donde convergian dos arroyos “con una enorme roca cimentada en dos niveles lo

que aprovecharon y convirtieron en un adoratorio — observatorio”®.

El nombre de esta construccién prehispanica en forma de torre fue designado por
Chalchiitlatonoc y representé la “morada de dioses, de dioses que encontraron paz”®. El
monumento fue dedicado al ser espiritual Xochipili, sefior de las flores y primavera
perenne, de quien por afos recibirian favores celestiales para el cultivo y cosecha de sus
frutos, “tiene la forma de un huso [sic] cuyos extremos siguen la direccidn este — oeste; en
la base tiene 15 m. de circunferencia y se eleva a 6.60 m de altura y termina en un

descanso o terraza de 9m2”%*,

Cada afio, en los dias 22 a 24 de junio, en la Xochipila se realizan rituales para recordarle al
sefior Xochipili que su pueblo sigue con él y no lo olvida; en esos dias se ejecutan danzas y
cantos. El ofrecimiento de animales y toque del Teponaztli son protagonistas en toda esta
tradicion. El teponaztli es un instrumento de escala musical pentafénica en forma de
mono sobre un pedestal que representa una constelaciéon. Los Sefiores estaban obligados
a observar el cielo nocturno acompanados por sonidos misticos, en razon de esto, crearon
el teponaztli como un medio de acompafiamiento en las observaciones de los sacerdotes

y, también, como tambor de guerra.

8 Nava Cabrera Gumensindo Op. cit. p. 15
83 Id
# Plan de desarrollo Op. cit p.8.

62



Cabe destacar que en el mundo sdlo existen dos monumentos o adoratorios de esta

naturaleza, uno ubicado en Xicotepec (México) y el otro en Peru.

Este sitio prehispdnico es considerado Patrimonio Cultural del Estado de Puebla, dicha
declaracion se obtuvo a través del Ejecutivo Local, es decir, por el Gobernador del Estado
tomando en consideracion la opinién del Consejo Poblano de Cultura. Al efecto, la ley que
da fundamento a esta declaratoria es la Ley de Fomento Cultural del Estado de Puebla,
misma que en su articulo 13 indica: “Es patrimonio cultural los testimonios histéricos y
objetos de conocimiento que contintden la tradicion histdrica, social, politica, urbana,
arquitectdnica, tecnoldgica, ideoldgica y de caracter econdmico de la sociedad que los ha

producido”.

MUSEO “CASA CARRANZA”

Hemos comentado con anterioridad que el Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, que
con posterioridad resultd electo Presidente Constitucional de la Republica, fue asesinado
en Tlaxcalantongo el 21 de mayo de 1920 y que se le trasladé a Xicotepec de Judrez para

realizarle la necropsia respectiva.

La casa en la que se le practicé dicha necropsia esta ubicada en el zécalo de la cabecera
municipal y en memoria a este suceso, se erigid en Museo. El dia 21 de mayo de 2010 se
reinaugurd la Galeria Histdrica Muerte de Venustiano Carranza después de transcurridos

casi noventa afios de aquél acontecimiento.

Es una casa de escasos 80 metros cuadrados en dos niveles, donde a la entrada se puede
encontrar un busto del Sefior de Cuatro Ciénegas, y hay una placa con la siguiente
inscripcidon: “En esta casa fueron acogidos los restos mortales del Presidente de la
Republica C. Venustiano Carranza, a su paso por Tlaxcalantongo a México, por los buenos

samaritanos de esta Villa, los dias 21 y 22 de mayo de 1920".

Ademas, hay documentos, fotografias, pinturas, y las visceras del entonces Presidente.
También estd un mural, realizado por Felipe Castellanos, “Promulgacion de la

Constitucion”.
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PLAZUELA DE LA VIRGEN DE GUADALUPE

La plazuela esta ubicada en la parte alta de la colonia “El Tabacal” y en ella se construyd
una Virgen de Guadalupe de 20 metros de altura y 5 metros de circunferencia, por tales
dimensiones se puede divisar desde diversos puntos de la ciudad. A un costado esta una
capilla donde se celebra la eucaristia cada sabado. Desde este lugar se puede observar la
parte céntrica de la ciudad y los cerros que la rodean, en consecuencia, la poblacién

también ha optado por llamarla “El Mirador de la Virgen”.

Tal proyecto fue iniciado en 2007 por el entonces Presidente Municipal Carlos Barragan
Amador y, fue hasta el 5 de diciembre de 2011 cuando se inaugura con la participacion del
arzobispo Domingo Diaz Martinez (Tulancingo, Hidalgo). La inversién en este proyecto
turistico fue de 3 millones 366 mil pesos obtenidos por aportaciones de la propia sociedad

civil que organizé rifas y del presupuesto del propio municipio.

Cabe adicionar que de acuerdo con los datos que obtuvo el Censo Xlll General de
Poblacién y Vivienda INEGI, Xicotepec, ocupa el lugar numero doce en relacién a la
cantidad de habitantes que tiene. La poblacién total que es de 75 601 personas, de las
cuales, el 48.1 % es de sexo masculino y el 31.9% de mujeres. De esta poblacidn, el 64.3 %
es urbana vy, el restante rural. En proporcidn a la poblacién los resultados demuestran que
en 2009 ésta se mantuvo ocupada en labores productivas en un 36. 14 % del total. Las
principales localidades que generan estos ingresos al municipio, a través de las diversos
sectores econdmicos, son Villa Avila Camacho, San Agustin Atlihuacan, San Antonio

Ocopetlatan y Tlaxcalantongo.
TLAXCALANTONGO

Tlaxcalantongo ha sido multicitado durante este primer capitulo, las razones ya han sido
enunciadas, sin embargo, queremos dejar hacer una breve referencia sobre este lugar,

motivo por la que le dedicamos un espacio especial.
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Es una Junta Auxiliar localizada entre las coordenadas 20018 "54 "Ny 970522270, a
1885 metros sobre el nivel del mar con una poblacidn de 1948 habitantes, de acuerdo con

datos proporcionados por Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).

Especialmente se dedica a la actividad agricola y como hemos dicho es uno de los
principales aportadores a los ingresos econdmicos por esta actividad. Lo que

principalmente se produce es el café.

Tiene abundante vegetaciéon y es en realidad una localidad pequefa aunque tiene
escuelas de nivel basico a medio superior. Cuenta con los servicios publicos basicos como

son agua, drenaje y luz eléctrica.

En la parte central tiene un Monumento a Venustiano Carranza, estatua de tamafio real
inaugurada por autoridades del Municipio. Cada afio se efectia una ceremonia

conmemorativa que recuerda el asesinato de este procer de la Nacidén mexicana.

1.3 CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE
PUEBLA

El primer proyecto de Constitucidon Local de la entidad poblana fue elaborado por Antonio
Maria de la Rosa, don Antonio Manuel Montoya, don José Maria Oller, Rafael Francisco
Santander, Apolinario Zacarias, Joaquin de Haro y Tamariz, Félix Necoechea, Antonio José
Montoya, Mariano Garnelo, Rafael Adorno, Patricio Furlong, José Joaquin Rosales, Manuel
de los Rios y Castropol, y Carlos Garcia Arriaga. Su publicacion tuvo lugar el dia 5 de

diciembre de 1825 y se jurd dos dias después.

Posteriormente se lanzé la Convocatoria (el 11 de diciembre de 1825) para conformar el

Primer Congreso Constitucional del Estado de Puebla, que quedd integrado por:

“Diputados Propietarios José Maria Oller, cura de Tlacotepec (54 votos); Pbro. Antonio Maria de la
Guzman (41), Coronel Joaquin Jaro y Tamaris (40), Lic. M. Zambrano y Bisinay, cura de Chapulco
(44); Lic. Félix Quio Tecuanhuey (48); Lic. Antonio Gonzélez Cruz, cura de Tianguismanalco (41); Lic.

José M. Crespo; Capitan Aniceto Benavides (45); Rafael Santander (41); Pbro. Marcelino Ezeta (38);
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Coronel Patricio Furlong (35). Diputados suplentes: Pbro. Mariano Serrano; José Antonio Palacios;

Manuel M. Vargas; Mariano Salgado; Cap. Francisco Meza; Lic. Juan M. Mora y José Juan Llufria”®.

En términos de la redaccion del articulo 180 de la ley local suprema, ésta no podia ser

reformada sino hasta después de 1831

“Articulo 180. Hasta el afio de 1831, no podrd variarse ningun articulado de esta Constitucién;
aunque antes de aquella época seran admisibles a discusidn las proposiciones que se hicieran al

efecto”

En la materia municipal sélo se hizo referencia en dos articulos, 132 y 133, donde se
dispone que existiria una legislacion cuyo objeto sea determinar la organizacién y

atribuciones de los municipios.

En 1831 la Constitucion Local fue reformada, pero es hasta 1848 cuando se publica una

nueva edicion que afiade las modificaciones hechas®.

Durante los anos de 1857, 1861, 1880 y 1892 la Constitucién de Puebla soporta mas
modificaciones en razén del acontecer nacional, asi como a la forma de Estado que habia,
puesto que Puebla al ser parte del pacto federal debia alinearse al instrumento

constitucional supremo para cumplirlo.

Con la promulgacion de una nueva Constitucion Federal, de 1917, el Congreso Estatal de
Puebla, erigiéndose como Poder Constituyente, tuvo como tarea formar una nueva
Constitucion Local, de tal suerte que, el 8 de septiembre de 1917 vio la luz la Constitucion
Politica del Estado Libre y Soberano de Puebla. Sin embargo, su publicacion en el Periddico

Oficial de la Federacion fue hasta el 2 de octubre de ese mismo afio.

En el primer articulo se establece que esa entidad federativa es acorde a los principios
postulados por la Constitucion Federal; por otra parte, sefiala que el municipio libre es la

“base de su organizacion politica y administrativa”.

8 CONGRESO DEL ESTADO DE PUEBLA, Relacién histérica de honorable Congreso del Estado de Puebla (1821 — 2001), p.
74.
% Ibid p. 106
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TITULO SEPTIMO “DEL MUNICIPIO LIBRE”

Respecto al municipio, dicho ordenamiento juridico introdujo el Titulo Séptimo, de
denominacién “Municipio Libre”, con un Capitulo Unico que comprendia del articulo 99 a

104.

El articulo 99 sdélo habla del municipio como la base de su administracién politica y de la
existencia de una Ley Organica de Administracion interior del Estado. Es en su articulo 100

que se habld del Ayuntamiento como érgano de administracién del municipio.

Por su parte, el numerario 101 se ocupd de dotar de personalidad juridica al ente
municipal. A su vez, el 103 indicd el lapso temporal de renovaciéon de los Ayuntamientos,

el cual era de un afio. Mientras que el 102 se refirid a la administracion publica municipal.

Por ultimo, en el articulo 104 se hizo referencia a la Ley Reglamentaria Municipal,
sefialando aquéllos puntos minimos que debia contener. Los puntos referidos a la materia

tributaria fueron:

Formacion de la hacienda
Presupuestos de ingresos y egresos

Contratacion de empréstitos

P w N

Tesoreria municipal

La fracciéon |, del articulo en mencion, fue casi idéntica a la fraccion Il del articulo 115
constitucional, y decimos esto porque hubo un ligero cambio en la posicién de un signo
gramatical, “la coma”. No obstante, creemos que el contenido fue el mismo, a

continuacion lo citamos:

I. Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de las
contribuciones que sefiale la Legislatura del Estado, y en todo caso seran las suficientes

para atender sus necesidades.
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Evidentemente, podemos distinguir que el érgano ostentador) de la potestad tributaria,
esto es, de la “posibilidad juridica del Estado de establecer y exigir contribuciones”®’, fue

la Legislatura o Congreso del Estado de Puebla.

Aunado a ésta, tenemos una fraccion segunda que contiene dos rubros importantes:
aprobacion de los presupuestos y contratacion de empréstitos. Para comentarla

exponemos su texto original:

Il. Los Ayuntamientos someterdn a la aprobacién de la Legislatura por conducto del Ejecutivo, quién
informard, sus presupuestos de ingresos y egresos y sus cuentas anuales y no podran contratar
empréstitos, ni celebrar contratos que tengan una duracién que exceda de un afio, sin autorizacion

del Ejecutivo....”

En primer lugar tenemos que los presupuestos municipales, digase de ingresos o egresos,
tenian, necesariamente, que ser aprobados por la legislatura estatal. En atencién a ello, si
tenemos que en el presupuesto de ingresos estan contempladas todas aquellas
contribuciones que tiene el municipio derecho a recibir, y la legislatura estatal no estaba

de acuerdo, evidentemente, no se contaria con esos ingresos.

En segundo lugar, se tienen la prohibicién de contratar empréstitos o convenios cuya
duracion superase el tiempo de encargo del Ayuntamiento correspondiente, el cual es de

un afo.

En realidad, como puede apreciarse, la regulacién de aspectos de indole tributaria en la
Constitucion Poblana de 1917 no fue muy amplia; las reformas a nivel constitucional
federal fueron las que sentaron las bases para proceder a las modificaciones y adiciones al
titulo referido. Es importante decir que a partir de 1982, el Titulo en estudio, va del

articulo 102 a 106, es decir, cambia su numerologia.

Por su parte el actual articulo 102 rige la composicidon de la estructura gubernamental

municipal, a partir de la reforma que sufrié el primer parrafo de este articulo se considera,

8 VENEGAS ALVAREZ, Sonia, Derecho fiscal, México, Oxford University Press, 2010 p.8.
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a nivel constitucional, la existencia de un gobierno municipal conformado por: un
presidente, regidores y sindicos conforme la ley lo determine. Asi como un Ayuntamiento
gue ejercera las atribuciones contempladas en el cédigo fundamental. Por las adiciones
efectuadas a la fraccién | en 1984 y 1995, se reduce el numero de regidores para el

Ayuntamiento de acuerdo al principio de representacién proporcional.

El articulo 103 regula las caracteristicas del municipio, dentro de éste, se sefiala la relacién
con la hacienda municipal. Este articulo estd compuesto de cuatro fracciones que
describen implica la integracion de la hacienda del municipio por los rendimientos de
bienes propios, contribuciones y otros ingresos, cuya determinacion serd aquélla que la
legislatura estatal tenga a bien destinar. Es importante sefialar que con fundamento en
este precepto, el estado tiene una Ley de Hacienda Municipal, que entrd en vigor el 1 de

enero de 2002, de la que hablaremos en los siguientes capitulos.

Por otra parte, el numeral 104 sefiala los servicios publicos y funciones a cargo del
municipio; éste fue reformado en su primer parrafo e incisos a), c), g), h), fracciones Il y llI
el 5 de marzo de 2001. Los puntos que se adicionaron fueron los servicios publicos y la

coordinacion intermunicipal (interna y externa) en la prestacién de éstos.

Mientras tanto el articulo 105 versa sobre la administracidn publica municipal y, de la Ley

Organica Municipal, instrumento juridico que analizaremos con posterioridad.
ARTICULO 103 CONSTITUCION LOCAL

Es momento de hablar, en especifico, del articulo 103 de la Constitucién de Puebla.
Dentro de las modificaciones que ha sufrido encontramos la publicada en el Diario Oficial
de la Federacién el 3 de febrero de 1983, fue el apice para “el acotamiento de las materias
gue pertenecen a los municipios"sg. Asi como, la determinacién de otros ingresos al
municipio, dado que aunque se conserva la idea “administracién de la hacienda publica

por el municipio”, se adiciona que tal:

88 MEXICO, Instituto de Investigaciones Juridicas, Diccionario juridico mexicano, México, Universidad Nacional Auténoma
de México — Porrua, 2005, p. 770.
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“«

se formard de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las
contribuciones y otros ingresos que la Legislatura del Estado establezca a favor de aquéllos y

que, entre otros seran:

l. Las contribuciones, incluyendo las tasas adicionales que se aprueben sobre propiedad
inmobiliaria, fraccionamientos de ésta, divisidon, consolidacidn, traslacion, mejora y las que
tengan como base el valor de los inmuebles.

Il Las participaciones federales.

M. Los ingresos derivados de la prestacidn de servicios publicos a su cargo.

Este precepto, que primeramente fue parte del articulo 104, fraccién |, pasé a ser el
articulo 103, y sufrid nuevas modificaciones en 2001, en el Periddico Oficial del Estado
Libre y Soberano de Puebla del 5 de marzo, en respuesta a la reforma del 23 de diciembre

de 1999 del articulo 115 constitucional. Por la cual se afiade que:

a) Las leyes estatales no estableceran exenciones o subsidios en favor de persona o institucion
alguna respecto de las contribuciones a que se refieren las fracciones | y lll de este articulo. Sélo
estardn exentos los bienes del dominio publico de la Federacion, del Estado o de los Municipios,
salvo que tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier

titulo, para fines administrativos o propdsitos distintos a los de su objeto publico.

b) Los Municipios podran celebrar convenios con el Estado, para que éste se encargue,
parcialmente, de las funciones relacionadas con la administracidn de las contribuciones que les

corresponda.

c) Los presupuestos de egresos de los Municipios serdan aprobados por los respectivos
Ayuntamientos, con base en los ingresos de que dispongan, en los que se deberad incluir
invariablemente los tabuladores desglosados de las remuneraciones que perciban los servidores

publicos municipales, sujetandose a lo dispuesto en el articulo 134 de esta Constitucion.

Los Ayuntamientos podrdn autorizar las erogaciones plurianuales para Proyectos para Prestacion de
Servicios, asi como demas proyectos relacionados a obra publica, bienes o servicios que afecten
ingresos del Municipio que determinen conforme a lo dispuesto en la ley en (sic) la materia; las

erogaciones correspondientes deberan incluirse en los Presupuestos de Egresos durante la duracion
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de los contratos de dichos proyectos; la aprobacion de las partidas para cumplir con dichas

obligaciones deberd hacerse de manera prioritaria.

d) Los Ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a la legislatura del Estado, las
cuotas vy tarifas aplicables a impuestos, derechos, aprovechamientos, contribuciones de mejoras y
productos; asi como las zonas catastrales y las tablas de valores unitarios de suelo y construccion

que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria;

IV.- Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma directa por los

Ayuntamientos, o bien, por quienes ellos autoricen, conforme a la ley.”

Con lo anterior hemos indicado la evolucion de la materia tributaria municipal para llegar

a la estructura actual de los municipios pertenecientes a la entidad poblana.
POTESTAD TRIBUTARIA

A partir de la lectura del primer parrafo del articulo 103 de la Constitucién de Puebla que
analizamos, se concluye que las legislaturas estatales son las que van a establecer tanto

contribuciones como otros ingresos a los Municipiossg.

“Art. 103. Los Municipios tienen personalidad juridica, patrimonio propio que los Ayuntamientos
manejaran conforme a la Ley, y administrardn libremente su hacienda, la cual se formard de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos

que la Legislatura del Estado establezca a favor de aquéllos y que, entre otros seran:

Ademas de que el inciso d) de la fraccion Il de ese mismo articulado indica que:

d) Los Ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a la legislatura del Estado, las
cuotas vy tarifas aplicables a impuestos, derechos, aprovechamientos, contribuciones de mejoras y
productos; asi como las zonas catastrales y las tablas de valores unitarios de suelo y construccidon

gue sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria;

8 vd. Supra p. 50.
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Dada esta situacion, cabe senalar que los municipios no cuentan con la potestad tributaria

propia, es decir, con el poder establecer los tributos.

"

En palabras de Nava Negrete se puede decir que “... conforme a esta base juridica

suprema, el sistema juridico municipal se crea por el cuerpo legislativo de los estados, sin

79 Esto es, la actividad creadora de

gue los municipios puedan dictar sus propias leyes...
normas juridicas donde se sefialen contribuciones es ejercida por el érgano legislativo del
Estado, el Congreso Local. Asi, el Congreso de Puebla estd facultado para ejercer la
potestad tributaria, pudiendo legislar en materia de contribuciones, con sus

especificidades.

Aunado a esto, sefialamos que el articulo 57 fraccién XXVII de la Constitucion del Estado

Libre y Soberano de Puebla, que a la letra dice:

“Son facultades del Congreso:

Expedir leyes para hacer efectivas las anteriores facultades y todas las concedidas a los otros
Poderes por la Constitucion Federal y por esta Constitucion del Estado, asi como las que
correspondan al régimen interior del Estado y no estén expresamente reservadas a los Poderes de

la Union.

Razén por la cual, en relacidn con el articulo 124 de la Constitucidn Federal y 73 fracciones

VIl 'y XXIX, puede legislar en materia de contribuciones.

Anteriormente, el articulo que describia las facultades del congreso era el nimero 49 y, en

cuanto a la materia que nos interesa, sefialaba como tales:

II. Legislar especialmente sobre las materias siguientes:

% MEXICO, Instituto de Investigaciones Juridicas, Op. cit. p. 2568.
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162. Hacienda

XXXI. Expedir las leyes necesarias para hacer efectivas todas las anteriores facultades y todas las
concedidas a los otros Departamentos por esta Constitucidon, asi como las que no estén

expresamente reservadas a los Poderes de la Unidn y correspondan al régimen interior del Estado.”

Como se aprecia, en el texto original® era posible visualizar de manera expresa la facultad
o potestad tributaria por parte del legislativo y, actualmente, debe hacerse la ya sefalada

vinculacidn entre preceptos de las constituciones local y federal.

% Este es el ultimo instrumento que Puebla tiene como ordenamiento supremo, a nivel estatal, actualmente estd
integrada por once titulos con sus respectivos capitulos y 143 articulos mas los transitorios. Las reformas y adiciones,
que ha tenido son en los afios siguientes: 1930, 1933, 1936, 1944, 1954, 1965, 1966, 1967, 1970, 1974, 1978, 1979,
1980, 1982, 1984, 1987, 1990, 1992, 1994, 1995, 1997, 2000, 2001, 2002, 2004, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010 y 2011
hasta octubre. Una de las reformas que ha sido calificado como profunda, obedece a la iniciativa presentada el 2 de
agosto de 1982 por el Ejecutivo Local y, estuvo referida a: visita a los Distritos por parte de los diputados cuando estén
en receso, la ampliacion de facultades al Congreso, las ausencias del representante del Ejecutivo, del procurador del
Estado e instituciones educativas a nivel superior.
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CAPITULO II

ELEMENTOS DE LA POTESTAD
TRIBUTARIA

2.1 FEDERALISMO

ESTADO FEDERAL

El articulo 40 del ordenamiento juridico supremo para nuestro Pais, indica que México,
como comunmente se le conoce a nivel internacional, o los Estados Unidos Mexicanos, es
un Estado Federal cuya forma de gobierno es una republica, con las caracteristicas de

representativa, democratica y federal:

Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa,
democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior; pero unidos en una federacidon establecida segun los principios de esta ley

fundamental.

Derivado de esto, cabe preguntar équé es un Estado Federal? Para dar respuesta a tal
cuestionamiento debemos primeramente indicar que “Estado y Gobierno son conceptos
diferentes, pues mientras el primero representa el todo, y en él reside el poder de crear el
orden politico, el segundo es la actividad del érgano enderezada a la actualizacion de ese

orden, es decir, a concretizarlo en actos particulares"92

De tal suerte, podemos decir que el Estado “es la unidad de asociacidn dotada

originalmente de poder de dominacién y formada por hombres asentados en un

793

territorio”””, ello segun Jellinek; derivado de esto, las Formas de Estado que pueden

actualizarse responden a las relaciones que se generen entre los elementos territorio,

2 GALINDO CAMACHO, Miguel, Teoria del Estado, 6ed., México, Porrua, 2006, p. 337.
% ARTEAGA NAVA, Elisur, Derecho constitucional, México, Oxford University Press — Harla, 1997, T. Il, p. 32
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poblacién y soberania. Tales relaciones pueden ser de centralizacion o de

descentralizacion.

A su vez, Gobierno es el “conjunto de drganos estables que actualizan, coordinan o
instrumentan, la orientacidn politica expresada como fines del Estado y desenvuelta en el
ejercicio de sus funciones basicas: ejecutiva, legislativa y judicial”®®; de esta manera, las
Formas de Gobierno se entienden por la manera en que se formen los érganos del Estado

que llevardn a cabo los actos y actividades.

Las formas principales de gobierno son la Monarquia y la Republicags, para distinguirlas
una de la otra, Jellinek toma en cuenta “el método por el cual se forma la voluntad del
Estado””®; en cambio, Le6n Duguit indica que la diferencia estriba en cémo se hace la

designacién de la cabeza del Estado.

Nosotros consideramos que una y otra formas discrepan en cdmo las autoridades del
Estado, especificamente la jefatura, adquieren determinada estructura y formacién. De
esta manera, mientras que en la monarquia el titulo se adquiere de manera hereditaria;
en la republica, se requiere de la celebracion de elecciones populares, es decir, deviene de
la soberania popular. Dichas elecciones pueden ser directas o indirectas, en el caso de las
primeras hablamos de los regimenes presidencialistas donde es el pueblo quien elige
directamente; en lo que respecta a las segundas, estamos ante los regimenes

parlamentarios donde la eleccién es mediante un drgano representativo del pueblo.

Respecto a las formas de estado, tenemos que indicar que las tradicionales son el Estado
Simple o Unitario, y el Estado Compuesto; aunque Hauriou afade al Estado Subordinado.
Por Estado Simple o Unitario debemos comprender aquél que se ejerce sobre un ente
indivisible, es decir, la soberania se ejerce en un territorio determinado dotado de una

poblacién Unica.

9 http://www.drleyes.com/page/diccionario_juridico/
95 . . . . . 7 .
Que su estudio toma como referente el Constitucionalismo ya que la aparicién de éste marca un antes y un después
para dicha clasificacion. Con anterioridad a su nacimiento, tenemos la monarquia, la oligarquia y la democracia, las
cuales se diferencian por el nimero de personas en que recae la autoridad del Estado. El lado opuesto a estas formas, y
que provocan su caida, son la autocracia, tirania y la demagogia, respectivamente. GALINDO CAMACHO Pass p. 337 -339
96 .
Ibid p. 341
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Por su parte, el Estado Compuesto “es aquél que se integra de dos o mas Estados que
renuncian a parte de sus facultades que transfieren a una entidad superior que forman,

"9 A su vez, los Estados Compuestos, se pueden clasificar en

conservando las restantes
Confederacion y Federacion o Estados Federales™. La primera queda definida por Garcia
Pelayo como “una vinculacidn entre Estados, creada por un pacto internacional, con
intenciéon de perpetuidad, que da lugar a un poder que se ejerce sobre los Estados
miembros y no, de modo inmediato, sobre los individuos”®. Los estados que la conforman

conservan su soberania tanto interior como exterior, por lo que para que una decisién

afecte a los Estados Confederados, éstos deben primeramente aceptarla.

Por el contrario, el Estado Federal es la unién de diversos Estados independientes,
llamados Estados miembros o federados, “que pierden totalmente su soberania exterior y
ciertas facultades interiores en favor del gobierno central, pero conservan para su

|” 100

gobierno propio las facultades no otorgadas al gobierno centra al poseer un campo de

competencias que les son exclusivas a través de la distribucién de éstas, efectuadas en la

Carta Fundamental Federal*®®.

De esta manera, en la Constitucién General o Federal se instituyen dos tipos de érdenes:
la Federacién y los Estados Miembros, Federados o Provincias; sin embargo, los elementos

del Estado Federal, en cuanto a niveles de gobierno, son:

e Estado Federal propiamente dicho

e Estados Miembros o Federados

7 Ibid p. 342

% Constituye una forma de gobierno que, al consistir sustancialmente en una distribucion de competencias, cubre por
igual con su nombre el perimetro central y los locales (FAYA VIESCA, Jacinto, Finanzas publicas, 6a ed., México, Porrua,
2003, p. 108), por lo que es un error soélo identificarla con el nivel de gobierno federal ya que este término expresa el
pacto federal mismo por el cual tanto los Poderes de la Unidn como los Poderes de los Estados son incluidos). Para
KELSEN: comunidad parcial constituida por el orden juridico central (TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho constitucional
mexicano, 39 ed., México, Porrua, 2007, p. 125).

% GALINDO CAMACHO Op. cit. p.344.

190 TENA RAMIREZ Pass. p. 112 — 115.

Nota al pie.- es de origen Norteamericano ya que “al concluir la lucha por su independencia... los pobladores de las
Trece Colonias... se debatian en un verdadero problema: elegir y adoptar una forma de organizacién politica que
superara y estableciera lazos mas estrecho entre los pobladores .. que dependian de la Corona Inglesa” (GALINDO
CAMACHO Op. cit. p. 373) esta forma de estado aparece por vez primera en la Constitucion de Filadelfia en 1787 aunque
entro en vigor dos afios después.

101
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e Los Municipios

Al efecto, el articulo 43 de nuestra Constitucién indica las partes integrantes de la

Federacidn, en otras palabras, las Entidades Federativas o Estados Federados.

El Estado Federal es el todo y representa, hacia el exterior, a los miembros que lo
conforman; por este motivo hay quienes indican que el Estado Federal asume la

soberania, no obstante, cabe sefialar que la soberania reside en el pueblo.

Ahora bien, en cuanto a la estructura de un Estado Federal, en palabras de Hans Kelsen,
podemos decir que hay tres érdenes, los cuales son: una constituciéon conjunta, un orden

juridico federal y orden juridico de cada Estado.

La Constitucion Conjunta es aquélla Unica y soberana donde convergen los principios de la
Constitucion Federal y de las Constituciones de los Estados Federados. Mientras que el
orden juridico federal estd conformado por las leyes o normas juridicas que describen las
competencias de este nivel. Y, por ultimo, el orden juridico de cada Estado que sera
integrado por las Constituciones de cada Entidad o Estado Federado y que no tiene que

sobrepasar o contradecir a la Constitucion Conjunta.

En tales érdenes, evidentemente, estan sefialadas las atribuciones que se otorgan a los
Poderes de la Unién o Federales y a los Poderes de los Estados. Sin embargo, cabe
destacar que la distribucidon o reparto de competencia debe estipularse siempre en la
Constitucion Federal dado que es el “ordenamiento fundamental tanto para los Poderes

7102

Federales como para los Estados”™, ademas que al hacerlo de esta manera “se [asegura]

un futuro control de la constitucionalidad, y [se garantiza] su cumplimiento, dada la

rigidez constitucional a que obliga toda Constitucidn escrita”’®.

No obstante, los Sistemas por medio de los cuales se enumeran las Competencias son:

192 EAYA VIESCA Op. cit. p. 69.

1% 1bid p. 70
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1. Competencias exclusiva.- cuando son indicadas de manera tal que se hace una
estricta diferenciacion entre lo que pertenece al gobierno federal y al de las
entidades federativas.

2. Se indica que todas aquellas facultades que ejercian los Estados antes de
constituirse en un Estado Federal, las sigan conservando.

3. Establecer Unicamente competencias de los Estado miembros.- en el entendido de
gue aquéllas no mencionadas para éstos, son conferidas al ente federal.

4. Que, contrariamente a la forma anterior, indica las conferidas exclusivamente al

gobierno federal y, las demads para los Estados federados®.

El dltimo sistema que sefialamos es adoptado por el Estado Mexicano en el articulo 124 de

la Constitucién Federal, al indicar que:

“Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucién a los funcionarios

federales, se entienden reservadas a los Estados.”

Ahora bien, el articulo que refiere las materias sobre las cuales puede legislar el Congreso
de la Unidn, es el 73 de la Constitucidn Suprema. Cabe afiadir que dicho sistema se integra

con las facultades implicitas a su favor contempladas en este ultimo articulo.

Para Faya Viesca, el articulo 124 representa el principio mas satisfactorio del sistema
federal dado que enuncia la particion directa de competencias entre el Gobierno Federal y

el de los Estados o Entidades Federativas.

Enfatizando lo anterior, tenemos que con el federalismo politicamente se abren dos

ambitos donde la autoridad puede ejercer su actuar:

e Ambito emanado de la Unidn

e Ambito emanado de los Estados miembros

104 . . . . . . .
De acuerdo con el Dr. Jorge Carpizo, del sistema federal es enriquecido con la particularidad en que se enuncia la

competencia del Estado Federal. El sistema que debe considerarse habla sobre: 1. Facultades atribuidas a la Federacién
2. Facultades atribuidas a Entidades Federativas 3. Facultades prohibidas a la Federacién 4. Facultades prohibidas a las
Entidades Federativas 5. Facultades coincidentes 6. Facultades coexistentes 7. Facultades de auxilio 8. Facultades que
emanan de la jurisprudencia.
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Debido a esto, podemos hablar de Poderes de la Unidén y Poderes de los Estados, es decir,
Poder Ejecutivo, Poder Legislativo y Poder Judicial Federales; y Poder Ejecutivo, Poder
Legislativo y Poder Judicial Estatales, que como hemos indicado se desarrollan en el
mismo ambito territorial de manera simultanea, y que referimos, hallan su fundamento en
el articulo 41 asi como 49 de la Carta Suprema de la Federacion, e igualmente en los que

correspondan de acuerdo a cada Constitucién Local'®.

El articulo 41 de la Constitucion Federal indica que:

“El pueblo ejerce su soberania 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...”

Tenemos que recordar que al hablar de Poderes no nos referimos a mdas de uno en cuanto
a esencia, dado que Poder es uno solo, pero para su ejercicio se divide en Poder Ejecutivo,
Legislativo y Judicial. Al respecto, en el Diccionario Juridico del Instituto de Investigaciones
Juridicas, el Doctor Jorge Carpizo externa que “... no hay division de poderes, sino que
existe un solo poder: el supremo poder de la Federacion, que se divide para su ejercicio;

asi, lo que est4 dividido es el ejercicio del poder”*°®.

Este principio de divisién de poderes se encuentra consagrado en la Constitucion General
en el articulo 49, en el Titulo Tercero Capitulo | que lleva por titulo “De la divisién de

poderes”, mismo que textualmente sefala:

“El Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

Como es sabido, el ejercicio no puede concentrarse en una sola persona u drgano puesto
gue, precisamente el hacerlo implicaria romper con el equilibrio que se busca con tal

precepto. En efecto, recordemos que hay ocasiones en las que procede la “colaboracién

105 . . . . . .
Tan importante es esta situacién que una vez mas se refuerza el argumento del maestro Jacinto Faya Viesca sobre la

necesidad de enmarcar la actuaciéon del Estado en sus Cartas Fundamentales.
106 |NSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS, Diccionario juridico mexicano, 2 ed., México, Porria — Universidad
Nacional Auténoma de México, p. 1390.
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entre las ramas u o6rganos del poder”™’, situacidn muy distinta a la confusion o

intervencidn inadecuada de las facultades'®.

De tal suerte que a nivel Federal tenemos al Poder Legislativo regulado en el Capitulo Il
(articulo 50 — articulo 79), al Poder Ejecutivo en el Capitulo IlI (articulo 80 a 93) y, al Poder

Judicial (articulo 94 — articulo 107) del titulo ya citado®.

El Poder Ejecutivo es unipersonal en tanto que se deposita en una sola persona que sera el
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, la eleccién de éste sera mediante la ley

electoral y, debera reunir los requisitos que el articulo 82 establece.

En cuanto al periodo que dura el encargo presidencial, éste es de seis anos que
comenzaran a partir del 1 de diciembre del afio correspondiente a la eleccion efectuada.
El mismo articulo que contempla estos supuestos, entrana el Principio de No Relecciéon
dado que si un ciudadano ya ocupd tal cargo, independientemente de que haya sido
presidente interino, provisional o sustituto, no puede volver a ocuparlo. Los siguientes
articulos hablan sobre las faltas absolutas y relativas del representante del Ejecutivo

Federal; en contraposicion, el articulo 86 habla de la renuncia del cargo politico.

Asimismo, dentro del capitulo concerniente al Ejecutivo, tenemos que para tomar

110

posesion de dicho cargo debe tomar protesta ante el Congreso de la Unién™. Una vez

107
Id.

198 para hablar de esto recomendamos acudir a la siguiente obra. GAMAS TORRUCO, José, Derecho constitucional

mexicano, México, Porruda, 2001, p. 320

109 Recordemos que el Estado nace para cumplir determinadas finalidades, entre ellas, proveer de un bienestar para la
colectividad; para hacerlas efectivas estd investido de atribuciones determinadas en la ley vigente, mismas que han de
actualizarse mediante distintas funciones. “Las funciones consisten en todos aquellos actos encaminados a la creacién o
aplicacién del orden juridico” p. 326 GAMAS TORRUCO, es decir, mediante las funciones se cumple con las atribuciones
estatales; para ello, se habla de tres funciones: legislativa, ejecutiva y judicial. Estas, se vierten en érganos que, a su vez,
se encarnan en el ente humano; de tal suerte, tenemos que decir que los Poderes son los drganos mediante los cuales se
implementa o pone en accién toda la maquinaria estatal. La funcidn legislativa tiene como finalidad la creacién de la
normatividad juridica asi como la modificacidn, abrogacidn o derogacion; se deposita en el érgano legislativo que para el
Estado mexicano es el Congreso. La funcion ejecutiva o administrativa aplica las normas calificadas como juridicas en
relacion a la administracion del Estado, se deposita en el drgano ejecutivo que por el régimen presidencial para nosotros
es unipersonal. La funcidn judicial es la que se cifie a deducir sobre la concreta resolucidn de un conflicto a través del
proceso, reviste al drgano judicial cuya estructura obedece a jueces individuales o tribunales compuestos. GAMAS
TORRUO Pass. p. 326 —336.

10 £) articulo 87 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos prevé que se rinda protesta ante el
Congreso de la Unidn, no obstante, el pasado mes de julio tuvo una reforma con la cual, si por cualquier circunstancia el
Presidente no pudiere hacerlo, se efectuard ante las Mesas Directivas de las Camaras del Congreso de la Unién vy, si
tampoco se puede antes éstas, se llevard a cabo ante el Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.
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gue se comienza el mandato presidencial, el ciudadano investido puede ausentarse vy,
cuando sea mayor a seis dias, tiene que haber permiso por parte de la Cdmara de

Senadores o Comision Permanente, segun proceda.

El articulo 89, de la Constitucién General, sefiala tanto las facultades como obligaciones

del Presidente de la Republica, destacando:

1. Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién, proveyendo en
la esfera administrativa a su exacta observancia.

2. Nombrar a los secretarios de despacho, o bien, removerlos de acuerdos a los
criterios que él considere.

3. Nombrar a los empleados superiores de Hacienda siempre que medie aprobacion
del Senado asi como removerlos.

4. Celebrar tratados internacionales.

5. En materia aduanera, respecto a habilitar puertos y especificar dos tipos de

aduanas: maritimas y fronterizas.

Los siguientes articulos versan sobre la Administracién Publica Federal que, a grandes
rasgos, es centralizada y paraestatal y, se rige por la Ley Orgdanica de la Administracion

Publica Federal. Por ultimo, se habla sobre los Secretarios de Despacho.

En cuanto al Poder Judicial, podemos decir que éste es depositado en los siguientes

drganos:

Suprema Corte de Justicia de la Nacién
Tribunal Electoral
Tribunales Colegiados de Circuito

Tribunales Unitarios de Circuito

v A W nNpoE

Juzgados de Distrito.

Respecto a la vigilancia y disciplina de los érganos mencionados (con excepcion de la
Suprema Corte) existe un ente comisionado que se llama Consejo de la Judicatura Federal.

Indica la naturaleza y atribuciones del Consejo de la Judicatura, su estructura, la manera
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en la que funciona vy, la caracteristica de sus resoluciones respecto del ejercicio de los

servidores en ejercicio de la funcién jurisdiccional federal, con la excepcion ya hecha.

A grandes rasgos podemos decir que el Capitulo IV de la Constitucidon Federal trata la
estructura y funcionamiento del Poder Judicial, e igualmente seiiala los requisitos, faltas,
renuncias y licencias que aplica para los Ministros. Lo mismo para el Tribunal Electoral
indicando su estructura, integracion, sesiones y su competencia para resolver
determinados asuntos, los magistrados, los consejeros etc. Asimismo, se indica qué
conocerdn los Tribunales de la Federacion y la competencia especifica de la Suprema

Corte de Justicia de la Nacion.

Por ultimo, hablaremos del Capitulo Il “Del Poder Legislativo”, mismo que esta dividido en

cinco Secciones, a saber:

e Seccidén I. De la eleccidn e instalacién del Congreso
e Seccidn Il. De la iniciativa y formacion de las leyes
e Seccion llIl. De las facultades del congreso

e Seccion IV. De la Comision Permanente

e Seccién V. De la Fiscalizacién Superior de la Federacion

Primero hay que decir que este Poder esta depositado en un Congreso Federal o Congreso
de la Unién, y es de naturaleza bicameral, esto es, se compone por dos cdmaras: la

Camara de Diputados y, la Cdmara de Senadores.

Los primeros son considerados representantes de la Nacidn, son un total de 500, de los
cuales 300 se eligen en relacidn al sistema de distritos electorales uninominales y 200 de
acuerdo al principio de representacion proporcional que estd vinculado al Sistema de

Listas Regionales, votadas en circunscripciones plurinominales.

Los segundos representan a las Entidades Federativas, es decir, se habla de una
representacion paritaria de los Estados Miembros. La segunda camara, como
doctrinariamente se le denomina, esta conformada por 128 Senadores, electos de la
siguiente manera: para cada una de las Entidades Federativas y el Distrito Federal se
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eligen bajo el principio de mayoria relativa, en tanto que uno para la primera minoria, de
ello se obtienen 96 Senadores. El niumero restante, se compone por el principio de

representacion proporcional a fin de completar el total.

El Congreso es el encargado de legislar, sin embargo, no es el unico que puede iniciar una
ley o decreto dado que el Presidente de la Republica y las Legislaturas Estatales también

estdn facultados para ello.

Como hemos destacado el Congreso se divide en dos Cdmaras, siendo evidente que cada
una de ellas tendra asignadas facultades exclusivas, siendo sélo algunos casos en los que
podran intervenir de manera conjunta. Esto nos lleva a indicar que el articulo 73 sefiala las
facultades del Congreso, el articulo 74 las facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados

y el articulo 75 las facultades exclusivas de la Cdmara de Senadores.

Cuando el Congreso de la Unidn estd en receso se constituye la Comisién Permanente,
compuesta de 37 miembros, donde 19 son Diputados y 18 Senadores, elegidos por la
Cédmara correspondiente. Por ultimo este capitulo abarca a la Auditoria Superior de la
Federacidn, dicha entidad estd encargada de calificar el desempefio de diversas entidades
relacionadas con los ingresos y egresos, independientemente de que sean recursos

federales, y la aplicacién de éstos.

Cuando hablamos sobre la distribucién de competencias, indicamos que el articulo 73 fija
las materias exclusivas para el Congreso de la Unidn, érgano que representa al Poder
Legislativo Federal. A partir de dicho precepto es que se desarrolla la Teoria de las
Facultades Explicitas o Expresas. De manera general, este articulo estd conformado por

treinta fracciones, que doctrinariamente han sido agrupadas de la siguiente manera:

e Propiamente legislativas
e Econdmico — financieras
e De control

e De politica o soberania

e De nombramiento
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e Jurisdiccionales
e Administrativas (internas)

e Implicitas

Dentro de las denominadas econémico — financieras, situamos las fracciones VII, VIII, XVIII,
XXIX, XXIX — D, XXIX — E, XXIX — F, XXIX — I; dicho apartado atiende a la naturaleza de la
materia. A grandes rasgos, los temas que contemplan son: imposiciéon de contribuciones,
celebracidon de empréstitos, emision de moneda, contribuciones propiamente federales,
planeacion nacional de desarrollo, orden econdmico e inversion mexicana. En este ambito
es exclusivo de la Camara de Diputados el tema de aprobacion del Presupuesto de la

Federacion.

No obstante, hay quienes hacen una lectura distinta y, dentro del articulo 73, sélo

identifican a dos grupos:

e Facultades expresas

e Facultades implicitas

La expresion facultades expresas responde a tres connotaciones: a) como opuestas a
facultades implicitas, b) como forma de atribuciéon de competencias de la Federacién vy, c)

como elemento de la garantia de autoridad competente.

