] g
: et
N 7

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOVA
DE MEXICO

FACULTAD DE DERECHO

105 IMPUESTOS PARTICIPABLES

JUAN EDUARDO REYES RETANA CAVAZOS

MEXICO, 1977



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



TESIS CON FALLA DE ORIGEN



L TP

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

PACULTAD DE DERECHO

LOS IMPUESTCS PARTICIPABLES

T E S 1 8

que para obtener el thtulo de

LICENCIADO EN DERECHO

i
1
p r e s e nt @ !

JUAN EDUARDO REYES RETANA CAVAZOS
MEXICO, 1977



Hublera querido dedicar personalmente
este trabajo, corolario de la primera
etapa de mi vida, a wdas aquellas
personas que de una manega u otra han
hecho posible esta feliz e importante
culminaci6n, pero serfa casi imposible,
pues siempre pecarfa de omiso, asi es

qQue, a todon usiedes, |Muchas gracias,



A mis padres, Lic. Francisco Reyes
Retana (q.e.p.d.) y Sra. Gloria
Cavams de Barajas, Quienes con

su ejemplo, apoyo v sabidurfa,
pudieron guiarme hasts alcanzar

esta primera meta.

A mi segundo padre, Sr. fosé Barajas
V., quien asimismo me ha ayudado a
sortear los obsticulos que se me han
presentado en el camino.




A mis hermanos: Edmundo Maximino, Marfa
Inés, Alma Laura, Gloria Elena, Manuel,
Carlos Manuel, Marfa Elcna, José Manuel,
Mauricio Alejandro, Marco Antonio e [lia
Horacio, a unos por su ejcmplo que desco
haber sabido seguir, y a los otros, para
que &sto les sirva de estfmulo para su

vida,

Muy especialmente a inil hermano Franclﬁ
Javies, @ quicn tanto debo en este éxito

y que tan humildemente pretendo pagarle,
{Recibe este trabajo como parte del pago|



Al Sr. Lic, Humberto Barbosa Helde,
director de este trabajo, y a su
sefiora esposa, Enriqueta Lépez de
Barbosa, por quienes siempre fui
Tecibido como uno mis de sus hijos