El primer caso lo vemos reflejado en el articulo 73 constitucional, ya que se hace una
enunciacién clara y especifica sobre determinadas materias y, al finalizar, en la fraccién
XXX, indica que el Congreso puede legislar en todo aquello para dar cabal cumplimiento a

las facultades establecidas. Textualmente, la fraccion sefiala:

Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

XXX. Para expedir todas las leyes que sean necesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades

anteriores, y todas las otras concedidas por esta Constitucion a los Poderes de la Union.

Dicha fraccién actualiza la Teoria de las Facultades o Poderes Implicitos, es decir, aquellas

gue si bien no estdn especificadas absolutamente en el texto constitucional, son
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necesarias para cumplir con un precepto principal que es la facultad conferida de manera

directa.

En palabras de Tena Ramirez, se debe entender como éstas a “aquellas que el Poder
Legislativo puede concederse a si mismo o a cualquier de los otros dos Poderes Federales

»111

como medio necesario para ejercer alguna de las facultades explicitas”""". Esta clase de

facultades tienen que cumplir con una serie de requisitos, como:

1. La existencia de una facultad explicita dado que no se trata de una facultad nueva.
Las facultades implicitas no son autéonomas, ya que para nacer al mundo juridico,
debe constar previamente una facultad explicita.

2. Una relacion entre la facultad implicita y la facultad explicita, de tal modo que la
facultad implicita funja como auxiliar para poder llevar a cabo la primera.

3. El Poder facultado para dar vida vy otorgar las facultades, es el Legislativo, ni el
Poder Ejecutivo ni el Poder Judicial pueden hacerlo. A esto, el ilustre maestro Tena
Ramirez le denomina “Reconocimiento del Congreso de la Union de la necesidad de

una facultad implicita y su otorgamiento por éste”.

La segunda acepcion de facultades expresas, como hemos dicho, es entenderlas como la
forma de atribucién de competencias de los funcionarios federales, emanados de la
naturaleza del Estado Federal que llegan a constituir una garantia al gobernado por que
todos los actos de autoridad deben estar previstos expresamente al érgano
gubernamental que quiera ejecutarlo, en caso contrario sera nulo. Sélo resta decir que, el
organo federal actla con base en una competencia derivada, en tanto, que los Estados
Miembros lo hacen por una competencia original pues son éstos los que en virtud de un

pacto federal se unen para dar origen a la Federacidn.

En fin, de una u otra concepcién lo cierto es que las facultades atribuidas a la Federacion,

por las cuales el érgano legislativo podra emitir actos que dardn nacimiento al orden

"1 TENA RAMIREZ Op. cit. p. 115 — 118.
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juridico a cumplir, obedecen al binomio enunciacion expresa — prohibicion a Entidades

Federativas.

En el sistema federal implementado por México estamos ante Facultades Concurrentes™??,
cuando mas de un actor puede intervenir sobre un mismo objeto o supuesto, es decir, en
el federalismo mexicano se entiende que existen si sobre una materia puede haber una

accién simultanea o paralela por la Federacion y los Estados.

Los tedricos han debatido demasiado sobre si es correcto el término o no, por ejemplo, el
Dr. Jorge Carpizo, en la colaboracion que hizo a la Enciclopedia Juridica Mexicana del
Instituto de Investigaciones Juridicas de la maxima Casa de Estudios del pais, habla de
facultades coincidentes y nos dice que son aquellas donde ambos niveles de gobierno
(Federal y Estados Federados) pueden realizar acciones con base en la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. En su teoria -nos indica- revisten dos formas:
una amplia y una restringidam. Al respecto Tena Ramirez indica que “en el sentido castizo

»114

de la palabra... propiamente deberian llamarse Coincidentes” " "". En tanto, Manuel Herrera

Lasso es participe de la denominacion facultades duales.

Por otra parte, Andrade Sanchez indica que sélo hay tres posibilidades por las cuales

puede incidirse sobre una misma materia:

e Cuando sélo la autoridad federal puede regular la materia pero la aplicacion de la

, 11
norma se hace por ambos 6rdenes'®.

112 . .
Cabe destacar que en el derecho norteamericano las facultades concurrentes son las facultades que pueden ejercer

los Estados mientras no las ha ejercido la Federacidn, ya que ésta es la titular constitucional p. 119 de las mismas; sin
embargo, ante su inaccidn o inactividad los Estados Federados pueden hacer suya esa facultad y, una vez que la ejerza la
Federacidn, se apartan de la misma para dar paso al verdadero titular.

3| a forma amplia se verifica cuando se faculta a uno y otro nivel a expedir “las bases o un cierto criterio de divisién
un ejemplo de esta forma lo encontramos en el articulo 18 penultimo parrafo de la Constitucién, que refiere a las
instituciones de menores infractores. Alli no dice nada sobre cémo se llevara a cabo tal funcidn, por lo que Federacion y
Gobierno de los Estados pueden regular cémo se hara.

En la forma restringida, en cambio, se “concede a una de ellas [Federacion o Entidades Federativas] las atribuciones para
fijar bases o un cierto criterio de division de esa facultad”™™. EI ejemplo de esta vertiente esta en la imparticiéon de la
educacion publica; ambos pueden impartirla pero el Congreso de la Unidn [Federacion] expide leyes que distribuyan la
funcién social en este tema y que en ese aspecto los Estados no pueden intervenir de manera absoluta, por lo que se
trata de una facultad coincidente restringida.

4 TENA RAMIREZ Op. cit. p. 121

15 5 trata de una materia total y exclusivamente de competencia de la autoridad federal, donde la autoridad local no
puede hacer nada en su regulacion pero si en la aplicacién.

7113
’
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e Cuando tanto la autoridad federal como local pueden legislar y aplicar la
normativa'*®.
e Cuando pese a que ambos niveles pueden legislar sobre un aspecto, se hace de
modo especifico’.
Como puede observarse, dependiendo de cada autor tendremos una visidn sobre si existe
0 no una discrepancia entre los términos facultad coincidente y concurrente, esto nos
lleva a determinar que sélo existe una diferencia doctrinaria, porque cabe mencionar que
en la practica unicamente hablamos de facultades concurrentes. Nosotros consideramos
gue cuando haya sobre una misma materia dos sujetos pueden legislar, si existe un
criterio de divisidon para el ejercicio de esa facultad estaremos en presencia de facultades
coincidentes restringidas, de no ser asi, estaremos ante facultades coincidentes amplias o

facultades concurrentes.

Ahora bien, hemos explicado lo anterior porque la teoria sefiala que éstas representan
una excepcién al sistema federal puesto que al confluir sobre una misma materia, se
impide proseguir con la divisién o distribucion estricta de facultades, elemento sustancial

del federalismo.
ENTIDADES FEDERATIVAS

Como es sabido a raiz de la adopcidn de una forma de Estado Federal, se constituyen dos
grandes ordenes juridicos: orden federal y el orden estatal; obsérvese que no
mencionamos niveles de gobierno ya que éste incluye al Municipio. Jellinek destaca que
mientras los Estados miembros obran en el drea de su competencia, éstos no pierden su
caracter de Estados, y que, en el momento en que la soberania de la Federacién

prevalece, desaparecen y se da vida a la unién que constituyeron en su Pacto.

16 Existen dos regimenes distintos, es decir, por una parte hay legislacién federal y, por otra, legislacion local. Dicho

autor considera que ésta es la verdadera concurrencia.
117 . .. . . . e . .

la materia es regulada por la Federacién y los Estados pero hay una aplicacidn de la norma distinguida dejando a cado
uno un espacio determinado de aplicacidn. A esta opcion, tal autor le designa el titulo de facultades coincidentes.
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El segundo orden, en nuestro pais, estd compuesto por Entidades Federativas aunque
igualmente pueden adquirir el nombre de Provincias, Estados Miembros o Estados

Federados, segun la legislacion del pais.

Desde el ambito espacial — entiéndase por éste el territorio fisico — las Entidades
Federativas son aquellos espacios fisicos que la Carta Magna reconoce para que se ejerza
el poder estatal. En concordancia con lo mencionado, en la actualidad, de acuerdo al
articulo 43 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, los entes

integrantes de la Federacidn son:

“.. los Estados de Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Campeche, Coahuila de
Zaragoza, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, México,
Michoacan, Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis

Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan, Zacatecas y el Distrito

|Il

Federa

Como puede apreciarse este articulo enlista a los Estados Miembros del Estado Federal
Mexicano, reforzando la idea de forma de estado que adopta Carta Suprema. Estos son los
lugares en donde se aplicardn las propias Constituciones y las leyes que de ésta deriven a

través de sus drganos estatales, Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial*®,

Los estados o entidades federativas tienen la capacidad para constituir su propio orden
juridico, es decir, pueden y tienen que promulgar su propia Constitucion Local, que es el
fundamento del cual emanan el resto de sus instrumentos juridicos a ese nivel. De esta
manera, el estatuto constitucional de los Poderes de los Estados, como lo llama Faya

Viesca, asegura la vida institucional de los Estados.

Recordemos que dicha afirmacidon estd consagrada en el articulo 41 que a la letra dice:

“El pueblo ejerce su soberania por medio... 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
[Constituciones] particulares de los Estados, las que en ningln caso podran contravenir las

estipulaciones del Pacto Federal.”

18 Respecto a este punto, cabe sefialar que los Estados que hoy conocemos quedaron fijados desde 1974, fecha en la
que fueron incluidos Baja California y Quintana Roo, puesto que antes eran considerados como Territorios.
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Otro precepto del estatuto constitucional de la Unidn, indica que:

“Articulo 133. .... Los jueces de cada Estado se arreglaran a dicha Constitucidn, leyes y tratados, a
pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las Constituciones o leyes de los

Estados.”

Al efecto, para que las Entidades se doten de su propia Constitucién tienen que convocar

a un Congreso Constituyente.

Pero, équé debemos entender por Constitucion Local? En palabras Faya Viesca, es “el
ordenamiento juridico fundamental que organiza, dentro de su espacio politico, los
Poderes publicos estatales, y las relaciones de éstos entre si y con los particulares; y
ademas, otorga una serie de derechos a favor del gobernado y le impone una serie de

7119

obligaciones”"~". Efectivamente, dicho instrumento se encargan de regular de manera

soberana las instituciones que en cada Estado se desarrollan.

Es importante indicar que el poder crear su propia normatividad constitucional, no sélo
representa un derecho sino también una obligacién. Dado que por un lado, se habla de la
autonomia de las Entidades Federativas, por otra, del deber de crear la base de un

ordenamiento juridico.

Ahora, si bien las Constituciones Estatales pueden ser redactadas en términos propios de
cada Entidad Federativa, si estan obligadas a no transgredir los lineamientos de la

Constitucion General.

Con base en ello, los Cddigos Politicos Estatales tienen como eje central el Principio de
Division de Poderes, bajo el cual la actividad del Estado se desarrolla a través del ejercicio
del poder divido en los érganos Legislativo, Ejecutivo y Judicial Locales. De hecho, la

propia Constitucion General, en el caso que nos concierne, indica en el articulo 116:

“El poder publico de los estados se dividira, para su ejercicio, en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y

no podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o corporacién, ni depositarse

9 1pid p. 160
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el legislativo en un solo individuo. Los poderes de los Estados se organizaran conforme a la

Constitucion de cada uno de ellos, con sujecidn a las siguientes normas: ...”

Es decir, los Estados se ven obligados a respetar dicha divisién, ello con la finalidad de

garantizar un verdadero equilibrio del poder.

Por cuanto hace a la Constitucién Politica y Soberana del Estado de Puebla, su articulo 3,
nos sefala que el ejercicio de la soberania del pueblo se ejerce por medio de los poderes
del Estado, en términos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y de la
propia del Estado. Asi, por ejemplo, indica que los integrantes del poder legislativo y
judicial se elegirdn mediante elecciones directas, auténticas y periddicas. La residencia de
los Poderes del Estado de Puebla, es la Heroica Ciudad de Puebla de Zaragoza, que a su

vez funge como Capital del Estado.

El principio de division de poderes se muestra en el articulo 28, con base en el cual el
Poder Publico, para su ejercicio, se divide en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. En los
articulos 28, 30 y 31, se prescribe lo que el articulo 49 de la Constitucién General

establece, relativo a tal principio.

En el Titulo Tercero de la constitucién local se desarrolla todo lo concerniente al Poder
Legislativo, asi del articulo 32 al 69 se regulan tépicos como: organizacién, instalacién y
labores de los diputados, facultades, comisidon permanente, iniciativa y formacion de
leyes. En el capitulo IV del de este Titulo, se regulan las facultades del Congreso del

Estado, en especial, el articulo 57.

El Poder Legislativo, cuyas resoluciones tienen caracter de Ley o Decreto, se deposita en
una Asamblea de Diputados que, constitucionalmente, se conoce como Congreso del
Estado, aunque también se le puede llamar Legislatura Estatal o Congreso Local. En cuanto
al numero de representantes del pueblo, la Constitucién sefiala que seran 26 Diputados,
gue son elegidos por el principio de mayoria relativa de acuerdo a los Distritos Electorales
Uninominales, y hasta 15 Diputados en relaciéon al principio de representacién

proporcional.
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El tiempo que los Diputados duran en su encargo es de tres afios y, tomaran posesion del
mismo el 15 de enero posterior al afio en que se efectud la eleccidén. Seran tres las
sesiones ordinarias en las que llevardn a cabo sus labores, de la siguiente manera: el
primer periodo comenzara el dia quince de enero y terminara el quince de marzo, el
segundo periodo comenzara el primero de junio y terminara el treinta y uno de julio, y el
tercer periodo comenzard el dia quince de octubre y terminara el quince de diciembre.
Respecto a las sesiones extraordinarias, sera el Ejecutivo o la Comisién Permanente los

que convoquen a su realizacién y, podra hacerse en el momento que se estime necesario.

Por otra parte, el Poder Ejecutivo, es depositado en un individuo al que se le denomina
Gobernador del Estado de Puebla; para su eleccién, se requiere la obtencidn de la mayoria
de votos dentro del territorio del Estado. La posesion del encargo serd el dia primero de
febrero del afio siguiente en que se haya efectuado la eleccidn, y la duracién sera de seis
afos; el articulo 72 advierte la imposibilidad de reeleccién de un individuo para este
puesto, salvo que se trate de Gobernador provisional o Gobernador sustituto, pero no

podrd elegirse en el periodo inmediato.

Por lo que hace al Poder Judicial, éste se deposita en un Tribunal Superior de Justicia y en
los Juzgados que, de acuerdo a la Ley Organica, se determinen. El primero, estard
compuesto por el nimero de magistrados que la propia legislacién indique, mismos que

son propuestos por el Ejecutivo aunque nombrados por el Congreso.

Volviendo al tema de las facultades de las Entidades Federativas, tenemos que pueden

hacer:

e Lo no expresamente indicado a la Federacién
e Lo no prohibido a las propias Entidades Federativas

e Lo obligado a hacer

Esto significa un Sistema de Exclusion para establecer el campo de accion valido para los

Estados Federados. Es cierto que los articulos 73, 116 a 124 marcan el eje rector de este
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sistema, empero, a lo largo de la Carta Magna también se contienen descritas facultades

de este nivel de gobierno.

Las Prohibiciones a las Entidades Federativas se dan en virtud de la cesidon que éstas hacen
al integrar el Estado Federal. Tales prohibiciones se asientan en los articulos 117 y 118 de
la Constitucién Federal, a partir de los cuales se da vida a la Teoria de las Prohibiciones

Absolutas y Prohibiciones Relativas o Atenuadas.

Al respecto debemos sefialar que las prohibiciones absolutas son aquellos actos que bajo
ninguna circunstancia o indole, se pueden o podran realizar por los Estados. Dentro de

este grupo, el articulo 117, establece:

e No celebrar alianzas con otro Estado o potencias extranjeras

e En materia de moneda

e En materia impositiva como no poder gravar el transito de personas o mercancias,
gravar productos exentos por aduanas locales, gravar tabaco en rama.

e No contraer empréstitos

Por su parte las prohibiciones relativas o no absolutas, como las denomina Tena Ramirez,
tienen un cardcter limitado puesto que si el Congreso de la Unidn da consentimiento para
gue lo hagan, podrdn hacerlo. Son aquellas que si bien, en un primer momento no pueden
ejecutarse porque tienen una naturaleza prohibitiva, reuniendo los requisitos necesarios
son posibles de llevar a cabo. Esto se debe a que se trata de una delegacion o
transferencia de facultades. El articulo 118 comprende las siguientes prohibiciones

atenuadas:

o Derechos de tonelaje

e Derechos de puertos

e Contribuciones o derechos sobre importacién o exportacién
e Tropa permanente y buques de guerra

e Hacer la guerra
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Otras materias sobre las que puede intervenir la legislatura estatal son la salubridad
general, educacién, vias locales de comunicaciones e instituciones destinadas a los

menores infractores.
MUNICIPIO

El tercer nivel de gobiernom, gue es conocido como ambito municipal. El Municipio es el
ente protagonista de nuestra organizacién politica. Es tan importante que el articulo 115
de la Carta Magna, lo dispone como la base de la divisidn territorial y de la organizacion

politica y administrativa de los Estados o Entidades Federativas.

Pese a ello, otra corriente de pensamiento lo ubica como un “apéndice administrativo del
Estado que cumple con ciertas funciones de descentralizacidn territorial y de servicios”*?.
El Dr. Quintana Rolddn comenta que los enfoques mencionados no son absolutamente
correctos, aunque no descarta que el municipio es parte del Estado y, que
jerdrquicamente esta por debajo de los ambitos estatal y federal, aunque por mandato

constitucional tenga un drea de competencias que le son exclusivas.
CONCEPTO

Etimoldgicamente la palabra municipio proviene de dos locuciones latinas que son
“" ”n o" ” . . £ . . . .

manus” y “capere”, la primera significa cargas, tareas, oficios u obligaciones, la segunda
locucién quiere decir tomar, asumir o hacerse cargo de algo. De acuerdo a estas raices, los
municipios son las ciudades donde las personas tomaban para si las cargas personales
como patrimoniales, necesarias para satisfacer todos aquellos asuntos y servicios de una

comunidad.

120 s , . . . . . . T
En la opinidon de Robles Martinez el municipio mexicano es el primer nivel de gobierno, con capacidad juridica,

politica y econdémica para alcanzar sus fines, conformado por una asociacién de vecindad, asentada en una
circunscripcién territorial que sirve de base para la integracién de la entidad federativa. DE LA CRUZ ROBLES, José
Alfredo, Hacienda publica y potestad tributarias municipales, México, Tribunal Fiscal de la Federacién, coleccion
Estudios juridicos, vol. XIV, tesis de licenciatura premiada, p. 13.

121 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., El Municipio libre producto genuino de la Revolucién Mexicana, México, UNAM,
Facultad de Derecho, 2010, p. 16.
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La Real Academia Espafiola lo define como “el conjunto de habitantes de un mismo

122
" En la

término jurisdiccional regido en sus intereses vecinales por un Ayuntamiento
Enciclopedia Juridica Omeba, se sefiala que es “una persona de derecho publico
constituida por una comunidad humana, asentada en un territorio determinado, que
administra sus propios y peculiares intereses, y que depende siempre, en mayor o menor

grado, de una entidad publica superior, el Estado Provincial o Nacional”.

El estudioso Adriano Carmona Romay lo define como una “sociedad humana localizada
con caracter de permanencia en un territorio determinado, dirigida por una autoridad

11123. Por

local, con el fin de lograr el bien de sus integrantes y del Estado al que pertenece
su parte, el maestro sudamericano Efrén Cérdova lo considera como “una comunidad
natural y espontanea, que nace de la imprescindible necesidad de una organizacién
politica juridica y administrativa y que es reconocida por el Estado y no creado por

éSte"124

Por su parte, el Dr. Andrés Serra Rojas indica que el municipio es una “institucidn politica,
dotada de personalidad juridica, patrimonio propio y un régimen juridico establecido por
la Constitucién en el articulo 115 y reglamentado por sus leyes organicas municipales, que

12 . . ~
712> En tanto, el Dr. Ignacio Burgoa Orihuela sefiala

expiden las legislaturas de los Estado
que es la forma juridico — politica segun la cual se estructura a una determinada

comunidad asentada sobre el territorio de un Estado.

La maestra Teresita Renddén Huerta lo refiere como “la entidad politico — juridica integrada
por una poblacién asentada en un espacio geografico determinado administrativamente,
gue tiene unidad de gobierno y se rige por normas juridicas de acuerdo a sus propios

12 - y . . ;.
7126 Mientras que el Dr. Ramdn Reyes Vera, con una evidente preferencia econémica,

fines
establece que el municipio “es la persona publica que se integra por los habitantes de una

jurisdiccion territorial con potestad para administrar libremente los recursos que le

122
123

REAL ACADEMIA ESPANOLA, Diccionario de la lengua espafiola, 22 ed., Espafia, 2001, p. 1325.
QUINTANA ROLDAN Op. cit. p. 3.

126 DE LA CRUZ ROBLES Op. cit. p. 12
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dispensan los entes publicos superiores, asi como su patrimonio, para la satisfaccion de las
necesidades del grupo humano que reside en el mismo y las obras y servicios que se

requieren”*?’.

Por ultimo, el Dr. Carlos Quintana Roldan, en su obra “Derecho Municipal”, propone la
siguiente definicion: “el Municipio es la institucion juridica, politica y social, que tiene
como finalidad organizar a una comunidad en la gestion auténoma de sus intereses de
convivencia primaria y vecinal, que esta regida por un concejo o ayuntamiento, y que es
con frecuencia, la base de la division territorial y de la organizacién politica y

administrativa de un Estado”*?%,

Estas definiciones las podemos agruparlas en dos: un grupo fuertemente influenciado por
la Carta Constitucional y, otro, meramente doctrinario. De estos concepto se desprenden

los siguientes elementos:

e Tiene su fundamento en el articulo 115 de la Constitucién General.

e Las Leyes Organicas Municipales son las que lo pormenorizan.

e Es unainstitucién politica, juridica y social.

e Es base de la divisidn territorial de un Estado asi como de su organizacidn politica y
administrativa.

e Cuenta con personalidad juridica y patrimonio propios.

e Posee una comunidad o poblacién.

e Tiene una hacienda publica municipal cuya administracién es libre.

Asimismo nos parece oportuno indicar que de acuerdo al articulo 2 de la Ley Organica

Municipal del Estado Libre y Soberano de Puebla:

El municipio libre es una entidad de derecho publico, base de la divisién territorial y de la
organizacion politica y administrativa del Estado de Puebla, integrado por una comunidad

establecida en un territorio, con un gobierno de eleccidon popular directa, el cual tiene como

127 REYES VERA, Ramoén, El Municipio fiscal mexicano en el Siglo XX/, NUEVO CONSULTORIO FISCAL Afio 16, No. 305,

Mayo, 2002, México, D. F. p. 55.
128 QUINTANA ROLDAN Op. cit. p.6
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proposito satisfacer, en el ambito de su competencia, las necesidades colectivas de la poblacion
gue se encuentra asentada en su circunscripcion territorial; asi como inducir y organizar la

participacion de los ciudadanos en la promocién del desarrollo integral de sus comunidades.

De lo anterior se identifican los siguientes elementos:

e Territorio

e Poblacion

e Capacidad econdmica
e Fin que persigue

e Gobierno

El territorio es un elemento material donde se ejercen las actuaciones de los érganos de
las instituciones, es decir, es un ambito terrenal o superficial. La Ley Organica Municipal
del Estado de Puebla contempla a este elemento en el Capitulo Il Del Territorio, donde en
el articulo 4 agrupa a todos los municipios que conforman al Estado Libre y Soberano de
Puebla. Nuestro estudio se enfoca en el Municipio de Xicotepec mismo que ocupa el
numero 197 de un total de 217. Ahora bien, en cuanto a la Cabecera del Municipio se

estard al lugar en el que resida el Ayuntamiento, que en este caso es Xicotepec de Juarez.

En el caso del segundo elemento, el de la poblacion, estamos en presencia del elemento
humano, es decir, es el conjunto de personas que habitan en un mismo pueblo, barrio o
casa, también conocida como la demarcacién territorial. En este entendido, la Ley
Orgdnica nos sefiala que los centros de poblacién de un municipio se clasifican
administrativamente en ciudades, villas, pueblos, rancherias, comunidades, barrios y
secciones. Dicha categorizacién depende del nimero de individuos y los servicios publicos
con los que se cuenten; por ejemplo la legislacién sefiala que para adquirir el grado de
Ciudad se requieren como minimo 20 000 habitantes, para Villa 10 000, en tanto que para
Pueblo 2 500; en estos tres casos es necesaria la declaracion del Congreso del Estado
mediante Decreto. Como puede observarse la poblacion es de suma importancia ya que
sirve de indicador para designar una categoria asi como el destino de los recursos publicos

dado los servicios que se tienen que prestar.
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La capacidad economica, consiste en que el municipio cuente con un patrimonio vy
hacienda publica propios; el primero es considerado como los bienes, derechos e
inversiones propiedad del municipio mientras que la hacienda implica los ingresos,

egresos, deuda publica y patrimonio de acuerdo con el Dr. Quintana Roldan.

En lo que respecta al fin que se persigue se trata del elemento teleolégico el cudl debe ser
el bien comun para todos los habitantes de la municipalidad, que incluye las necesidades
colectivas de la poblacion, asi como, inducir y organizar la participacion de los ciudadanos

en la promocidn del desarrollo integral de sus comunidades.

Por ultimo el gobierno se traduce en la potestad o autoridad que tiene a cargo la
organizacién y direccidn de las actividades y servicios que satisfagan las necesidades del

elemento humano. Este se ejerce a través de los diferentes 6rganos que lo integran.

Para el Dr. Carlos Quintana Roldan el gobierno es el “cuerpo de servidores publicos electos
popularmente o designados segun lo marque la ley, que tiene como misién dirigir y
concluir las actividades propias del municipio, tendientes a que dicha institucion cumpla

con los fines que la propia ley le atribuye”*’.

NATURALEZA

Las escuelas que explican la naturaleza del municipios, son tantas y, en ocasiones, muy
contrarias. Practicamente pueden ser englobadas en dos grupos, aungue antagonicos,
dado que por un lado lo consideran como un fendmeno natural, espontaneo y divino, y
por el otro, se le toma como un producto de las formas de organizacién estatal. Estos

grupos se integran por:

e Escuela socioldgica y jus — naturalista
e Escuela legalista o de derecho positivo
e Escuela histérica o anglo — germanica

e Escuela economicista

129 Ipid p. 203

97



e Escuela administrativa

e Escuela étnica — cultural

La escuela socioldgica y ius — naturalista, se basa en el pensamiento aristotélico expuesto

zoon politikon que hace al hombre un ser sociable por naturaleza”*’;

|ll

en la definicion de
es decir, los hombres se rigen por una ley de sociabilidad. Ante este fenédmeno, surge la
necesidad de una organizacidn al interior del grupo que les permita perseguir y conseguir
sus intereses. En palabras del municipalista Efrén Cérdova, la institucién municipal es
previa a toda entidad juridica por lo que la ultima, Unicamente viene a reconocer algo ya

creado.

Es asi como el municipio se origina por las reglas de la convivencia social y no por un texto
legal, por ende es anterior a toda maquinacién legislativa. En todo caso, la ley
simplemente admite y protege su funcion objetiva, esto argumentan Zachariae, Bluntschli,

Azcarate, y Adolfo Posada.

Respecto al rasgo iusnaturalista, se obedece a las ideas de Santo Tomas de Aquino quien
sostuvo que “el hombre es un ser social y politico que se inclina por naturaleza a la uniény
convivencia con sus semejantes”131 lo que le da suma importancia a los integrantes de la

comunidad pues seran el fundamento del poder municipal.

La escuela legalista o de derecho positivo se explica a través de una tesis formalista o
juridica, misma que expone al municipio como un ente juridico y, por tanto, posterior al
Estado, siendo este ultimo el que le da una verdadera vigencia puesto que le otorga
personalidad juridica, patrimonio y competencia. En este orden de ideas, es a través de la
ley que se le constituye, pues en tanto que ésta no declare al municipio como tal, “éste
sélo existirA como una congregacion o comunidad asentada en un territorio

7132

determinado pero no mas que eso.

Ibid p. 10
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Ademas, argumenta el Dr. John Dillon, el estatuto legal crea al municipio y le da poderes o
facultades. O bien, como lo dice William Munro, es una creacidn legislativa derivada de la
soberania y el Estado. Dentro de los partidarios de esta corriente podemos encontrar a los

maestros Burgoa, Hans Kelsen, Daniel Hugo Martins, John Dillon, William Mumro.

Por lo que hace a la escuela histdrica o anglo — germdnica, ésta se explica que no se trata
de una creacién legal sino que se habla de modalidades orgénicas, dentro de las que
destacan: zivilgemeinden (municipio civil), ortsgemeinden (territorial), viertelsgemeinden
(de barrio), burgergemeinden (de burgueses) y einwolnergemeninden (de habitantes). Ello
indica que las divisiones territoriales no siempre tienen un modo especifico de gobierno
local sino que hay diversidad de estructura. Esta escuela se ha aplicado sobre todo en
paises escandinavos, germanicos, y en Inglaterra, de ahi la denominacién de dicha

escuela.

El maestro Nitti y Max Weber son exponentes de la escuela economicista. En cuanto a ésta
podemos decir que se apega al argumento del determinismo econdmico, es decir, la
evolucidn humana esta relacionada con la evolucién de la economia, y de las instituciones
econdmicas; de tal suerte que el municipio no es mas que el resultado de la evolucién
social del ente humano. Dentro de esta tendencia, reviste gran importancia el concepto
de autarquia municipal, esto es, la capacidad de autosuficiencia de recursos econédmicos

para el cumplimiento de los fines del municipio” .

Para la escuela administrativista, el municipio es un apartado o apéndice de la
organizacién del Estado, que se traduce en la descentralizacion administrativa del mismo,
por lo tanto, significa que Unicamente tiende a ser un medio que lleva a la poblacién los
servicios y objetivos de cardcter publico que debe cumplir el propio Estado. Dentro de los
autores de esta escuela destacan Alberto Demicheli, Leédn Duguit, Gastén Geze y Gabino

Fraga.

33 Ibid p. 13
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Por ultimo, la escuela étnico — cultural cobra vital importancia en paises latinoamericanos,
e indica que la institucion municipal sirve para la conservacidon de rasgos étnicos vy
culturales de una determinada comunidad. El municipio es el medio por el cual tanto

tradiciones, costumbres y usos, subsisten a la vida de una Nacién.

Derivado de lo expuesto, nosotros consideramos que la naturaleza del municipio es de
origen juridico, ya que en nuestro Pais, para que tenga una actuacién directa, a éste se le
debe facultar expresamente en ley, maxime que nuestra Carta Magna lo contempla.
Asimismo, creemos que elementos econdmicos y culturales sobrevienen o inciden en el

municipio.
MARCO NORMATIVO

Existen varios ordenamientos juridicos en los diversos niveles de gobierno, por lo que
puede hablarse de una “Estructura juridica legislativa piramidal”, en atencién a esta idea,

para nuestro caso concreto tenemos el siguiente marco juridico general:

e Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y leyes reglamentarias
e Constituciones Locales

e Leyes Organicas Municipales

e Bases normativas de Congresos Locales

e Disposiciones administrativas de los Ayuntamientos

A nivel constitucional el articulo 115 consagra al Municipio Libre, bajo la siguiente

integracion:

e Gobierno municipal

e Autonomia juridica

e Servicios publicos municipales
e Hacienda municipal

e Planeacién y desarrollo

e Conurbacion
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e Policiay orden publico

e Representacién proporcional y relaciones de trabajo

Asimismo, hay autores, como el Dr. Carlos Quintana Roldan, que coinciden en que a la par
del articulo 115 estdn los articulos 117 y 118 de la Carta General, aunque su regulacién
sea de manera indirecta o por extensién, puesto que se trata mas bien de prohibiciones a

los Estados, y por ende a los municipios.

A nivel estatal, la estructura juridica del municipio estda regulada en las siguientes

disposiciones:

e Constitucion Local

e Ley Organica Municipal

e (Cddigo Fiscal Municipal

e Ley de Hacienda Municipal

e Ley de Ingresos del Municipio

En las Constituciones Locales se establecen los “lineamientos que orientan la organizacién
administrativa interna de los gobiernos estatales, y las ordenanzas y reglamentos que

deben observar los ciudadanos en el ambito municipal"134.

En el caso a estudio, la Constitucién del Estado Libre y Soberano de Puebla regula al

municipio en el articulo 2, que a la letra dice:

El Estado adopta para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo laico y

popular, teniendo como base de su organizacidn politica y administrativa el Municipio libre.

Sin embargo, es en el Titulo VII que se habla del Municipio Libre.

Por lo que hace a las Leyes Organicas Municipales, éstas pueden ser definidas como
aquellas “expedidas por cada Congreso Local y reglamentan las cuestiones locales

inherentes a sus propio ambito jurisdiccional, entre otros aspectos reglamentan la forma

3% INSTITUTO DE INVESTIGACIONES LEGISLATIVAS, SENADO DE LA REPUBLICA, El municipio mexicano, México, Senado

de la Republica, LVIII Legislatura, 2001, p. 101.
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de gobierno, la integracion de los poderes y las funciones a cargo de los municipios

11135' 0

bien, pueden entenderse como aquéllas cuyo fin es regular de manera amplia la

organizacién de la vida municipal, segin palabras del autor De la Cruz Robles. Estas

disposiciones normativas van a regir en todos los municipios del Estado de Puebla.

La Ley Orgdnica Municipal del Estado Libre y Soberano de Puebla, en su articulo 2 enuncia

los municipios que conforman al Estado, siendo Xicotepec el Municipio nimero 197.

De manera general, estas disposiciones contemplan los siguientes rubros:

e Estructura municipal.- Que comprende la organizacidn territorial y contiene las

disposiciones generales.

e Régimen gubernamental.- Donde se establecen las facultades de

ayuntamientos, los regidores, las comisiones.

los

e Régimen administrativo.- Que de acuerdo a la obra “El municipio mexicano”

editada por el Senado de la Republica, en el apartado del régimen administrativo

se agota lo atinente a la Hacienda Municipal.

e Servicios publicos.- Donde se sefialan los servicios publicos que puede prestar y la

manera en que debe hacerlo.
e Patrimonio municipal.- Que enumera los bienes y cdbmo se compone.
e Legislacién municipal.- Referido a los bandos y reglamentos.
e Desarrollo municipal

e Justicia municipal

Aunado a lo anterior, existe una legislacidn especifica que recibe el nombre de “Ley de

Hacienda Municipal del Estado Libre y Soberano de Puebla” que regula los ingresos que

puede recibir un municipio, siendo rectora de éstos. Los rubros que comprende son:

e Impuestos
e Derechos

e Contribuciones de mejoras

5 Ibid p. 112
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e Participaciones en ingresos federales y estatales, fondos de aportaciones
federales, incentivos econdmicos, reasignaciones y demas ingresos

e Productos

e Ingresos extraordinarios

e Aprovechamientos

e Impuestos y derechos suspendidos

e Coordinacién hacendaria

Esta ley ademas sefiala que tratdndose de ingresos se tiene que observar: la Ley de
Ingresos del Municipio, el Cédigo Fiscal Municipal del Estado Libre y Soberano de Puebla,
la Ley de Catastro del Estado y su Reglamento, asi como los ordenamientos que contengan
disposiciones de cardcter hacendario y administrativo, siendo supletorio el derecho

comun.

AUTONOMIA

Siempre que se habla del municipio ademads de decir que es libre, se agrega que también

es autdonomo, pero ¢qué significado tiene esta expresion?

La palabra autonomia encuentra su raiz en el griego antiguo, y generalmente se ha
entendido como la “posibilidad de darse la propia Iey”136; sin embargo, hay que destacar
la existencia de cuatro teorias que se encargan de desarrollar este aspecto: la Teoria del
Circulo de Accién naturalmente propio del municipio, la Teoria de la Escuela Politica, la

Teoria Alemana y la Teoria de la Escuela Mixta.

La primera teoria aboga que el poder nace de la comunidad y no del Estado, por lo tanto
éste es autonomo a razén del poder comunal. La segunda teoria, de Rodolfo Gneist,
expone que hay autonomia cuando la poblacién participa al imponer a funcionarios

honorarios.

13 QUINTANA ROLDAN Op. cit. p. 175
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La escuela juridica de Lorenzo Von Stein o teoria alemana, precisa que hay autonomia
cuando el ente puede administrar los negocios estatales donde tiene una facultad
reconocida “y aunque [hay] poder de decisién y coaccidén, son Unicamente drganos de la
personalidad del Estado y momentos de su actividad”**’, dicha idea se ve complementada
con la aportacién de Laband, quien indica que un ente es auténomo cuando no es

administrado.

Por ultimo, la escuela de Rosin (teoria de la escuela mixta) visualiza dos aspectos, el
politico y el juridico, que implican que se puedan gobernar por si mismo y otorgar su
propio estatuto legal. En este orden de ideas, el municipio mexicano careceria de

autonomia dado que depende de la legislatura del Estado para tener su sistema juridico.

A la autonomia también se le ha concebido como la potestad que dentro del Estado puede
ejercer alguna entidad para regir sus propios intereses, mediante normas u érganos de

gobierno que le son propios.

Para el jurista Miguel S. Manrienchoff, la Autonomia implica siempre un poder de legislar,
en cambio, para la estudiosa Dana Montafio no es mds que la capacidad de gobierno
propio, o como textualmente lo indica, es la “facultad de organizarse, en las condiciones
de lo fundamental, de darse sus instituciones y de gobernarse por ellas con prescindencia

1 . .
7138 Respecto a este punto, el Dr. Acosta Romero indica que no

de todo otro poder
pueden coexistir dos drganos con autonomia, es decir, que el municipio y la Entidad
Federativa no gozan paralelamente de autonomia sino que, mas bien, el municipio es una

entidad autotdrquica.

El término autarquia igualmente proviene del griego antiguo y se ha definido como el
“bastarse” a si mismo, o bien, tener atribuciones para administrarse, pero de conformidad
con una norma que le es impuesta. Es por ello que dentro del circulo de los estudiosos de
la institucion municipal siempre ha existido la discusidn sobre si es correcto decir

municipio auténomo o municipio autarquico.

Y7 Ibid p. 183

38 Ibid p. 176
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Otra postura sefiala que la autonomia es la relacién que guarda el municipio con el Estado

y aquella por la cual:

e Se hace una eleccidn libre de sus gobernantes
e Se pueden establecer lineamientos que permitan una convivencia social

e Asi como que permite resolver conflictos de manera independiente.

Ahora bien, en el texto constitucional no se emplea el término “autonomia” si no que se
utiliza la expresién “municipio libre”, empero, se le atribuye el sentido que se confiera la

autonomia municipal.

Cabe sefialar que la doctrina del municipalismo sefiala la presencia de una triple

autonomia, es decir, hay autonomia politica, administrativa y financiera.

La autonomia politica implica que se puede designar a las autoridades de manera
democratica; asi en este caso encontramos su fundamento en la fraccién | del articulo 115
constitucional, al indicar que el Ayuntamiento serd electo de manera popular y directa,
ademas, se precisa que no habra una autoridad intermedia entre éste y el gobierno de la
Entidad Federativa. Otro elemento es la imposibilidad de reelecciéon para el periodo
inmediato siguiente de aquellos integrantes electos o de quienes asumieron el cargo

porque eran suplentes.

Un gran paso para la autonomia politica vio la luz en 1983 ya que en la reforma
constitucional de ese afio, se sefiald claramente el procedimiento general para la
suspensidon de los Ayuntamientos, declaracidon de su desaparicién y la suspensién o
revocaciéon de mandato de alguno de los miembros de este cuerpo colegiado; ya que el

Ejecutivo Estatal llevaba a cabo todo esto de manera discrecional.

Un elemento que se aflade como autonomia politica, es el tema del principio de
representacion proporcional en las elecciones a nivel municipal, lo que da al
Ayuntamiento no sélo el caracter de drgano administrativo sino también de orden

gubernamental donde el pueblo tiene que estar representado. Es decir, la naturaleza del
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Ayuntamiento de ser un “drgano de administracidon [pasa a] ser considerado como érgano

de gobierno del municipio”**°.

La autonomia administrativa consiste en que el municipio tiene la capacidad de atender lo
referido a los servicios publicos de la comunidad, a la policia, la organizacidn interna asi
como poder reglamentar estos aspectos. Este tipo de autonomia se refleja en las
fracciones Il lll, IV, VI y VII del articulo 115 de la Carta Suprema. Por medio de la fraccion Il
se le otorga personalidad juridica y patrimonio propio, también se reconoce facultades
reglamentarias mediante la emisidon de Bandos de Policia y Buen Gobierno, Reglamentos,
Circulares y demas disposiciones administrativas de observancia general, de acuerdo a lo
que las legislaturas estatales establezcan. La fraccién Il indica los servicios publicos

indispensables, a cargo del municipio:

e Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus aguas
residuales

e Alumbrado publico

e Limpia, recoleccidn, traslado, tratamiento y disposicién final de residuos

e Mercados y centrales de abasto

e Panteones

e Rastro

e C(alles, parques y jardines y su equipamiento

e Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucién, policia
preventiva municipal y transito

o Los demds que las Legislaturas locales determinen segun las condiciones
territoriales y socioecondmicas de los Municipios, asi como su capacidad

administrativa y financiera.

En relacion a los servicios publicos, la administracién del Municipio puede ser directa o
indirecta. Se trata de administracion directa cuando el propio Ayuntamiento por si mismo

lo presta, mientras que es indirecta cuando de hace mediante 6rganos descentralizados,

39 1bid p. 197
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empresas de participacion municipal, fideicomiso publico, administraciéon por

colaboracién, concesiones y contratos de servicios.

Recordemos que la prestacion de servicios publicos puede ser apoyada por los Estados
cuando no haya capacidad financiera en el Municipio, y puede ser aumentada cuando la
economia del municipio lo permita, o bien, se puede prestar conjuntamente con otros

municipios en el caso de la llamada “Asociacion municipal”.

En cuanto a las fracciones V y VI, se abordan los temas de zonificacion y planes de
desarrollo urbano, reservas territoriales, uso de suelo, tenencia de tierra urbana, licencias
de construccién, zonas de reservas ecolégicas, asentamientos urbanos, fuerza publica,

relaciones de trabajo entre el municipio y sus trabajadores.

Por ultimo, la autonomia financiera se traduce en la capacidad para contar con recursos
financieros suficientes derivados de renglones tributarios exclusivos, en el libre manejo
del patrimonio, y en la libre disposicién de la hacienda municipal. La mayoria de los
autores consideran que ésta es la base para que exista autonomia politica y administrativa
en el Municipio pues sin una economia que satisfaga necesidades, habrd carencias

educativas e inestabilidad politica.

Los partidarios en darle importancia a este rubro han indicado que con la redaccién del
texto original de la fraccién Il del articulo 115, se propicié “la penuria econdmica de la

»140 ya que al no haber una especificacién de las

mayor parte de nuestros municipios
contribuciones destinadas al municipio, se le dejé en seria desventaja; sin embargo, con la
modificaciéon a la fraccién IV, se vio un cambio favorable para la hacienda municipal

puesto que se presentd una lista pormenorizada de aquellos recursos que la conforman.

10 1pid p. 200
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PERSONALIDAD JURIDICA

El municipio, por mandato constitucional®, cuenta con personalidad juridica lo que

significa que puede ser sujeto de derechos y obligaciones.

Para aclarar esta idea debemos considerar que en el derecho existen dos tipos de
personas, las denominadas fisicas y, colectivas, juridicas o morales. Sobre estas ultimas los
tratadistas han elaborado teorias para explicarlas**’. Dentro del rubro de las personas
morales se hace una clasificacién en, personas juridicas colectivas privadas y personas
juridicas colectivas publicas; el municipio asi como el Estado, dado que forma parte de
éste, pertenecen al segundo grupo, es decir, son personas juridicas publicas, y como tal

cuentan con ciertos atributos.

La personalidad juridica propia es uno de ellos y “comprende la capacidad de

7143

administrarse a si mismo en las competencias especificamente asignadas”~", indica el

maestro José Roberto Dromi.

Gracias a su personalidad juridica, el municipio tiene capacidad para intervenir en todos
los actos y hechos juridicos de su competencia; ejemplos de ello es el que puede actuar en
nombre propio, concurrir a juicio, celebrar convenios con personas de naturaleza privada
o publica (que seria el caso de contratos con el Estado o con otros municipios), dictar
bandos de policia y gobierno, emitir reglamentos, circulares vy disposiciones
administrativas de observancia general dentro de su respectiva jurisdiccion. Ademas, con
base en dicho atributo, tiene un patrimonio propio asi como hacienda publica de la cual

puede disponer™*.

Cabe destacar que existen dos corrientes que hablan sobre la naturaleza de este atributo,
una indica la unidad, mientras que la otra habla de la duplicidad de la personalidad del

Estado, y por ende del municipio. La ultima destaca que el Estado tiene dos ambitos para

Y1 Mientras que la Constitucién General lo contempla en el articulo 115 fraccidn Il, en la Constitucién Poblana esta
reconocida en el articulo 103y, en el articulo 3 de la Ley Orgédnica Municipal respectiva

2 5on evidentemente creacién del orden juridico ya como ficciones, como patrimonio de afectacidon o corporaciones,
segun la tendencia doctrinaria que se adopte.

3 Ibid p. 19

1 Sobre este aspecto ahondaremos mas adelante, por ello sélo basta hacer mencién de su existencia.
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actuar, en el derecho publico y en campo del derecho privado; en el primero, actia en su

calidad de imperium, en tanto que en el segundo como un simple particular.

Ahora bien, las ideas modernas indican que la personalidad juridica del Estado es una sola,
gue no hay motivo para diferenciar las relaciones de derecho publico o derecho privado;
esto es, que por encima de las relaciones en que se desenvuelva estd la indivisibilidad de

dicho atributo.
REGIMEN GUBERNAMENTAL

A este respecto la doctrina moderna hace una clasificacion de los tipos o sistemas de

gobierno que puede adquirir una municipalidad:

e Por comision

e Por 6rganos duales o binarios (alcalde — concejo)
e Por gerente (city manager)

e Por prefecto unipersonal

e Por delegado central

Sélo hablaremos de los tres primeros. En el primer supuesto, por Comisidn, se trata de un
cuerpo colegiado de funcionarios los cuales toman las decisiones por sus facultades de
deliberacidn, ejecutivas y administrativas. En este caso todos los “comisionados” poseen
el mismo nivel ente ellos y, quien preside lo hace por un periodo limitado dando

oportunidad a que todos lo hagan, es decir, hay una alternacién.

Por érganos duales, como su nombre lo indica, se integra por dos drganos distintos “uno
de caracter ejecutivo, lldmese alcalde, mayor o prefecto; y otro de caracter deliberante o
legislativo denominado Concejo, Junta o Camara Municipal”*®. Al existir dos 6rganos,
cada uno cuenta con facultades completamente diferenciadas pese a que haya

colaboracién o complementacion de funciones.

5 Ibid p. 204
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La llamada forma por gerente, en esencia se maneja como la comision pero con la
novedad de que se delega en el manager o gerente “la administracién ejecutiva de la

d'*®. Esta forma de gobierno tiene bajo su mando el control de los demas

municipalida
integrantes, no obstante, tiene que hacer del conocimiento del Concejo los asuntos de

relevancia de la comunidad.

El caso del gobierno municipal mexicano podria considerarse un modelo de Comisidn pero
con cierta particularidad, ya que si por un lado se le confieren facultades gubernativas y
de administracién al Ayuntamiento, que es un dérgano colegiado (como opuesto a
unitario), por otra parte, los miembros no poseen igualdad de funciones; es decir, hay un
status diferenciado razén por la cual estamos ante una Comisién pero impropia o

indirecta.

Ahora bien, en cuanto al corte legal del gobierno, segln la Constitucién Local de Puebla,
se precisa que el érgano que encabezara el Gobierno del Municipio sera el Ayuntamiento,

habiendo una relacidn directa entre éste y el Gobierno del Estado.

AYUNTAMIENTO

La palabra Ayuntamiento proviene del latin adiuncum, surgido de adiungere, y significa
juntar, union de dos o mas individuos para formar un grupo. El ya multicitado autor
Quintana Roldan lo asimila a un “drgano colegiado y deliberante, de eleccién popular
directa que tiene a su cargo el gobierno y la administracion del municipio, integrado por
un Presidente [Municipal], uno o mas sindicos y el nimero de regidores que establezcan
las leyes respectivas de cada Estado”'*’ dicha definicion, con la cual concordamos
absolutamente, se puede adicionar con lo que al efecto nos ofrece Salvador Valencia
Carmona al decir que, es “... de naturaleza eminentemente democratica, en virtud de que

toma sus decisiones por el voto de la mayoria de sus miembros”**%,

146
147

Ibid p. 205
Ibid p. 207

148 \ALENCIA CARMONA Op. cit. p. 163
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La definicion del Dr. Quintana Roldan tiene absoluto apego al fundamento legal de dichos
organos de gobierno ya que, por ejemplo, en la Constitucién de Puebla el articulo 103
sefiala que el “Ayuntamiento de eleccidon popular directa, integrado por un Presidente

Municipal y el nimero de Regidores y Sindicos que la ley determine”.

A continuacion se describen graficamente los aspectos mds importantes del

Ayuntamiento:

i Suspensién o desaparicion REQ?,\'&'ISSE;\AI_?;? SER
COMPOSICION *Concejo Municipal
/ Suspensidn o revocacion
* PRESIDENTE e mandatn
MUNICIPAL
*SINDICO - -
(por mayoria 'y
complementarios por
representacion TOMA DE
proporcional) ACUERDOS SESIONES DE CABILDO
*Por mayoria *PUBLICAS
*PRIVADAS
* ORDINARIAS
* EXTRAORDINARIAS
FALTAS (por convocatoria)
* Temporales
* Ahanliitac

PRESIDENTE MUNICIPAL

Generalmente se le considera el érgano ejecutor de los acuerdos del Ayuntamiento, o
representante de la funcién ejecutiva del mismo, muchos lo asimilan al titular del
ejecutivo a nivel local, lo cierto es que la naturaleza del municipio no permite una idea

clasica de la divisidon de poderes, en consecuencia, no podemos decir que sea lo mismo.

Diversos autores lo contemplan como el representante nato del municipio y hay quienes
lo consideran el jefe del gobierno y administracién municipal, independientemente de
todas los miramientos, el rol que juega el Presidente Municipal es crucial para la vida y

desarrollo del municipio ya que en todos se le toma como la maxima autoridad, cuando en
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realidad, creemos se deberia tomar como representante de las necesidades del pueblo y

no, como convencionalmente acontece, como el duefio del municipio.
REGIDORES

Si acudimos a lo establecido por la Real Academia Espafiola esta nos precisa que regidor
significa “el que rige” por lo que la raiz de dicha palabra atiende a regir; a su vez, ésta
deviene del latin “regere” que quiere decir dirigir, gobernar o mandar. En consecuencia,
Regidor es aquél que dirige, gobierna y/o manda. En efecto, los regidores forman parte

del Ayuntamiento, érgano de gobierno municipal.

El Dr. Salvador Carmona sefala que los Regidores son los demas integrantes del
Ayuntamiento y que su principal funcidén es participar en Cabildo donde tienen voz y voto;
es decir, conjuntamente actiian como cuerpo deliberante. En realidad no hay un nimero
fijo de regidores ya que el niumero va en relacion con la poblacién que habita la

circunscripcion territorial del municipio de que se trate.

Algo relevante en relacion a este rubro, es respecto de las Comisiones, en las que se va a
organizar el Ayuntamiento, y tienen por objeto examinar e instruir los asuntos para
llevarlos a un estado de resolucién. Las hay permanentes y transitorias, por logica las
primeras siempre estan a lo largo del ejercicio del gobierno municipal, en cambio las otras,
las transitorias, son creadas para asuntos especiales. En un Comisién puede haber uno o
mas Regidores por lo que si esto ocurre, se tiene que especificar quién habra de

encabezarla. Las comisiones permanentes que la ley organica asienta son:

e Gobernacidn, Justicia y Seguridad Publica;

e Patrimonio y Hacienda Publica Municipal;

e Desarrollo Urbano, Ecologia, Medio Ambiente, Obras y Servicios Publicos;
e Industria, Comercio, Agricultura y Ganaderia;

e Salubridad y Asistencia Publica;

e Educacion Publica y Actividades Culturales, Deportivas y Sociales;

e Grupos Vulnerables, Juventud y Equidad entre Géneros; y
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e Las demas que sean necesarias de acuerdo a los recursos y necesidades de cada

Municipio.
SINDICO

La palabra sindico tiene su origen en el término latin “syndicus”, que sobrevino del griego
“syndikus”; y significa “abogado o representantes de los intereses de una ciudad”. Otros
autores, como el Dr. Quintana Roldan, indican que etimoldgicamente proviene de dos
vocablos griegos “sin” y “dixé”, el primero significa “con” mientras que el segundo quiere

decir “justicia”. En consecuencia, sindico es “aquél que procura justicia”**’

En la legislacién municipal de Puebla, es considerado del representante juridico del

Ayuntamiento asi como asesor legal del Ayuntamiento.

Por ultimo, cabe sefialar que actualmente puede haber un sindico por ayuntamiento, en
ese caso estamos ante el Sistema de Sindico Unico; o bien, dos o mas sindicos cuando se
trata del Sistema Plural pocas son las Entidades Federativas que contemplan a éste. Un
tercer sistema es el que contempla el nimero de sindicos en proporcién a la poblacién del

municipio.
2.2 POTESTAD TRIBUTARIA

Ya hemos referido que el sistema federal viene a crear dos grandes dmbitos de actuacion
de los 6rganos, uno a nivel federal y otro a nivel estatal. Derivado de esto, en un principio
podria pensarse en dos niveles de gobierno; no obstante, al contemplar la Carta Magna,
en el articulo 115, a la institucion municipal como la base de divisién territorial y de
organizacidn politica y administrativa de los Estados, los campos de accidn, por asi decirlo,
resultan tres. En consecuencia, partimos de la base de tres niveles de gobierno: federal,

estatal y municipal.

149 QUINTANA ROLDAN Op. cit p.236.
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CONCEPTO

En palabras del Dr. José Maria Serna de la Garza, el Federalismo Tributario debe ser
entendido como la “distribucion entre el gobierno federal y estados respecto a las
materias sobre las que se otorgan facultades tributarias a cada uno de dichos niveles”*°,
nosotros agregariamos que también se debe incluir al gobierno municipal, aunque como
veremos esto presenta ciertas particularidades, quiza por ello pensamos que este autor no

lo contemplé.

La primera interrogante que surge es: équé son las facultades tributarias? El citado autor
sefiala que son aquellas atribuciones que poseen los drganos legislativos para establecer
contribuciones o tributos dado que se les han otorgado mediante forma expresa151 o

tacita.

El Dr. Sergio Francisco de la Garza define a la potestad tributaria como la “facultad por
virtud de la cual puede imponer a los particulares la obligacién de aportar parte de sus

riqueza para ejercicio de las contribuciones que le estan encomendadas” 2.

Como puede apreciarse hemos empleado dos términos facultad tributaria y potestad
tributaria, pues bien, el Dr. Serna de la Garza justifica que no debe ser empleado el
término potestad tributaria porque el poder no se supedita a restricciones, en tanto que el
tema que tratamos si estd sujeto al cumplimiento de requisitos constitucionales'>?;
ademas, si concordamos en el entendido de que el poder imprime facultades, seria
incorrecto llamar poder a una de las facultades que lo integra. En palabras de la Dra. Sonia
Vengas Alvarez, el poder o potestad tributaria se reduce a la “posibilidad juridica del

n154

Estado de establecer y exigir contribuciones citando al Dr. Carlos Maria Giuliani

Fonrouge.

150 \ALLARTA PLATA, José Guillermo, El municipio en México, México, Universidad Nacional Auténoma de México, 2002,

p. 433.
B Esto se conoce como facultad tributaria originaria ya que es la facultad de establecer tributos por un 6rgano de
gobierno por mandato directo de la constitucion, en la Carta Magna esta previsto en el articulo 73.

152 VALLARTA PLATA Op. cit. p. 433.

Hablaremos sobre este tema mds adelante

VENEGAS ALVAREZ, Sonia, Derecho fiscal, México, Oxford University Press, 2010, p.8.

153
154
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Para el maestro Raul Rodriguez Lobato, la potestad tributaria comprende tres funciones,
no solamente la posibilidad de expresar en una norma juridica la obligacién de contribuir
sino que implica una funcién administrativa, puesto que se tiene que aplicar la ley
tributaria; y una funcién jurisdiccional, ya que se si existe controversia alguna entre la
administracion y el gobernado o entre este ultimo y el poder legislativo, se tiene que
dirimir. En cambio, para Gian Antonio Micheli sélo existe una doble vertiente, la
concerniente a la actividad legislativa y la tocante a la administracion publica, por la

primera se establecen normas juridicas, por la Ultima se aplican dichas normas.

Por otra parte, la investigadora Chapoy Bonifaz maneja el término facultades impositivas
y poder fiscal, como agregados a los ya mencionados. A lo largo de nuestro texto

emplearemos indistintamente estas expresiones.

El Dr. Luis Humberto Delgadillo enumera como caracteristicas de la potestad tributaria las

siguientes:

e Esinherente o connatural al Estado.

e Emana de la norma suprema.

e Esejercida por el Poder Legislativo.

e Faculta para imponer contribuciones mediante ley.

., . 1
e Fundamenta la actuacién de las autoridades™>.

En relacién a este tdépico la Doctora Sonia Venegas Alvarez considera que el poder

tributario cumple con las siguientes caracteristicas:

e Esirrenunciable por ser concedida a un érgano sin opcidn para su ejercicio.
e Es objetivo ya que resulta de una norma juridica donde se establecen sus
elementos.

. . . , . . 1
e Esimprescriptible porque “sélo se extingue con el Estado mismo”*>®.

155 DELGADILLO, Humberto Luis, Principios de derecho tributario, 5a ed., México, Limusa, 2006, p. 38

138 VENEGAS ALVAREZ Op. cit. p. 7
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La consecuencia de esta facultad recae en la formulacidon de normas de caracter juridico,
entonces sobrevienen las siguientes preguntas: ¢A través de qué drganos se puede ejercer

la potestad tributaria?, ¢Sobre qué materias se hace?, { Hay alguna restriccion?

El primer cuestionamiento se contesta de la siguiente manera. Los 6rganos mediante los
cuales se verifica la potestad tributaria son los érganos legislativos, puesto que a éstos les
corresponde la funcidn consistente en crear leyes o normas juridicas en diversas materias,
incluyendo la tributaria. De tal suerte, los dérganos legislativos a los cuales la Ley

Fundamental les ha dotado de esta facultad, son:

1. Congreso de la Unidn
2. Asamblea Legislativa del Distrito Federal

3. Legislaturas Estatales o Congresos Locales

Estos érganos, como hemos dicho, encuentran su fundamento en la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos a través de los articulos 73 fraccién VIl y XXIX, 117, 118 y
124 para el Congreso de la Unidn, articulo 122 para la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal y 57 fraccién XXVII de la Constitucién del Estado Libre y Soberano de Puebla para
el Congreso Local de dicha Entidad Federativa. Hacemos referencia a esta Constituciéon

Local puesto que es la norma estatal maxima del Estado que hemos optado por estudiar.

Para saber sobre qué materias estan facultados los érganos legislativos en mencidn,

debemos cenirnos al sistema de distribucion de competencias.
SISTEMA TRIBUTARIO (DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS)

La distribucién de competencias contesta quién puede ejercer la potestad tributaria y
mediante qué drgano se hace. Los preceptos constitucionales relacionados con este tema
son los articulos 73, 117, 118 y 124 de la Carta Magna. Los articulos 73 y 124 edifican el

denominado “Sistema de Exclusion de Competencias”; sin embargo, en nuestro orden
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juridico no sélo se aplica dicho sistema, sino también el Sistema de Distribucion Federal de

las Facultades Tributarias se refleja de la siguiente manera®’:

e Materias reservadas exclusivamente a la Federacién, que a su vez son limitaciones
a la facultad impositiva de los Estados.

e Restricciones expresas a la potestad tributaria de los Estados.

e Concurrencia contributiva de la Federacion y de los Estados en la mayoria de las

fuentes de ingreso.

En el primer caso, debemos recurrir al articulo 73, fraccion XXIX, de la Constitucidn Politica
de los Estados Unidos Mexicanos en el segundo a los articulo 117 y 118, en tanto que el
tercer caso tiene cierta particularidad ya que obedece a un analisis conjunto del precepto
124 y 73 fraccién VII. Dicho sistema se ha denominado como sistema complejo, por lo que
si en el futuro escribimos dicha expresién, es eminentemente obligatorio recordar este

apartado.

En tanto, el Ministro Luis Maria Aguilar Morales nos precisa que la potestad legislativa de
los entes territoriales, Federacion, Estados, Municipios e Internacional, se puede

determinar a partir de:

e Facultades expresamente conferidas a la Federacién.
e Prohibiciones a entidades federativas y, en consecuencia, conferidas a la
Federacion.

e Facultades excluidas a la Federacion

Respecto a las facultades excluidas a la Federacién, cabe sefialar que se refiere al articulo
115 de la Carta Magna, ya que en éste se indica que por ningun caso la Federacion,
mediante leyes federales, puede limitar la facultad de las Entidades Federativas en su

potestad tributaria, en relacién a las contribuciones por propiedad inmobiliaria ni por

157 . e ;. . . . e g .
En la obra “El municipio en México” encontramos que el sistema fiscal mexicano se sustenta en tres hipodtesis: la

concurrencia contributiva de la federacién y los estados, la delimitacidon de facultades exclusivas de la federacion para
ciertos gravamenes y la existencia de limitaciones, e inclusive restricciones expresas, a la capacidad de los estados para
crear impuestos.
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ingresos derivados de servicios publicos asi como tampoco podran conceder exenciones.
Ello es de comprenderse dado que si por reforma constitucional se designdé a los
Municipios como sujetos activos en la percepcidn de dichos ingresos, seria ilégico que se

pudiera limitar tal situacién, es decir, no cobraria sentido la reforma de 1983.

ARTICULO 73 Y 124 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS

Hay que recordar que el articulo 73 de nuestra Carta Suprema contempla las facultades
expresas del Congreso de la Unidn, érgano legislativo a nivel federal. Dentro de toda esta
gama de posibilidades estan aquellas de caracter tributario o econdémico — financieras

segun lo indica Andrade Sanchez.

Asimismo, dentro de las sefialadas, la fraccién que nos interesa es la VII**®

, puesto que es
la base constitucional por la que se faculta para formular leyes que contemplen
contribuciones, es el fundamento de la actividad legislativa del Congreso de la Unién en

relacion al sistema impositivo del Pais. Dicho precepto, a la letra, dice:

“Art. 73. El Congreso tiene facultad:

Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el Presupuesto”

Por otra parte, el articulo 73, en su fraccion XXIX, sefiala las materias consideradas
exclusivas del nivel federal, o lo que el Sistema Complejo determina como materias
reservadas exclusivamente a la Federacion. En palabras del Dr. Serna de la Garza, esta
fraccidn versa sobre las facultades tributarias originarias exclusivas de la Federacién y son,
como lo hemos indicado, aquellas que la Constitucion sefiala propiamente al gobierno

federal; se esta en presencia de contribuciones rigurosamente federales.
Las materias que abarcan este supuesto son:

e Comercio exterior.

158 . .
Mds adelante retomaremos esta fraccion.
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e Aprovechamiento y explotacidon de los recursos naturales (comprendidos en los
parrafos 42 y 52 del articulo 27).
e Instituciones de crédito y sociedades de seguros.

e Servicios publicos concesionados o explotados directamente por la Federacion.

Ademas el propio articulo incluye el calificativo de “contribuciones especiales”, de las
cuales se dara una participacion a las Entidades Federativas, de conformidad a lo que la

legislacidn secundaria seiiale, respecto de los siguientes rubros:

e Aguamiel y productos de su fermentacién

e Cerillos y fosforos

e Explotacion forestal

e Cerveza.- Produccidn y consumo

e Tabacos labrados.- Produccién y consumo

e Gasolina y otros productos derivados del petréleo

e Energia eléctrica.- sobre ésta la Carta Magna sefala que los Congresos locales

determinaran el porcentaje que correspondiera a los Municipios.

En este caso, las Entidades Federativas mediante el Pacto Federal, renuncian a la
posibilidad de fijar gravdmenes en su circunscripcién territorial, respecto de las materias

en cita; aunque participan de las llamadas “contribuciones especiales”.

A su vez, a esta fraccién XXIX, ha sido denominada por la jurisprudencia como el parte
aguas de la limitacion a la facultad impositiva de los Estados ya que estipula, de manera
expresa y concreta, la facultad de la Federacidn respecto de esas materias, las cuales no

pueden ser gravadas por las Entidades Federativas.

Con base en lo explicado, hay autores que indican que la permisién de fijar contribuciones
no es absoluta para la Federacidn, sin embargo, si se hace un estudio pormenorizado de lo
gue refiere la fraccion VIl del articulo 73, se llega a la conclusidon de que “a través de esta

disposicidn se abre la posibilidad de que el Congreso establezca cuantas contribuciones
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7159

considere conveniente”™". Para ello, los estudiosos de la materia indican que deben

considerarse dos situaciones:

e Ladeimponer contribuciones, y

e Las necesarias a cubrir el presupuesto

La primera condiciéon, como hemos destacado, es la capacidad del Congreso de la Unidn
para poder fijar contribuciones debido a la facultad impositiva que tiene derivada del

articulo 31, fraccién IV, de la Constitucion General.

La segunda condicién demuestra que no sélo implica la facultad de imponer
contribuciones sino que puede ir mas alla, es decir, dentro de sus atribuciones puede fijar
todas aquellas que hagan falta para satisfacer el gasto publico, ello independientemente
de la naturaleza o materia que graven dando asi nacimiento a la concurrencia, o como lo
dice Andrade Sanchez “esta amplisima facultad ha justificado la posibilidad para la
Federacion de extender sus facultades tributarias mas alld de las que estrictamente le
concede de modo expreso este articulo para gravar determinadas materias o

7160

actividades”™". De ahi que hay quienes, como el Dr. Gerardo Gil Valdivia, que dicen que

las facultades tributarias federales son ilimitadas.

Adicional al articulo 73, debemos hablar del articulo 124, el cual indica que lo no
expresamente conferido a los funcionarios federales, federacién o nivel federal, recaerd a

los Estados. Tal precepto textualmente indica que:

“Articulo 124. Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucién a los

funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados”.

Es decir, si el articulo 73, fraccion XXIX, sefiala las materias que son exclusivas del orden
federal, y el articulo 124 indica que lo no atribuido expresamente a la Federacién le
corresponde a las poderes estatales, faciimente podriamos determinar que, fuera de las

materias indicadas en el primer articulo, todo lo restante vendria a ser susceptible del

3% VENEGAS ALVAREZ Op. cit. p. 25

160 ANDRADE SANCHEZ Op. cit. p. 279
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161

poder tributario de las legislaturas estatales, no obstante™", este sistema por exclusion de

atribuciones no opera en México.

Si bien es cierto, que el articulo 124 indica que las facultades estatales son aquellas no
previstas para la federacidon, en materia tributaria, la Federacién no sdélo impone
contribuciones en los aspectos que la Constitucién expresamente autoriza (articulo 73,
fraccion XXIX), sino también puede hacerlo en otras materias (articulo 73 fraccion VII) vy,
por tanto, de acuerdo con el Dr. Jorge Carpizo “la jurisprudencia... acepta que el campo

restante, desde el punto de vista tributario, es coincidente”.

Por su parte, la Dr. Sonia Venegas Trejo aduce que “tanto la Federacidn como las
entidades federativas [sic] son competentes para establecer las restantes contribuciones
que no se encuentren dentro de las disposiciones constitucionales sefialadas [73, 117 y
118 de la Carta Magna]”*®2. De lo anterior, se deriva el llamado “Sistema Complejo” que

opera en la materia impositiva y que ya hemos referido.

Dado que la Federacion tiene facultades exclusivas pero que, al mismo tiempo, puede
legislar en practicamente todo, es menester hablar de la concurrencia en materia

tributaria.

CONCURRENCIA

La concurrencia en materia fiscal versa sobre aquellas materias que tanto la Federacién
como los Estados pueden gravar conjunta o coincidentemente®®®, o como sefiala el Dr.
Luis Humberto Delgadillo, son las que “en materia tributaria se originan en aquellas

fuentes que pueden ser gravadas tanto por ésta [la Federacién] como por los estados”®.

En esta materia hay que destacar que existen dos corrientes, una, de quienes consideran
gue la concurrencia surge dada la amplitud de facultades que tiene la Federacién en

materia tributaria, derivada de la interpretacion de la fraccion VII del articulo 73 de la

161 . . . 7 ~ . s .,
Imponer contribuciones en todas las materias que no estan sefialadas en la fraccién XXIX del articulo 73, dado que no

hay mas materias que sean especificadas para tal orden de gobierno.
162 \VENEGAS ALVAREZ Op. cit. p. 10.
183 Infra v.

184 DELGADILLO Op. cit. p. 44.
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Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y conforme a la cual, el Congreso
de la Unién puede “establecer las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto
federal en aquellas materias que no le son exclusivas, y que ejercen también los estados

miembros” %,

Por su parte, otros autores opinan que la concurrencia en materia tributaria se basa en el
principio en que correspondiendo gravar a los Estados, el gobierno federal arguye el
ejercicio preferente de dicha facultad centrandose en que “los érganos de gobierno no
solo estan facultados para realizar aquello que las leyes les autorizan, sino también

aquello que las mismas no les prohiben”*°®.

La concurrencia implica que ambos érganos legislativos puedan ejercer su facultad
impositiva respecto a las mismas materias, lo que en su momento trajo como
consecuencia que tanto la Federacion como las Entidades percibieran ingresos respecto
del mismo objeto, situaciéon que se tuvo que remediar mediante la creacién del Sistema

Nacional de Coordinacion Fiscal.
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal nace con la Ley de Coordinacidn Fiscal en 1978,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de diciembre. En esta Ley se destacan

los siguientes objetivos:

e Coordinar el sistema fiscal nacional, en la Federacidn, Estados y Distrito Federal, asi
como Municipios.

e Organizar el Fondo General de Participaciones

e Determinar las Participaciones dirigidas a las Entidades Federativas o Estados

e Regular la Colaboracién Administrativa en relacién a la Coordinacidn Fiscal

e QOrganizar a los entes que manejaran la Coordinacién

165
Id

188 REYES VERA Op. cit. p. 439.

122



Este instrumento, producto principalmente de las diversas reuniones y Convenciones
Nacionales Fiscales llevadas a cabo en 1925, 1933 y 1947, surgié para dar solucidn a la
problemdtica de la concurrencia tributaria, que como lo indica la Dra. Sonia Venegas
Alvarez indica que “fue establecido... para solucionar el problema de la doble tributacién

existente entre la Federacion y los Estados”*®.

Asi tenemos que la Coordinacion Fiscal es aquella por la que la Entidad renuncia a ejercer
o suspende su potestad tributaria sobre ciertas materias, a cambio de una participacién
que la Federacion le entregard para el ejercicio directo sobre dichas materias. La
participacién que mencionamos corresponde basicamente en el 20% de las contribuciones
federales recaudadas, y se realiza a través de la implementacién de dos Fondos en

Participacién, que son:

e Fondo General de Participaciones

e Fondo de Fomento Municipal

El primero de los referidos estd conformado por el 20 % de la recaudacion federal
participable, es decir, de todo aquello que haya obtenido la Federacion en un ejercicio
fiscal, incluidos los impuestos y derechos sobre la extraccidn de petrdleo y de mineria, sin
contemplar las devoluciones por dichos conceptos. En tanto que el segundo, estd
integrado por 1% sobre el porcentaje ya mencionado, y que es destinado exclusivamente

a los municipios del Pais.

Con base en la citada Ley de Coordinacién Fiscal, también surgen los llamados Convenios
de Colaboracién Administrativa, cuyo objeto es regular la manera en que intervendrdn
tanto autoridades estatales como municipales en las funciones de recaudacién,

fiscalizacidn y administracion de los ingresos federales.

167 ., . . . . . . . .
V. El Dr. José Maria Serna de la Garza en la introduccién a su libro intitulado “Las convenciones nacionales fiscales y el

federalismo fiscal en México” indica que las lineas basicas del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal vigente se
construyo con base en propuestas de las propias convenciones (en particular de la tercera)” p. 2.
168 VENEGAS ALVAREZ Op. cit. p. 319
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Ahora bien, en ejercicio de estos convenios, la Entidad que cometa alguna falta, como no
cumplir con lo pactado, sufrira la disminucion sobre el monto de las participaciones de las
gue es acreedora. Ahora bien, si ademas la Entidad no lleva a cabo las correcciones
pertinentes se le considerara expulsada del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal,

mediante la declaratoria, notificacidn y publicacién en el Diario Oficial de la Federacién.

Asimismo debemos considerar los Convenios de Adhesidn, por los cuales, ademas de
tener como fin lograr los objetivos mencionados, representan un pacto mediante el que
las Entidades firmantes se impiden regular materias en las que las leyes federales lo
haran. Es decir, una vez que los Estados se deciden a firmar dichos convenios “se acuerda
que se abstendran de establecer o mantener contribuciones previstas expresamente por

las leyes fiscales federales”*®°.

Debemos decir que la ley propiamente no obliga a las Entidades a adherirse al sistema,
pues inclusive, aun sin estar adheridas éstas pueden participar de las contribuciones
establecidas en el inciso 5 de la fraccion XXIX del articulo 73 de la Carta Magna. No
obstante, la conveniencia que implica someterse a dicho sistema ha provocado que

deseen estar adheridas a éste.

Ejemplo de ello es el que a través de su Gobernador Constitucional, Alfredo Toxqui
Ferndndez de Lara y su Secretario de dicha instancia David Ibarra Mufioz, mediante
aprobacion de su legislatura, suscribié el Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el 28 de diciembre de
1979. Dentro de las consideraciones que prevé estan los de cumplir con los ideales de
distribucion de recursos, el alcance de un sistema armonico, asi como, evitar

intervenciones de autoridades diversas en materia tributaria.

Por otra parte, debemos hacer mencién que la misma ley admite otro tipo de

transferencias a los Estados (y también al Distrito Federal) y Municipios; éstas reciben el

169 . . L . S . .
En palabras de Jacinto Faya Viesca, esta coordinacion “no se origina en la Constitucion General de la Republica, sino

[que] es una concertacion administrativa que se lleva a cabo entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y los
Estados” FAYA VIESCA. Op. cit. p. 15.
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nombre de Aportaciones Federales y estan contempladas en el Capitulo Quinto de la Ley
tienen la caracteristica de estar condicionadas para su gasto puesto que su empleo busca
la “consecuciéon y cumplimiento de los objetivos” que cada tipo de Fondos contempla este

rubro, Fondos que prevén en el articulo de la Ley de Coordinacidn, y son:

e Fondo de Aportaciones para la Educacidn Bdsica y Normal

e Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud

e Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social

e Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal

e Fondo de Aportaciones Multiples

e Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolégica y de Adultos

e Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito
Federal

e Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas

Sobre este tema, el maestro Faya Viesca reflexiona que, las facultades fiscales que tiene la
Federacidn son tales que a las Entidades Federativas, practicamente, sélo les queda la
obtencidén de ingresos por via de la Coordinacién Fiscal, pese a la competencia que tengan

para establecer ciertas contribuciones.

Agotado el tema de las materias reservadas exclusivamente a la Federacién (articulo 73
fraccion XXIX) que a su vez son limitaciones a la facultad impositiva de los Estados, y de la
concurrencia contributiva entre la Federacidon y los Estados (articulo 73 fraccién Vil y 124),

corresponde pasar al estudio de las restricciones expresas a las legislaturas estatales.

ARTICULO 117 Y 118 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS

Los articulos 117 y 118 de la Carta Suprema General manifiestan las restricciones expresas
a la potestad tributaria de los Estados; esto es, en dichos preceptos se encuentran las

prohibiciones a las Entidades Federativas en el ambito impositivo.
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El articulo 117, en las fracciones 1V, V, VI, VIl y IX, enmarca las prohibiciones expresas de

cardcter fiscal. De acuerdo a éstas, los Estados no pueden gravar:

e El transito de personas o cosas que atraviesen su territorio (V).

e La entrada o salida de mercancia nacional o extranjera, directa ni indirectamente
(V).

e La circulacidn ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros, con impuestos o
derechos cuya exencion se efectie por aduanas locales; ni requerir inspeccién o
registro de bultos o exigir documentacién que acomparie la mercancia (VI).

e El tabaco en rama, ya sea la produccidén, el acopio o la venta de forma distinta o

con cuotas mayores de las que el Congreso de la Unidn autorice (IX).

A su vez, tampoco pueden expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que
importen diferencias de impuestos o requisitos por razén de la procedencia de mercancias
nacionales o extranjeras, ya sea que esta diferencia se establezca respecto de la
produccién similar de la localidad, o entre producciones semejantes de distinta

procedencia.

Las prohibiciones de las fracciones IV, V y VI, a su vez son cuidadas por el Congreso de la
Unidn, puesto que estan referidas a la Federacion mediante la fraccién IX del articulo 73,
que les impide restringir el comercio estatal. De esta manera, los poderes estatales no
tienen competencia para ejercer su potestad tributaria en estas materias, ademas de las

indicadas como exclusivas para la Federacion (articulo 73 fraccion XXIX).

Por lo que hace al articulo 118 constitucional, éste cuenta con tres fracciones, de las
cuales sélo la que tiene un sentido tributario. Por este precepto, los Congresos Locales no

pueden establecer:

e Derechos de tonelaje.
e Derechos de puertos.

e Contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones.
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De acuerdo con el Dr. Serna de la Garza, al encontrarse en el texto constitucional las
restricciones a las Entidades Federativas, o bien Legislaturas Estatales, en materia
tributaria, se deduce que tienen facultades plenas en lo que es ajeno a tales prohibiciones,
claro, con la salvedad de las facultades expresas a la Federacién. En otras palabras, los
Estados cuentan con facultades tributarias implicitas, distintas a las del articulo 73 fraccién
XXX, puesto que al tener restricciones en determinadas materias, se entiende que las
restantes le son atribuibles, situacién que también hace comprender el campo de

concurrencia tributaria ya explicada.

Por otra parte, relacionado con el articulo 115 fraccidn IV de la Constitucién General, las
Legislaturas Estatales, no tienen permitido fijar exencién o subsidio alguno, para persona
o institucién alguna afin a las contribuciones por propiedad inmobiliaria o ingresos por
prestacion de servicios publicos determinados a los municipios. Esto como lo comenta el
Dr. Carlos Quintana Roldan, “la supresion de estas exenciones habra de redituar en una

vigorizacion de la hacienda municipal”m.

Por ultimo cabe destacar que, de acuerdo con el articulo 121 Constitucional, las normas
que dicten los Congresos Locales tendrdn fuerza obligatoria en el ambito territorial de
cada Estado, por lo que fuera de éstos, no podrdn ser obligatorias. A esto se le conoce
como Principio de Territorialidad de las Leyes, mismo que representa un limite espacial de
validez, por lo que las entidades “deben dedicarse a gravar hechos que ocurren en su

territorio”*’*.

Conforme a lo anterior, estamos de acuerdo con la Dra. Sonia Venegas Trejo en que, la
regla en el sistema mexicano, por lo que concierne a la distribuciéon de la facultad
. . . . 172 . . ..
tributaria entre Federacidn y estados, es la concurrencia™'“. Esto mismo opina el Ministro

Luis Maria Aguilar Morales, quien en la ponencia “La distribucién de |la potestad tributaria

70 QUINTANA ROLDAN Op. cit. p. 201.

SEMINARIO DE DERECHO CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO, impartido por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
Ponente Ministro Luis Maria Aguilar Morales.
172 VENEGAS ALVAREZ op. cit. p. 10

171
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entre entes territoriales”*”® ha indicado que dentro del sistema competencial no existe
una delimitacién estricta, pues la concurrencia, en términos del articulo 124 es la regla

general.

Con base en lo expuesto, en relacidén a nuestro estudio conviene sefialar que respecto de
la potestad tributaria del Congreso Local del Estado de Puebla, el articulo 57 de la
Constitucion Local Puebla es en el encontramos una referencia a la facultad de imponer
contribuciones. Pese a ello, no existe una fraccidon que textualmente indique la potestad
de fijar contribuciones sino que tenemos que hacer una interpretacién armdnica de las

diversas fracciones.

“Art. 57 Son facultades del Congreso:

XXVII.- Expedir leyes para hacer efectivas las anteriores facultades y todas las concedidas a los otros
Poderes por la Constitucion Federal y por esta Constitucion del Estado, asi como las que
correspondan al régimen interior del Estado y no estén expresamente reservadas a los Poderes de

la Union.

XXVIIIl.- Aprobar las leyes de ingresos de los Municipios, asi como las zonas catastrales y las tablas
de valores unitarios de suelo y construccién, que sirvan de base para el cobro de las contribuciones

a la propiedad inmobiliaria de los Municipios”.

De la fraccidon XXVII debe rescatarse que el Congreso Local puede expedir leyes en las que
se ejerzan las facultades que la Constitucion Federal estatuye; esto es, formular
instrumentos juridicos por los cuales se manifiesten las facultades que el articulo 124 de
la Constitucidon General otorga a las legislaturas estatales, tomando en cuenta lo que al

efecto sefalan los articulos 117 y 118 del mismo ordenamiento en cita.

Por otra parte, en la fraccion XXVIII se indica que la aprobacién de las Leyes de Ingresos

Municipales serd a cargo del Congreso, en razén de su facultad o potestad tributaria.

172 Dicha ponencia se llevo a cabo dentro del Seminario de Derecho Constitucional Tributario coordinado por la Suprema

Corte de Justicia de la Nacidn. En él hubo participacion de distintos paises como Peru, Colombia, Espaiia, Brasil, etcétera.
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ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS

Como hemos indicado, el articulo 115 es la columna vertebral de la institucion municipal,
sin embargo, por lo que hace a la potestad tributaria no existe permisién alguna para los
Municipios; en realidad, las legislaturas locales retienen dicha facultad, quedando asi

inhibidos los Ayuntamientos. Tal y como se desprende del texto constitucional:

“Articulo 115.

IV. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de los rendimientos de
los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas

establezcan a su favor”

Del texto citado, se desprende que, la legislatura de la Entidad de que se trate es la que
serd la titular para ejercer, mediante un proceso legislativo, el poder impositivo, que se
verd reflejado en contribuciones para el municipio, ya que éste “no cuenta con drganos

n174

legislativos propios, no pueden emitir leyes”~"", aun cuando sea la base de la organizacién

politica y administrativa del Estado, pues carece de potestad tributaria.

Esta situacidon la confirma el Poder Judicial de la Federacién que ha indicado, en una tesis
aislada, que los municipios pueden llevar a cabo “actos creadores de situaciones juridicas
concretas e individuales y no generales ni abstractas como son los actos legislativos

[agregando que]... ningln precepto constitucional les confiere facultades Iegislativas”s.

En consecuencia, al carecer de facultades legislativas es innegable que estd falto de una
potestad tributaria, dado que la posibilidad de fijar contribuciones se despliega mediante
normas de cardcter juridico, o en palabras del Dr. Luis Humberto Delgadillo “este poder se

7176 instrumentos derivados de un

concretiza y concluye con la emisién de la ley
procedimiento legislativo. De ahi que el Dr. Ramdn Reyes Vera, en su definicion de

municipio, insista en que el municipio tiene “recursos que le dispensan los entes publicos

174 Conferencia del Ministro Luis Maria Aguilar Morales.

75 Tesis Aislada, Semanario de la Suprema Corte de Justicia, sexta época, pleno, Primera Parte, Clll, pag. 51 asimismo lo
cita el Dr. Ramon Reyes Vera en la Revista Nuevo Consultorio Fiscal afio 16 editada en mayo de 2001.
176 DELGADILLO Op. cit. p. 37
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"177 como lo son las legislaturas de los Estados, quienes son las que tienen

superiores
competencia para fijar contribuciones, pues “el municipio carece de potestad tributaria,
ya que no puede establecer sus contribuciones directamente, y sélo administra su
hacienda con base en su competencia tributaria”, tal como lo indica el Dr. Luis Humberto

Delgadillo, con el que estamos totalmente de acuerdo.

Por su parte, José Alfredo de la Cruz Robles, sefiala que la potestad tributaria, entendida
como facultad de establecer, mediante una ley, impuestos, derechos o tasas vy
contribuciones especiales, sélo puede ejercerse por los érganos de la Federacién y de las
Entidades Federativas, pues “el Municipio carece de 6érgano legislativo, siendo la
Legislatura Local la encargada de normar las contribuciones que como minimo le concede

7178 "Cabe acotar

la fraccidon IV del Articulo 115 constitucional y en su caso incrementarlas
al respecto que la Dra. Sonia Venegas afirma en que el drgano legislativo del Municipio es

el Congreso Estatal, y es quien determina el sistema de contribuciones de éstos.

Por otra parte, tenemos que puntualizar que la facultad de legislar otorgada a los
Congresos Locales es un mandato constitucional, por lo que bajo ningin motivo debe
considerarse como una dadiva hacia los Municipios, sino como una obligacién para los

primeros.

La manera en la que el Congreso del Estado Libre y Soberano de Puebla ha acatado dicha
facultad, se demuestra con la expedicidn de la Ley de Hacienda Municipal del Estado Libre
y Soberano de Puebla, instrumento legal en el que se detallan aquellos ingresos que son
perceptibles para el Municipio y que constituyen parte de su hacienda publica. Cabe
recordar que el érgano legislativo de Puebla, es competente para emitir el marco legal del
municipio ya en lo general, a través de la Constitucién Local acorde a la Carta Magna, ya
en lo particular, mediante la emisidon de la Ley Orgdnica Municipal, la Ley de Hacienda, el
Cédigo Fiscal Municipal y la Ley de Ingresos Municipal, instrumentos que para la Dra.

Sonia Venegas representan el sistema juridico de las contribuciones municipales.

77 REVISTA CONSULTORIO FISCAL Op. cit. p. 55

178 DE LA CRUZ ROBLES Op. cit. p. 95
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Cabe senalar que el articulo 103 de la Constitucion Local (del Estado de Puebla), en
relacién con el articulo 57, fraccion XXVII, de la misma fortalecen y confirman lo sefialado
por la fraccién IV del articulo 115 citado. En este caso, establece la facultad del Congreso
local para fijar contribuciones en favor del municipio; por otra parte, indica que puede

emitir leyes en lo no expresamente reservado a los Poderes de la Unién.

Por otra parte, las Constituciones Federal y Local, en sus articulos 115 y 103,
respectivamente, sefialan que los Ayuntamientos Unicamente podrdn proponer a las
legislaturas estatales las cuotas, tarifas, tablas de valores unitarios y otros, lo cual para

nada constituye una manifestacién del poder, facultad o imperio de fijar contribuciones:

“Art. 115. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos:
V. ...

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

propiedad inmobiliaria”.
“Art. 103. Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Puebla:

d) Los Ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a la legislatura del Estado, las
cuotas vy tarifas aplicables a impuestos, derechos, aprovechamientos, contribuciones de mejoras y
productos; asi como las zonas catastrales y las tablas de valores unitarios de suelo y construccion

gue sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria”.

Como puede apreciarse, entre dichos articulos no hay diferencia alguna mas que la
ubicacién numérica y estructura interna del ordenamiento al que pertenecen. El Dr. Raul
Rodriguez Lobato, en su obra “Derecho Fiscal”, indica que los Municipios ante la
imposibilidad de establecer tributos por si mismos “Unicamente tienen la libre
administracion de su hacienda, pudiendo solamente sugerir a las legislaturas estatales los

tributos que consideran necesarios y convenientes””’.

7% RODRIGUEZ LOBATO, Radil, Derecho fiscal, 2a ed., México, Oxford University Press, 1998, p. 140.
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Debemos considerar que si los 6rganos legislativos estatales aprobaran las Leyes de
Ingresos de los municipios, estableciendo cdmo se percibiran, ello no significa que los
Congresos Locales tomen en cuenta de manera total lo planteado por los Ayuntamientos,
por lo que concluimos que resultan ser el reflejo de una armoniosa percepcion por parte

de los érganos legislativos.

Por ultimo, es de sefalarse que, por indicacidon constitucional, los ingresos que percibiran
los municipios serdn las contribuciones que las legislaturas estatales establezcan a su
favor, las aportaciones y participaciones federales, y los ingresos por los servicios publicos
gue preste, que sumados con los rendimientos de sus bienes, integrardn parte de la

Hacienda Publica Municipal.

2.3 OBLIGACION DE CONTRIBUIR

ARTICULO 31, FRACCION 1V, DE LA CONSTITUCIO POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS

La obligacion de contribuir se encuentra visualizada en el articulo 31 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el Titulo Primero, Capitulo 1l, denominado
“De los Mexicanos”; de manera general podemos decir que sefala las obligaciones de los
mexicanos. De sus cuatro fracciones, la fraccidn IV, es la que nos interesa, y textualmente,

sefala:

“Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos:

IV. Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion, como del Distrito Federal o del Estado

y Municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes”.

Esta fraccion es considerada la columna vertebral para las percepciones del Estado afines
al gasto publico, ya que se convierte en el fundamento constitucional para que éste pueda
intervenir en la esfera juridica de los gobernados a efecto, inclusive empleando la
coaccién, de allegarse de recursos. A esta facultad se le ha denominado la potestad
tributaria, ya que si el Estado estd facultado para fijar contribuciones es porque existe la

obligacion de contribuir.
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Cabe hacer mencion que de la redaccién de este articulo podria pensarse que Unicamente
va destinado a los mexicanos, sin embargo, la obligacién de contribuir no obedece a un
vinculo exclusivo de nacionalidad sino que es general, por lo que tanto mexicanos como
extranjeros tienen que contribuir hacia la satisfaccion del gasto publico, o como lo sefala
la Dr. Venegas Alvarez “a pesar de que la cabeza de dicho articulo literalmente se refiera a
las obligaciones de los mexicanos, es de destacar que nunca se ha pretendido interpretar

en un sentido excluyente para los extranjeros”*®.

Otro aspecto que salta a la luz sobre este precepto se conoce como criterios de
vinculacion, dentro de los que encontramos: la nacionalidad, la residencia y el lugar en
gue se realiza el hecho generador. La primera implica la pertenencia a un Estado con
independencia de la causa que lo origine, por lo que pese a que no viva dentro del mismo,

tiene que cumplir con su obligacién.

La residencia esta definida por la Corte como “la morada, domicilio o asistencia habitual
permanente u ordinaria que tiene alguna persona para cumplir con sus obligaciones (en
materia administrativa)'®! y para efectos de determinar quién es residente, tenemos que
recurrir al articulo 9 del Cédigo Fiscal de la Federacién y 8 del Impuesto Sobre la Renta. El
ultimo supuesto se traduce en que por la realizacidon de hechos imponibles en cierto lugar,
se quedard sujeto a la obligacidn de contribuir, caso que se aplica en forma independiente
a los dos supuestos “Principios de Justicia Fiscal o Tributaria” que rigen a las
contribuciones las cuales se vinculan a los diversos que el Estado, en su funcion legislativa,

estd obligado a cumplir como son:

e Principios del derecho o ético — politicos

e Principios de derecho o genéricamente juridicos (principios iuris)

.. . . e e e 182
e Principios en el derecho o constitucionales (principia in iure)*®

180
181
182

VENEGAS ALVAREZ Op. cit. p. 20
Ibid p. 21

BURGOA TOLEDO, CARLOS ALBERTO, “Principios tributarios en serio”, REVISTA DEL POSGRADO EN DERECHO DE LA
UNAM, Vol. 5, Nimero 8, 2009. p. 194.

133



Los principios de justicia fiscal pertenecen al tercer apartado y al erigirse en principios
constitucionales “han de servir de inspiracion y limite infranqueable para la legislacién

7183 an otras palabras, lo que Luis Maria Carzola nos

ordinaria del terreno de que se trate
quiere decir es que, todas las leyes dedicadas a la fijacién de tributos al tener principios

fijados en la Carta Fundamental, no los pueden soslayar.

Los principios constitucionales de Justicia Fiscal o Tributaria contenidos la fraccién IV del

articulo 31 basicamente se identifican en:

e Proporcionalidad
e Equidad
e Legalidad

e Destino al gasto publico

La importancia de estos principios radica en que no se puede legislar en materia de
contribuciones arbitrariamente, sino que se tienen que seguir parametros traducidos en

principios.
PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD

La Real Academia Espaifola nos dice que la proporcionalidad es la “conformidad o

184
" En

proporcién de unas partes con el todo o de elementos relacionados entre si
nuestro caso partimos del hecho de que las contribuciones deben ser proporcionales
porque asi lo establece la Constitucion. En materia fiscal, nosotros reconocemos que este
principio apela a que un sujeto tiene que contribuir de acuerdo a sus ingresos; asi quien

tiene mayores ingresos aportara en mayor medida, que unos que poseen un ingreso

menor.

El maestro Arrioja Vizcaino sostiene que la proporcionalidad “significa que los sujetos
pasivos deben contribuir a los gastos publicos en funcién de sus respectivas capacidades

econdmicas, aportando a la Hacienda Publica una parte justa y adecuada de sus ingresos,

183 VENEGAS ALVAREZ Op. cit. p. 6

184 http://www.wordreference.com/definicion/PROPORCIONALIDAD
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utilidades o rendimientos, pero nunca una cantidad tal que sus contribucion represente
practicamente el total de los ingresos netos que hayan percibido, pues en este ultimo caso
se estaria utilizando a los tributos como un medio para que el Estado confisque los bienes

de sus ciudadanos”*®.

Por su parte el maestro Flores Zavala indica, en su texto “Elementos de Finanzas Publicas
Mexicanas”, que cuando se lee que los impuestos sean proporcionales y equitativos, lo
que los legisladores querian expresar, se resumia en una sola palabra: JUSTICIA, que los

impuestos fueran justos.

Para cumplir con este propdsito, segun opinién del maestro, deben agotarse otros dos
principios: generalidad y uniformidad. Por el primero, podriamos decir que significa que
todos tienen que pagar un impuesto, lo que a contrario sensu significaria “nadie esta
exento de la obligacién de pagar”*®®; ahora, la limitante a este precepto es la capacidad
contributiva del sujeto obligado, quienes deberan aportar para cubrir parte del

presupuesto. Dicho en otras palabras, quien no tenga capacidad contributiva debe estar

exento.

Derivado de lo anterior sobrevienen interrogantes como: équé es la capacidad
contributiva?, iporqué hacemos mencidn de la capacidad contributiva? Sobre el primer
cuestionamiento cabe decir que, se considera como la posibilidad econdmica de pagar un
impuesto, o como lo diria la maestra Rios Granados, es la aptitud de contribuir por los
particulares, en otras palabras, es la que representa con certeza que podemos pagar dado
gue hay una rigueza de por medio. En segundo término habla de capacidad contributiva
porque, para que una contribucidn sea proporcional se tiene que considerar la capacidad
contributiva del sujeto pasivo, esto es, de acuerdo con el pensamiento del maestro Marco
César Garcia Bueno, contribuir respecto de la riqueza susceptible de tributacion, es decir,

“aportar una parte justa y adecuada de sus ingresos, utilidades y rendimientos”*®’.

185 ARRIOJA VIZCAINO, Adolfo, Derecho fiscal, 18a ed., México, Themis, 2004, p. 239.

FLORES ZAVALA, Ernesto, Elementos de finanzas publicas mexicanas, 31 ed., México, Porrda, 1995, p. 136.
VENEGAS ALVAREZ op. cit. p. 64

186
187
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Respecto del principio de proporcionalidad, la Dra. Sonia Venegas senala que la
proporcionalidad es “contribuir a los gastos publicos en funcién de su propia capacidad

7188

contributiva”~", a lo cual, el Dr. Burgoa Toledo afiade que por ésta debemos entender la

“suma de la capacidad econdmica menos los esfuerzos indispensables/necesarios para

7189

obtenerla”~™". En contraposicion a ésta, estamos en presencia de la capacidad econdmica,

simple reflejo superficial de riqueza.

En cuanto al sub-principio de uniformidad, se refiere a “que todos sean iguales frente al

impuesto”*®°

, lo que se satisfara al realizarse dos criterios, uno objetivo y otro subjetivo.
La capacidad contributiva es el elemento objetivo y versa sobre la cuantia de la renta o
capital, mientras que la igualdad de sacrificio es el criterio subjetivo, este ultimo obedece
a la fuente u origen de dicha riqueza. Respecto de la igualdad, dice Stuart Mill, el sacrificio
debe ser minimo, que lo que se dé al Estado por concepto de tributo represente lo

minimo para el gobernado.

Por otra parte, el Dr. Burgoa Toledo precisa que la proporcionalidad se basa en dos
vertientes, en la eleccién y en la imposicion. En el caso de la primera se trata de ver que
objeto serd gravado, para ello se tiene que sopesar entre el derecho fundamental a
guebrantar y el fin legislativo con que se interviene para que ésta sea justificada. Fijado el
objeto, se procede a la elaboracién de la norma que lo contemplara, es decir, el texto legal
correspondiente, mismo en el que debe plasmarse dicho principio de proporcionalidad, a

este tipo se llama proporcionalidad en la imposicion.

Para que la anterior exista, el legislador debe contemplar tanto elementos impositivos
(sujeto, objeto, base, tasa o tarifa) y elementos neutralizadores o llamados excepciones
(exenciones, no incidencias, deducciones, acreditamientos) puesto que son estos ultimos
los que indicaran la capacidad econdmica existente, y en consecuencia, impondran la
obligacion de tributar de conformidad con la capacidad contributiva del sujeto en

cuestion.

188 /d
189 BURGOA TOLEDO Op. cit. p. 196

190 | ORES ZAVALA Op. cit. p. 141
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PRINCIPIO DE EQUIDAD

La palabra equidad, del latin equitas, -atis, significa “imparcialidad en un trato o un

7191

reparto y también se relaciona con palabras como justicia e igualdad, pero para

nuestro estudio, équé implica el principio de equidad?

El maestro Flores Zavala dice que no debe separarse la proporcionalidad de la equidad
puesto que ambos son necesarios para llevar a la imposicidon de una contribucién justa,
aunque por practicidad se ha entendido que dicho principio significa “la igualdad ante la
ley de todos los sujetos pasivos de un mismo tributo”**%; es decir, que todos los que estan
en un supuesto hipotético tienen que ser tratados de la misma manera, o como lo precisa
la Suprema Corte del Pais, es dar igual tratamiento ante la ley que les es aplicable. El Dr.
Goéngora Pimental dice que este principio “exige que los contribuyentes que se
encuentren en la misma hipdtesis de causacion conserven la misma situacion frente a la

7193

norma juridica” ", y para el maestro Arrioja Vizcaino el principio de equidad se traduce en

“que los contribuyentes de un mismo impuesto deben guardar una situacion de igualdad

frente a la norma juridica que lo establece y regula”**.

El principio de equidad se identifica con la igualdad, la cual, de acuerdo a Ernesto Lajaune,
nace como una manifestacién opositora a los sistemas con privilegios hacia ciertas
personas y discriminaciones hacia otras. Ademas propone otras dos visiones, igualdad
como base del impuesto, que se reduce a una medida de las obligaciones tributarias, o
bien, como igualdad ante la ley, pero no entre todos los hombres, dado que debe estarse
a un trato igual a los iguales y desigual a los desiguales; a esta idea, el Dr. Burgoa Toledo la
identifica con la igualdad sustancial/social, y el ex — Ministro de la Suprema Corte Géngora
Pimentel dice que en la “materia tributaria se pueden producir categorias y distinciones

siempre que exista una sélida justificacién que conserve el equilibrio constitucional”*®.

191 http://www.wordreference.com/definicion/equidad

192 \ENEGAS ALVAREZ Op. cit. p. 63 — 64
133 GONGORA PIMENTEL Op. cit. p. 304
134 ARRIOJA VIZACAINO Op. cit. p. 245

1% GONGORA PIMENTEL Op. cit. p. 304
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PRINCIPIO DE LEGALIDAD

Una vez mas recurrimos a una definicion general en donde, por la legalidad se entiende la

719 por su parte, el

“cualidad de lo que es conforme a la ley o esta contenido en ella
propio diccionario indica que el principio de legalidad es un “principio juridico en virtud
del cual los ciudadanos y todos los poderes publicos estdn sometidos a las leyes y al

derecho”*?’.

En atencién a la materia fiscal, este principio es denominado Principio de Reserva de Ley,
que de acuerdo al Dr. Burgoa Toledo adopta dos vertientes: legalidad formal y legalidad
sustancial. La legalidad formal implica que “el establecimiento de contribuciones sdélo

7198 segun lo indica

puede hacerse como regla general a través de leyes en sentido estricto
la Dra. Sonia Venegas, ya que a falta de texto legal la contribucién es inconstitucional. En
virtud de este principio las contribuciones sélo seradn fijadas siempre que haya un
documento resultado de un procedimiento legislativo, una ley que cumpla con todas las
caracteristicas materiales, esto es, ser generales, abstractas, impersonales, obligatorias o
impositivas. En otras palabras, Flores Zavala lo define como que “los impuestos se deben

7199

establecer por medio de leyes pero indicando “los caracteres esenciales del Impuesto

y la forma, contenido y alcance de la obligacidn tributaria” segin lo precisa la Corte.

Pero este principio no queda cumplido con ponerlo en un texto legal, y es cuando se
actualiza la segunda vertiente, la legalidad sustancial, es decir, la manera en que se lleve a
cabo el procedimiento legislativo debe ser el indicado por los ordenamientos juridicos v,
tiene que ser un texto que entre de manera armoniosa al sistema juridico completo. El
mismo autor, Burgoa Toledo, argumenta que al tomarse en cuenta ambas vertientes se
llega a una sistematicidad que evita lagunas (a nivel interno de la ley) y contradicciones (a

nivel externo en correlacion a todas las demas leyes).

196 http://www.wordreference.com/definicion/legalidad

REAL ACADEMIA ESPAROLA Op. cit.
VENEGAS ALVAREZ Op. cit. p. 17
%9 Ipid p. 202
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198
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En palabras de la Dra. Venegas Alvarez este principio encuentra dos excepciones, con base
en las cuales se permite al Ejecutivo establecer contribuciones: (articulo 29 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos) cuando se trate de situaciones de
emergencia, y (131 de la misma) cuando se autoriza al Ejecutivo a dictar los Decreto — Ley

en busca de proteger la economia del Pais y el comercio exterior.
PRINCIPIO DE DESTINO AL GASTO PUBLICO

Este principio se desprende del texto legal que dice que es obligacidon contribuir para los
gastos publicos, asi de la Federacidén, como del Distrito Federal o del Estado y Municipio,
esto quiere decir que las percepciones que tenga el Estado relacionadas a las
contribuciones, se tienen que aplicar al gasto publico, cuya finalidad es beneficiar a la
colectividad en general. La idea que nos brinda la Dra. Venegas Alvarez sobre este
principio es que “el monto de lo recaudado por ingresos fiscales debe aplicarse a la

satisfaccion de necesidades publicas de la Federacién, Estados o Municipios”2%.

En cuanto a este respecto hemos encontrado que la Corte sefala que este principio

“implica una prohibicion de desviar los recursos obtenidos a través de las contribuciones
. . . [ o201 .

para utilizarlos en cuestiones ajenas al gasto publico dado que precisamente la

aplicacion al gasto publico justifica la intervencién del Estado al derecho de propiedad de

los gobernados, esto es, lo percibido alcanza el sustento del aparato estatal y la bdsqueda

de una redistribucion de la riqueza.

Ahora surge otra pregunta équé es el gasto publico? Son todas aquellas erogaciones que
se especifican para la prestacidon de los servicios publicos y el desarrollo de la funcién
publica del Estado, en este orden de ideas la Suprema Corte fijé su postura al determinar
gue “Por gastos publicos no deben entenderse todos los que pueda hacer el Estado, sino

7202

aquéllos destinados a satisfacer las funciones y servicios publicos”“". El maestro Flores

Zavala no esta de acuerdo y propone otra definicion: “por gasto publico debe entenderse

290 \ENEGAS ALVAREZ op cit. p. 60

21 Tesis Aislada. 10a. Epoca, Pleno, S. J. F. y su Gaceta, Libro I, Octubre 2011, Tomo 1. DEPOSITOS EN EFECTIVO. EL
IMPUESTO RELATIVO NO VIOLA EL PRINCIPIO DE DESTINO AL GASTO PUBLICO. Tesis LIl 2011.
292 Tesis Aislada. 5a. Epoca, 2a Sala, S. J. F., LXXVI. GASTOS PUBLICOS, CUALES SON.
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todo el que sea necesario para que las entidades publicas realicen sus atribuciones, es

decir, para el desarrollo de su actividad legal”*®

. Por otra parte, la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en el articulo 4, sefiala que el gasto publico
federal son las “erogaciones por concepto de gasto corriente, incluidos los pagos de
pasivo de la deuda publica, inversién fisica, inversion financiera y responsabilidad

patrimonial”.

En fin, de una u otra manera, debemos considerar que siempre el uso de los recursos que
reciba el Estado tiene que encaminarse para cubrir el gasto publico pero bajo una

adecuada, eficaz y eficiente aplicacion.

Vale la pena hacer mencién que asi como existen impuestos con fines fiscales,
ciertamente el legislador ha creado impuestos que tienen finalidades distintas, a éstos se
les conoce como fines extrafiscales o parafiscales, al respecto, el maestro Flores Zavala
sugiere que no estan prohibidos y que no son inconstitucionales ya que todo impuesto
tiene como objeto inmediato la satisfaccion del gasto publico (fin fiscal), el cual no
solamente tiene que existir, también puede tener un objeto mediato como seria la
realizacion de determinado propdsito(fin extrafiscal); lo que si esta prohibido es
7204

“establecer impuestos con fines exclusivamente extrafiscales”” ,es decir, fijar

contribuciones cuyo destino no sean dirigidos al gasto publico.

Ante esta problematica el Dr. Burgoa Toledo nos dice que el destino de las contribuciones
se clasifica por dos tipos de razones: razones formales y razones sustanciales. La razén
formal se cumplimenta con decir que el destino es el gasto publico, lo cual le es
“plenamente superficial” y por ello, se complementa con las razones sustanciales, dentro
de las que clasifica a la fiscal, parafiscal y extrafiscal. “La fiscal” es el repartimiento entre
los 6rganos de gobierno. “La parafiscal” cuando por medio de determinados 6rganos se

I”

recauda y es para la satisfaccion de estos mismos; por ultimo la razén “extrafiscal” sirve

293 [ ORES ZAVALA op cit. p.215

2% 1dem p. 216
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para “alentar o desalentar alguna practica de la dinamica social que se considera benéfica

o dafiina a la economia nacional”?®.

ARTICULO 17 DE LA CONSTITUCION DEL ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE
PUEBLA

Dado que nuestro trabajo versa sobre un caso particularizado, podemos decir que la
Constitucion del Estado Libre y Soberano de Puebla también recoge el articulo rector de la
obligacion a contribuir, sin embargo, lo hace en su articulo 17. Dicho precepto,

textualmente sefiala que:

“Articulo 17.- Ademas de las obligaciones que las leyes les impongan, los habitantes del Estado, sin

distincion alguna, deben:

.- Contribuir para todos los gastos publicos de la manera proporcional y equitativa que dispongan

las leyes;”

Si bien no sefala que se tenga que cubrir los gastos publicos de la Federacion y los
Municipios, ello queda comprendido puesto que existe un principio de supremacia
constitucional; ademas, al decir “los gastos publicos” consideramos que se sobrentiende
dicha obligacion. Es por lo anterior, que los principios que rigen al articulo 31 fraccién IV

de la Carta Suprema también se hallan contenidos en la Constituciéon Local.
ARTICULO 37 DE LA LEY ORGANICA MUNICIPAL

En razén de que el estudio esta referido al ambito municipal, nos parece acertado precisar
gue en la Ley Organica Municipal del Estado Libre y Soberano de Puebla también se
establece como obligacién de los habitantes de los municipios contribuir a los gastos
publicos; de esta manera, el articulo 37 del Capitulo Il “De los habitantes y vecinos del

municipio”, senala:
“Articulo 37.- Son obligaciones de los habitantes del Municipio:

IIl. Contribuir para el gasto publico en la forma que lo dispongan las leyes;”

2% BURGOA TOLEDO Op. cit. p. 207
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En efecto, no se indica cual gasto publico, empero, no debe existir confusidén alguna para
determinar que se refiere al Estado en el ambito municipal asi como que debera hacerlo
para los demads niveles de gobierno, pues en todo caso existe una Jerarquia de Leyes.
Aunado a esto, el mismo articulo, pero en su fraccién primera, marca que se tiene la
obligacion de respetar y obedecer las instituciones, leyes, disposiciones generales,

reglamentos y autoridades de la Federacion, del Estado y del Municipio.

2.4 HACIENDA PUBLICA MUNICIPAL

La hacienda publica municipal es, principalmente, el conjunto de recursos econédmicos en
numerario con los que cuenta el Municipio para atender sus funciones; no obstante, el
vocablo hacienda publica puede diversificarse en tres acepciones, a saber: como ciencia,
como conjunto de bienes, derechos y obligaciones financieras, y como el organismo que

efectia materialmente la actividad financiera.

Nosotros la estudiaremos en su segunda acepcién, como conjunto de bienes, derechos y
obligaciones; en dicho orden de ideas, el maestro De la Cruz Robles la define como el
“conjunto de bienes y derechos apreciables en dinero que una entidad econdmica... posee
en un momento determinados para la realizacién de sus atribuciones, asi como las deudas

27206

gue son a su cargo por el mismo motivo”“". Mientras el Dr. Quintana Roldan nos dice que

es “el numerario con que cuenta la municipalidad para proveer a su propia existencia y

. 207
para atender sus funciones”??’.

En atencion a lo anterior, consideramos que la hacienda publica se compone, en parte, de

los llamados ingresos municipales mismos que pasaremos a explicar.
INGRESOS ORDINARIOS

Hemos precisado, que de la lectura del articulo 115 de la Carta General, que los
municipios tendran como ingresos los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi

como contribuciones u otros ingresos que las legislaturas estatales les designen, pudiendo

2% DE LA CRUZ ROBLES Op. cit. p. 143

7 QUINTANA ROLDAN Op. cit. p. 365
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ser las relativas a las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria, las participaciones
federales y los ingresos derivados por la prestacion de servicios publicos a cargo del

municipio.

El Dr. Quintana Roldan indica que en razén de lo anterior, la clase de ingresos que
perciben los municipios son ingresos ordinarios y extraordinarios. En el apartado de los
ingresos ordinarios. Se contemplan las contribuciones (impuestos, derechos vy
contribuciones especiales), participaciones federales y estatales, productos vy
aprovechamientos. Mientras que los ingresos extraordinarios se traducen en fuentes de
financiamiento, esto es, créditos, aportaciones o subvenciones especiales, subsidios, “asi
como cualquier otro ingreso que perciba el Municipio y que no encuadre en algln renglén
de los ordinarios”, o bien, “los que se perciben sdlo cuando circunstancias anormales
colocan a los entes publicos frente a necesidades imprevistas que los obligan a

erogaciones extraordinarias”*%.

CONTRIBUCIONES

La palabra contribucién, proveniente del latin contributio — 6nis; de manera genérica es la
accién y efecto de contribuir, empero también se le considera como la “cuota o cantidad
gue se paga para algun fin, y principalmente la que se impone para las cargas del

27209

Estado”“™, en este orden de ideas, desde un punto de vista genérico, la contribucién esta

intimamente vinculada a la materia fiscal.

El maestro Sergio Francisco de la Garza precisa que el término contribucion de manera
general se equipara a tributo y abarca tres supuestos: impuestos, derechos y
contribuciones especiales. Este maestro recopila la definicion de diversos autores com
Blumenstein, Giuliani Fonrouge, Dino Jarach, Geraldo Ataliba y de diversos Cddigos
tributarios, nosotros hemos decidido sustraer la definicion de tributo que brinda el
tratadista Giuliani Fonrouge, que dicta “prestacién obligatoria, cominmente en dinero,

exigida por el Estado en virtud de su poder de imperio y que da lugar a relaciones juridicas

%8 DE LA CRUZ op. cit. p. 147

209 http://lema.rae.es/drae/?val=CONTRIBUCION
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»210 por otra parte, el Dr. Rodriguez Lobato distingue entre contribuciones

de derecho
forzadas y contribuciones voluntarias. El sefiala que las contribuciones forzadas son las
que “fija la ley a cargo de los particulares que se adecuen en la hipdtesis normativa

»21l y son denominadas tributos, tal es como: los impuestos, derechos y

prevista en la ley
contribuciones especiales; en cambio, las contribuciones voluntarias, como su nombre lo
predice, son aquellas en las que existe consenso de voluntades entre el Estado y el

particular.
Dentro de las caracteristicas que se pueden asignar a los tributos, resaltan las de ser:

e De caracter publico con lo que se deja atrds las teorias privatistas de Girardin.

e Una prestacién en dinero de manera general, aunque nada impide que pueda
satisfacerse en especie.

e Una obligacion ex — lege por lo que resulta invalida aquella contribucion no
apegada al principio de legalidad.

e Vivificar una relacién tributaria donde hay sujeto acreedor y deudor del tributo.

e Su finalidad es la satisfaccién de gastos publicos, es decir, la reunidon de recursos
para que el Estado lleve a cabo sus funciones.

e Justos puesto que se habla de proporcionalidad y equidad.

e En principio, los recursos que producen los tributos no deben afectarse a gastos

determinados®*2.

Ahora bien, dentro de este gran campo que son los tributos, estan los derechos, las

contribuciones especiales y los impuestos.
DERECHOS

Los Derechos son conocidos como “tasa” en los paises sudamericanos asi como en Espaia

e Italia; para el argentino Jarach representa “pagar un determinado gravamen a aquellos

210
211

DE LA GARZA, Sergio Francisco, Derecho financiero mexicano, 9 ed., México, Porrua, 2001, p. 322.
RODRIGUEZ LOBATO op. cit. p. 6

12 DE LA GARZA op. cit. p. 327
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gue reciben en cierta oportunidad un servicio determinado”“™". El tributarista mexicano

Margain Manautou lo define como “la prestacién sefialada por la ley y exigida por la

»n214

administracion activa en pago de servicios administrativos particulares”“~". Por su parte el

Dr. Rodriguez Lobato considera que “los derechos o tasas son contraprestaciones que los

;,215' “son las

particulares pagan al Estado por la prestacion de un servicio determinado
contraprestaciones en dinero que establece el Estado conforme a la ley, con cardcter
obligatorio, a cargo de las personas fisicas y morales que de manera directa e individual
reciben la prestacion de servicios juridicos administrativos inherentes al propio Estado en
sus funciones de Derecho Publico y que estdn destinadas al sostenimiento de esos

servicios”?,

En todas las definiciones suscritas se menciona un elemento primordial, contraprestacion
por un servicio determinado, a ello recae la siguiente pregunta ¢qué servicios comprenden
los derechos? Primeramente deben versar sobre servicios divisibles o uti singuli esto
significa que el aprovechamiento de dicho servicio es claramente medido por el cual se
puede determinar el aprovechamiento individual, ademas atiende a servicios juridicos
inherentes al Estado. Otra elemento indispensable, es la percepcion que tiene el Estado en
su caracter de funciones publicas, “o sea, las que le corresponden como autoridad”?'’, es

decir, el Estado percibe dicha contraprestacion porque posee el monopolio de la

prestacion del servicio en su calidad de ente soberano.

Ahora bien, en el ambito municipal, esta parte constituye el rubro de ingresos por la
prestacion de servicios publicos que presta el Municipio. Recordemos que es la legislatura
estatal quien tiene la potestad tributaria, es decir, el poder para fijarlos mientras que el
municipio sélo cuenta con tendrd la competencia o facultad recaudatoria mediante la cual

/ . sy 21
acrecentara su hacienda publica?®.

13 1bid p.330

2% 1bid p. 331

1> RODRIGUEZ LOBATO Op. cit. p. 75
28 1bid p. 77

7 DE LA GARZA Op. cit. p. 333

218 Supra p. 125.
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CONTRIBUCIONES ESPECIALES

La contribucion especial recibe diversas denominaciones, dentro de las cuales destacan:
impuesto especial, tributo especial, contribucién de mejoras, impuesto de plusvalia por el
aumento especifico de valor de la propiedad, impuesto de planificacién, derechos de
simplificacidon, en el derecho anglosajon recibe el nombre de betterment tax, special
assesment, benefit assesment. En palabras del estudioso Sergio Francisco de la Garza la
expresion contribucién especial responde al tipo, mientras que los subtipos son la

Contribucién de Mejoras y la Contribucion por gasto.

Esta contribucidn obedece al llamado Principio de Beneficio por el cual “se llama a
determinadas personas a contribuir a los gastos publicos... [por el que] se hace pagar a
aquellos que no reciben un servicio individualizado hacia ellos, pero que se benefician

|11219

indirectamente por un servicio de caracter genera , como lo argumenta el argentino

Jarach, dado que justo es que el sector beneficiado contribuyan.

El maestro Margain Manautou sostiene que es “una prestacion que los particulares pagan
obligatoriamente al Estado, como contribucion a los gastos que ocasiond la realizacién de
una obra o un servicio de interés general y que los beneficié o beneficia en forma

22 - . . .,
7220 por sy parte, Sergio Francisco de la Garza, nos dice que es “la prestacion en

especifica
dinero legalmente obligatoria a cargo de aquellas personas que reciben un beneficio
particular producido por la ejecucion de una obra publica o que provocan un gasto publico
especial con motivo de la realizacién de una actividad determinada, generalmente

econdmica”?*?,

En tanto, el Dr. Rodriguez Lobato explica que es “la prestacién en dinero establecida por el
Estado conforme a la ley, con cardcter obligatorio, a cargo de personas fisicas y morales

por el beneficio especial que supone para ellas la realizacién de una actividad estatal de

219
220

DE LA GARZA Op. cit. p. 343
Idem p. 345

214 p. 345
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interés general o porque ellas han provocado dicha actividad, que debe destinarse a

sufragar los gastos de esa misma activida

dr/222

Nosotros consideramos que una contribucion especial es aquella prestacién obligatoria

que surge del beneficio percibido, por una obra publica o servicio del Estado de interés

general, sin importar que no se trate de un beneficio directo pero que representa un

beneficio en forma cierta a determinadas personas.

En la obra Derecho Financiero Mexicano, el maestro De la Garza precisa que hay tres

clases de este tributo:

Contribucién de mejoras.- donde el beneficio resulta de la ejecuciéon de una obra
publica, propiedad del Estado, o de actividades estatales. En esta clase, la obra o
actividad aumenta el valor del bien inmueble lo que le da una ventaja al
propietario respecto de la comunidad, de esta manera, hay un nexo necesario
entre ambos.

Sobre el monto a recaudar es oportuno advertir que no debe exceder del costo de
la obra, y a decir del maestro De la Garza, el Estado debe “participar en parte del
consto con cargo a los gastos generales, pues una obra publica produce,
independientemente del beneficio particular otro beneficio de caracter general, de
tal manera que resulta injusto que el costo total de la obra sea sufragado por los
contribuyentes beneficiados”?%3.

Contribucién por gasto.- que como su nombre lo menciona radica en la realizacién
de un gasto publico o el incremento en éste, debido a una actividad del Estado
provocada por el contribuyente. Al respecto, el maestro Lobato argumenta que
cuando en virtud de una actividad el Estado tiene que intervenir ya sea para
vigilar, controlar o asegurar el desarrollo debido de esa actividad “es justo que
quien por [ésta] provoca el gasto o incremento en el gasto publico que supone la

. s . . . . . . 22
prestacion del servicio de vigilancia o control contribuya a sufragar ese gasto”?**.

222
223
224

RODRIGUEZ LOBATO Op. cit. p. 84
Idem p. 355
RODRIGUEZ LOBATO Op. cit. p. 86
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e Contribucion de seguridad social.- modelo empleado por Uruguay, Brasil,

Argentina y que México adopta en la exaccidn parafiscal.

Se plantea que esta forma de contribucidon es esencial en la vida municipal y que en otros
paises viene a constituirse como “uno de los medios de financiamiento mas adecuado de

ciertas obras municipales”?®.

IMPUESTOS

Por ultimo, la tercera clase de tributos que comprende el término contribucion, son los
Impuestos. La palabra impuesto deriva de la raiz latina impositus y el diccionario comun
nos dice que es la “carga que ha de pagarse al Estado para hacer frente a las necesidades

publicas”?%®.

El maestro Dino Jarach sostiene “la teoria de que el Estado puede... repartir la carga
publica de acuerdo con otro principio, que el de la capacidad de pagar, de que cada uno

227

pague lo que pueda”””’, sin importar siquiera la existencia de beneficio alguno hacia el

contribuyente.

Para el maestro Raul Rodriguez Lobato es toda aquella “prestacidn en dinero o en especie
qgue establece el Estado conforme a la ley, con cardcter obligatorio, a cargo de personas
fisicas y morales para cubrir el gato publico y sin que haya para ellas contraprestaciones o

7228

beneficio especial, directo o inmediato”“"". En tanto, De la Garza sefiala que “el impuesto

es una prestacion tributaria obligatoria ex — lege, cuyo presupuesto de hecho no es una

actividad del Estado referida al obligado y destinada a cubrir los gastos pdblicos"zzg.

Por su parte, el Magistrado Luis Humberto Delgadillo sugiere que es la “obligaciéon
coactiva y sin contraprestacién, de efectuar una transmisidn de valores econémicos, por el

comun en dinero, en favor del Estado y de las entidades autorizadas juridicamente para

225
226

DE LA GARZA Op. cit. p. 244
http://www.wordreference.com/es/en/frames.asp?es=IMPUESTOS
Idem p. 359

RODRIGUEZ LOBATO Op. cit. p. 61

DE LA GARZA Op. cit. p. 365
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recibirlas, por un sujeto econémico, con fundamento en la ley que establece las

condiciones de la prestaciéon de manera autoritaria y unilatera

|n 230

Nosotros consideramos que impuesto es toda prestacién de caracter obligatorio que se

entrega al Estado por incurrir en las hipdtesis normativas que lo prevén en atinencia a la

actividad u objeto, a cargo tanto de personas fisicas como morales, y destinado al gasto

publico.

La clasificaciéon que doctrinariamente se conoce sobre los impuestos, se despliega de la

siguiente manera:

Directos e indirectos, los primeros se pueden identificar como los que no son
trasladables, es decir, inciden en un patrimonio de manera especifica; en cambio,
los indirectos no afectan al patrimonio del sujeto de manera definitiva, pues se
pueden trasladar. El criterio de diferenciacién empleado, se denomina Criterio
basado en la incidencia del impuesto; aparte de éste también existen otros dos
criterios el administrativo o del padrén y, el basado en la forma de manifestaciéon
de la capacidad contributiva.

Reales y personales.- son impuestos reales los que gravan un elemento objetivo, es
decir, la manifestacién de la riqueza es la que importa, dejando de lado las
caracteristicas personales de quien la posee. Mientras que los personales “se
establecen en atencion a los contribuyentes, es decir, tomando en cuenta las
cualidades del sujeto pasivo"m, del elemento personal.

Objetivos y subjetivos.- por impuestos objetivos tenemos aquellos que no indican
los sujetos al pago del impuesto sino que sélo manifiestan la materia imponible,
segln sostiene Dino Jarach; en caso opuesto, estan los impuestos que con toda
claridad precisan al elemento subjetivo de la relacién tributaria, es decir, los

sujetos pasivos.
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DELGADILLO Op. cit. p. 63
DE LA CRUZ ROBLES Op. cit. 151
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Especiales o analiticos e impuestos generales o sintéticos.- atiende a la clasificacién
gue hace el francés Mehl, mismo que expone que la diferenciacion recae “sobre un
valor o sobre una situacion econédmica estimada globalmente” estos, dice Mehl,
son los impuestos generales o sintéticos; por el contrario, los impuestos analiticos
se constrifien a gravar una parte del todo.

De acuerdo al sujeto del impuesto.- para explicarlo tenemos que dejar claro que en
toda relacion tributaria habra un sujeto activo y otro llamado pasivo. Si respecto
del sujeto activo, acreedor de la prestacidon tributaria, puede haber impuestos
federales, estatales o municipales. En cambio, si la clasificacion versa sobre el
sujeto pasivo, estamos ante los llamados impuestos subjetivos.

Por el periodo en que se desarrollan pueden ser periddicos o instantdneos. Los
periddicos implican la repeticion de una actuacién en el tiempo, que genera un
estado permanente o que sdélo requiere una cierta duracidn. Los impuestos
instantaneos, por el contrario, tienen como presupuesto “un acto aislado y uUnico
que se agota en si mismo” 32,

Segln la elasticidad y estabilidad.- esta clasificacion la propone el maestro De la
Garza, sin embargo, cita a Sainz De Bujanda quien define al impuesto estable como
aquél que si bien en épocas de prosperidad no aumentan notoriamente, tampoco
descienden abruptamente; y al impuesto eldstico como aquel que cuando se
presenta un aumento en su tasa “no provoca una contraccién de la materia
imponible que anule los efectos del aumento producido”233.

De conformidad con la proporcidn con la base podemos tener impuestos
proporcionales o impuestos progresivos.- los impuestos proporcionales son los que
conservan una relacion entre el valor de la riqueza y el valor de la riqueza gravada;

el impuesto progresivo, al contrario, no se mantiene sino que cuando el valor de la

riqueza aumente, también lo hard el valor de la riqueza gravada.
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DE LA GARZA Op. cit. p. 395

Id
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En cuanto al tema municipal, el impuesto que por excelencia tiene esta naturaleza es el
referido a la propiedad inmobiliaria, dado que la Constitucion contempla para el orden
municipal. La maestra Sonia Venegas dice que este se visualiza primordialmente en el
“impuesto predial y el impuesto de transmisiones patrimoniales o adquisicion de

7234 pero no nada mds existen

inmuebles, asi como la tributacién de fraccionamientos...
impuestos sobre la propiedad inmobiliaria sino que también sobre espectaculos publicos,

explotacién de juegos, rifas, loterias, sorteos, estacionamientos, entre otros.

Cabe decir que los tributos mencionados deben regirse por los Principios de Justicia Fiscal
gue aborda el articulo 31, fraccidn IV, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos que ya hemos explicado.

ELEMENTOS DE LAS CONTRIBUCIONES

Resaltan elementos de las contribuciones:

e Hecho imponible

e Hecho generador

e Sujetos

e Objeto

e Base gravable

e Tasa

e Exenciones y deducciones

e Epocade pago
Hecho imponible

Por hecho imponible entendemos la descripcidon que se encuentra en la ley, o bien,
podemos definirlo como el supuesto de ley, legal o normativo, que al realizarse genera la
obligacion tributaria. Para Dino Jarach es el “presupuesto de hecho o hipétesis

configurado en las normas juridicas tributarias en forma abstracta o hipotética"235. El Dr.

2% VENEGAS ALVAREZ Op. cit. p.327

%> RODRIGUEZ LOBATO Op. cit. p. 115
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Lobato lo define como el hecho previsto por la ley impositiva, siguiendo lo que al respecto
precisa Sainz de Bujanda, quien lo define como “el hecho, hipotéticamente previsto en la
norma, que genera al realizarse, la obligacién tributaria, o bien, el conjunto de
circunstancias, hipotéticamente previstas en la norma cuya realizacién provoca el

nacimiento de una obligacién tributaria concreta”?*®.

Por su parte, el tributarista Ataliba lo denomina hipdtesis de incidencia tributaria y lo
define como “la descripcidn hipotética, contenida en la ley, del hacho hecho apto a dar

»n237

nacimiento a la obligacién”“"’, mientras que el maestro De la Garza nos dice que el

presupuesto de ley, es la “descripcion de un hecho, es la formulacion hipotética, previa y

genérica, contenida en la ley, de un hecho”?*%.

Como puede apreciarse, todos los autores coinciden en que se trata de una descripcién
gue esta en la ley y por lo mismo puede verse como un ideal en tanto que no se realice el
hecho concreto y material en la vida real, llamado hecho generador. Ambos conceptos son

usados como sindnimos, sin embargo, los consideramos como conceptos distintos®*.

El maestro De la Garza indica que el hecho imponible puede estudiarse desde diversas

perspectivas, como legal, personal, material, temporal, espacial y cuantitativo.

El aspecto legal obedece a que todo hecho imponible debe reputarse en la ley

contemplando “la base o parametro, la alicuota y los sujetos pasivos de la obligacion

7240

tributaria”“™. El aspecto personal estd referido a los sujetos de la obligacion tributaria®*’.

El aspecto material, dice De la Garza, “esta constituido por la descripcién objetiva del
hecho con abstraccién de las circunstancias subjetivas y de las circunstancias de lugar y

7242

tiempo que lo enmarcan”“"". Respecto al aspecto temporal, se refiere al momento en que

nace la obligacion de tributar y el aspecto espacial se reduce a la configuracion en el lugar.

26 4
7 DE LA GARZA op. cit. p. 410
238

Id
3% Acudir a Anexo 3.
240 Cfr DE LA GARZA para leer mas acerca del Principio de Legalidad, p. 418.
21 Cfr. Sujetos

2 1dem p. 421
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Hecho Imponible ‘

Derechos

Contribuciones Especiales

Impuestos

El presupuesto es la prestacion
de un servicio al particular por
el Estado

Hecho imponible presupuestos

El presupuesto puede adquirir dos
variantes:

* La realizacién por el estado de la
obra publica de interés general que
representa para el particular una
especial ventaja.

Generalmente puede referirse
a condiciones econdmicas que
demuestren capacidad
contributiva aunque también
puede atender a circunstancias

politicas.

tipicos tanto derechos como

contribuciones especiales * La realizacién de la actividad del Asi como, presupuestos

contribuyente que hace necesaria la atipicos en los Impuestos

prestacién de un servicio que

provoca un gasto publico o un

incremento del mismo.

Hecho generador

El hecho generador lo entendemos como la verdadera realizacién de la conducta

establecida en la ley de la cual derivara el nacimiento de la obligacidn tributaria, “en tanto

7243

que no ocurra el hecho descrito en la hipdtesis, el mandato queda en suspenso nos

dice le maestro neolones Sergio Francisco De la Garza. En su obra “Derecho Fiscal” la
maestra Sonia Venegas lo define como “la situacion definida en la ley... necesaria y

724 A su vez, Albert Hensel

suficiente para que tenga por nacida la obligacién de pago
precisa que sélo llevar a cabo tanto hechos o acontecimientos concretos de la vida
contemplados en la norma juridica, es el medio para crear “relaciones obligatorias de

naturaleza impositiva y sélo entonces surge la pretensién por parte del Estado”?®.

Por su parte, el brasilefio Geraldo Ataliba proporne que el fato imponivel es el “hecho
concreto, localizado en el tiempo y en el espacio, acontecido efectivamente en el universo
fendmico, que — por corresponder rigurosamente a la descripcidn previa, hipotéticamente

formulada por la hipdtesis de incidencia — da nacimiento a la obligacién tributaria”?*®.

3 1dem P. 410

24 \JENEGAS ALVAREZ Op. cit. p. 117
> DE LA GARZA Op. cit. p. 410

28 1dem p. 412
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Los elementos del hecho generador son: material u objetivo, temporal o crondstico, y
espacial. El elemento material u objetivo significa que el hecho generador acaezca en una
circunstancia aislada con la cual se consuma, en cuyo caso estamos ante un tipo simple; o
que se requiera la realizacion continuada de la conducta o actividad, que son los

calificados complejos.

El elemento temporal surge porque toda realizacién tiene una dimension en el tiempo y
buscan determinar el momento en el que se tiene por nacida la obligacidn. La clasificacién
gue brinda la doctrina es en instantdneos y periédicos, los primeros tienen por nacida la
obligacion al momento de efectuarse, por el contrario, estamos ante los periédicos
cuando para que se habla de un ciclo de formacién donde el legislador determinara

cuando se tienen por realizados vy, finalmente, nacida la obligacion.

En lo concerniente al elemento espacial debemos que atender al principio de
territorialidad de las normas, ya que la ley a aplicar serd aquélla que rija en el lugar donde

se ha configurado el hecho generador.
Sujeto

En este caso el elemento a analizar es el elemento subjetivo, el cual tiene dos vértices, el
sujeto activo y el sujeto pasivo. El sujeto acreedor o activo, es aquél que tiene un derecho
de percibir o exigir un pago, el cumplimiento de una obligacién; por el contrario, el sujeto
pasivo o deudor es aquel que estd obligado por la ley para efectuar el pago, o como diria
Lobato Rodriguez “es la persona fisica o moral, nacional o extranjera, que de acuerdo con

la ley esta obligada al pago de una prestacion tributaria”**’.

En la materia tributaria el sujeto activo siempre serd el Estado vy, si se atiende al tipo de
tributo en relacién al nivel de gobierno, podra adquirir el titulo de los diversos niveles de
gobierno: la Federacion, las Entidades Federativas o el Distrito Federal, y los Municipios “o

bien los organismos fiscales auténomos dependiendo del tipo de crédito tributario”?*.

Y RODRIGUEZ LOBATO Op. cit. p. 164

8 VENEGAS ALVAREZ Op. cit. p. 124

154



En cuanto al sujeto pasivo lo podemos ver desde distintas dpticas:

Objeto

Como contribuyente, es decir, aquel que a consecuencia de realizar una conducta
provoca el nacimiento de la obligacidn tributaria, al efecto, hay una relacién
directa con el hecho generador.

En este caso debemos considerar tanto a las personas fisicas como morales
tenemos que remontarnos a los tipos de persona: fisica y moral pero también
tenemos que considerar la naturaleza de éstas. Su pertenencia al derecho publico
o al derecho privado. Por lo que hace a las personas morales pueden serlo de
derecho privado o de derecho publico, ambas cuando se adecuan en la hipétesis
de ley se convierten en sujetos pasivos, la Dra. Sonia Venegas dice que ello sera
“siempre y cuando no exista disposicién que neutralice el mandato de pago”*.
Con el titulo de responsable.- esta figura es creada para tener un mayor control de
la recaudacidn fiscal evitando con ello grandes masas de sujetos protagonistas del
hecho generador. Hay dos variantes en cuanto al tema, la autoridad puede exigir a
cualquiera de los dos sujetos (al contribuyente o al responsable), o bien, reclamar
Unicamente al responsable en cuyo caso se habla de una sustitucidn definitiva del
contribuyente. La Dra. Sonia Venegas precisa que se elige como responsables a
“aquellos que administran o disponen bienes de los contribuyentes, o participan

por su actividad o funcidon de actos vinculados con el contribuyente"zso.

El objeto es lo que grava el tributo a través de la ley correspondiente; el Dr. Rodriguez

Lobato lo puntualiza como “la realidad econdmica sujeta a imposicién, como por ejemplo,

la renta obtenida, la circulacién de la riqueza, el consumo de bienes o servicios, etc

Indica

sometida a la imposicion

»251

Lucien Mehl que se trata del recurso econdmico, “la manifestaciéon econdmica

7252

249
250
251
252

Idem p. 109

Idem p. 112

RODRIGUEZ LOBATO Op. cit. p. 112
DE LA GARZA Op. cit. p. 417
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Ahora bien, éste se traduce en el aspecto material de los hechos imponibles; el Dr.

Rodriguez Lobato agrupa a la materia imponible en tres clases distintas®*:

e Un bien material.- predios, edificaciones, vehiculos, cervezas, vinos, materias
primas.

e Un bien juridico.- esto es, el resultado de una creacién del Derecho: patentes,
derechos de autor, concesiones mineras, pdliza de seguro.

e Un concepto abstracto, el cual requiere siempre de una definicion legal o de la

Ciencia del Derecho: renta, patrimonio, herencia, legado, etcétera.

En cambio, otros autores dicen que puede tratarse de un bien, productos, servicios, la
renta, el capital. Por otra parte, el autor espafiol Sdinz de Bujanda comenta que es dificil
clasificar todos los supuestos que se pueden gravar, no obstante, nos proporciona un

repertorio:

e Un acontecimiento material o un fenémeno de consistencia econdmica.

e Un acto o negocio juridico transformado en hecho imponible.

e El estado, situaciéon o cualidad de la persona.

e La actividad de una persona no comprendida dentro del marco de una actividad
especifica juridica.

e La mera titularidad de cierto tipo de derechos sobre bienes o cosas®*.

Base gravable

En la doctrina podemos encontrar a la base gravable como sinédnimo de base imponible y
conceptuarla como aquella sobre la que se aplica la tasa o tarifa para obtener el tributo a
pagar; el maestro Flores Zavala la define como “la cuantia sobre la que se determina el

»255

impuesto a cargo de un sujeto”“””. Aunque también puede vérsele como “la dimensién o

magnitud del objeto de la contribucion que sirve para determinar la capacidad

53 RODDRIGUEZ LOBATO Op. cit. p. 118
2% DE LA GARZA Op. cit. p. 421 - 422

33 FLORES ZAVALA Op. cit. p. 111
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7256 o bien, “lo gue se ha de medir”®’, diserta la Dra. Sonia Venegas. De

contributiva
acuerdo con lo anterior, tanto tarifa como base gravable se consideran elementos

cuantificantes o cuantificables de las contribuciones.

La base gravable se puede manifestar en varias medidas como unidades de peso o valor,
tal es el caso de Impuesto Especial sobre Producciéon y Servicios, aunque la mayoria de las
ocasiones se expresa en dinero. A la primera clase de manifestacién mencionada se le
conoce como base de otra naturaleza, mientras que a la ultima se le denomina, base en

dinero o pecuniaria.

El espaiol José Lopez Berenguer, citado por la maestra Sonia Vengas, precisa que la

determinacidn de la base se lleva a cabo en tres fases, que son:

e Fijar las dimensiones que se tomardn en cuenta respecto del objeto de la
contribucién.

e La manera en que se tienen que valorar las dimensiones del objeto y la aplicacién
de deducciones o incrementos.

e La obtencién del resultado después de realizar las fases anteriores.

Evidentemente al ser distinta para cada caso se tiene que fijar un procedimiento en la ley

dado que es determinante para conocer el importe de la obligacién tributaria.
Tasa

La tasa es aquella que se aplica a la base gravable que la ley establece y ayuda a
cuantificar el importe de la obligacién tributaria principal. La doctrina clasifica en tasas
especificas y porcentuales, fijas o variables, y progresivas. La Dra. Sonia Venegas expone
gue también se le denomina tarifa, alicuota o tipo impositivo, siendo “tarifa” al parecer, el

término correcto.

La “tasa especifica” no toma en cuenta el valor del objeto mientras que la ad — valorem

atiende a porcentajes y es la mas usada. La “tasa fija” se mantiene con independencia del

% VENEGAS ALVAREZ Op. cit. p. 45

>7 1dem p. 181

157



valor de la base gravable, por el contrario, la “tasa variable” no obedece una sola linea
sino que se altera con relacion al monto de la base, éstas se subdividen en progresivas o
regresivas. Las “tasas progresivas” son aquellas que crecen en cuanto lo hace la base

gravable, y las “regresivas” son las que a mayor base es menor la tasa.
Exenciones y deducciones

Existe una exencion cuando a pesar de que se cumple con la conducta o actividad
generadora de la obligacién tributaria, ésta no nace o hay un nacimiento en forma
reducida de la obligacién tributaria material diria el DR. Pedro Salinas Arrambide. Es decir,
en la exencidn pese a que se presentaron todos los elementos para decir que se actualizé

el hecho generador la obligacidn de pago no nace porque la propia ley lo senala.

La doctrina indica que hay dos clases de exencidn la objetiva y la subjetiva dado que se
hace conforme al sujeto y objeto de la relacidn juridico tributaria. La exencién objetiva se
presenta cuando la norma no puede configurarse sobre ciertos hechos, en cambio, la
subjetiva toma en cuenta la condicién o atributo del sujeto que pese a realizar el hecho

generador estd excluido y no nace la obligacién.

Otra clasificacidn habla de exenciones de acuerdo a su vigencia y entonces encontramos
exenciones temporales y permanentes; o por la forma de su concesidon donde estan las
absolutas y relativas y por ultimo las totales o parciales, esta ultima implica que nazca la

obligacion pero la cuantia esta delimitada.

En tanto, las deducciones tienen como objetivo disminuir una suma o cantidad fija a la

base gravable de acuerdo a los casos particulares de cada contribuyente.
Epoca de pago

La época de pago puede definirse como el tiempo en el que se tiene que cumplir con la
obligacion segun lo previsto por la ley, una vez transcurrido éste la autoridad competente
puede cobrar de manera coactiva, mediante el procedimiento que establece la ley. La Dra.

Sonia Venegas dice que es “el momento establecido en la ley para cumplimentar la
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obligacion tributaria principal, éste se computa a partir de la apertura del plazo lega o

si se prefiere, el maestro Lobato sefiala que “es el plazo o momento establecido por la ley

para que se satisfaga la obligacion”**.

PRODUCTOS

Otro ingreso que perciben los municipios son los llamados Productos vy, en la doctrina se
ha denominado asi a los “ingresos que perciben los entes publicos en el ejercicio de
actividades que no suponen el ejercicio de una autoridad respecto a los habitantes de Ia

comunidad”?®°.

La razén de existir de los productos radica en las relaciones que puede entablar el Estado,
es decir, éste no sélo actia en un plano de superioridad, como autoridad; sino que
también puede participar en un cardcter de igualdad ante los particulares. Es en este
sentido que tanto Estado como particulares convergen en voluntades para la percepcién
de un ingreso, ingreso que no deriva de la soberania del Estado. Sobre el tema el maestro
Dino Jarach dice que se trata de “una obligacién contractual, de derecho privado, una
retribucién de servicios, que aun disciplinada por leyes especiales, no puede hacer parte

261 "E| autor De la Cruz Robles, nos indica que al decir derecho

del derecho tributario
privado se trata tanto de actividades llevadas a cabo por el Ayuntamiento en materia civil

y mercantil, o bien, mediante empresas municipales.

De acuerdo con las definiciones establecidas, concluimos que los productos no tienen la
naturaleza de tributos o contribuciones por lo que, de acuerdo con los argumentos del
maestro De la Garza, “escapan a la actual disposicidn del articulo 115 Constitucional que

atribuye a las Legislaturas de los Estados el poder fiscal municipal”zsz.

El autor José Alfredo Cruz Robles indica que los ingresos derivados de los bienes que les

pertenecen, corresponden a los Productos, como De la Garza lo afirma, dado que se trata

28 1dem p. 126

% RODRIGUEZ LOBATO Op. cit. p. 125
%0 DE LA GARZA Op. cit. p. 244
%! 1dem p. 333

%2 1dem p. 245
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de aquellos ingresos que se obtienen a causa de la explotacién, uso o aprovechamiento de
los bienes donde el titular de la propiedad es el Municipio; como puede apreciarse, el
Estado (municipio) actia con un caracter de derecho privado. Para la Dra. Sonia Venegas
Alvarez este tipo de ingresos en realidad no tiene gran presencia porque “los municipios
cuentan con bienes destinados a la prestacion de servicios publicos cuyo rendimiento no

se refleja como una explotacién de recursos patrimoniales”?®.

APROVECHAMIENTOS

Por lo que hace a los Aprovechamientos en la doctrina no hay un concepto preciso; el
licenciado De la Cruz Robles sostiene que “no son una categoria especifica de ingresos
publicos, tampoco son tributos, sino una clasificacién que recibe ingresos heterogéneos,
gue no pueden definirse como impuestos, derechos, contribuciones de mejoras o

2% "En todo caso, cosideramos que se trata de una definicién por exclusién, no

productos
obstante, bajo este titulo se pueden encuadrar los recargos, multas, reintegros,

indemnizaciones, gastos de ejecucion.
PARTICIPACIONES

Respecto a las Participaciones Federales, los municipios tienen derecho a éstas en la
medida y proporcion que lo establezcan los Congresos Locales y, como sabemos, derivan
de la adhesion de las Entidades Federativas al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal,
cuyo fundamento es la Ley de Coordinacién Fiscal, deben ser cubiertas en efectivo, no
debe haber condicionamiento para su entrega, son inembargablesZGS. Asimismo debemos
recordar que en el caso de que una Entidad decida descoordinarse del sistema,
Unicamente tendra derecho a participaciones en las llamadas Contribuciones Especiales,
contenidas en el articulo 73 fraccién XXIX — A inciso 5°, mientras que a los Municipios se
les daria una participacion en el impuesto especial sobre energia eléctrica, en el

porcentaje que la legislatura local fijase.

263
264

VENEGAS ALVAREZ Op. cit. p. 327
DE LA CRUZ ROBLES Op. cit. p. 151
®y, supra p. 116.
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INGRESOS EXTRAORDINARIOS

Bajo este rubro se incluye a los financiamientos que son aquellas fuentes que se utilizan
como ultima opcidn recurso, no obstante, la palabra financiamiento proviene de financiar,
del francés financer, que significa “sufragar los gastos de una actividad, de una obra”, por
lo tanto, todos los ingresos que percibiera un municipio, inclusive los ordinarios, cabrian
dentro de la expresion fuentes de financiamiento. Sin embargo, la practica nos indica que
las fuentes de financiamiento son subsidios, subvenciones y empréstitos, cuyo caracter es

de caracter extraordinario.

Los subsidios, segun palabras de De la Cruz Robles, son aquellas aportaciones que pueden
hacer la Federacién o las Entidades correspondientes a los municipios, para que éstos
cumplan sus objetivos, pero de manera complementaria. Puede haber de dos tipos:
condicionales e incondicionales, estamos ante los primeros cuando el destino del ingreso
se tiene fijado, mientras que los incondicionales son los entregados a los municipios sin

establecer la finalidad del recurso por lo que la aplicacién puede ser diversificado.

Por ultimo, los empréstitos son aquellas fuentes de financiamiento por la que hay un
préstamo hacia el ente publico, en este caso, el municipio. Estos empréstitos pueden ser
contraidos con entidades publicas o privadas, y, en virtud de éste se genera deuda

publica.
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CAPITULO III

PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO
TRIBUTARIO

3.1 LEY DE INGRESOS
LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION
CONCEPTO

La Ley de Ingresos de la Federacion puede definirse como el documento en el que se
precisan cada uno de los ingresos que tendra derecho a percibir el Estado; la Dra. Sonia
Venegas Alvarez lo distingue como el “documento que [...] contiene desglosados todos los
conceptos y cantidades que se estiman serdn percibidos por el Estado durante un ejercicio

fiscal”2°®,

III

Para el maestro De la Garza es el “acto legislativo que determina los ingresos que el

"267, es decir,

Gobierno Federal esta autorizado para recaudar en un afio determinado
dicho documento enlista los ingresos que percibiran las arcas federales. En tanto, el
maestro Antonio Jiménez Gonzalez dice que se trata de la ley que “establece anualmente

2
7268 para

los rubros bajo los cuales es dable percibir al gobierno federal sus ingresos
nosotros es la ley presupuestaria, en este caso de ingresos, que tiene por objetivo
establecer o sefalar la manera en que se va a obtener un recurso asi como una estimacion

cuantificada de las normas tributarias dentro del periodo de un afio.

Esta ley se rige bajo el llamado Principio de anualidad, el cual implica que el periodo de
vida ordinario de una ley de esta naturaleza es de un afio calendario; de esta manera, rige

del 1 de enero al 31 de diciembre de determinado afio, periodo que en materia fiscal es

266
267

VENEGAS ALVAREZ Op. cit. p. 46.
DE LA GARZA Op. cit. p. 109

28 )IMENEZ GONZALEZ, Antonio, Lecciones de derecho tributario, México, International Thomson, 2004, p. 27.
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denominado Ejercicio fiscal. Puede haber dos tipos de ejercicios, el regular y el irregular;
estamos ante un ejercicio fiscal regular cuando se comprende el afio completo, por el
contrario, se trata de un ejercicio irregular cuando la duracidon es menor a doce meses;
empero tratandose de la Ley de Ingresos ésta siempre regira —en teoria— en un ejercicio
fiscal completo. Ahora bien, La razén por la cual se toma un lapso anual, radica en la

practicidad que implica asi como las ventajas que ofrece a las politicas que tome el Pais.

En relacién al ambito temporal de validez o temporalidad de la Ley de Ingresos, la Dra.
Sonia Venegas precisa que debe distinguirse entre normas fiscales y normas
presupuestarias. Las primeras, son las que regulan los hechos imponibles, dejan de tener
vigencia cuando otra de igual calidad las deroga; mientras que las normas
presupuestarias, como lo es la Ley de Ingresos, se rigen por el Principio de anualidad, esto

es que solo tienen vigencia durante un afo calendario.

Al respecto, el maestro Sergio Francisco De la Garza dice que aunque la Ley de ingresos es
un catalogo de los impuestos a cobrar durante el periodo de un afo, paralelamente estan
las “leyes especiales que regulan los propios impuestos y que no se reexpiden cada
af0”?®°, dichas leyes necesitan otra de igual valor para poder derogarse o abrogarse. En
otras palabras, las leyes de ingresos no renuevan la vigencia de las leyes fiscales

reguladoras de cada tipo de ingreso, como lo ha fijado la Suprema Corte.
ELABORACION

El articulo 74, fraccion IV, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
prevé que el Poder Ejecutivo sea quien remita el Proyecto de Ley de Ingresos a la Cdmara

de Diputados. Pero éicdmo se elabora?

Como sabemos, el Poder Ejecutivo se deposita en un individuo a quien se le asigna el
cargo de Presidente, no obstante, dicho poder se auxilia para el despacho de sus asuntos

de la llamada Administracidon Publica Federal, misma que se divide en Centralizada y

%%% DE LA GARZA Op. cit. p. 109
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Paraestatal. La primera se integra por: la Presidencia de la Republica, las Secretarias de

Estado y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal; las Secretarias son las siguientes:

e Secretaria de Gobernacidn

e Secretaria de Relaciones Exteriores

e Secretaria de la Defensa Nacional

e Secretaria de Marina

e Secretaria de Seguridad Publica

e Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

e Secretaria de Desarrollo Social

e Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
e Secretaria de Energia

e Secretaria de Economia

e Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
e Secretaria de Comunicaciones y Transportes

e Secretaria de la Funcién Publica

e Secretaria de Educacion Publica

e Secretaria de Salud

e Secretaria del Trabajo y Previsién Social

e Secretaria de la Reforma Agraria

e Secretaria de Turismo

e Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal

A través de estas entidades se buscard cumplir con los objetivos y tareas que se
encomiendan al Poder Ejecutivo Federal, para ello se requiere de la elaboracién por parte
del Ejecutivo de la iniciativa de la Ley de Ingresos. Dado que es una obligacién inherente
del Ejecutivo Federal, este se apoya para su elaboracion en la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, que dentro de los asuntos que conoce, es precisamente el relacionado
con los ingresos de la federacidn. El articulo 31 de la Ley Orgédnica de la Administracién

Publica (LOAPF) en su fraccidn Il, prevé que le compete proyectar y calcular los ingresos de
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la federacion, asi como estudiar y formular el anteproyecto de ley de ingresos de la

federacion.

Dicha dependencia envia a la Consejeria Juridica de la Presidencia para que por su
conducto sea sometido al Presidente; ésta por su parte tiene que dar una opinién en lo
tocante al Proyecto remitido. Una vez que se tiene un documento considerado como
Optimo, se debe dirigir a la Secretaria de Gobernacién para que ésta, a su vez, como

entidad compete presente ante el Congreso de la Unién.

Cabe destacar que el Ejecutivo Federal tiene hasta el 8 de septiembre para presentar el
Proyecto de Ley de Ingresos, salvo que se trate de un cambio en el cargo presidencial, ya
gue en ese supuesto se hard llegar a mas tardar el dia 15 de diciembre. En el caso del
periodo en el que hay Presidente saliente, éste tendrd que formular anteproyectos de ley
de ingresos asi como recomendaciones, para remitirlos al Presidente electo, con lo que
podemos decir que el legislador buscé crear un campo de cooperacién entre las

administraciones entrante y saliente.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en su Capitulo Tercero, “De
la Aprobacion y los mecanismos de comunicacidn y coordinacién entre Poderes”, indica
que la labor del Ejecutivo no simplemente es enviar un proyecto de ley sino que esta
obligado a hacer llegar un documento a la Congreso de la Unién en el que se especifique lo

siguiente:

e Los principales objetivos para la Ley de Ingresos.
e El escenario que probablemente guardaran las variables macroecondmicas para el
afo en que se aplicard la ley de ingresos. Tales son: crecimiento, inflacién, tasa de

interés y precio del petrdleo.
Este “documento” se remite a mas tardar el 1 de abril de cada afio.

Asimismo el Ejecutivo Federal tiene hasta el 8 de septiembre, conjuntamente con la

Iniciativa de la ley de ingresos, para dar a conocer al Congreso de la Unidn:
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e Los criterios generales de politica econdmica.

e La estimacion del precio de la mezcla de petrdleo mexicano para el ejercicio fiscal
gue se presupuesta. El precio se obtiene del promedio resultante entre los
métodos siguientes:

o El promedio aritmético de los siguientes dos componentes:

= El promedio aritmético del precio internacional mensual observado
en los diez ultimos afos.

= El promedio de los precios a futuro, a cuando menos tres anos del
crudo denominado Crudo de Calidad Intermedia del Oeste de Texas,
Estados Unidos de América, cotizado en el mercado de Intercambio
Mercantil de Nueva York, Estados Unidos de América ajustado por
el diferencial esperado promedio, entre dicho crudo y la mezcla
mexicana de exportacion, con base en los analisis realizados por
reconocidos expertos en la materia.

o Elresultado de multiplicar los siguientes dos componentes:

» El precio a futuro promedio, para el ejercicio fiscal que se esta
presupuestando del crudo denominado Crudo de Calidad
Intermedia del Oeste de Texas, Estados Unidos de América, cotizado
en el mercado de Intercambio Mercantil de Nueva York, Estados
Unidos de América, ajustado por el diferencial esperado promedio,
entre dicho crudo y la mezcla mexicana de exportacion, con base en
los analisis realizados por los principales expertos en la materia.

= Un factor de 84%.

e Las iniciativas de reformas legales relacionadas con las fuentes de ingresos para el

siguiente ejercicio fiscal.
APROBACION
El articulo 74, fraccion IV, parrafo segundo, de la Constitucién General manifiesta que es

facultad exclusiva de la Camara de Diputados recibir la Iniciativa de Ley de Ingresos

166



efectuada por el Ejecutivo Federal, aunque la aprobacidn de esta ley es por el Congreso de
la Unidn, tal cual lo prevé la fraccién VII del articulo 73 de la Carta Magna y el articulo 39
de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. De lo anterior destaca
que la discusién se lleva a cabo en ambas Camaras, sin embargo, en este caso el

procedimiento legislativo pero se inicia en la Cdmara de Diputados.

Una vez que se recibe la iniciativa, la Cdmara de Diputados procede al examen, discusion,
y en todo caso modificacion del proyecto presentado con el fin de llegar a su aprobacién;

la ley sefala que durante este procedimiento se deben que tomar en cuenta:

e Que las propuestas sean congruentes con la estimacidon que se tenga de la
mezcla de petréleo mexicano asi como los criterios generales de politica
econdmica.

e Que si presentaren otra estimacion de la mezcla del petréleo, tienen que
hacerlo con base en anlisis técnicos.

e Que en caso de que se proponga un nuevo proyecto, tienen que precisar el
ajuste correspondiente entre programas y proyectos vigentes.

e Que pueden requerir informacién.

Resta decir que como se tiene que aprobar por el Congreso de la Unidn la ley fija dos
plazos, la Camara de Diputados tiene como limite el 20 de octubre para aprobarla,

mientras que la Camara de Senadores, tendra hasta el 31 del mismo mes.

Posterior a la aprobacidn se tiene que proceder a la publicacién en el Diario Oficial de la
Federacidn, lo cual tendra lugar a mas tardar dentro de 20 dias habiles posteriores a la

misma.

Pero équé sucede cuando llegados los plazos contemplados no se ha aprobado dicha ley?
Para responder a esta interrogante consideramos que debe tomarse en cuenta los

articulos transitorios de la Ley, respecto de su ambito temporal de validez:

e Siprecisa que sera vigente para el periodo o ejercicio fiscal.

e Sjindica que sera vigente hasta que entre en vigor la siguiente ley.
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En el primer supuesto no es necesario que en los articulos transitorios se especifique la
duracién de la ley, ya que al escribirse que sera durante el ejercicio fiscal se sobre

entiende que comprendera del 1 de enero al 31 de diciembre del afio en que regira.
Ahora bien, en esta misma hipdtesis debemos considerar:

e Sialaleyde Ingresos se le toma como un catdlogo estimativo de recursos, o bien,

e Sise le contempla como una autorizacién para el cobro de los ingresos previstos.

Si a ésta Unicamente se le considera un catdlogo que desglosa la estimacion de lo que se
percibird, no hay mayor trascendencia ante el hecho de que no se apruebe una nueva ley
porque al ser sélo una relacién de cantidades no se vincula con la inconstitucionalidad en
el cobro. Ello no implica que las leyes especificas de cada ingreso deban cumplir con los
principios que establece la Constitucion. Ante esta consideracidn, se deben procurar
regulaciones para evitar corrupciones ya que a falta de aprobacién no habrd un indicador
de la cuantia pecuniaria; por otra parte, desde esta perspectiva, tanto norma tributaria
como norma presupuestaria estdn absolutamente distinguidas, porque se da vigencia

absoluta en el cobro a ley tributaria.

En cambio, si se plantea a la Ley de ingresos como aquél acto mediante el cual se autoriza
a recaudar los ingresos ahi contemplados, creemos que no se puede ejercer tal actividad
en tanto que no exista la ley que legitime la accién de cobro, es decir, desde esta
perspectiva la aprobacién de la ley se vincula a la constitucionalidad en el cobro. En dicha
circunstancia estariamos ante la posibilidad de considerar como inconstitucionales los

cobros realizados por el fisco, dado que no habria un instrumento legal que lo validase.

Sirve de apoyo para ejemplificar el tema, la Tesis Aislada “LEYES DE INGRESOS.
CONFORME AL PRINCIPIO DE ANUALIDAD DE ESAS NORMAS LA REITERACION DE SU
VIGENCIA PARA UN EJERCICIO FISCAL SUBSECUENTE POR NO HABERSE EMITIDO UNA
NUEVA LEY DE INGRESOS QUE LAS SUSTITUYA, OTORGA A LOS GOBERNADOS LA
OPORTUNIDAD DE ACUDIR AL JUICIO DE GARANTIAS A COMBATIR SU
INCONSTITUCIONALIDAD PARA EL EJERCICIO EN QUE SE PRORROGO SU VIGENCIA, Y LA

168



POSIBLE CONCESION DE AMPARO EN SU CONTRA SOLO TENDRA EFECTOS PARA ESE
PERIODO” de 2010, la cual sefiala que:

“...conforme al principio de anualidad de las leyes de ingresos, las disposiciones previstas en esas

normas tienen como caracteristica esencial una periodicidad de un afo para la recaudacion de las

contribuciones que establecen, y atento a ello es que afio con afio se emiten las leyes de ingresos

correspondientes a efecto de realizar el cobro del catalogo de tributos que en éstas se prevén para

cada ejercicio fiscal...”

En el segundo supuesto, no hay mayor problema, ya que si la propia ley sefiala que estara
en vigor hasta que otra la supla, en la propia norma se estd dando validez para

permanecer dentro del propio sistema juridico.

CONTENIDO

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria regula, en su articulo 40, las
cuestiones que debe contener el Proyecto de Ley de Ingresos, y que se integran en dos
grandes rubros: la Exposicién de Motivos y el Proyecto en si mismo, esto es, la estimacién

o tabulacion de ingresosm.

Por otra parte, la estructura de una Ley de Ingresos ya aprobada sera de la siguiente

manera:

e Capitulo I. De los Ingresos y el Endeudamiento Publico.

e Capitulo Il. De las Obligaciones de Petréleos Mexicanos.

e Capitulo lll. De las Facilidades Administrativas y Beneficios Fiscales.

e Capitulo IV. De la Informacién, la Transparencia, la Evaluacién de la Eficiencia
Recaudatoria, la Fiscalizacién y el Endeudamiento.

e Transitorios

Sobre qué ingresos especifica esta Ley, tenemos que remitirnos al articulo primero, de la

misma manera de ejemplo expondremos lo que ocurre para el ejercicio fiscal 2012.

270 .. s . . .
Para esto, hemos creado un cuadro que por su extension presentamos en la pagina siguiente.
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Proyecto de Ley de Ingresos

Exposicion -
de motivos

Proyecto de
Decretode
Ley de
Ingresos

Politica de ingresos del Ejecutivo Federal

Montos de ingresos ( Ultimos cinco ejercicios fiscales)

Estimacion de los ingresos y metas objetivo de los siguientes cinco
ejercicios fiscales.

Gastos fiscales, remanentes de Banco de México y su composicion,
y estimulos fiscales.

Propuesta de endeudamiento neto y las estimaciones para los
siguientes cinco ejercicios fiscales.

Evaluacion de politicas de deuda publica pasadas y presente.
Estimacion de las amortizaciones asi como su calendario.
Estimacion del saldo histérico de los requerimientos financieros
del sector publico.

Estimacion de ingresos:
=  Del Gobierno Federal
=  Entidades de control directo
= provenientes de financiamiento:
Propuestas de endeudamiento neto:
=  Del Gobierno Federal
=  Entidades y del Distrito Federal
Intermediacion financiera
Apartado que seiiale:
= El saldo total de la deuda contingente derivada de
proyectos de inversién productiva de largo plazo.
= Ingresos derivados de dichos proyectos.
=  Nuevos proyectos a contratar y su monto, por entidad
y por tipo de inversion.
Disposiciones generales, regimenes especificos y estimulos en
materia fiscal, aplicables en el ejercicio fiscal en cuestion.
Disposiciones en materia de transparencia fiscal.
Aprovechamiento por rendimientos excedentes:
=  De Petréleos Mexicanos
= QOrganismos subsidiario
=  De la contribucién que por el concepto equivalente, en
su caso, se prevea en la legislacion fiscal.
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Impuestos
Contribuciones de mejoras

Derechos

Contribuciones no comprendidas en las fracciones
Del gobierno federal 71  precedentes causadas en ejercicios fiscales anteriores

pendientes de liquidacion o de pago.

Productos

Aprovechamientos

Ingresos

De organismos y empresas { Ingresos de organismos y empresas
Aportaciones de seguridad social

Endeudamiento neto del Gobierno Federal
Derivadas de Financiamientos Otros financiamientos
Déficit de organismos y empresas de control directo

LEY DE INGRESOS DEL ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE PUEBLA
ELABORACION

La Constitucién del Estado Libre y Soberano de Puebla indica que el Ejecutivo Estatal
remitird al Congreso del Estado o Legislatura de Puebla la iniciativa de Ley de Ingresos,
asimismo, tiene que enviar la propuesta de las zonas catastrales y tablas de valores
unitarios de suelo y construccién que sirvan como base para el cobro de las contribuciones

a la propiedad inmobiliaria.

Para presentar el proyecto correspondiente, el Ejecutivo Estatal, representado por el
Gobernador Constitucional del Estado, se apoya de su Administraciéon Publica Estatal, la
cual se divide en centralizada y paraestatal, para realizar todas las facultades y
obligaciones que le confiere la ley, a través de la Constitucidon General, la Constitucion

Local y demds leyes vigentes.

La administracién publica estatal centralizada se compone del Titular del Ejecutivo, las
Secretarias, la Procuraduria General de Justicia, la Procuraduria del Ciudadano vy las

Unidades Administrativas dependientes directamente del Gobernador del Estado, de
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acuerdo a lo que sefiala el articulo 1 de la Ley Orgénica de la Administracion Publica del
Estado Libre y Soberano de Puebla. A todas las anteriores, en términos generales, se les

denomina Dependencias.

Las Secretarias con las que actualmente cuenta el Estado de Puebla son:

Secretaria general de gobierno

e Secretaria de finanzas

e Secretaria de administracion

e secretaria de la contraloria

e Secretaria de competitividad, trabajo y desarrollo econémico
e Secretaria de turismo

e secretaria de desarrollo rural

e Secretaria de infraestructura

e Secretaria de transportes

e Secretaria de salud

e Secretaria de educacion publica

e Procuraduria general de justicia

e Secretaria de servicios legales y defensoria publica
e Secretaria de desarrollo social

e Secretaria de seguridad publica

e Secretaria de sustentabilidad ambiental y ordenamiento territorial.

Quien interesa para el presente estudio, es la Secretaria de Finanzas, que es la
competente para presentar al Titular del Ejecutivo Estatal el Proyecto de Ley de Ingresos.
De hecho, la Ley Organica del Estado en su articulo 35, fraccion lll, le atribuye la facultad
para elaborar los proyectos de ley en materia de presupuesto. Cabe destacar que no
precisa la expresion Ley de Ingresos, sin embargo, dentro del Reglamento de la Ley
Organica de la Administracion Publica del Estado, en el articulo 19, se sefala que la
Subsecretaria de Ingresos —dependencia de la propia Secretaria de Finanzas— sera la

encargada de elaborar y proponer el Presupuesto de Ingresos del Estado.

172



La manera en la que se hace llegar dicho Proyecto de Presupuesto de Ingresos al titular
del ejecutivo, es la siguiente: la dependencia de finanzas remite a la Secretaria de
Servicios Legales y Defensoria Publica para que lo analice y una vez que determina su
procedencia, lo remite al Gobernador del Estado por conducto de la Secretaria General de

Gobierno para que se lo presente al Congreso del Estado.

Por ultimo, tenemos que decir que el Ejecutivo Estatal tiene que remitir la iniciativa de Ley
de Ingresos a mas tardar el 15 de noviembre de cada aflo, momento en el cual el Congreso
del Estado estd en el tercer periodo de sesiones ordinarias (mismo que va del 15 de

octubre al 15 de diciembre).
APROBACION

La Constitucion Local prevé, en su articulo 50, que el Congreso tendra tres sesiones
ordinarias por afio, en la tercera sesién se aprobara la Ley de Ingresos del Estado, a mas
tardar el 15 de diciembre. Para hacerlo, tiene que llevar a cabo un estudio y discusion de
la misma mediante las Comisiones Generales que en el caso de Puebla recibe el nombre
de Comision de Hacienda Publica Y Patrimonio Estatal y Municipal, ésta conoce de la Ley
de Ingresos del Estado de conformidad con el articulo 24 del Reglamento Interior del

Honorable Congreso del Estado Libre y Soberano De Puebla.

Posteriormente, se procede a la publicacidon correspondiente en el Periddico Oficial del
Estado, a través de la Secretaria General de Gobierno, previa promulgacion a cargo del

titular del Ejecutivo Federal.

Ahora bien, si al iniciar un ejercicio fiscal, esto es el 1 de enero de cada afio, no ha sido
aprobada la Ley de Ingreso del Estado, la propia Constitucion del Estado de Puebla
establece que seguird vigente la del ejercicio anterior. Dicha ley serd aplicable de manera
provisional y, en tanto que el Congreso no haga la aprobacion de la Ley de Ingresos del

afio que corresponde, no habra receso para éste.
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CONTENIDO

En cuanto al contenido, la Constitucion Poblana sefiala que toda Ley de Ingresos
especificard: las cuotas, tasas y tarifas relacionadas con las Contribuciones, es decir,
Impuestos, Derechos y Contribuciones de Mejoras, ademas de los Productos,
Aprovechamientos y demdas conceptos con los que se conformara su Hacienda Publica,

segln lo previene el articulo 111 de la Carta Estatal.

A manera de ejemplo indicaremos lo que contiene la Ley de Ingresos que rige para este
ejercicio fiscal 2012 para el Estado de Puebla, ello con el fin de presentar la estructura que

generalmente sigue:

e Situacién Econdmica y Finanzas Publicas del Gobierno Federal 2011
e Criterios Generales de Politica Econdmica 2012
e Evolucién Reciente de la Economia del Estado de Puebla
e Politica de Ingresos 2012
e Leydelngresos
o Titulo Primero. De las Disposiciones Generales
o Titulo Segundo. De los Impuestos
o Titulo Tercero. De los Derechos
o Titulo Cuarto. De los Productos
o Titulo Quinto. De los Aprovechamientos
o Titulo Sexto. De las participaciones en ingresos federales, fondos y recursos
participables, los incentivos econdmicos, fondos de aportaciones federales,
las reasignaciones y demas ingresos.
o Titulo Séptimo. De los Ingresos extraordinarios
o Titulo Octavo. De los Estimulos Fiscales

o Transitorios

De los ingresos totales que se manifiestan respecto de los valores aproximados a obtener

en el ejercicio, se sefialan:
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e Impuestos

e Cuotas y aportaciones de seguridad social
e Contribuciones de mejoras

e Derechos

e Productos

e Aprovechamientos

e Ingresos por ventas de bienes y servicios

e Participaciones y Aportaciones
3.2 PRESUPUESTO DE EGRESOS
PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION
CONCEPTO

Para la Dra. Sonia Venegas el Presupuesto de Egresos representa la actividad
presupuestaria en lo concerniente al egreso, el cual figura como la descripcion de “las
erogaciones que realizara el Estado dentro del mismo afio, para su propio

“

271 . ,
”<’Z. Mientras que para Tena Ramirez el presupuesto representa “una

sostenimiento
autorizacion de gastos que seran para prestar los servicios que constituyen el objeto, un

. . . . . ~ . . 272
acto que regula una situacién futura “la inversion de los impuestos en el afio siguiente”’~.

También es considerado como “el documento juridico, contable y de politica econdmica,
aprobado por la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unidn a iniciativa del
Presidente de la Republica, en el cual se consigna el gasto publico, de acuerdo con su
naturaleza y cuantia, que deben realizar el sector central y el sector paraestatal de control
directo, en el desempeiio de sus funciones en un ejercicio fiscal”?”. Al respecto cabe
precisar que un fuerte grupo de autores consideran correcto sefialar a la Ley de Ingresos
como “presupuesto de ingresos”, de ahi que en el presente se utilice indistintamente el

término, tal cual lo hace la propia legislacién poblana.

771 VENGAS ALVAREZ Op. cit. p. 42
72 TENA RAMIREZ Op. cit. p. 323

273 http://www.definicion.org/presupuesto-de-egresos-de-la-federacion
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Nosotros lo concebimos como el documento en el que se da la pauta para los gastos que
tiene autorizados a hacer la entidad gubernamental. Por ultimo, resta decir que, en
palabras de la Dra. Venegas Alvarez, tanto el presupuesto de egresos como el de ingresos
son actos complementarios, van de la mano y responden a una serie de politicas

emprendidas por el Estado Mexicano.
ELABORACION

El Ejecutivo Federal, dado que hablamos del Presupuesto de Egresos de la Federaciodn,
tiene que presentar ante la Cdmara de Diputados el Proyecto de dicho presupuesto, a
través del Secretario de Gobernacion tal cual lo sefiala el articulo 74 fraccién IV, segundo

parrafo.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de acuerdo con el articulo 31, fraccién XIV, de
la Ley Organica de la Administracion Publica Federal es la facultada para calcular los
egresos del Gobierno Federal bajo el eje de compatibilidad entre los recursos disponibles
y las necesidades y politicas del desarrollo nacional. Asimismo, se encarga de formular el
Proyecto de Egresos de la Federacidon asi como de preparar el programa del gasto publico
federal para darlo a conocer al Presidente de la Republica. Tales propuestas se hacen
llegar al titular del Poder Ejecutivo Federal por conducto de la Consejeria Juridica puesto
que ésta es la facultada para recibir todo proyecto de iniciativa de Ley, misma que

proporcionara una opinién al respecto.

Para la elaboracion del Presupuesto de Egresos, la ley previene que cada Dependencia de
la Administraciéon Publica, el Poder Legislativo, el Poder Judicial, asi como de los Entes

Auténomos, tienen que presentar sus Anteproyectos, en los que sefalaran:

e La previsidn de sus ingresos incluyendo:
o Endeudamiento neto
o Subsidios
o Transferencias

o Disponibilidad inicial
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o Disponibilidad final
e La previsidn del gasto incluyendo:
o @Gasto corriente
o Inversién fisica
o Inversidn financiera
o Otras erogaciones de capital
e Las operaciones ajenas

e Enteros ala Tesoreria de la Federacion.

Los Anteproyectos de Presupuesto de Egresos se sujetaran a las disposiciones generales,
techos y plazos que la Secretaria de Hacienda establezca. Estos seran remitidos a través de
la Dependencia coordinara de sector de las propias entidades; las que no estén sometidas
a esta coordinacién enviaran su anteproyecto directamente a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, lo mismo que las entidades del Poder Legislativo, Poder Judicial y los
entes autéonomos pero de manera directa, para que se integren al proyecto de

Presupuesto de Egresos.

El plazo para enviar los anteproyectos es a mas tardar 10 dias naturales antes de la fecha
de presentacidon del mismo por parte del Ejecutivo. Si llegados esos plazos no se han

presentado, la ley la faculta a la Secretaria de Hacienda para formularlos.

Por ultimo, una vez que se tiene todo integrado, por mandato constitucional (segun lo
dice el articulo 74, fraccion 1V, segundo parrafo de la Constitucién Federal), el Ejecutivo
Federal presentaré274 el Proyecto del Presupuesto de Egresos de la Federacién ante la

Camara de Diputados, a mas tardar el dia 8 de septiembre. Entratandose de una nueva

274 Aungue hemos dicho las fechas que se tienen para enviar el Presupuesto, la Ley Federal de Presupuesto y

Responsabilidad Hacendaria obliga al Ejecutivo Federal a enviar un documento donde se sefialen:

e Los principales objetivos del Presupuesto de Egresos del afio que se esta presupuestando.

e Las principales variables macroecondmicas para tal afio.

e  Escenarios sobre el monto total del Presupuesto de Egresos y su déficit o superavit.

e  Enumeracion de los programas prioritarios y sus montos.
Tal se enviara a mas tardar el 1 de abril. Asimismo tiene que remitir a la Cdmara de Diputados la estructura programatica
a emplear en el proyecto de Presupuesto de Egresos. Dicha estructura tiene que ser justificada y para lo mismo se tienen
que indicar los avances fisicos y financieros de todos los programas y proyectos que se aprobaron en el Presupuesto que
rige, con relacion a los objetivos planteados en el Plan Nacional de Desarrollo.
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gestion presidencial se puede enviar hasta el 15 de diciembre de ese afo. Sobre la
ampliacién a dicho plazo la Constitucién sefiala que sélo procederd cuando exista solicitud
del Ejecutivo, para ello la Cdmara debera valorar las razones presentadas por éste para

determinar si es una causa que la justifique.
APROBACION

El Presupuesto de Egresos de la Federacidon es aprobado anualmente por la Camara de
Diputados, al ser una de sus facultades exclusivas, no hay intervenciéon de la Cdmara de
Senadores. Esta recibira el Proyecto de Presupuesto de Egresos a fin de hacer el examen,
discusidon, modificaciones si es que se requiere, y por ultimo la aprobacidon del mismo
previo anadlisis de las contribuciones que lo cubrira, conforme lo dice la Constitucion y la

Ley Federal de Responsabilidad Hacendaria.

En el examen, discusién y modificacién, los “representantes del pueblo” tienen que tomar
en cuenta el establecimiento de mecanismos de participacion de las Comisiones
Ordinarias para analizar el Presupuesto por sectores. Para esto, dichos legisladores

observaran:

e Disponibilidad de recursos
e Evaluacién de los programas y proyectos

e Medidas que podran impulsar el logro de los objetivos y metas anuales.

Con el objeto de hacer mas eficiente el proceso de integracion, aprobacién y evaluacién
del Presupuesto de Egresos, la fraccion X del articulo 42 de la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria precisa que se pueden establecer mecanismos de
coordinacidn, colaboracién y entendimiento entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo. En este proceso, el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara

de Diputados apoyard técnicamente.

La ley mencionada en el parrafo que antecede, en su articulo 43, previene que tratandose

de una gestidon que esta por culminar, el Ejecutivo Federal saliente, en las mismas fechas,
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elaborara un Proyecto de Presupuesto de Egresos para apoyar a la nueva administracion,

haciendo las recomendaciones que considere pertinentes.

Cabe sefalar que la Cdmara de Diputados esta obligada a aprobar el Presupuesto de
Egresos de la Federaciéon a mas tardar el 15 de noviembre, o bien, el 15 de diciembre

entratandose del inicio de un encargo presidencial275.

Asi como ocurre con la Ley de Ingresos de la Federacién, el Presupuesto de Egresos de la
Federacién debe publicarse en el Diario Oficial de la Federacidn a mas tardar 20 dias
naturales después de que se hayan aprobado. Dentro de los 10 dias habiles posteriores a
la publicacion del Presupuesto de Egresos, comunicard a las dependencias y entidades la

distribucién de sus presupuestos aprobados por unidad responsable®’®

y al nivel de
desagregacion que determine el Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto vy
Responsabilidad Hacendaria. Por otra parte, a partir de la publicacién del Presupuesto, el
Ejecutivo Federal tiene 20 dias para enviar todos los tomos y anexos del Presupuesto con

las modificaciones respectivas, todo esto conformara el Presupuesto aprobado.

Hemos hablado sobre qué prosigue cuando se hace la respectiva aprobacién, sin embargo,
vamos al supuesto contrario ¢qué ocurre cuando llega el siguiente ejercicio fiscal y no se
ha aprobado el presupuesto que regira? Al respecto hay tres opciones a seguir: a)la

reconduccidn presupuestal, b)los créditos provisionales y c)la positiva ficta.

La primera opcidn consiste en que se prorroga el presupuesto que no ha sido superado
por uno nuevo, es decir, el que rigié el afio fiscal que ha finalizado. Los créditos
provisionales versan en el otorgamiento de partidas especiales en tanto se aprueba el

Presupuesto general a regir. Por ultimo, |la Positiva ficta es aprobar el proyecto enviado

275 ;1o z . . - .. . s
Si bien la Camara de Senadores no interviene en la aprobacién del presupuesto de gasto general de la administracién

de la Federacidn, si lo hace cuando haya que autorizar un nuevo gasto, ya que el articulo 126 sefiala que los gastos sélo
pueden estar previsto en el Presupuesto de Egresos o en ley posterior y las leyes si [sic] son aprobadas por las dos
Céamaras del Congreso de la Unién” p. 105 RODRIGUEZ LOBATO.

78 A su vez, las oficinas encargadas de la administracidn interna de cada dependencia y entidad deberdn comunicar la
distribucién correspondiente a sus respectivas unidades responsables a mas tardar 5 dias habiles después de recibir la
comunicacion por parte de la Secretaria. La Secretaria debera publicar en el Diario Oficial de la Federacién dentro de los
15 dias habiles posteriores a la publicacion del Presupuesto de Egresos, el monto y la calendarizacion del gasto
federalizado para contribuir a mejorar la planeacién del gasto de las entidades federativas y de los municipios.
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por el Ejecutivo Federal si no es aprobado en los plazos constitucionalmente establecidos,
en otras palabras, se trata de una aprobacién automatica. Estas son las medidas
practicadas en otros paises, en México ninguna de las tres estd contemplada en la

legislacidon pero podria optarse por alguna de éstas.
CONTENIDO

Sobre lo que debe contener el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, la
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria lo contempla en su articulo 41.
Pese a que el Presupuesto es uno sdlo, los apartados que se sefialan son la Exposicién de
Motivos, el Presupuesto en si mismo, los Anexos y por ultimo los Tomos, como se aprecia

a continuacion:

e Politicas de gasto:
o Del Ejecutivo Federal
o Delos Poderes Legislativo y Judicial
o De los entes auténomos
e Montos de egresos de los ultimos cinco ejercicios fiscales.

w e  Estimacion de los egresos para el afio que se presupuesta.
= — e Metas objetivo de los siguientes cinco ejercicios fiscales.
MOTIVOS

e Previsiones de Gasto conforme a las Clasificaciones:
o Administrativa
o Funcional y programatica
o Econdmica
o Geogrifica
o Degénero
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PROYECTO DE DECRETO

—
[ ]

ANEXOS
INFORMATIVOS

Gastos de:

O O 0O O O o O

Ramos auténomos

Ramos administrativos

Ramos generales

Atencion de la poblacién indigena
Programas especiales

Igualdad entre Mujeres y Hombres
Desarrollo de los Jévenes
Atencion a grupos vulnerables

Capitulo especifico de:

Disposiciones generales que rijan en el ejercicio fiscal

@)

o O O O

Entidades de control directo
Entidades de control indirecto
Gastos obligatorios
Compromisos plurianuales

Previsiones salariales y econémicas:

= |ncrementos salariales
=  Creacion de plazas

=  Otras medidas econédmicas de indole laboral.

Programa Especial Concurrente para el
Desarrollo Rural Sustentable

Programa de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Estrategia Nacional para la Transicion
Energética y el Aprovechamiento Sustentable
de la Energia

Mitigacién de los efectos del Cambio Climatico.

Informacién para diferenciar entre:

o Gasto regular de operacion
o Gasto adicional que se propone
o Propuestas de ajustes al gasto

Compromisos de proyectos de infraestructura productiva de largo plazo.

Principales variaciones de acuerdo a lo que rige en el afio en curso

Erogaciones plurianuales para proyectos de inversidn en infraestructura.

Destino a excedentes de PEMEX y organismos subsidiarios, o excedentes de la contribucidn.

o Estacionalidad y el volumen de la recaudacion por tipo

gasto segun su clasificacion

e Metodologia, factores, variables y formulas utilizadas para la

e Demas informacién necesaria y la que solicite la Cdmara de

J—
e Metodologia empleada para determinar:
de ingreso
o Calendarizacion
econdmica
e Distribucidn del presupuesto de:
— .
o Dependencias
o Entidades
elaboracién de los Anexos Transversales.
Diputados.
—_
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Ahora bien, un Presupuesto de Egresos de la Federacidon ya aprobado generalmente

presenta la siguiente estructura:

e Titulo Primero. De las asignaciones del presupuesto de egresos de la federacién
o Capitulo I. Disposiciones generales
o Capitulo Il. De las erogaciones
o Capitulo lll. De las entidades de control directo
e Titulo Segundo. Del federalismo
o Capitulo Unico. De los recursos federales transferidos a las entidades
federativas, a los municipios y a las demarcaciones territoriales del distrito
federal.
e Titulo Tercero. De los lineamientos generales para el ejercicio fiscal
o Capitulo I. Disposiciones generales
o Capitulo Il. De las disposiciones de austeridad, ajuste del gasto corriente,
mejora y modernizacion de la gestion publica
o Capitulo Ill. De los servicios personales
o Capitulo IV. De la perspectiva de género
o Capitulo V. De los pueblos y comunidades indigenas
o Capitulo VI. De la inversién publica
o Capitulo VII. De la evaluacion del desempefio
e Titulo Cuarto. De las reglas de operacién para programas
o Capitulo I. Disposiciones generales
o Capitulo Il. De los criterios generales para programas especificos sujetos a
reglas de operacion
e Titulo Quinto. Otras disposiciones para el ejercicio fiscal
e Otras disposiciones para el ejercicio fiscal
o Capitulo uUnico
e Transitorios

e Anexos
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En esta materia cabe resaltar lo dispuesto en los articulos 75 y 126 de la Constitucion de

los Estados Unidos Mexicanos.

El primero de ellos prevé que cuando se omita fijar la remuneracién a un empleo, suplira
la que ha regido en el ejercicio fiscal precedente, o bien, la fijada en la ley donde se
establecid el empleo; aunado a ello, el articulo 126 indica que no puede hacerse gasto
alguno que no esté contemplado dentro del Presupuesto de Egresos o determinado por
ley posterior. Como puede apreciarse ambos preceptos son complementarios pues
mientras uno prohibe la realizacion de pagos no contemplados, el otro advierte los casos
en los que sin estar precisado en el actual Presupuesto se pueda efectuar cierta

retribucion.

Sobre el aspecto de si puede hacerse otro gasto no previsto en el Presupuesto, debemos
decir que hay una excepcidn, pues procedera siempre que esté soportado en una ley, esto
abre la posibilidad a la Cadmara de Senadores para tener una participacion en la
aprobacion de algin gasto, ya que al tratarse de una ley posterior se tiene que llevar a
cabo el procedimiento legislativo contemplado en el articulo 72 de la Constitucidn Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. Al efecto el maestro Tena Ramirez alude que “no
obstante que el presupuesto de gastos... es obra exclusiva de una Camara, cualquiera
modificacidn posterior a dicho presupuesto, si se produce por un nuevo gasto no previsto
en el mismo, tienen que ser obra de las dos Cadmaras [dado que] dichos pagos deben estar

determinados por la ley posterior”?’”’.

PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE PUEBLA
ELABORACION

Por lo que hace al Estado Libre y Soberano de Puebla éste también cuenta con un
Presupuesto de Egresos, como cualquier otra entidad de la Republica. La Constitucidn del
Estado, en su articulo 50, indica que el Ejecutivo Estatal tendrd que remitir al Congreso

Local o del Estado la iniciativa de Ley de Egresos de la Entidad.

77 TENA RAMIREZ op. cit. p. 325 — 326
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La Secretaria de Finanzas Publicas es la encargada de proponer al titular del Ejecutivo
Estatal el Proyecto de Presupuesto de Egresos del Estado, mismo que se integrara con la
participacién de las Dependencias y Entidades de la Administracién Publica Estatal, de
conformidad con el articulo 35, fraccion XXVII, de la Ley Orgdnica de la Administracién

Publica del Estado de Puebla.

En este sentido, la Ley Estatal de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, en su articulo
15, indica que anualmente se elaboraran los anteproyectos por parte de dichas entidades,
es decir, Poderes, Dependencias, Empresas y Fideicomisos Publicos, a los cuales
genéricamente denomina Sujetos. Estos serdn los responsables de tal elaboracidon v,
tendran que remitirlo a mds tardar el 30 de agosto al Ejecutivo Estatal por conducto de la
Secretaria de Finanzas. Para la elaboracion de los anteproyectos de Egresos, se tiene que
recurrir a las normas y montos que fije el Ejecutivo Estatal y a los formularios e

instrucciones que expida la Secretaria de Finanzas y Administracion.

Una vez que se obtienen todos los anteproyectos de las dependencias y organismos se
pasara a la elaboracion del Proyecto unico, ello correrd a cargo de la Subsecretaria de
Egresos, de acuerdo con el articulo 37, fracciones V y VI, del Reglamento Interior de la
Secretaria de Finanzas; en caso de que pasado el plazo en mencidn, los sujetos no
proporcionen sus Anteproyectos de presupuesto, la Secretaria podra elaborarlos previo

acuerdo con esas dependencias.

Por ultimo, el Proyecto de Egresos se tiene que presentar al Titular del Ejecutivo a mas
tarde el dia 30 de octubre de cada afio segun lo establece el articulo 18 de la Ley Estatal

de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico.

El procedimiento para hacer llegar dicho documento al titular del Ejecutivo es igual que
como se hace con la ley de ingresos, se tiene que enviar a la Secretaria de Servicios
Legales y Defensoria Publica puesto que es la indicada para determinar la procedencia de
los anteproyectos que se formulen ademas de dar su opinidn sobre los mismos, y de ahi
para a la aprobacién interna por parte del Titular del Ejecutivo. Posteriormente el

Ejecutivo del Estado tiene que remitir al Congreso del Estado a través de su Secretaria
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General de Gobierno a mas tardar el 15 de noviembre, lo que significa que el Congreso del

Estado lo recibird en su tercer periodo de sesiones ordinarias.
APROBACION

La Constitucidn de la Entidad contempla que el Congreso Local sera el que apruebe la Ley

de Egresos del Estado Libre y Soberano de Puebla, como lo precisa el articulo 50 de ésta.

Con antelacién a dicho acto, la Legislatura debe hacer un andlisis, discusidon y examen del
Proyecto presentado, tal labor se ejecuta mediante Comisiones Generales, la responsables
serd la Comision Hacienda Publica y Patrimonio Estatal y Municipal, en términos del
articulo 24, fraccién 1V, del Reglamento Interior del Honorable Congreso Local del Estado
Libre y Soberano de Puebla, que le atribuye dicha facultad. Para ello, si la Comisién lo
requiere, se puede solicitar la informacién necesaria a efecto de comprender las

propuestas plasmadas en el Proyecto de Presupuesto de Egresos del Estado.

La Constitucidn Poblana fija que a mds tardar el 15 de noviembre se tiene que aprobar la
Ley de Presupuesto de Egresos del Estado, ese término emplea la legislacion; una vez
aprobado se tiene que enviar al Ejecutivo para que se haga la promulgacion y
posteriormente la publicacidon del mismo en el Peridédico Oficial del Estado, la cual, segun
lo indica el articulo 19 de la Ley Estatal de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico,

habra de realizarse a mas tardar el 31 de diciembre de cada afio.

Pero, en caso de que no se apruebe en el plazo ya sefalado continuara rigiendo la Ley de
Egresos del afio que ha transcurrido, con aplicacién provisional dado que el Congreso esta
obligado a aprobar la Ley nueva, por lo cual el Congreso no tendra receso hasta que
cumpla con su encargo. Ademds de ello, tendrd que hacer las adecuaciones
correspondientes en la legislacién secundaria para “garantizar la generalidad,
permanencia y continuidad de los servicios publicos, la satisfaccion de las necesidades
basicas de la poblaciéon, los derechos de terceros, y evitar generar cargas financieras al

Estado”, segun lo dispone el articulo 50 de la Constitucion Local.
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CONTENIDO

El contenido del Presupuesto de Egresos del Estado de manera general, debe contener el

tipo y fuente de presupuesto a la par de los objetivos, metas y programas a seguir.

El articulo 17 de la Ley Estatal de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico refiere el

contenido del Proyecto de Presupuesto de Egresos:

PROYECTO DE PRESUPUESTO
DE EGRESOS

e Programas:
o Objetivos, metas y unidades responsables de su
ejecucion
Valuacion (costos por programa)
Explicacion y comentarios de los principales
programas y acciones
e Estimacion de ingresos y proposicion de gasto para el

A

ejercicio fiscal
e Ingresosy gastos reales del ultimo ejercicio fiscal.
e Del ultimo ejercicio fiscal y la que se tendra al finalizar el
ejercicio fiscal en curso.
o Deuda Publica
o Estados Financieros
e Toda lainformacién necesaria

Una vez aprobado por el Congreso del Estado el contenido de un Presupuesto de Egresos

se muestra de acuerdo a la siguiente estructura:

Considerando

o

o

o

Economia mundial

Economia mexicana

Puebla y su escenario econdmico

Mejoras a la calidad del gasto

Estimacidn de ingresos para puebla en 2012
Politica de gasto para el ejercicio fiscal 2012

Proyecto de presupuesto de egresos para el ejercicio fiscal 2012

Titulo Primero. Disposiciones generales
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Capitulo Unico

e Titulo Segundo. De las asignaciones presupuestales

©)

O

Capitulo I. De las asignaciones presupuestales

Capitulo II. De las clasificaciones del presupuesto de egresos del estado

e Titulo Tercero. Del federalismo

O

©)

Capitulo I. De los recursos provenientes de la federacién

Capitulo II. De la coordinacion institucional

e Titulo Cuarto. Del ejercicio del presupuesto

o

o

o

o

o

o

o

o

Capitulo I. De los lineamientos generales para el ejercicio del presupuesto
Capitulo II. De los servicios personales

Capitulo Ill. De los montos maximos y minimos para la adjudicacién de
adquisiciones, arrendamientos y prestaciones de servicios

Capitulo IV. De las transferencias, subsidios y ayudas

Capitulo V. De la inversion publica

Capitulo VI. De los montos maximos y minimos para la adjudicacién de obra
publica

Capitulo VII. De los contratos multianuales

Capitulo VIII. De las erogaciones adicionales

Titulo Quinto. De la deuda publica

Capitulo Unico

Titulo Sexto. De la informacion, evaluacion y control

Capitulo I. De la informacién

Capitulo II. De la evaluacién y el control

Titulo Séptimo. De la responsabilidad patrimonial del estado

Capitulo Unico

Transitorios

Dentro de los articulos transitorios se prevé la vigencia temporal de dicha Ley v,

contempla las dos opciones que mencionabamos en el apartado de Ley de Ingresos de la

Federacidén, es decir, el lapso a regir, o bien, la pervivencia de ésta cuando no se ha
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aprobado ya que sefala que estara vigente hasta en tanto entre en vigor el ordenamiento

juridico que regira para el siguiente ejercicio fiscal.

En cuanto a gastos no contemplados en el Presupuesto de Egresos, la Ley Estatal de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico dispone se podran hacer erogaciones
adicionales cuando sean consecuencia de modificaciones o creacién de Programas
Presupuestarios, sdlo cuando la Secretaria lo considere conducente a través del

procedimiento aplicable.

Por ultimo, sobre los excedentes que se llegaran a presentar con motivo del Presupuesto
de Egresos, dice la Ley en comento, se destinaran a los programas que se consideren
convenientes, y autorizard los traspasos de partidas cuando sea procedente; ahora bien,
cuando dicho excedente provenga de empréstitos se atendera a lo dispuesto en la Ley de

Deuda Publica del Estado.
3.3 LEY ORGANICA MUNICIPAL

La Ley Organica Municipal la hemos conceptualizado como una descripcién mas minuciosa
para el régimen municipal que instituye la Constitucién General y las Constituciones
Locales. En nuestro caso, recibe el nombre de Ley Organica Municipal del Estado Libre y
Soberano de Puebla; ésta entré en vigor a partir de marzo de 2001 y su ultima adicion
tuvo lugar en el mes de enero del 2012. La aprobacidén de esta ley estd a cargo del

Congreso del Estado.

La Ley Organica Municipal del Estado de Puebla se integra de la siguiente manera:
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CAPITULOS
I. Disposiciones preliminares
Il. Del territorio

11l. De los habitantes y vecinos del municipio
IV. De las comunidades indigenas
V. Del gobierno de los municipios

VI. De las atribuciones de los ayuntamientos

VII. De las bases normativas para el ejercicio de las
facultades reglamentarias del municipio

Vill. De
presidentes municipales y de los regidores

las facultades y obligaciones de los

IX. De las comisiones

X. De la sindicatura municipal

XIl. De la planeacion democratica del desarrollo
municipal

XIl. De la administracion publica municipal

Xlil. Del secretario del ayuntamiento

XIV. Del patrimonio y hacienda publica municipal

XV. De la tesoreria municipal

XVII. De los contratos y de la adquisiciéon de bienes y
servicios

XVIIl. De las concesiones, licencias, permisos y
autorizaciones

XIX. De la participacién ciudadana en el gobierno

XX. De la coordinacion hacendaria

XXI. De los servicios publicos municipales

XXII. De la coordinacién y asociacion municipal

XXIII. De la seguridad publica municipal

XXIV. De la justicia municipal

XXV. Del servicio civil de carrera
XXVI. De la responsabilidad de
publicos municipales

los servidores

XXVII. De los pueblos y su gobierno
XXVIII. De las secciones y de los inspectores
XXIX. De las excusas y renuncias

SECCIONES

De la division territorial del estado

De los centros de poblacion

De la creacidn, modificacidn, fusién y supresion de
los municipios

De las controversias territoriales

De la eleccidn e integracién de los ayuntamientos
De la instalacion del ayuntamiento

De la entrega-recepcion de la administracién
publica municipal

De las sesiones del ayuntamiento

Del consejo de planeacion

De la organizacion
De la administracidn publica centralizada
De la administracién

publica  municipal

descentralizada
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XXX. De las correcciones disciplinarias y de las
infracciones

XXXI. Del recurso de inconformidad

XXXII. Disposiciones generales

Primeramente hablaremos de la Ley de Ingresos. La Constitucion del Estado Libre y
Soberano de Puebla, en su articulo 57, fraccion XXVIII, imprime como facultad del
Congreso Local la aprobacion de las leyes de ingresos de los municipios, para lo cual el
Ayuntamiento tiene que remitir al Congreso del Estado la propuesta de iniciativa de Ley
de Ingresos para el Municipio, para ello la Comisién de Patrimonio y Hacienda Publica
Municipal conjuntamente con el Presidente Municipal, el Tesorero Municipal y las demas
comisiones que determine, se encargaran de elaborar el Anteproyecto de dicha iniciativa,

a mds tardar en la primera quincena del mes de octubre de cada afio.

Una vez que el anteproyecto es aprobado por las dos terceras partes de los miembros del
Ayuntamiento, se envia al Ejecutivo del Estado para que éste lo presente ante el Congreso
del Estado a mas tardar el 15 de noviembre de cada afio. Al respecto, la maestra Sonia
Venegas argumenta que “la legislatura del Estado expide la Ley de Ingresos del Estado, asi

como la Ley de Ingresos de los Municipios”*’®.

Ahora bien, tenemos que sefalar que el Ejecutivo Estatal hara los Proyectos considerando
las propuestas que formulen los Ayuntamientos, las cuales Unicamente versaran en la
propuesta sobre cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de
mejoras y en su caso los productos y aprovechamientos, asi como las tablas de valores
unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de los impuestos

sobre la propiedad inmobiliaria.

Una vez que llega al Congreso, al ser una propuesta de iniciativa de ley, pasa a su examen,
discusién y aprobacion, y el érgano legislativo podrd o no considerar como viables las

propuestas remitidas.

78 VENEGAS ALVAREZ op. cit. p. 485
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Aprobada la Ley de Ingresos del Municipio se tiene que remitir al Ejecutivo Federal y

ordenar su publicacion en el Periddico Oficial de la Federacion.

Por ultimo, tenemos que decir que si iniciado un nuevo ejercicio fiscal no ha sido
aprobada la Ley de Ingresos de cada Municipio, seguira vigente la ley correspondiente al
ejercicio anterior, la que sera de aplicacidn provisional porque sélo permanecera en vigor

hasta que el Congreso emita siguiente, sin que para ello medie receso.

En cuanto al tema del Presupuesto de Egresos del Municipio, la Constitucion Local en el
articulo 103, fraccién Ill, inciso c), contempla que son aprobados por el érgano de

gobierno y deliberante a nivel municipal, es decir, el Ayuntamiento.

Si bien la Comision de Patrimonio y Hacienda Publica conjuntamente con el Presidente
Municipal, el Tesorero Municipal y las demas comisiones que determine el Ayuntamiento,
son encargados de elaborarlo a mas tardar en la primera quincena del mes de octubre de
cada afio, la Ley Orgdnica Municipal, en su articulo 146, contempla que a mas tardar el
treinta de septiembre de cada afio, las Comisiones y los titulares de las dependencias y
entidades municipales, asi como las Juntas Auxiliares, tienen que presentar su propio
Anteproyecto. Es decir, previo a la labor de la Comisién mencionada hay un trabajo por

parte de cada entidad. En dichos anteproyectos se debe sefialar:

Las necesidades a satisfacer para el afio siguiente

e Programas para satisfacerlas y prioridades de los mismo

e Costos

e Remuneracion que percibiran los servidores publicos de los Municipios y de las

Entidades Paramunicipales a través de Tabuladores desglosados

Una vez que se tiene toda esta compilacidn se procede a la aprobacidn por parte del
Ayuntamiento, a mas tardar dentro de los cinco dias siguientes a aquél en el que se haya
aprobado la Ley de Ingresos del Municipio; recordemos que ésta se aprueba a mas tardar

el 15 de diciembre. Una vez aprobado el Presupuesto de Egresos del Municipio se tiene
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gue enviar al Ejecutivo del Estado para su promulgacion y posterior publicacién en el

Periddico Oficial del Estado.

En relacidén con el inicio de una nueva administracion municipal, el Ayuntamiento podra
hacer modificaciones al Presupuesto de Egresos siempre que haya mayoria en el Cabildo y
que no se ratifique el ya vigente, tales manifestaciones deben hacerse del conocimiento a
la Secretaria de Finanzas a mas tardar el primero de junio del afio en curso; ademas se

tendrd que informar al érgano de fiscalizacién superior del Estado.

Sobre el contenido podemos decir que en términos generales el presupuesto contemplara
las previsiones de gasto publico que habran de realizar los Municipios. Ello comprende las

erogaciones por concepto de:

e @Gasto corriente

e Inversiodn fisica

e Inversidn financiera

e Cualquier otra erogacién

e Cancelacién de pasivo que realicen los Ayuntamientos en el ejercicio de sus

facultades.

Asimismo, la Ley Organica Municipal de prevé que dentro de lo anterior minimo se tiene

gue contemplar:

e Educacién publica

e Seguridad publica

e Centros de salud publica y Centros de Readaptacion Social

e Gastos de conservacion de edificios publico

e Obras publicas de utilidad colectiva

e Servicios publicos

e Sueldos de servidores publicos del Ayuntamiento

e Aportaciones a Planes de Desarrollo Estatal, Regional o Municipal

e Juntas Auxiliares
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e Conservacion y proteccién del medio ambiente y el equilibrio ecolégico

e Control de la fauna nociva

Para finalizar cabe destacar que los Presupuestos de Egresos seran aprobados con base en

sus ingresos disponibles.
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CAPITULO IV

HACIENDA PUBLICA DE XICOTEPEC

4.1 LEY DE HACIENDA MUNICIPAL Y CODIGO FISCAL MUNICIPAL DEL
ESTADO DE PUEBLA

La Ley de Hacienda Municipal del Estado de Puebla, que entrd en vigor a partir del 1 de
enero de 2002, consta de diez Titulos y, conjuntamente con el Cddigo Fiscal Municipal, la
Ley de Catastro del Estado y su Reglamento, los ordenamientos que contengan
disposiciones de caracter hacendario y administrativo, y supletoriamente el derecho

comun, constituyen el marco legal tributario a nivel municipal.

En dicho ordenamiento juridico se precisan los ingresos a los que podra acceder un
Municipio:

Primero. Disposiciones Generales

Segundo. De los Impuestos

Tercero. De los Derechos

Cuarto. De las Contribuciones de Mejoras

Quinto. De los Productos

Titulos — Sexto. De los Aprovechamientos

Séptimo. De las Participaciones en Ingresos Federales y
Estatales, Fondos de Aportaciones Federales, Incentivos
Econdmicos, Reasignaciones y Demas Ingresos

Noveno. De los Impuestos y Derechos suspendidos

Décimo. De la Coordinacién Hacendaria

Bajo cada rubro se sefialan los elementos de la contribucidn correspondiente, en este
entendido, encontramos la mencion del hecho imponible, hecho generador, el objeto que
se grava, los sujetos, base, tasa o tarifa, la época de pago, y el momento en el que se
causa. Con ello, la Ley de Hacienda Publica cumple con el Principio de Legalidad o Reserva

de Ley del que ya hemos hablado.

La Ley de Hacienda Municipal define a la Hacienda Publica Municipal como:
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Articulo 1. La hacienda publica municipal se conforma por las contribuciones, productos,
aprovechamientos, participaciones, aportaciones, reasignaciones y demas ingresos que determinen
las leyes fiscales; las donaciones, legados, herencias y reintegros que se hicieren a su favor, asi
como cualquier otro que incremente el erario publico y que se destine a los gastos

gubernamentales de cada ejercicio fiscal.

Esta definicion, va mas alld de la que proporcionan la Constitucion de la Entidad
Federativa y la Carta Magna, puesto que éstas solo refieren que se integrard por los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, las contribuciones y otros ingresos que
fijen las legislaturas a su favor, contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria,
participaciones federales, y aquellos ingresos derivados de la prestacion de servicios

publicos a su cargo.

Por lo que la Ley de Hacienda Municipal si cumple con dimensionar y precisar de manera
mas especifica el marco normativo tributario para los municipios. Ademas, en dicha Ley se
sefialan los ejes rectores de los ingresos que abordaremos en la Ley de Ingresos del

Municipio de Xicotepec para el ejercicio fiscal 2011.
HACIENDA PUBLICA
CONTRIBUCIONES

En el Capitulo Segundo hicimos la clasificacién tedrica de las contribuciones, ahora
corresponde sefialar y exponer lo que las normativas juridicas, a nivel municipal, sefialan.
Para ello tenemos que recurrir al Cédigo Fiscal Municipal dado que la Ley en estudio, si
bien contempla las contribuciones, no hace alusiéon a su clasificacién sino que entra de

lleno a los conceptos.

Asi el Codigo Fiscal Municipal clasifica a las contribuciones municipales en: Impuestos,

Derechos y Contribuciones de mejoras.
IMPUESTOS

La definicion legal de impuesto resulta una definicidn excluyente, puesto que indica que lo

gue sea distinto los derechos y contribuciones de mejoras, serd entendido como
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impuestos. Esto no nos dice mucho, no obstante, al menos precisa que son las
contribuciones establecidas en ley, que deben pagar las personas fisicas y morales que se

encuentran en la situacion juridica o de hecho prevista por la misma.

En el caso de la Ley de Hacienda Municipal se hace el enlistado de los Impuestos a nivel

municipal:

e Impuesto predial
e Impuesto sobre adquisicion de bienes inmuebles
e Impuesto sobre diversiones y espectaculos publicos

e Impuesto sobre rifas, loterias, sorteos, concursos y toda clase de juegos permitidos

De los mencionados, cabe destacar, dos son auténticos reflejos del mandato
constitucional federal, ya que en el articulo 115, a partir de la reforma de 1983, se
determinan en favor de los municipios tanto el Impuesto predial como el Impuesto sobre

adquisicion de bienes inmuebles.
DERECHOS

El Codigo Fiscal Municipal expresamente puntualiza que debe entenderse como derecho
todas aquellas contribuciones establecidas en la ley, por el uso o aprovechamiento de los
bienes del dominio publico del Municipio, asi como, por recibir servicios que preste el
Municipio en sus funciones de derecho publico, excepto cuando se presten por sus
organismos. También son derechos, las contribuciones a cargo de sus organismos, por

prestar servicios exclusivos del Municipio.

Asi podemos sefialar que son aquellas que se reciben en funcién de Derecho Publico, esto
es, cuando el Municipio actia como autoridad o en su relacién de supra-subordinacion;
cabe destacar que sélo son derechos las contribuciones recibidas por la prestacion de
servicios de la Administracidon Publica Centralizada, y por excepcién, los que llegue a

prestar la Administracion Publica Descentralizada.
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En este caso debemos considerar lo que la Ley Organica Municipal, en su articulo 118,
puntualiza los elementos que integran la Administracién Publica Municipal Centralizada,

los cuales son:

e Las dependencias que forman parte del Ayuntamiento
e Los organos desconcentrados, vinculados jerdrquicamente a las dependencias
municipales, con las facultades y obligaciones especificas que fije el Acuerdo de su

creacion.

En cambio, constituyen a la Administracion Publica Municipal Descentralizada, las

entidades paramunicipales:

e Las empresas con participacion municipal mayoritaria
e Los organismos publicos municipales descentralizados

e Fideicomisos, donde el fideicomitente sea el Municipio.

En cuanto a la Ley de Hacienda Municipal podemos decir que en sus disposiciones
generales del Titulo Tercero menciona: a) cuando se causan los derechos, b) el lugar en el
que deben ser pagados (Tesoreria Municipal o Oficina Recaudadora o la Oficina Receptora
de Pago de la Secretaria de Finanzas) y c) las facultades de las autoridades fiscales

municipales en dicha materia.
Ejemplo de los Derechos que contempla dicha Ley, son:

e Por obras materiales

e Porla ejecucidn de obras publicas

e Porlos servicios de agua y drenaje

e Por el servicio de alumbrado publico

e Por expedicién de certificaciones y otros servicios

e Por los servicios prestados por los rastros o en lugares autorizados, asi como por
los servicios de coordinacién de actividades relacionadas con el sacrificio de

animales
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e Por servicios de panteones

e Por servicios del departamento de bomberos

e Por servicios especiales de recoleccion, transporte y disposicion final de desechos
solidos

e Por servicios de limpieza de predios no edificados

e Por la prestaciéon de servicios de supervision técnica sobre la explotaciéon de
material de canteras y bancos

e Por expedicion de licencias, permisos o autorizaciones para el funcionamiento de
establecimientos o locales, cuyos giros sean la enajenacion de bebidas alcohdlicas
o la prestacion de servicios que incluyan el expendio de dichas bebidas

e Por expedicién de licencias, permisos o autorizaciones para la colocacién de
anuncios y carteles o la realizacién de publicidad

e Por servicios prestados por los centros antirrdbicos del municipio

e Por servicios prestados por el catastro municipal

CONTRIBUCIONES DE MEJORAS

De acuerdo con el articulo 2, fraccién lll, del Cédigo Fiscal Municipal, las Contribuciones de
Mejoras son las que estan fijadas en ley a cargo de las personas fisicas y morales que
reciban un beneficio particular individualizable por la realizacién de obras publicas. Cabe
mencionar que en el aspecto doctrinario se contemplan dos vertientes de dicha

contribucién: el beneficio por una obra y el gasto realizado por la autoridad.

PRODUCTOS

Sobre los Productos el multicitado Cédigo los define como contraprestaciones por los
servicios que preste el Municipio en sus funciones de derecho privado, asi como por la

explotacién y aprovechamiento de sus bienes del dominio privado.

Esto es, el Municipio se halla en una vinculacidn o relacién en su calidad de particular, o

de coordinacién, por lo que estd a la par del otro sujeto con el que entabla un vinculo.
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Para saber cudles son los bienes de dominio privado debemos remitirnos a la Ley Organica
Municipal que en su articulo 158 los enlista; la ley dice, de manera general, que son todos
los bienes o derechos propiedad del Municipio que no sean de dominio publico®”, y

destacan:

e Los bienes obtenidos por liquidacion y extincién de entidades
e Los inmuebles o muebles que formen parte de su patrimonio no destinados al uso
colectivo, o a la prestacidén de un servicio publico

e Las utilidades de las entidades municipales

Sobre este tema la Ley de Hacienda Municipal participa sélo en aspectos de contratos de
arrendamiento, cuando exista alguno se tiene que informar a la Tesoreria Municipal, ya

que sera la competente para exigir la contraprestacion.
APROVECHAMIENTOS

Es sin duda un caso de excepcién hallar la definicion de los Aprovechamientos ya que
ambos ordenamientos, Cédigo Fiscal y Ley de Hacienda, la regulan. Para el primero son
aprovechamientos aquellos ingresos obtenidos en funcién de derecho publico distintos de
las contribuciones y de los que obtengan sus organismos. Para la Ley de Hacienda
Municipal se contemplan como los ingresos que perciben los Municipios de Puebla por
funciones de derecho publico, no clasificables como impuestos, derechos, contribuciones

de mejoras y productos.
PARTICIPACIONES FEDERALES Y ESTATALES, APORTACIONES FEDERALES

De conformidad con el Cédigo Municipal, son participaciones:

7% Articulo 153. Estan destinados a un servicio publico y por lo tanto estan comprendidos en la fraccién Il del articulo

anterior: I.- El o los inmuebles donde residan los Ayuntamientos; Il.- Los inmuebles destinados al servicio de las
dependencias del Ayuntamiento y sus érganos desconcentrados; Ill.- Los inmuebles destinados a oficinas publicas del
Ayuntamiento; IV.- Los predios rusticos directamente utilizados en los servicios publicos del Ayuntamiento; y V.- Los
inmuebles propiedad del Municipio destinados al servicio del Estado, asi como los que se encuentren en comodato o
arrendados para servicio y oficinas federales. Y articulo 154. Son bienes de uso comun: l.- Los caminos, carreteras y
puentes cuya administracidn esté a cargo del Ayuntamiento; Il.- Los monumentos artisticos e histéricos propiedad del
Municipio, y las construcciones levantadas en lugares publicos para ornato o comodidad de quienes los visiten; y Ill.- Los
parques y jardines, plazas, mercados, centrales de abasto, cementerios y campos deportivos cuyo mantenimiento y
administracion estén a cargo del Ayuntamiento o Junta Auxiliar.
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Articulo 10. Las participaciones son los fondos constituidos en beneficio del Municipio, con cargo a
recursos que la Federacidn transfiere al Estado, como consecuencia de su adhesién al Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal, en los términos previstos en la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos y demas ordenamientos legales que las regulan.
Mientras que define a las aportaciones como:

Articulo 11.- Son aportaciones los ingresos que percibe el Municipio, derivados de los fondos

establecidos en la Ley de Coordinacion Fiscal y demas ordenamientos legales.

De esta ultima descripcién se desprende que, para ser acreedora a la participacion en los
recursos federales, la Entidad de Puebla debe estar adherida al Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal. La manera de adherirse es mediante la firma de los Convenios de
Adhesion que ya hemos explicado, asi como los Convenios Administrativos que nacen de
lo anterior. Dichas participaciones se daran a los Municipios por medio de los Gobiernos

de las Entidades Federativas para que éstas las traspasen a su vez.

Es de sefalar que la diferencia entre Participacion y Aportacidn, es que los primeros son
de destino fijo, y las aportaciones vienen para cubrir ciertas actividades que fijan los

fondos constituidos.

Tanto las participaciones como las aportaciones federales tienen la caracteristica de ser
inembargables, no ser afectadas a fines especificos®®® a excepcién de las aportaciones, ni
estaran sujetas a retencién, salvo para el pago de obligaciones contraidas por las
Entidades o Municipios, con autorizacion de las legislaturas locales e inscritas a peticién de
dichas Entidades ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en el Registro de
Obligaciones y Empréstitos de Entidades y Municipios, a favor de la Federacion, de las
Instituciones de Crédito que operen en territorio nacional, asi como de las personas fisicas

o morales de nacionalidad mexicana.

Para concluir con este aspecto, la Ley de Hacienda Municipal remite a la Ley de

Coordinacién Fiscal y a otras disposiciones de cardcter estatal como la Ley de

280 . . . . e . ,ee , .
Articulo 12.- Podra afectarse un ingreso municipal a un fin especifico, cuando asi lo dispongan expresamente las leyes

y decretos expedidos por el Congreso del Estado y constituya el fin mencionado una afectacion para el gasto publico.
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Coordinaciéon Hacendaria del Estado de Puebla y sus Municipios; ademas de determinar

que la recepcidén de participaciones y aportaciones éstas sera de acuerdo a lo regulado por

las leyes mencionadas y los convenios que celebre el Estado con el Municipio, como el de

Convenio de Adhesién al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal y sus anexos, el de

Colaboracion Administrativa en materia Fiscal Federal, sus anexos y declaratorias vigentes.

En el caso de Puebla existen suscritos:

e Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal que celebran la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el Gobierno del Estado de Puebla,

suscrito el 19 de octubre de 1979.

o

Anexo 1. Que contiene los impuestos estatales y municipales que se
suspendieron a raiz de la firma del Convenio de Adhesién.

Anexo 2. Cuya motivacion fue la politica de desconcentracién de expedicidon
de pasaportes.

Anexo 3. Suscrito por materia alimentaria consistente en dejar en suspenso
y no establecer gravdmenes estatales o municipales sobre produccion,
enajenacion o tenencia de determinados productos.

Anexo 4. Referido a las clausulas tercera, cuarta, quinta, sexta, séptima vy
octava del Convenio de Colaboracién Administrativa.

Anexo 5. Referido al Impuesto sobre espectaculos publicos, teatro vy
funciones.

Anexo 6. Cuya materia es regular aspectos de las artes plasticas.

Anexo 8. Que es para la verificacién del cumplimiento de las obligaciones
fiscales y aduaneras derivadas de la introduccién al territorio nacional de
las mercancias y los vehiculos de procedencia extranjera, excepto
aeronaves, asi como su legal almacenaje, estancia o tenencia, transporte o
manejo en el pais cuando circulen en su territorio.

Anexo 17. Que aborda los ingresos derivados de la aplicacién de las cuotas

previstas en el articulo 20.-A, fraccién Il de la Ley del Impuesto Especial
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sobre Produccion y Servicios, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
sexto del Decreto por el que se reforman.

e Convenio de Colaboracion Administrativa
INGRESOS EXTRAORDINARIOS

Sobre este tema la Ley de Hacienda aplicable al municipio refiere que los ingresos

extraordinarios son los que se obtienen de manera excepcional, y textualmente precisa:

Articulo 112. Ademads de los que sefialan las Leyes de Ingresos de los Municipios, se entendera por
ingresos extraordinarios, aquellos cuya percepcién se decrete excepcionalmente como
consecuencia de nuevas disposiciones legislativas o administrativas de caracter federal, estatal o
municipal, los que se ejerceran, causaran y cobraran en los términos que decrete el Congreso Local.
Dentro de esta categoria quedan comprendidos los que se deriven de financiamientos que obtenga

el Ayuntamiento, asi como de los programas especiales que instrumente el mismo.

De la definicién legal se desprende que se trata de fuentes de financiamiento, el claro
ejemplo de ellas son los préstamos adquiridos o empréstitos, aunque también puede

encontrarse bonos de de deuda publica.
LEY DE INGRESOS

La definicién que hace la Ley exigua ya que sélo indica que es: el cuerpo normativo asi

denominado vigente, que corresponde a cada Municipio.

No obstante, nosotros la consideramos como aquél documente legal en el que se
destacan y catalogan los cdlculos, que por conceptos de ingresos posiblemente se
percibiran los Municipios y que regird por un ejercicio fiscal, siempre que exista
aprobacion del cuerpo normativo de la misma naturaleza para el ejercicio inmediato

posterior.
PRESUPUESTO DE EGRESOS

Respecto al Presupuesto de Egresos no se hace mencion alguna ni en el Cddigo Fiscal

Municipal ni en la Ley de Hacienda Municipal, sin embargo podemos decir que es el
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documento aprobado por los Ayuntamientos municipales en los que se describe el monto

de los ingresos para el gasto publico a satisfacer.

4.2 INGRESOS POR NIVELES DE GOBIERNO

En este caso nos referimos a los ingresos que recibe el Municipio de la Federacién y los

Estados asi como los ingresos que obtiene el municipio por si mismo.
FEDERACION

Por parte de la Federacidn o Estado Federal, los municipios de nuestro pais pueden recibir

los siguientes recursos federales:

e Participaciones

e Aportaciones
PARTICIPACIONES

La Ley de Coordinacidn Fiscal es el ordenamiento que regula, en su Capitulo | denominado
“De las Participaciones de los Estados, Municipios y Distrito Federal en Ingresos
Federales”, las participaciones federales que percibiran tanto las Entidades Federativas
como los Municipios del Pais; para ello, como hemos ya mencionado, deben estar
adheridos al Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal y haber celebrados los Convenios

correspondientes.

Los recursos federales que por este concepto obtengan los Municipios previo a ser
recibidos por los Estados y distribuidos a los Municipios, son remitidos a través de dos

Fondos, a saber:

e Fondo General de Participaciones

e Fondo de Fiscalizacion
Sin embargo, Pero ademas pueden obtenerse ingresos adicionales, como son:

e Enrelacién a la calidad del municipio.- Fondo de Fomento Municipal.
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e Enrelacion al Impuesto Especial sobre Produccidn y Servicios.

e En relacién a la Seccién Tercera, Capitulo VI, Titulo IV del Impuesto Sobre la Renta,
relativos al régimen de pequenos contribuyentes.

e Recaudacion derivada de cuotas por venta final al publico general de gasolina o

diesel en Territorio Nacional.

Incentivos derivados de los convenios de colaboracidon administrativa.

FONDO GENERAL DE PARTICIPACIONES

Dicho Fondo se integra por el 20 % de la Recaudacion Federal Participable, la cual queda

definida como:

No incluye
Impuestos adicionales del 3%

RFP sobre el

Impuesto general de exportacién

de petrdleo crudo, gas natural y

Incluye todos los Impuestos .
sus derivados

Federales, i
Derechos sobre extraccidon de Ydel 2% en I'as demas
No incluye petrdleo y mineria exportaciones.
Derechos adicionales o Menos las devoluciones hechas
extraordinarios, sobre la por los conceptos anteriores

extraccion de petrdleo.

Tampoco incluye
Incentivos derivados de CCA

INYAV\
FONDO IEPS que participen en Art. 3—A
GENERAL Régimen Pequefios Contribuyentes ISR
DE IEPS Gasolinas y diesel

PARTICIPACIONES Art.4—-A Art.4-B
Excedente tasa superior 1% por Premios ISR

Sobre este Fondo la ley sefiala que de lo que corresponda a la Entidad Federativa, monto
obtenido con la aplicacion de una formula numérica, minimo el 20 % sera para los
Municipios. Dicho total se les entregara a los Municipios, dentro de los siguientes cinco
dias a aquél en que se reciban por los Estados, si existe retraso alguno se generaran
intereses a favor del ente municipal; como ya hemos mencionado, tienen que ser

cubiertos en efectivo.
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Asimismo las Entidades podran recibir adicionalmente recursos cuando se firme un
Convenio de Colaboracién Administrativa en materia de Impuesto sobre Automoviles
Nuevos (ISAN), si se diese el supuesto, el 100% de la recaudacion sera para la Entidad,

aunque de ese porcentaje un 20% se deberd repartir entre los Municipios.

FONDO DE FISCALIZACION

El articulo 4 — A de la Ley de Coordinacidn Fiscal previene la existencia del Fondo de
Fiscalizacién en los siguientes términos; esta formado por el 1. 25 % de la Recaudacion
Federal Participable y se entrega a las Entidades Federativas aplicando una férmula

matemética®®’

. Dicho monto se proporcionara de manera trimestral, y trasciende en la
esfera de recursos del Municipio en el sentido de que, del tanto que obtiene la Entidad, en

este caso Puebla, como minimo el 20% se destinara a los Municipios.

Ahora bien, la distribucién que hace el Estado de Puebla sobre lo que recibe por este
concepto obedece a una férmula matematica basada en criterios de recaudacion de las
contribuciones municipales de Impuesto Predial y Derecho por servicio de aguas y

eficiencia.

ARTICULO 2 - A. CALIDAD DEL MUNICIPIO

Ademads de lo anterior, por parte de la Federacion los Municipios participan en los
rendimientos de la Recaudacién Federal Parcipable de la siguiente manera. El Municipio
de Xicotepec se encuadra en la fraccién Ill del articulo 2 — A de la Ley de Coordinacién
Fiscal, mismo que establece que el 1% de dicha Recaudacidon Federal Participable sera

destinada a los Municipios a través del Fondo de Fomento Municipal.

De ese porcentaje, el 16. 8 % es destinado para la formacién del Fondo de Fomento
Municipal, mientras que el 83. 2 % restante lo incrementard; ahora bien, cabe mencionar

gue las Entidades que estén coordinadas en materia de derechos seran las que realmente
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participen del mismo. En nuestro caso, el Estado de Puebla tiene celebrado dicho
Convenio y, en consecuencia los municipios que lo integran, incluido Xicotepec, son

acreedores a tal ingreso.

De la cantidad que por este concepto le corresponda a la Entidad, ésta tendrd que adecuar
formulas o factores para verificar el porcentaje o la parte que le corresponde a cada uno
de sus Municipios, cantidad que en términos de la Ley de Coordinacion Fiscal, no sera
menor a lo recaudado por conceptos que dejaron de percibir en atenciéon a la

coordinacion en materia de derechos.

Ahora bien, cabe advertir que la Ley contempla otros supuestos, en los cuales no se ubica
nuestro Municipio dado que versa sobre Municipios colindantes con frontera o litorales.
Tratdndose de esta clase de municipios por los que haya entrada o salida de bienes al Pais,
se atiende a la fraccion primera del articulo 2 — A en comento. En este caso, se previene
que 0.136% de la Recaudacién Federal Participable se destinara a ellos siempre que las
Entidades a las que pertenezcan, hubiesen firmado los Convenios en materia de vigilancia
y control de introduccién ilegal al territorio nacional de mercancias de procedencia

extranjera.

En el otro supuesto, se destinara un 3. 17 % del Derecho adicional sobre extraccidon de
Petrdleo (sin sus derechos extraordinarios) a los municipios colindantes con la frontera o
litorales por los que se realice materialmente la salida de dichos productos. Para ello, la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico sefialard a los municipios que les corresponda.

En estos dos ultimos casos los recursos seran entregados directamente a los municipios, y
no como acontece con los otros municipios que se dan a las Estados para que éstos los

repartan.

CONVENIO DE COLABORACION ADMINISTRATIVA EN MATERIA DEL IMPUESTO
SOBRE AUTOMOVLES NUEVOS

En este caso los municipios reciben cuando menos el 20% de lo recaudado; es

fundamental que exista el Convenio respectivo, que en el caso de Puebla se establece en
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el Anexo 4 del Convenio de Adhesidon al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal. La

entidad recibe el 100% de la recaudacion pero el 20% corresponderd a los Municipios.

Al respecto, la Ley especifica de la materia, en su articulo 14, indica los coeficientes
mediante los cuales se determinara el monto a cada Entidad Federativa, que en el caso de
Puebla es el 0.044415. Es oportuno precisar que este concepto da nacimiento al llamado

Fondo de Compensacion.

ARTICULO 3 - A. IMPUESTO ESPECIAL SOBRE PRODUCCION Y SERVICIOS

En este articulo se sefiala que las Entidades de la Republica adheridas al Sistema
participaran de un 28% de lo recaudado por el concepto de Impuesto Especial sobre

Produccion y Servicios, de la siguiente manera:

e 20% por cerveza, bebidas refrescantes, alcohol, bebidas alcohdlicas fermentadas y
bebidas alcohdlicas.

e 8% de larecaudacion si se trata de tabacos labrados.

Porcentajes distribuibles de acuerdo a la enajenacién que representa cada uno de los
bienes mencionados para cada Entidad Federativa. La cuestidon realmente importante es
gue los Municipios tienen derecho a esta participacién en virtud de un 20% de la cantidad

gue corresponda al Estado al que pertenezcan.

ARTICULO 3 - B. SECCION TERCERA, CAPITULO VI, TITULO IV DEL IMPUESTO SOBRE
LA RENTA

La legislacion contempla que el 80% de la recaudacién que se obtenga de contribuyentes
ubicados en la Seccidn Tercera, Capitulo VI, Titulo IV del Impuesto Sobre la Renta, sera

destinado a los Municipios del Pais, y a las demarcaciones territoriales del Distrito Federal.

En este caso hablamos del Régimen de Pequefios Contribuyentes de las Personas Fisicas
gue la Ley del Impuesto Sobre la Renta contempla, y versa sobre aquellos contribuyentes
incorporados a partir del 1 de enero de 2000 al Registro Federal de Contribuyentes como

resultado de actos de verificacion de autoridades municipales. Dicho recurso se da en
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razén de la localidad en la que estén domiciliados los contribuyentes y el recurso

dependerd del tiempo que permanezcan en tal régimen.

RECAUDACION DERIVADA DE CUOTAS POR VENTA FINAL, AL PUBLICO GENERAL, DE
GASOLINA O DIESEL EN TERRITORIO NACIONAL

Dicho recurso se da a las Entidades Federativas en funcion del consumo efectuado a
gasolina y diesel, de hecho para saber esto, la Ley de Coordinacidn Fiscal nos remite al

articulo 2 — A, fraccion I, de la Ley de Impuestos Especial sobre Productos y Servicios.

De lo recaudado por este concepto, una parte se destinard a los Municipios, cuando se
generen pérdidas en la participacion estatal, derivadas de modificaciones hechas en la
manera de distribucion de la Entidad; en esta caso el minimo a destinar a los Municipios
es de un 20 % del total de lo percibido y, la reparticidon sera de acuerdo a lo que fije la
legislatura estatal la cual considerara el 70 % para el indice de nivel de poblacién como
factor en la férmula matemadtica. Lo anterior es confirmado por la Ley de Coordinacion

Hacendaria del Estado de Puebla y sus Municipios, en su articulo 60.

INCENTIVOS DERIVADOS DE CONVENIOS DE COLABORACION ADMINISTRATIVA

Los incentivos a que nos referimos tienen su fundamento en la Ley de Coordinacién
Hacendaria del Estado Libre y Soberano de Puebla. En ésta se fija que se pueden celebrar
Convenios de Coordinacién y Colaboracién Administrativa en Materia Hacendaria, entre el
Estado de Puebla, y, alguno de los Municipios. Dichos convenios pueden ser en materia

de: ingresos, gasto, patrimonio y deuda publica.

A continuacién mencionaremos los posibles convenios mediante un cuadro:

A 0 O e 0 de Oolaboracio AC

26 De contribuciones locales y federales. Ingresos

En gasto publico en dos vertientes:
e Para ejecucion de acciones y programas conjuntos.
e Para aplicacién de recursos en la realizacidon de obras,
29 ., . I Gasto
proyectos y prestacién de servicios publicos.
Ademas el Ejecutivo del Estado puede celebrar con el Ejecutivo

Federal dicho convenio en cuyo caso se dara participacion a los
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Municipios que corresponda.

Sobre su patrimonio, principalmente sobre bienes destinados a
servicios publicos que hayan acordado prestar de manera
conjunta o coordinada. Hay de dos tipos:
35 e Para optimizar el registro y administracion del Patrimonio
patrimonio.
e Conservacion, mantenimiento y recuperacion del
patrimonio.

Celebracion de convenios para concertar y formalizar
38 financiamientos y/o empréstitos asi como para el cumplimiento Deuda publica

en materia de coordinacion de deuda publica.

APORTACIONES FEDERALES

Las Aportaciones podemos entenderlas como los recursos que la Federaciéon transfiere a
las haciendas publicas de los Estados, del Distrito Federal, y en su caso, de los Municipios,
y cuya caracteristica primordial radica en que son recursos o ingresos condicionados en su
gasto a la consecucidon y cumplimiento de los objetivos de cada uno de los Fondos que
establece la Ley de Coordinacién Fiscal. En este sentido, la Ley de Coordinacién
Hacendaria del Estado de Puebla y sus Municipios, en su articulo 70, refiere que aunque se
registren como ingresos propios no perderan su naturaleza federal y por ende deberan

destinarse a los fines expresamente establecidos en la Ley de Coordinacion Fiscal.

Ya que en el Capitulo Segundo de este trabajo sefialamos todos los Fondos existentes,

ahora sélo describiremos los que trascienden a nivel municipal. Estos son:

e Fondo de Aportacion para Infraestructura Social.
e Fondo de Aportaciéon para el Fortalecimiento de los Municipios y de las

demarcaciones territoriales del Distrito Federal.

FONDO DE APORTACION PARA INFRAESTRUCTURA SOCIAL

Este Fondo esta previsto en el articulo 33 de la Ley de Coordinacidon que rige a nivel
federal; tal ordenamiento explica que lo recibiran las Entidades Federativas asi como los

Municipios. Los recursos recibidos por este concepto se destinaran al financiamiento de:

Obras Que beneficien directamente a
Acciones sociales basicas sectores de su poblacidn que se encuentren en condiciones de
Inversiones rezago social y pobreza extrema )9



En el caso del Fondo de Aportacion para Infraestructura Social Municipal, sera para:

e Agua potable

e Alcantarillado

e Drenajey letrinas

e Urbanizacién municipal

e Electrificacion rural y de colonias pobres
e Infraestructura basica de salud

e Infraestructura basica educativa

e Mejoramiento de vivienda

e Caminos rurales

e Productiva rural®®?

Tal Fondo se reparte con medida en el indice de pobreza extrema a través de la férmula

siguiente:

IGP; = P,y + PaBa + PaBa + PPy + PisBs

Dicha férmula sirve para calcular el monto que recibira la Entidad Federativa, asi como
para la proporcion que adquirird el conjunto de Municipios de la misma, ello lo confirma el
articulo 99 de la Ley de Coordinacién Hacendaria del Estado de Puebla y sus Municipios al

destacar que:

Articulo 99. El Gobierno del Estado distribuira entre los Municipios los recursos del Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal, considerando criterios de pobreza extrema,

conforme a la férmula y procedimientos establecidos en la Ley de Coordinacidn Fiscal.

%82 E| articulo 102 de la Ley de Coordinacidon Hacendaria del Estado de Puebla y sus Municipios lo regula

minuciosamente.
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FONDO DE APORTACION PARA EL FORTALECIMIENTO DE LOS MUNICIPIOS Y DE LAS
DEMARCACIONES TERRITORIALES DEL DISTRITO FEDERAL

Este Fondo tiene como objetivo satisfacer obligaciones financieras, el pago de derechos y
aprovechamientos por concepto de agua y a la seguridad publica de los habitantes. Este
Fondo se aplica tanto para los Municipios como para las demarcaciones territoriales del
Distrito Federal, por ello la Ley de Coordinacién, en su articulo 35, indica dos porcentajes
distintos uno para cada sujeto beneficiado. EI 2. 35% de la Recaudacién Federal
Participable se destinard a los Estados de la Federaciéon para que éstos den a los
Municipios la parte correspondiente en partes iguales; mientras que el 0.2123% se destina

al Distrito Federal.

En el caso de las Entidades, el monto que perciban obedecerd al elemento poblacional,
esto es, se hard en proporcién directa al nimero de habitantes con que cuente cada
Entidad Federativa. Para el segundo supuesto, Distrito Federal, se manejan dos factores:
poblacién residente y poblacién flotante. El 75% correspondiente a cada Demarcacién
Territorial responde al factor de poblacidn residente, y el restante 25% sera de acuerdo al
factor de poblacién flotante; y, para la reparticidn interna, tanto Entidades como Distrito
Federal lo haran en proporcion al nimero de habitantes de sus municipios o demarcacién

territorial.

El Estado de Puebla previene que para repartir este ingreso entre sus municipios se
fundard en el numero de habitantes de cada uno, segun lo establecido por el articulo 107

de la Ley de Coordinacién Hacendaria del Estado de Puebla y sus Municipios
ENTIDADES FEDERATIVAS

Como nuestro andlisis se enfoca al Estado Libre y Soberano de Puebla sélo abordaremos lo

gue sucede con este, aunque el rubro sea de aplicacién general.

La Ley de Coordinacion Hacendaria del Estado de Puebla y sus Municipios previene que el

Estado hard la reparticion de las participaciones a los municipios mediante dos fondos:
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e Fondo de Desarrollo Municipal

e Fondo para Incentivar y Estimular la Recaudaciéon Municipal

Estos son integrados por las participaciones y otros ingresos de origen federal que se
entregan a la Entidad. Por ejemplo, el primero de ellos esta integrado por el 20% del
Fondo General de Participaciones de lo que recibe Puebla en razén del Impuesto Especial
sobre Produccion y Servicios, por concepto de Impuesto Sobre Automéviles Nuevos, y, por
la recaudacion del Impuesto Estatal sobre Loterias, Rifas, Sorteos y Concurso. El segundo
fondo, en cambio, esta conformado por todo lo que se recibe en razén del Fondo de

Fomento Municipal.
Sobre la reparticion de dichos fondos, la legislacion marca que:

e El Fondo de Desarrollo Municipal se distribuira en proporcién directa al nimero de
habitantes de cada municipio y con base en criterios de equidad y marginacion.

e El Fondo para incentivar y estimular la recaudacién municipal.- se hace en dos
partes, el 50% obedecerd al nimero de habitantes y, el restante en funcién de dos
criterios: a) garantia (que es recibir lo mismo que el afio pasado por el criterio de
marginacion) y equidad, y b) marginacion (el 25% se reparte en partes iguales y el

75% de acuerdo a férmulas matematicas).

De lo mencionado, podemos decir que el Gnico ingreso que el Municipio recibe de
naturaleza estatal es el 20% de lo recaudado por Impuesto sobre Loterias, Rifas, Sorteos y
Concursos, puesto que todos los demas mencionados son recursos federales obtenidos
por la Ley de Coordinacidn Fiscal y que, si bien son entregados por conducto del Estado, la

naturaleza y origen son federales.

A manera de referencia vamos a mencionaremos los otros impuestos de naturaleza
estatal vigentes en el Estado de Puebla, contemplados en la Ley de Hacienda del Estado de

Puebla que entrd en vigor el 1 de enero de 2011:

e Impuesto sobre erogaciones por remuneraciones al trabajo personal

e Impuesto sobre servicios de hospedaje
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e Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos
e Impuesto sobre adquisicidon de vehiculos automotores usados
e Impuesto estatal sobre loterias, rifas, sorteos y concursos

e Impuesto estatal sobre la realizacién de juegos con apuestas y sorteos
MUNICIPIOS

En este rubro vamos a sefialar los conceptos mediante los cuales el Municipio puede
obtener ingresos por si mismo, es decir, ingresos generados a nivel municipal. Para ello
tenemos que recurrir, una vez mas, a la Ley de Hacienda Municipal ya que contiene todos

y cada uno de los ingresos a tratar:

e Impuestos

e Derechos

e Contribuciones de mejoras
e Productos

e Aprovechamientos

De estos rubros cabe precisar que por cuanto hace a las contribuciones de mejoras, se
tiene que esperar a saber el tipo de obra que se realice en el ejercicio fiscal para
identificarlas, los productos no siempre son los mismos para todos los ejercicios fiscales.
Por lo que hace a los aprovechamientos se contemplan las multas, recargos y gastos de
ejecucidn. Respecto de impuestos y derechos debe estarse a lo ya descrito con

anterioridad.

4.3 MUNICIPIO DE XICOTEPEC, PUEBLA

LEY DE INGRESOS DEL MUNICIPIO DE XICOTEPEC PARA EL EJERCICIO FISCAL
2011

Esta ley fue expedida por el Honorable Congreso del Estado, y publicada en el Periédico
Oficial del Estado de Puebla el dia 20 de diciembre del afo de 2011. Consta de la

estructura siguiente:
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e Titulo Primero. Disposiciones Generales

e Titulo Segundo. De los Impuestos

e Titulo Tercero. De los Derechos

e Titulo Cuarto. De los Productos

e Titulo Quinto. De los Aprovechamientos

e Titulo Sexto. De las Contribuciones de Mejoras

e Titulo Séptimo. De las Participaciones en ingresos federales y estatales, recursos y
fondos participables, fondos de aportaciones federales, incentivos econémicos,
reasignaciones y demds ingresos.

e Titulo Octavo. De los ingresos extraordinarios

e Transitorios

De la lectura completa a dicha Ley hemos podido observar que no estamos frente a una
Ley de Ingresos como tal, ya que como hemos explicado, toda ley de ingresos implica un
catdlogo que prevé las valoraciones cuantificables de los ingresos alli suscritos, por lo que
contempla de manera numérica los posibles ingresos a recaudar a lo largo del ejercicio
fiscal en cuestion. Sin embargo, ello se plasma en la ley de ingresos del Municipio de

Xicotepec.

La Ley de Ingresos de Xicotepec solo representa un compendio de los ingresos que
previamente la legislatura del Estado ha decido aprobar, siendo omisa la cuantificacion
dineraria es omisa asi, por ejemplo, podemos encontrar que no hay una cantidad que
sefiale cuanto se recibe por cada uno de los conceptos de ingreso, en todo caso, lo que
Unicamente se advierte es una medida dineraria relativa al coste de los Derechos, mas ello

no implica una prevision de lo posiblemente recaudable.

Esto, a nuestra consideracidon, representa una seria falta de técnica legislativa, maxime
cuando tenemos como modelo a la Ley de Ingresos de la Federacion, la cual, por ejemplo,
para el ejercicio fiscal que actualmente corre sefiala una tabla en la que se calculan los
ingresos a obtener por parte de este nivel de gobierno a lo largo del ejercicio fiscal. Es por

ello que, si hemos expresado que se convierte en un ejemplo a seguir, es que
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consideramos que toda Ley de Ingresos, independientemente de si es estatal®® o

municipal, sin duda debe contener esa estructura; por lo que en el caso del Municipio de
Xicotecpec sencillamente no estamos ante una verdadera Ley de Ingresos sino ante un
ordenamiento repetitivo y genérico, lo que nos hace tener documento que simplemente
no puede constituir un fundamento para hacer un cobro como constitucionalmente se

exige.

Este “defecto” legislativo en materia de ingresos municipales se traduce en la falta de

referencia expresa ingresos mediante cifras, significa:

e El reflejo de estudios y estadisticas realizadas por las diversas entidades para llevar
a cabo sus programas y hacer las propuestas correspondientes.

e Saber cuanto se tiene para poder hacer disposicion de los recursos de manera
adecuada.

e No incurrir en arbitrariedades al momento de indicar los montos recibidos en el
ejercicio de la actividad recaudadora, tanto por ingresos propios como por
provenientes del Estado y de |la Federacién.

e Tener un pardmetro y base para poder hacer una evaluacién efectiva de los
recursos ejercidos.

e Dar a conocer de manera transparente las condiciones de indole econémico a
cualquier que lo desee saber.

e Cumplir con los esquemas establecidos por la propia legislacién.

Rubros que al no contemplarse en la Ley de Ingresos de Xicotepec, hace de éstas una
compilacién de los ingresos que al efecto regulan la Ley de Hacienda Municipal y el Cédigo

Fiscal Municipal.

Por otra parte, queremos hacer notar que revisamos algunas de las Leyes de Ingresos los
municipios que integran el Estado de Puebla, si revisamos algunas de éstas. De este

examen, nos pudimos dar cuenta que todas manejan una misma estructura por lo que

8 En este momento cabe rescatar que la Ley correspondiente al Estado Libre y Soberano de Puebla si posee una

tabulacion de los diferentes ingresos.
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incurren en la igual omision: no tener una verdadera Ley de Ingresos Municipal sino
Unicamente contar con un documento denominado asi, por simple nomenclatura. Los

municipios que revisamos fueron:

Acajete Jalpan Rafael Lara Grajales
Calpan La Fragua San Andrés Cholula
Domingo Arenas Mazalpitepec de Tecali de Herrera
Eloxochitlan Judrez Venustiano Carranza
Francisco Z. Mena Naupan Xayacatlan de Bravo
General Felipe Angeles Ocotepec Yaonahuac
Hermenegildo Galeana Pahuatlan Zacapoaxtla
Ixcamilpa de Guerrero Quecholac

Para finalizar este aspecto introductorio debemos decir que no es una practica
generalizada en todos los municipios del Pais de una formal y material ley de ingresos,
pues encontramos que el Municipio Benito Juarez del Estado de Quintana Roo si consta de

una Ley de Ingresos Municipales tipica.
CONCEPTO DE INGRESOS

En el articulo 1 de la Ley de Ingresos de Xicotepec se sefiala que los ingresos que formaron
parte de la Hacienda Publica Municipal de Xicotepec para el ejercicio fiscal de 2011, que

abarca del 1 de enero al 31 de diciembre de ese afio, fueron por el concepto de:

Predial

Sobre Adquisicion de Bienes Inmuebles

Impuestos —  Sobre Diversiones y Espectaculos Publicos

Sobre Rifas, Loterias, Sorteos, Concursos y toda clase de juegos
permitidos

Mientras que la fraccidon segunda contemplé los siguiente Derechos:
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Por obras materiales

Por ejecucidn de obras publicas

Por los servicios de agua y drenaje

Por los servicios de alumbrado publico

Por expedicidon de certificaciones, constancias y otros servicios.

Por servicios prestados por los Rastros _Municipales o e lugares autorizados.

Por servicios y dictdmenes del Departamento de Bomberos y/o del Sistema Municipal de
Proteccidn Civil

Por limpieza de predios no edificados

Por la prestacion de servicios de la supervisidon técnica sobre la explotacion de material de
canteras y bancos.

Por la expedicion de licencias, permisos o autorizaciones para el funcionamiento de
establecimientos o locales, cuyos giros sean la enajenacién de bebidas alcohdlicas o la prestacion
de servicios que incluyan el expendio de bebidas alcohdlicas.

Por expedicidn de licencias, permisos o autorizaciones para la colocacién de anuncios y carteles o la
realizacién de publicidad.

Por ocupacién de espacios del patrimonio publico del Municipio.

Por los servicios prestados por el catastro municipal

Derechos
|

En tanto que la fraccidn tercera numerd los Productos, también denominados Ingresos

Patrimoniales, siguientes:

Por venta o expedicion de formas oficiales, engomados, cédulas, placas de numero
Productos oficial u otros que se requieran para diversos tramites administrativos.
Uso del patrimonio municipal para estacionamiento publico.

En la fraccién cuarta estaban contemplados los Aprovechamientos (recargos, sanciones y
gastos de ejecucion), mientras que los tres ultimas fracciones contemplaban a las
Contribuciones de Mejoras, Participaciones, recargos y fondos participables, fondos de
aportaciones, incentivos econdmicos, reasignaciones y demas ingresos, e ingresos

extraordinarios en las fracciones quinta, sexta y séptima, respectivamente.

Una vez que hemos apuntado cada uno de los ingresos que preveia la Ley en estudio,
pasaremos a indicar los montos que deberian anotarse en ella, toda vez que, una Ley de
Ingresos es aquella que contempla y visualiza los posibles valoraciones cuantificables en

dinero.
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INGRESOS REGULADOS

En este apartado expondremos dos situaciones: el monto recibido y las indicaciones o
especificaciones que la Ley de Ingresos del Municipio regule. Para conocer el primer
supuesto tuvimos que acudir, dada la omisidn legislativa ya sefialada, a la Ley de Ingresos
del Estado Libre y Soberano de Puebla, el Presupuesto de Egresos del Estado, los
documentos que contiene la pagina Transparencia Fiscal de la propia Entidad en el
apartado Marco Programatico Presupuestal —| Recursos entregados a Municipios en el

ejercicio fiscal 2011, y el Informe del actual Presidente Municipal.
IMPUESTOS

En el Informe del Presidente Municipal manifesté que el ingreso por impuestos ascendié a
$1,955,394.00 (un millédn novecientos cincuenta y cinco mil trescientos noventa y cuatro

pesos 00/ 100 M. N.), de los cuales una gran parte se obtuvo del impuesto predial.

Impuesto Monto ‘
Impuesto predial S 1,926, 394. 00
Impuesto sobre diversiones y espectaculos publicos 29 000. 00
TOTAL $1, 955, 394.00

Ahora bien, aunque en la Ley de Ingresos se visualizan cuatro conceptos por impuestos, en
el documento ya referido sdlo se manifiestan estos dos aspectos. No obstante, acudiendo
a la pagina de la Secretaria de Finanzas y Administracion del Estado y al revisar los
documentos previstos sobre reparticion de ramos, podemos determinar que por el
concepto de Impuestos sobre rifas, sorteos, concursos y toda clase de juegos permitidos el
municipio recibié $31,715.00 (treinta y un mil setecientos quince pesos 00/100 M. N.),
ingreso de orden estatal que por ley otorga el 20% de lo recaudado a la totalidad de los

Municipios a través del Fondo de Desarrollo Municipal.

En lo que respecta al Impuesto sobre adquisiciones de bienes inmuebles tenemos que

. o e e . s . . . . 2
mencionar que el Municipio firmé con el Estado un “Convenio de Coordinacién Fiscal”*®*

8% pcudimos a la Presidencia Municipal para hablar con el Tesesorero Municipal, Contador Publico Alfonso Valderrabano

Gonzalez, el cual menciond la existencia de este Contrato. El objetivo de la celebracién de este contrato radica en que no
se tiene la capacidad técnica para lograr su captacién; la manera en que funciona es que el Estado recibe los pagos y
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por el cual se da a la autoridad estatal la facultad de hacer los cobros concernientes a este
impuesto para posteriormente entregarlo a la municipalidad. En razén de esto, el Informe
presidencial referido, lo clasifica en el apartado Convenios con el Estado. El fundamento
para poder celebrar dicha contribucién es el articulo 206 de la Ley Orgdnica Municipal,
qgue prevé la posibilidad de celebrar convenios entre ambos niveles de gobierno, como lo

es la recaudacidn de contribuciones. El texto de dicho articulo textualmente menciona:

Articulo 206. Los Municipios podran celebrar convenios con el Gobierno del Estado en los siguientes

Casos:

I. Para que el Gobierno del Estado se haga cargo de alguna de las funciones relacionadas con la

administracion y recaudacion de las contribuciones que les corresponda.

Ahora, y sélo para tener el dato especifico del total de los ingresos que por concepto de

impuestos, recibia el Municipio agregamos esta tabla:

Impuesto Monto

Impuesto predial S 1,926, 394. 00
Impuesto sobre diversiones y espectaculos publicos 29, 000. 00
Impuesto sobre rifas, loterias, sorteos, concursos, y toda 31, 715. 00

clase de juegos permitidos
Impuesto sobre la adquisicion de bienes’® --
TOTAL $1,987,109. 00

Pero si la Ley de Ingresos no indica los montos anteriores, équé es lo que contiene en ese
apartado? Bien, en el Titulo Segundo, a lo largo de tres capitulos, que llevan por nombre

los impuestos mencionados, sefiala:

e Impuesto predial.- Al respecto sefiala las cuotas y tasas de los predios urbanos,
suburbanos y rusticos conforme a las tablas de valores unitarios de suelo vy
construccion. Recordemos que éstas son propuestas por lo que pueden tomarse o
no en consideracién, finalmente quien toma cartas en el asunto es la legislatura

estatal. En el caso del ejercicio fiscal del afio que estudiamos, no se enviaron

posteriormente los entrega al Municipio. Por UGltimo, por este Contrato no se recibe ningln incentivo econdmico.
Solicitamos una copia del mismo y nos fue negado, también lo buscamos en la red y no tuvimos éxito para encontrarlo.
%8 £ monto recibido por este Impuesto no lo pudimos determinar porque en la suma también se incluye otro supuesto:
multas de transito. Sélo podemos decir que el total en el ejercicio fiscal 2011 fue $738, 629. 80 y por tal motivo no lo
vamos a contemplar en este apartado sino en el de Ingresos por convenios con el Estado.
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propuestas para nuevas tablas por lo que quedaron vigentes las del ejercicio fiscal
anterior, es decir, los valores del 2010.

Impuesto sobre diversiones y espectaculos publicos.- Sobre este impuesto la ley de
hacienda municipal, regulado en el articulo 11, sefiala la tasa, los sujetos pasivos
responsables solidarios, y los requisitos para poder llevar a cabo tales eventos.
Impuesto sobre rifas, loterias, sorteos, concursos y toda clase de juegos
permitidos.- Solamente sefiala la tasa que se aplicard cuando se cause, nosotros
afladimos que este es el Unico ingreso que propiamente el Estado transfiere a los
municipios, y en los documentos que se publican en el Diario Oficial del Estado
sobre los montos entregados, estd contemplado como Participaciones en ingresos
estatales, por concepto de loterias, rifas sorteos y concursos.

Impuesto sobre adquisiciéon de inmuebles.- En este caso la Ley de Ingresos
Unicamente regula las tasas aplicables, que son del 2% y del 0%. Por otra parte,
precisa que no se causaran derechos por la prestacién de servicios cuando se trata
de viviendas (adquisicidon o construccién) de valor igual o inferior a 8334 veces el
salario minimo general que rija al Estado, siempre que el Municipio haya suscrito el

Convenio correspondiente con el Estado.

De todo lo anterior, concluimos que la Ley de Ingresos Unicamente manifiesta las tasas

aplicables a los impuestos.

DERECHOS

Asi como ocurrid en el caso de los impuestos, para saber el monto alcanzado y percibido

para el Municipio de Xicotepec en un ejercicio fiscal del 2011 por Derechos tuvimos que

auxiliarnos del informe del Presidente Municipal en funciones.

El monto total que alli se precisa es $4,546,204.79 (cuatro millones quinientos cuarenta y

seis mil doscientos cuatro pesos 79/100 M.N.), el cual se constituye de la siguiente

manera:
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Derechos Monto ‘

Obras materiales S 236, 315. 60
Ejecucion de obras publicas 6, 077.00
Servicios de agua y drenaje --
Servicios de alumbrado publico 1,796, 763. 00
Expedicion de certificaciones y otros servicios 1,011,306. 67
Servicio s prestados por los rastros municipales o en 928, 831. 82
lugares autorizados.

Servicio de panteones 56, 245. 50
Servicios del departamento de bomberos y/o del sistema 2,495.70

municipal de proteccidn civil.

Servicio de recoleccion, transporte y disposicion final de --
desechos sélidos. 8, 120. 00
Limpieza de predios no edificados --
Servicios de la supervision técnica sobre la explotacion --
de material de canteras y bancos

Expedicion de licencias, permisos o autorizaciones para 457, 752. 50
el funcionamiento de establecimientos o locales cuyos

giros sean la enajenacion de bebidas alcohdlicas o la

prestacion de servicios que incluyan el expendio de

dichas bebidas.

Expedicion de licencias, permisos o autorizaciones para 6, 027. 00
la colocacion de anuncios y carteles o la realizacion de

publicidad.

De los derechos por ocupacion de espacios del -
patrimonio publico del municipio.

Servicios prestados por el catastro municipal --
° 36, 270. 00
TOTAL $ 4,546,204.79

.. 3 . 28
Revisiones médicas a meretrices

Cabe sefalar que hemos transcrito todos los supuestos que la Ley de Ingresos prevé para
el cobro, no obstante, durante el ejercicio fiscal 2011 solamente se obtuvieron aquellos en
los que el monto es sefalado. Todos estos datos, reiteramos, estan en el Informe
Municipal del afio en estudio; es necesario destacar que en éste observamos se precisan
ingresos de manera equivoca ya que se consideran a varios ingresos como Productos.

Dentro de estos destacan:

286 . . . . . s
Se obtiene una cantidad considerable, en relaciéon a otros como recoleccion de desechos sélidos, porque son

revisiones efectuadas de manera quincenal. En el comprobante que se recibe si se pone tal cual la palabra meretrices lo
que consideramos puede conducir a la discriminacidn, situacién prohibida a nivel Constitucional, situacidn con la cual se
transgrede un derecho humano de las personas que se dedican a los servicios sexuales. El Tesorero Municipal, ha dicho
“icdmo quieres que le pongamos, prostitutas, sexoservidoras? Finalmente les sirve para comprobar que estdn sanas o
yo cédmo compruebo que lo hice” practicamente observamos que no alcanzan a ver las consecuencias juridicas.

221



e Espacios en mercados municipales

e Espacios en portales y dreas municipales

e Espacios en vias publicas por obras en construccién
e Por empadronamiento de giros comerciales

e Por empadronamiento de contratistas

e Por empadronamiento de proveedores

De los que preceden, los tres primeros mencionados deben incluirse dentro del rubro de
Derechos por ocupacion de espacios del patrimonio publico del Municipio, que en efecto,

el articulo 37 de la Ley de Ingresos de Xicotepec si los comprende.

Por otra parte, estdn los Empadronamientos, los cuales no podrian ser considerados como
Productos; ademds aunque los quisiéramos colocar en el concepto Derechos tampoco
estariamos en aptitud de hacerlo, la razén estriba en que no se contemplan en la Ley de
Hacienda Municipal. Derivado de esto cabe mencionar que su cobro carece de
fundamento puesto que no se prevén en ley; es decir, ni en la ley de ingresos ni en la de
hacienda estan incluidos, en consecuencia, el Estado estd imposibilitado para hacer un

cobro constitucional.

Debido a lo anterior, caemos en cuenta que la sumatoria presentada en el primer cuadro
de este apartado (derechos) no estd completa dado que no contiene los puntos

comentados, por lo que consideramos hacer esta nueva cuenta:

Derechos Monto ‘
Derechos de la tabla anterior S 4,546, 204. 79
De los derechos por ocupacion de espacios del
patrimonio publico del municipio.

Espacios en mercados municipales 588, 592. 20
Espacios en portales y areas municipales 12, 150. 00
Espacios temporales en areas municipales 75, 855. 00
Espacios en vias publicas por obras en construccion 975. 00
TOTAL $5,223,779.20
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Al resultado anterior no sumamos lo obtenido por los empadronamientos ya que
consideramos que al no estar contemplados en ley, son cobrados indebidamente, no

obstante el monto recaudado por ese concepto fue de:

Empadronamientos Monto

Por empadronamiento de giros comerciales””’ $129,161.00

Por empadronamiento de contratistas 52, 500. 00

Por empadronamiento de proveedores 5, 442.00

TOTAL $187,103.00
PRODUCTOS

Para dicho rubro la Ley de Ingresos de Xicotepec sefiala dos apartados:

e Por venta o expedicion de formas oficiales, engomados, cédulas, placas de nimero
oficial u otros que se requieran para diversos tramites administrativos.

e Uso del patrimonio municipal para estacionamiento publico.

Sobre el primero de ellos, consideramos que es incorrecto catalogarlo como un Producto,
puesto que al realizarse y entregarse en funciones de derecho publico del Municipio,
claramente estamos en presencia de un Derecho, por ser un ingresos derivado por la
prestacion de un servicio de naturaleza publica. El segundo concepto, aunque se describe
como estacionamiento publico, el servicio presta al publico en general, sin embargo, en
este supuesto el Municipio actia en funciones de derecho privado puesto que es
mediante contrato de arrendamiento. Por ultimo, en el Titulo Cuarto de la Ley, el articulo
se prevé la venta de informacién de productos derivados del Archivo Histdorico Municipal
(discos compactos, memoriales, imagenes, fotografias) mismo que no representa nada

econdmicamente hablando.

En relacién a lo anterior, el Municipio de Xicotepec cuantitativamente obtuvo:

287 - . . . . .
El Tesorero Municipal hizo de nuestro conocimiento que los giros comerciales pueden ser blancos o rojos, los

primeros son los expendios donde no hay bebidas alcohélicas por lo que la licencia de autorizacién es gratuita, mientras
que los giros rojos son todos aquellos que tienen que ver con bebidas alcohdélicas y los cuales si pagan por una licencia
de autorizacién prevista en el Derecho correspondiente. Ahora bien, aparte de la licencia se requiere de una Cédula de
Empadronamiento la cual se cobra, y de acuerdo con el C. P. se hace porque “no somos casa de beneficencia, mira son
buenos papeles, tienen un costo”, pese a ello no encontramos fundamento alguno de esto ni en la Ley de Hacienda
Municipal ni en la Ley de Ingresos.
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Productos Monto ‘
Por venta o expedicion de formas oficiales, engomados, S 679, 057.00
cédulas, placas de numero oficial u otros que se
requieran para diversos tramites administrativos.
Uso del patrimonio municipal para estacionamiento
publico. 0.00
TOTAL $0.00

Sabemos que nuestra suma total por ingresos puede causar inquietud, sin embargo,
aclaramos que hemos dicho esta cantidad dado que no es correcto considerar al ingreso
por venta o expedicidn de tramites administrativos como un Producto. En atencién a ello,

la suma de los derechos se incrementa y debe quedar de la siguiente manera:

Derechos Monto ‘
Derechos de la tabla anterior S 4,546, 204. 79
De los derechos por ocupacion de espacios del 677,572.20
patrimonio publico del municipio.
Por venta o expedicion de formas oficiales, engomados, 679, 057.00

cédulas, placas de numero oficial u otros que se
requieran para diversos tramites administrativos.
TOTAL $5,902, 833.99

APROVECHAMIENTOS

En el caso de los Aprovechamientos hemos precisado que comprende las sanciones,
recargos y gastos de ejecucion. Para los primeros, los recargos, la Ley de Ingresos remite al
Cédigo Fiscal Municipal, en tanto que los restantes son regulados por dicha Ley; en la Ley
de Ingresos se hace mencién de las tasas asi como cuotas a pagar en caso de incurrir en

alguno de los supuestos.

Por su parte, el Informe del Presidente Municipal apunta Unicamente ingresos por el
concepto de sanciones, que ascienden a un monto de $528,795.00 (quinientos veintiocho
mil setecientos noventa y cinco pesos 00/100 M. N.). Es decir, en el ejercicio fiscal 2011 no

hubo nada por recargos ni mucho menos por gastos de ejecucion.

Aprovechamientos

Recargos --
Sanciones 528, 795. 00
Gastos de ejecucion --




| TOTAL $ 528, 795. 00

CONTRIBUCIONES DE MEJORAS

Las Contribuciones de Mejoras estan reguladas en el Titulo Sexto de la Ley de Ingresos de
Xicotepec, el cual solamente consta de un capitulo, articulo 47, dicho articulo ademas de
proporcionar la definicién de éstas, sefala que se decretardn por Acuerdo de Cabildo en el
que se sefialaran el sujeto, objeto, base, cuota o tasa, momento de causacion, lugar y
fecha de pago, responsables solidarios, tiempo en que estard vigente, asi como los
criterios para determinar el costo total de la obra, el area de beneficio y los elementos de
beneficio a considerar. Cabe destacar que para el ejercicio fiscal 2011, el municipio de

Xicotepec no tuvo ningun ingreso por este concepto.

PARTICIPACIONES FEDERALES

Tenemos que aclarar que el Titulo Séptimo288 de la Ley de Ingresos del municipio que
hemos estudiado no sdlo comprende las participaciones federales sino que también
abarca los ingresos federales y estatales y, los denomina de la siguiente manera “De las
participaciones en ingresos federales y estatales, recursos y fondos participables, fondos

de aportaciones federales, incentivos econdmicos, reasignaciones y demas ingresos”.

A nuestro parecer hubiese sido suficiente con que se intitulase “De los ingresos
provenientes de la Federacion y del Estado” ya que todo lo demas simplemente describe
lo que abarca, es decir, no habia necesidad de poner todos los rubros. No obstante, vamos

a estudiar por separado a los ingresos provenientes de la Federacién y del Estado.

De las Participaciones federales ya hemos explicado qué se recibe, por lo que sélo

indicaremos los montos recibidos:

Participaciones federales Monto

Fondo General de Participaciones S 36, 145, 240. 57
Fondo de Fiscalizacion 972,384.76
Impuesto especial sobre productos y servicios, aplicado a 689, 563. 65

%88 Cabe afiadir que la Ley de ingresos remite a la Ley de Coordinacion Fiscal, y demas disposiciones de caracter estatal
como son la Ley de Coordinacidn Hacendaria del Estado de Puebla y sus Municipios.
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la cerveza, bebidas refrescantes, alcohol, bebidas
alcohdlicas fermentadas, bebidas alcohdlicas y tabacos
labrados (art. 3 — A LCF)

Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculo 499, 628. 02
Fondo de Compensacion sobre Automoviles 201, 383. 61
Impuesto sobre automaviles nuevos 557,927. 60
Fondo de Fomento Municipal (art. 2 — A LCF) 5,361, 284. 77
Fondo de Estabilizacion de Ingresos de las Entidades 1, 503, 634. 80

Federativas (excedentes)®®’

Por venta final al publico general de gasolina o diesel en 1, 129, 282. 74
territorio nacional (art. 2 — A LIEPS)

Mercancias y vehiculos de procedencia extranjera 982. 25
embarcados y adjudicadoszg'J

TOTAL $47,061,312.77

Cabe mencionar que la forma en la que determinamos los montos por cada uno de los
ingresos enunciados fue a partir de las Publicaciones hechas en el Periédico Oficial del
Estado, encontradas en la pdgina electrénica de la Secretaria de Finanzas vy
Administracién, sélo el monto del Fondo de Fiscalizacion lo localizamos en el Informe

Presidencial.

Esta labor de investigacion resultd algo complicadas lo cual es el claro ejemplo de lo que
ocurre cuando no hay una verdadera Ley de Ingresos que especifique los montos
aproximados para un ejercicio fiscal, y muestra de los inconvenientes que provoca el no

elaborar legislaciones funcionales.

APORTACIONES FEDERALES

En el apartado donde explicamos qué se entiende por Aportaciones determinamos que al

Municipio pertenecen las aportaciones siguientes:

Participaciones federales

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los $ 31,917, 200. 00
Municipios (FORTAMUN)

289 Cuyo fundamento es la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en sus articulos 19 fraccion |

ultimo parrafo y IV, asi como el articulo 21 fraccién Il

% pe conformidad con el Anexo 8 del Convenio de Colaboracién Administrativa concerniente al Comercio Exterior. Se
recibe en virtud de la realizacién de funciones verificacion del cumplimiento de las obligaciones fiscales y aduaneras
derivadas de la introduccién al territorio nacional de las mercancias y los vehiculos de procedencia extranjera, excepto
aeronaves, asi como su legal almacenaje, estancia o tenencia, transporte o manejo en el pais cuando circulen en su
territorio
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Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social 34, 641, 853.00
Municipal ( FISM)
TOTAL $ 66, 559, 053. 00

Ambas cantidades las obtuvimos de la publicacidon hecha en el Periddico Oficial del Estado
Libre y Soberano de Puebla, en la que se sefiala de manera individualizada la aportacién

correspondiente.

INGRESOS EXTRAORDINARIOS

En el articulo 49, Titulo Octavo, de la Ley de Ingresos del Municipio se regulan los Ingresos
Extraordinarios, quedando definidos como aquellos cuya percepcion se realice
excepcionalmente. Ahora bien, en el ejercicio fiscal 2011 se obtuvo un total de
$11,216,508.91 (once millones doscientos dieciseis mil quinientos ocho pesos 91/100 M.

N.), distribuido de la siguiente forma:

Ingresos extraordinarios Monto ‘
Préstamo de Instituciones privadas o particulares S --
Intereses --
Donativos 1, 515, 286. 00
Convenios con el estado 738, 629. 80
Otros 5,047,497.01
Convenio de financiamiento del cerezo 3, 915, 096. 10
TOTAL $11,216,508.91

En el apartado de Ingresos Extraordinarios es comun encontrar los llamados Empréstitos,
no obstante, para el Municipio de Xicotepec durante el ejercicio fiscal 2011, no hubo
ningun préstamo solicitado. Por otra parte, respecto al rubro de Convenios con el Estado,
éste se refiere al Convenio de Coordinacion en el cobro del Impuesto sobre bienes
inmuebles y Multas, por el que sdlo se recibe lo que se captd en el Municipio

correspondiente y no incentivos econémicos.

En el rubro Otros en ese afio se tratd de un apoyo para programas de viviendas, cabe decir
gue se refiere a programas en los cuales los Municipios envian sus condiciones y a partir
de ello es que se decide si es viable dar el apoyo econdmico. En ese afio Xicotepec fue
acreedor de $5,047,497.01 (cinco millones cuarenta y siete mil cuatrocientos noventa y
siete pesos 01/100 M. N.).
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Cabe resaltar que en Xicotepec esta ubicado un Centro de reinsercién de caracter Distrital,
por ello, nuestro Municipio ha firmado un Convenio de Financiamiento del Centro de
Reinsercidn Social, por virtud del cual recibe recursos de todos los demas municipios que
conforman el Distrito Judicial, los cuales son: Francisco Z. Mena, Jalpan, Pantepec,

Tlacuilotepec, Tlaxco, Venustiano Carranza, Xicotepec y Zihuateutla.
PRINCIPALES INGRESOS

Para determinar cudles fueron los ingresos obtenidos por cada rubro, hemos elaborado la

siguiente tabla:

Ingresos extraordinarios Monto ‘
Impuestos S 1,987, 109. 00
Derechos 5,902, 833. 99
Aprovechamientos 528, 795. 00
Productos 0.00
Contribuciones de mejoras 0.00
Participaciones federales 47,061, 312.77
Aportaciones federales 66, 559, 053. 00
Ingresos extraordinarios 11, 216, 508. 91
TOTAL $ 133, 255, 612.67

De la lectura y observacion de la tabla precedente destacamos que sin duda son los
recursos recibidos via aportacidn y participacion de naturaleza federal los que representan
un monto notoriamente significativo del total de ingresos. En pocas palabras, hablamos
del 49.9484% por parte de las Aportaciones y, 35.3164% por Participaciones; con ello los
recursos federales representan el 85.2649% de los recursos totales de la Hacienda Publica

de Xicotepec.

Lo anterior evidencia claramente la gran dependencia que existe por parte del Municipio
hacia los recursos originados por la Coordinaciéon Fiscal. Haciendo una comparativa nos
damos cuenta que los ingresos generados por el propio Municipio son minimos para hacer

frente a todo la actividad gubernamental.

No cabe duda que tienen demasiada razon los que precisan que la situaciéon financiera de

la institucidn municipal esta severamente dafiada ya que hay dos situaciones visibles, la
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falta de capacidad para autogenerar ingresos y la necesidad imperiosa de recursos

federales.

Consideramos que lo anterior es un problema serio, no sélo para nuestro municipio sino
para la institucién como tal, pues consideramos que esta situacion trasciende a todos los
municipios que en la actualidad conforman a cada una de las Entidades Federativas. Sin
duda sera grave lo que le espera al municipio si no se hace nada para llegar a una

autosuficiencia econdmica.
OBSERVACIONES

A continuacidon vamos a sefialar algunos aspectos que resultaron del estudio de la Ley de
Ingresos del Municipio de Xicotepec para el Ejercicio Fiscal 2011, asi como, de los montos

que se recibieron durante éste.

Podemos ver que en materia de impuestos, el Municipio de Xicotepec no recauda mas alla
de dos millones de pesos por impuestos, con lo cual no cubre ni si quiera las necesidades
basicas, es mds, no alcanza para cubrir los servicios de iluminacion, parques y jardines,
panteones, basura y desechos sdlidos, servicios de mercados, transporte, alumbrado
publico, rastro municipal, puesto que tan sélo por estos servicios requiere

aproximadamente de 7 millones de pesos para sufragarlos.

Al haber tan poca percepcién por concepto de impuestos, lo mas légico es que se ponga
especial atencién en la recaudacién del Impuesto predial, ya que si le fue asignado de
forma exclusiva por mandato Constitucional, lo minimo que puede hacer es mantener un
buen sistema que le permita una mejor recaudacion mas aun en el supuesto hipotético de
gue la Entidad a la que pertenece el Municipio saliera del Sistema de Coordinacién Fiscal
se veria inmerso en serios problemas pues no podria dar mantenimiento a servicios

basicos (y eso que no se incluye ni el sector salud, educacién y seguridad).

Por otra parte, en el Impuesto sobre adquisicion de bienes inmuebles tenemos que decir
gue el Convenio celebrado no corresponde a ninguno de los que contempla la Ley de

Coordinacién del Estado de Puebla y sus Municipios sino que se celebra con base en la Ley
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Organica Municipal que implica una ayuda en la funcién de recaudacién a falta de una

infraestructura financiera fuerte.

En el caso de los derechos, tenemos que comentar que alcanzan un monto aproximado a
los 5 millones de pesos, lo cual no es suficiente para enfrentar el sector educativo a que
estan destinados, ello podria resolverse si se obtuvieran derechos por todos y cada uno de
los conceptos asi aplicables; dicho en otras palabras si no se obtienen grandes ingresos

por este concepto, se debe a la omisidn en la reacudacién.

De los Productos podemos decir que en estos se incluyen indistintamente en el rubro los
ingresos por tramites administrativos, lo cual resulta erréneo, ya que en realidad se trata
de un Derecho. Esto implica que no existe una regulacién cuidadosa de los ingresos, que

no hay ni siquiera un conocimiento minimo de la clasificacién de los ingresos municipales.

Ahora hablaremos de las Contribuciones de Mejoras, aunque suene redundante, son un
tipo de contribuciones (para ello pedimos recordar la clasificacion hecha en el Capitulo
Segundo a fin de evitar confusiones), las cuales de acuerdo con el articulo 31 fraccién IV
de la Constitucién Federal debe cumplir con el Principio de Reserva de Ley o Legalidad. En
atencion a esto, los Acuerdos de Cabildo no tienen tal caracter dado que el Ayuntamiento
no es un drgano legislativo, en consecuencia, las contribuciones de mejoras establecidas
en ellos no cumplen con el principio constitucional del articulo citado, lo que se traduce en

gue estan viciadas de inconstitucionalidad.

Sobre las participaciones y aportaciones federales podemos decir que representan un
monto especialmente importante en comparacién con los ingresos propiamente

generados por el municipio.

Por ultimo, podemos decir que no hay una verdadero cumplimiento de la tarea fiscal por
parte del fisco municipal, esto es, no se llevan a cabo las acciones para propiciar mayores
recursos a favor del Municipio, ello lo consideramos “poco idéneo” si lo vinculamos con el
fondo donde la participacion econdmica que se da es en atencion al ingreso proveniente

del Impuesto Predial, por lo que, si hubiese una recaudacién mas eficaz el Municipio
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podria allegarse de mayores recursos mas importantes tanto propios como por via de

participacion.
APROVECHAMIENTO TOTAL DE SU HACIENDA PUBLICA

Para determinar en qué proporcién aprovecha el municipio su hacienda publica, hemos
optado por dar respuesta a tres preguntas: ¢Qué necesita? ¢Qué sobra? ¢Qué ejerce?,

mismas que a continuacién resolvemos.

La primera de ellas, ¢qué necesita?, la referimos a dos situaciones: a) las necesidades de la
poblacién y b) las necesidades de recursos econémicos. Dentro de la primera perspectiva
es basico mencionar que la poblacién requiere de ciertos servicios indispensables, que
incluso la propia Constitucion prevé como exclusivos del Municipio, segun lo sefala

fraccion Il del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estado Unidos Mexicanos.

En cuanto a lo segundo, es evidente que el Municipio tiene una gran necesidad de obtener
recursos econémicos, precisamente, para salvaguardar la satisfaccion de la prestacion de
servicios de primera necesidad para la poblacién; sin embargo, hemos podido observar
gue no realizan todas y cada una de las acciones que la propia ley prescribe a su favor,
ejemplo de ello, tenemos los siguientes: pese a que existe un impuesto en adquisicién de
bienes inmuebles, Xicotepec no recibe ninguna cantidad, dejando también de percibir
ingresos por derechos, el monto por concepto de productos es minimo y, al menos, en
2011 no tuvo ningun ingreso derivado de financiamientos. De ello podemos decir que
pese a las necesidades que tiene, Xicotpec no tiene una vocacidon para ejercer sus

facultades.

Sobre la pregunta ¢qué sobra? Consideramos que no es que sobre algo puesto que
siempre hay cuestiones en qué enfocar el recurso obtenido. Por otra parte, si tomamos en
cuenta que los ingresos generados y recibidos por el Municipio no son exorbitantes,
entonces nos daremos cuenta que siempre hay algo en qué emplear el recurso en
cuestidn, el punto es saber y ver en qué es prioritario aplicarlo, asi como, buscar obtener

con ello los mayores beneficios para la poblacién.
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Por ultimo, équé ejerce?, ha sido un cuestionamiento enfocado a determinar la capacidad
que tiene el Municipio de Xicotepec en cuanto a su recaudacién de ingresos. Del analisis
realizado concluimos que no existe una eficiencia y eficacia para resolver la tarea
recaudatoria, es decir, las herramientas que tiene el municipio para obtener ingresos
simplemente “no son utilizadas” a un ciento por ciento; entre que no cobra todos y cada
uno de sus rubros, dispensa a muchos y no crea una conciencia de cultura fiscal
simplemente cae en una institucién que se esperanza a las intervenciones en recursos

federales y estatales.

En conclusiéon, creemos que aunque hay un empleo total de la hacienda publica municipal,
ello no implica que se aproveche totalmente puesto que aprovechar es emplear Utilmente
algo, en este caso, los recursos econdmicos. De acuerdo a lo mencionado, consideramos
que el potencial de los recursos con que cuenta el Municipio de Xicotepec no se
aprovecha en su totalidad; lo entendemos de esta manera porque, de si aprovecharlos,
parte de esos se enfocarian para llevar a cabo una politica fiscal y hacendaria integral, que
lo lleve a determinar de dénde se pueden obtener ingresos, codmo realizar las actividades

tendientes a ello y emplearlos adecuadamente.
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A partir de la investigacion que realizamos podemos llegar a las siguientes:

CAPITULOV

CONCLUSIONES

1. Las raices culturales del municipio en general pueden determinarse dependiendo
de la postura que tomemos; nosotros consideramos que el Municipio Mexicano es
el resultado de la mezcla entre las culturas prehispanicas, principalmente la cultura
azteca o mexica, y la civilizacién espafiola que arribé al entonces llamado Nuevo
Mundo. No obstante, el sistema que tiene actual vigencia deriva de lo dispuesto en
la Constitucién de 1917, bajo el contexto de: Municipio Libre.

2. La evolucién juridica del Municipio va encaminada a dar una mayor y mejor base
de sostenimiento a la institucion en comento; en este orden de ideas, desde la
redaccién del original articulo 115 de la Carta Magna hasta el dia de hoy, ha sido
necesario reformarlo, destacando principalmente:

a. El haberlo dotado de personalidad juridica.

b. Que posea un patrimonio propio.

c. Determinar qué servicios presta de manera exclusiva.

d. Considerarlo érgano de gobierno.

e. Sefialarle cudles son los elementos minimos que integran su hacienda
publica municipal.

f. Darle la posibilidad de que el Ayuntamiento proponga las tasas y tarifas
aplicables, asi como, tablas de valores unitarios sobre el suelo.

g. Facultarlo para aprobar su Presupuesto de egresos.

3. El Estado Federal tiene un funcionamiento complejo, sobre todo tratdndose del
Estado mexicano, cuyo esquema es distinto al del Estado norteamericano, por esta
razén no coincidimos con quienes argumentan que se trata de una simple copia

mal hecha.

233



10.

El Estado Federal Mexicano se integra por diferentes Estados Federados, que han
sido denominados Entidades Federativas, las que a su vez estan conformadas por
Municipios considerados, por la Ley Suprema de la Nacion, la base de la
organizacién politica y administrativa de las mismas. Actualmente constituyen a la
Republica Mexicana treinta y un Entidades Federativas, y un Distrito Federal, asi
como, dos mil trescientos setenta y cinco municipios.

Debe reflexionarse sobre la enorme importancia y valia que guarda la institucién
municipal dentro del Sistema Federal, pues no sélo representa una delegacién
administrativa sino que es un nivel de gobierno en el que se toman diversas
acciones, las cuales deben guardar todas y cada una de las proporciones que la Ley
sefiala, dado que al ser actos de autoridad, son susceptibles de afectar los
derechos minimos de los particulares.

En teoria ,la principal autoridad en el orden municipal es el Ayuntamiento, érgano
de gobierno y cuerpo deliberante integrado por el Presidente Municipal, el Sindico
y los Regidores; y no el Presidente Municipal como generalmente se cree. En la
practica esto se invierte, ya que al ser invitados los regidores y sindico a formar
parte de la “planilla”, queda claro que el Ayuntamiento obedece a las pretensiones
del Presidente Municipal.

Es evidente que si se tuviesen cuerpos conformados por funcionarios publicos
éticos y pensantes, bien podria llegarse a un verdadero ejercicio de la democracia
desde el seno del municipio.

El municipio no tiene potestad tributaria, por lo que no puede fijar o establecer
contribuciones; ello en virtud de que carece de un drgano legislativo como tal.

La manera en la que se pueden establecer contribuciones municipales es a través
de las Legislaturas Estatales, lo que pone al Municipio en desventaja ya que esta
condicionado a la aprobacién de otro ente. En estos términos no se puede hablar
de una Autonomia absoluta del orden municipal.

Consideramos que la llamada “Autonomia Hacendaria del municipio” deberia

reputar sobre la administracion libre y sin ataduras politicas de los recursos
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econdmicos. Sin embargo, esto no siempre ocurre debido a que generalmente hay
tintes politicos en las relaciones de gobierno.
11. Los instrumentos juridicos que regulan al Municipio son:
a. Aquellos que hacen una descripcidén de todo él, e incluye a la Constitucién
Suprema, la Constitucién Local y la Ley Orgdnica del Municipio.

b. Los que versan sobre su aspecto tributario.

En lo que concierne a la materia tributaria, aclaramos que no hay una ley propia
para cada ingreso como sucede a nivel federal, todo estd comprendido en una sola
norma: Ley de Hacienda Municipal, de indole netamente tributaria, que
conjuntamente con el Cédigo Fiscal Municipal, la Ley de Catastro del Estado de
Puebla asi como la Ley de Coordinacidn Fiscal, la Ley de Ingresos del Estado Libre y
Soberano de Puebla, la Ley de Presupuesto de Egresos del Estado Libre y Soberano
de Puebla, y en especifico para nuestro caso practico, la Ley de Ingresos del

Municipio de Xicotepec, conforman el marco juridico tributario municipal.

12. La Ley de Ingresos de Xicotepec es irregular, ya que:

a. Es una ley de ingresos de naturaleza atipica que no sigue los pardmetros
qgue al respecto marcan las Leyes de ingresos federal y estatal, lo
mencionamos porque no tiene una valoracién econdmica de los ingresos a
obtener durante el ejercicio fiscal, y sélo puede encontrarse en ella el
listado de los conceptos que tiene derecho a cobrar el Municipio, por lo
gue consideramos que no cumple con los lineamientos de toda ley de
ingresos. Bajo este contexto concluimos que el cobro de dichos conceptos
es inconstitucional.

b. Para conocer los montos previsibles que durante el ejercicio fiscal de 2011
se aplicaran, tuvimos que recurrir a sitios oficiales electrénicos del
Gobierno del Estado de Puebla, el Informe Presidencial del afio
mencionado y la Ley de Ingresos estatal. Para determinar la congruencia
entre los montos por ingresos y egresos acudimos al Presupuesto de
Egresos del Municipio, sorprendente fue no encontrar publicado dicho
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documento en el Periddico Oficial tal cual lo indica la Ley, por lo que
consideramos que no hay fundamento para la realizacién de gasto alguno,
ya que se carece de una ley vigente que lo permita.

c. Se confunden los conceptos Derechos y Productos al describir que son
productos los ingresos que se tienen derecho a percibir por la prestacion de
un servicio administrativo; por lo que concluimos existe una falta de técnica
juridico — legislativa en la materia de nuestro estudio.

d. Que Xicotepec no contempla el cobro Derechos por empadronamiento v,
sin embargo, percibe ingresos por este rubro, bajo una ausencia total de
fundamento legal.

e. Uno de los ingresos relevantes es por el cobro de Derechos por Expedicion
de Certificado Médico a Meretrices. Este rubro nos Ilama la atencion en
tanto que consideramos que:

i. Genera un trato discriminatorio al referir el término meretriz en la
Descripcidn que se anota en el comprobante, ya que se enfoca en la
calidad del sujeto y no, en el estado de salud.

ii. El Estado no salvaguarda los derechos de la persona que se dedica a
la prestacion de servicios sexuales.

I “"

iii. Se da por sentada la licitud del “oficio”, con el cobro por este
concepto, pues tal parece que se admite el ejercicio de la
prostitucién disfrazado de sexoservicio.

13. El 85% del monto de los ingresos de Xicotepec son recursos procedentes de la
Federacidn, ello implica una dependencia extrema de los mismos, al grado que el
Municipio Unicamente actla con base en ellos.

14. Debido a la dependencia y esperanza enfocada en los ingresos federales, la
actividad recaudatoria de Xicotepec es practicamente nula, pues no se esfuerza en

recaudar por conceptos a los que si tiene derecho. Simplemente no hay un pleno

ejercicio de las facultades recaudatorias que la ley otorga al Municipio.
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15.

16.

17.

18.

19.

20.

No se llevan a cabo Procedimientos Administrativos de Ejecucion, lo que pensamos
puede ser por: ignorancia, pasividad o porque se considere que el valor econémico
para perseguir la recaudacién es mas costoso que la recaudacion misma. Otra
explicacidon segun opinion generalizada, es el costo politico que representaria tanto
para el Partido Politico como para las aspiraciones del Presidente Municipal en
turno, dado que este cargo es el inicio en la carrera politica en el Estado.

No hay un espiritu de pago en la comunidad, es decir, el concepto obligacion de
contribuir a los gastos publicos para nada le interesa a la poblacién; ello
principalmente deriva de la poca confianza que se tiene hacia quienes ejercen los
gastos y administran los recursos asi como de la insatisfaccidn en la prestacion de
servicios publicos.

Ill

La busqueda de una imagen publica del “gobernante generoso” ha llevado a un
aspecto negativo de la hacienda publica, debido a que con base en sus facultades
de condonacion de multas se disminuye el ingreso esperado.
Pese a que en la pagina electrdnica del H. Ayuntamiento de Xicotepec se prevea un
apartado de Ley de Ingresos y Ley de Presupuesto autorizado, no se puede acceder
a estos y no hay modo de realizar una constatacién de los ingresos percibidos y la
aplicaciéon de los mismos, ya que:

a. No se cuenta con una de Ley de Ingresos tipica.

b. No hay acceso a la publicacidn de la Ley de Presupuesto de Egresos.
En razén de esto, bien podemos decir que no existe una transparencia en los
recursos econémicos del Municipio.
La informacidon que proporcionan las autoridades sobre estos temas es muy
escueta, lo que nos hace suponer “ignorancia”, o bien, “temor” de que algo sea
descubierto.
En territorio xicotepequense se encuentran los climas: semicalido — humedo vy
calido — humedo, lo que le permite desarrollar actividades agricolas, tener una

flora y fauna abundante, y desarrollar tanto actividades industriales como de
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servicios relacionados con los frutos y recursos que posee, principalmente la
cosecha de café.

21.Si en un lugar que parece estar en proceso de desarrollo ocurre lo que hemos
descrito, es seguro que en otros Municipios puede haber un mayor rezago en
materia fiscal. Si ello lo aplicamos a nivel nacional, no cabe duda que la
problematica del municipio en materia hacendaria es enorme.

22. Sin embargo, consideramos que si la problemadtica financiera aqueja a gran
mayoria de los municipios del Pais, de impulsarles y ponerles la debida atencion, se
tendria un avance generalizado para la institucion municipal, a nivel nacional.

23. Consideramos que al tener centros de poblacion reducidos, salvo ciertas
excepciones, los Municipios pueden atender directamente los problemas que lo
aquejan, y encontrar las soluciones desde la base de la organizacién politica y
administrativa del Pais.

24 Existen grandes abismos entre lo que la Ley constrifie y lo que en la vida real se
ejecuta, por lo que mientras no busquemos una actuacion equitativa y justa entre
ambos, jamads podra haber un Gobierno Municipal que cumpla con sus funciones,
ni una sociedad que esté conforme con lo que tiene.

Para finalizar, queremos mencionar que el objetivo de las propuestas presentadas es
reforzar al Municipio Mexicano como la célula base del Estado, por ello se tiene que

trabajar arduamente sobre el mismo.
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CAPITULO VI

PROPUESTA

Con base en la investigacion efectuada para el presente trabajo nos encontramos los

siguientes problemas fundamentales en el caso del Municipio de Xicotepec:

e Débil recaudacion
e Excesiva dependencia de los ingresos federales

e Falta de capacidad técnica en relacion a los presupuestos
Por lo que tenemos a bien hacer las siguientes propuestas:

1. Para mejorar la capacidad recaudatoria del municipio se requiere implementar un
programa de instruccién a los funcionarios a fin de que ejerzan eficientemente las
facultades que la propia ley les sefiala ya que no puede ser posible que existan
rubros, contemplados en ley, que no sean tomados en cuenta, constituyendo
ingresos que el Municipio deja de percibir.

2. Proponemos que una manera para incrementar los ingresos sea mediante la
adquisicion de patrimonio destinado a relaciones de derecho privado, esto podria
hacerse mediante:

o Inversiébn en la construccion y/o adquisicion de inmuebles que

posteriormente sirvan para generar ingresos por via de Productos:

= Nosotros pensamos que una opcién podria ser la adquisicion de
predios que puedan destinarse a su renta para exhibiciones de

distintos productos o donde puedan realizarse eventos a nivel
municipal y también regional. Esta propuesta se hace en razén de
observamos que en el Municipio de Xicotepec, el pueblo tiene su

“Feria de Primavera” durante la Semana Santa, y que se llevan a

cabo en terrenos de la Asociacién Ganadera. De una platica que
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sostuvimos con el Tesorero Municipal entendimos que dicho festejo
no representa ningun ingreso para Xicotepec, “por el contrario el
Ayuntamiento siempre termina perdiendo” lo que significan
erogaciones adicionales, “la Unica vez que vi que no fue asi —nos
dice el funcionario— fue en la feria de la junta auxiliar de Canaditas
en el Municipio de Necaxa y eso fue porque se vendid el evento, se
vendid por $300, 000.00”. Con base en esto, nos percatamos que se
pueden buscar alternativas para obtener ingresos en favor del
Municipio.

= Otra opcién puede ser el arredramiento de inmuebles propiedad
del Municipio con servicios bdsicos, puedan tener usos
diversificados, como: alojamiento de personas cuyo trabajo estd en
empresas a los alrededores del Municipio, o bien, de estudiantes
provenientes de Juntas auxiliares. También pensamos que se
podrian usar para lugares de lectura, clases e impulso a la
participacién de la poblacién para preparar a una sociedad
interactiva y demandante.

3. Dar prioridad en la atencién y calidad de los servicios municipales prestados,
puesto que ello generara confianza en la poblacién sobre el uso de los ingresos que
se obtienen y que salen del bolsillo de ésta.

4. Mejorar el panorama del campo mexicano debido a que en su mayoria los
municipios aln se dedican a éste.

o En Xicotepec, por ejemplo, no todas las hectdreas posibles de siembra se
utilizan. Aproximadamente se siembra un 25 % de las tierras disponibles,
dentro de ello destaca la cosecha de café y plantas de ornato, naranja, lichi
y macadamia. En el primer Capitulo de este trabajo se comenté la
diversidad de productos naturales que se pueden obtener, es por ello que
consideramos si hay elementos para una mayor explotacién que permitira

enriquecer a la region.
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o Un caso especial es la produccion de café ya que aproximadamente
cosechan 100,000 toneladas, de las cuales no representan ingreso para la
hacienda municipal. En atencidn a esto, proponemos que se establezca un
Fondo al que aporten los productores del café a favor del municipio
mediante donaciones y servicios a la comunidad.

Dado que el sector agricola ha sido desprotegido y abandonado, proponemos que,
quienes tienen facultad para ello, formulen y lleven a cabo reformas en la materia,
en busqueda de un desarrollo y desempefio econdmico suficientes para atender el
elemento salud, educacion y seguridad publica. Creemos que para lograrlo se
requieren politicas publicas, las cuales sugerimos sean realistas y no engorrosas,
gue estén centradas en el acontecer mexicano y cuya ejecucion sea viable.

Dada la investigacion realizada no propugnamos por dotar de una potestad
tributaria soberana a los Ayuntamientos, no obstante, consideramos que el
Municipio tiene el deber de estar ampliamente enterado de sus capacidades
econdémicas para poder emitir las propuestas correspondientes. Sabemos que esto
ya estd en ley, lo que queremos decir es que se trabaje mds en una capacitacion
mas funcional en materia hacendaria para que, a través de un papel activo en el
sistema, resurja y supere poco a poco su rezago financiero.

Dar capacitaciones técnicas sobre los temas que conciernen al Municipio.
Partiendo de que existe el Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas
Publicas se puede reforzar su actividad y depurarlo para que se convierta en un
centro al que acudan las autoridades municipales y obtengan el mayor provecho
posible.

En materia de egresos hemos comentado las serias complicaciones que tuvimos
para encontrar el Presupuesto para 2012, en virtud de esto proponemos que se
inste a los Municipios a participar y elaborar sus Presupuestos, haciéndolos
publicos en términos de ley.

En el caso de los ingresos proponemos se lleven a cabo Leyes de Ingresos con los

esquemas que emplea la Federacién y el Estado dado que es inconcebible no tener
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10.

11.

idea de los posibles ingresos y, aun asi, se pretenda ejercer un gasto. Ellos nos
llevara a romper con la deficiencia que se tiene a nivel presupuestario.

o Suprimir el término meretriz en la descripcién de los comprobantes que se
dan por concepto de Derechos por expedicién de certificados médicos, y en
general, cualquier concepto que implique discriminacién.

Que exista Transparencia en el recibimiento de recursos y en el empleo de ellos ya
qgue aunque el Estado y Municipio propugnen por la claridad de cuentas hemos
podido constatar que no es asi. Por ello proponemos que:

o Se publiquen los montos recibidos, no sélo en el Periédico Oficial del
Estado dado que serd poco probable que alguien no inmerso en la materia
acuda a en su busqueda, sino que también se den a conocer a la poblacion
en los bajos del Palacio Municipal.

o Se pueda acceder a la Cuenta Publica de cada ejercicio y no que
Unicamente se manifieste la aprobacion de la misma sin explicacién alguna.

Impulsar una cultura fiscal vista desde dos perspectivas, en el sentido de que, por
una parte, la poblacién comprenda que es obligatorio contribuir al gasto publico, y
por la otra, que se haga un ejercicio correcto de las facultades establecidas en ley.
En este sentido agregamos que la participacion conjunta es imprescindible para

romper con el penoso lastre que se ha construido.

242



ANEXO 1

Texto original del articulo 115 de la Constitucion de 1917.

ARTICULO 115.- Los Estados adoptardn, para su régimen intevior. la forma
de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su di-
vision territorial, v de su organizacion pelitica y administrativa, el Municipio
Libre, conforme a las bases siguientes:

I— Cada Municipio serd administrado por un Avuntamiento de eleccién popu-
lar directa, v no habrad ninguna autoridad intermedia entre este y el Gobierno
del Estado.

II— Los Mumicipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formara
de las contribuciones que sefialen las legislaturas de los Estados y que, en todo
caso, serdan las suficientes para atender a sus necesidades.

IIT— Las Municipios serdn investides de personalidad juridica para todos los
efectos legales.

El Ejecutive Federal v los Gobernadores de los Estados tendrdn el mando de la
fiterza publica en los Mumnicipios donde residiere habitual o transitoriamente.
Los Gobernadores Constitucionales no podrdn ser reelectos ni durar en su car-
g0 mds de cuairo anos.

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

El miimero de representantes en las Legislaturas de los Estados, serd propor-
cional al de habitantes de cada uno, pero, en todo caso, el niimero de repre-
sentantes de cada Legislatura local no podrad ser menor de quince diputados
propietarios.

En los Estados, cada distrito electoral nombrara un Diputado propietario y un
suplente.

Sdlo podra ser Gobernador Constitucional de un Estado, un ciudadano mexi-
cano por nacimiento ¥ nativo de él, o con vecindad no menor de cinco afios,
inmediatamente anteriores al dia de la eleccion.

291

291

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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ANEXO 2

Extension de la Provincia de Puebla.

FRCR cosvEmerowartd

PR T

s DA

. s M Dol

4 wCined)  Pesscganel
§oseal)  muinads

o smeen Sawetal

caee TR PRIATHE MTMSS

— ey ANt SC LU

qeiee ﬂl‘l::

wme e ® u-n -

aw
nsnmte o SLOGMATIA B 1F us

292

292

CONGRESO DEL ESTADO DE PUEBLA, Relacion histérica de honorable Congreso del Estado de Puebla
México, LIV legislatura, 2001 p. 32

(1821-2001),
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ANEXO 3

Distincion entre hecho generador y hecho imponible

s S CUITOAEACHON

FRESUPUESTD DE HEGHOD O IlTPé‘I'EE[!
DE INCIDENCIA HECHO GENERADOR

— Descripcion genfrica e hipotética de un — Hecho concretamente ocurnido en < mun-
hecho; do frnoménico, empiricamente venficable
(hie et mune):

— Concepte lezal (universe del derecho) ; — Hecho jurigeno (esfera tangible de los

hechos) ;
— Designacion del sujeto activo; — Sujeto active ya determinado;
— Criterio  genérico de identificarién del — Sujeto pasivo: Ticio;
sujeto pasivo;
— Criterio de fijacidn del momento de la — Realizacién —dia y hora determinados;
confaguracibn;
— Eventual prevision genérica de circunstan- — Modo determinado y objetivo, local de-
cias de modo ¥ lugar; terminado;
— Criterio genérico de medids (base impo- — Medida (dimension determinada).
nible ).
293

293 DEA-GARZASETEI0 Francisco, Derecho financiero mexicano, 9 ed., México, Porraa, 2001, p. 413.
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ANEXO 4

Division territorial de los Estados Unidos Mexicanos

294

294http://solgeo.inegi.org.mx/mapoteca/frames.html?layer=100&ma p=%2Fvar%2Fwww%2Fhtdocs%2Fmapoteca%2Fma

p_dig_cuentame2.map&program=%2Fcgi
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ANEXO 5

Division territorial actual del Estado Libre y Soberano de Puebla

Puebla

Divisién municipal

Hidalgo

Veracruz de
Ignacio de
la Llave

Tlaxcala

Morelos

—A

Guerrero Oaxaca m
ra

‘] DE ESTROISTICR ¥ GEOGRAFER

0 30 60 120
m ‘www.cuentame.inegi.org.mx
Kilémetros FUENTE: INEGI. Marco Geoestadistico Municipal 2005
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2% http://cuentame.inegi.org.mx/mapas/pdf/entidades/div_municipal/pueblampioscolor.pdf
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Puebla
Divisiéon Municipal
001 Acajete

002 Acateno
003 Acatlan

004 Acatzingo
005 Acteopan
006 Ahuacatlan
007 Ahuatlan
008 Ahuazotepec
009 Ahuehuetitla
010 Ajalpan

011 Albino Zertuche
012 Aljojuca

013 Altepexi

014 Amixtlan
015 Amozoc

016 Aquixtia

017 Atempan
018 Atexcal

019 Atlixco

020 Atoyatempan
021 Atzala

022 Afzitzihuacan
023 Afzitzintla
024 Axutla

025 Ayotoxco de Guerrero

026 Calpan

027 Caltepec
028 Camocuautla
029 Caxhuacan
030 Coatepec
031 Coatzingo
032 Cohetzala
033 Cohuecan
034 Coronango
035 Coxcatlan
036 Coyomeapan
037 Coyotepec

038 Cuapiaxtla de Madero

039 Cuautempan
040 Cuautinchan
041 Cuautlancingo

042 Cuayuca de Andrade
043 Cuetzalan del Progreso

044 Cuyoaco

045 Chalchicomula de Sesma

046 Chapuico
047 Chiautla

048 Chiautzingo
049 Chiconcuautla
050 Chichiquila

051
052
053
054
055
056
057
058
059
060
061
062
063

065

067
068
069
070
071
072
073
074
075
076
077
078
079
080
081
082
083
084
085
086
087
088
089
090
091
092
093
094
095
096
097
098
099
100

Chietla
Chigmecatitlan
Chignahuapan
Chignautla

Chila

Chila de |a Sal
Honey

Chilchotla

Chinantla

Domingo Arenas
Eloxochitlan

Epatlan

Esperanza
Francisco Z. Mena
General Felipe Angeles
Guadalupe
Guadalupe Victoria
Hermenegildo Galeana
Huaquechula
Huatlatlauca
Huauchinango
Huehuetla
Huehuetlan el Chico
Huejotzingo
Hueyapan
Hueytamalco
Hueytlalpan
Huitzilan de Serdan
Huitziltepec
Atlequizayan
Ixcamilpa de Guerrero
Ixcaquixtla
Ixtacamaxtitian
Ixtepec

lzGcar de Matamoros
Jalpan

Jolalpan

Jonotla

Jopala

Juan C. Bonilla
Juan Galindo

Juan N. Méndez

La fragua

Libres

La Magdalena Tlatlauguitepec

Mazapiltepec de Juarez
Mixtla

Molcaxac

Cafiada Morelos
Naupan

101
102
103
104
105
106
107
108
109
110
111
12
113
114
115
116
117
118
119
120
121
122
123
124
125
126
127
128
129
130
131
132
133
134
135
136
137
138
139
140
141
142
143
144
145
146
147
148
149
150

Nauzontla

Nealtican

Nicolas Bravo

Nopalucan

Ocotepec

Ocoyucan

Olintla

Oriental

Pahuatlan

Palmar de Bravo
Pantepec

Petlalcingo

Piaxtla

Puebla

Quecholac

Quimixtian

Rafael Lara Grajales

Los Reyes de Juarez

San Andrés Cholula

San Antonio Cafiada

San Diego la Mesa Tochimiltzingo
San Felipe Teotlalcingo
San Felipe Tepatlan

San Gabriel Chilac

San Gregorio Atzompa
San Jerénimo Tecuanipan
San Jerénimo Xayacatlan
San José Chiapa

San Jose Miahuatlan

San Juan Atenco

San Juan Atzompa

San Martin Texmelucan
San Martin Totoltepec
San Matias Tlalancaleca
San Miguel Ixitlan

San Miguel Xoxtla

San Nicolas Buenos Aires
San Nicolas de los Ranchos
San Pablo Anicano

San Pedro Cholula

San Pedro Yeloixtlahuaca
San Salvador el Seco
San Salvador el Verde
San Salvador Huixcolotla
San Sebastian Tlacotepec
Santa Catarina Tlaltempan
Santa Inés Ahuatempan
Santa Isabel Cholula
Santiago Miahuatlan
Huehuetlan el Grande

www.cuentame,inegi.org.mx

FUENTE: INEGI. Marco Geoestadistico Municipal 2005
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Puebla

Divisién Municipal

151 Santo Tomas Hueyotlipan
152 Soltepec

153 Tecali de Herrera

154 Tecamachalco

155 Tecomatlan

155 Tecomatlan

156 Tehuacéan

157 Tehuitzingo

158 Tenampulco

159 Teopantian

160 Teotlalco

161 Tepanco de Lopez
162 Tepango de Rodriguez
163 Tepatlaxco de Hidalgo
164 Tepeaca

165 Tepemaxalco

166 Tepeojuma

167 Tepetzintla

168 Tepexco

169 Tepexi de Rodriguez
170 Tepeyahualco

171 Tepeyahualco de Cuauhtémoc

172 Tetela de Ocampo

173 Teteles de Avila Castillo
174 Teziutlan

175 Tianguismanalco

176 Tilapa

177 Tlacotepec de Benito Juarez

178 Tlacuilotepec

179 Tlachichuca

180 Tlahuapan

181 Tlaltenango

182 Tlanepantla

183 Tlaola

184 Tlapacoya

185 Tlapanaia

186 Tlatlauquitepec

187 Tlaxco

188 Tochimilco

189 Tochtepec

190 Totoltepec de Guerrero
191 Tulcingo

192 Tuzamapan de Galeana
193 Tzicatlacoyan

194 Venustiano Carranza
195 Vicente Guerrero
196 Xayacatlan de Bravo
197 Xicotepec

198 Xicotlan

199 Xiutetelco

200 Xochiapulco

201 Xochiltepec

202 Xochitlan de Vicente Suarez
203 Xochitian Todos Santos
204 Yaonahuac

205 Yehualtepec

206 Zacapala

207 Zacapoaxtla

208 Zacatlan

209 Zapotitlan

210 Zapotitlan de Méndez
211 Zaragoza

212 Zautla

213 Zihuateutla

214 Zinacatepec

215 Zongozotla

216 Zoquiapan

216 Zoquiapan

217 Zoquitlan

www,cuenlame.inegi.org.mx

FUENTE: INEGI. Marco Geoesladistico Municipal 2005
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ANEXO 6

ACUSE DE RECIBO DE SOLICITUD DE INFORMACION

FOLIO DE LA SOLICITUD: 00298612
FECHA'Y HORA DE LA SOLICITUD: 03/septiembre/2012 a las 13:08 horas

NOMBRE DEL SOLICITANTE: KAROL RIVERA BARRIOS
DIREGCION DEL SOLICITANTE: OBRERO MUNDIAL - Piedad Narvarte
CORREO ELECTRONICO: odisea_352@hotmail.com

DEPENDENCIA O ENTIDAD A LA CUAL SE ENVIO LA SOLICITUD:
Secretaria de Finanzas

INFORMACION SOLICITADA*: HE DECIDIDO ADJUNTAR UN DOCUMENTO PARA HACER LA SOLICITUD DE
INFORMACION.

ARCHIVO ADJUNTO: SOLICITUD DE INFORMACION.doc

MEDIO PARA RECIBIR NOTIFICACIONES: Via INFOMEX - Sin costo

De conformidad al Oficio SEP-7.2.4-DDAyC/T657/12 de la Secretaria de Educacién Publica, se comunica el periodo
vacacional del SECTOR EDUCATIVO, por o que del 23 de julio al 03 de agosto del presente afio se suspenderén los
términos que commen dentro de los procedimientos en trémite de Selicitudes de Informacién y Recursos de Revisién, por lo
que las sdlicitudes y recursos que se reciban el viemes 20 de julio a partir de las 18:00:01 horas se registrarén el dia
lunes 06 de agosto de 2012 a |las 09:00 horas.

Asimismo, aquellas Solicitudes y Recursos de Revisién que se encuentren en tramite del 23 de julio al 03 de agosto,
suspenderdn el conteo del plazo establecido por el articulo 51 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién
Plblica, reinicidndose el mismo, el dia hébil siguiente.

PLAZO PARA RECIBIR NOTIFICACIONES:

Respuesta a la Solicitud 10 DIAS HABILES 17/09/2012
de informacion

Respuesta a la Solicitud de informacion con ampliacion de plazo 20 DIAS HABILES 01/10/2012

En caso de que se |e requiera complementar o aclarar su solicitud, la infarmacién solicitada ya se encuentre publicada en
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2% Hicimos una Solicitud respecto de la posible existencia del Convenios de Coordinacidn y Colaboracion Administrativa
en Materia Hacendaria y, Ley de Presupuesto de Egresos del Municipio para el Ejercicio Fiscal 2011
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algln medio o la Unidad de Acceso no sea competente, las fechas especificadas para dar respuesta se modificaran.

IMPORTANTE
HORARIO DE ATENCION:

El horario de atencién a |las solicitudes de acceso a la Informacién en un dia inhabil o a partir de las 18:00:01 horas de un
dia hébil, se tendran por recibidas al dia hébil siguiente.

COSTOS DE REPRODUCCION:

“El acceso a la informacién publica seré gratuito, sin embargo, en caso de solicitar su reproduccién, se deberén cubrir
previamente a su entrega los costos respectivos”.

Art. 58 LTAIPEP
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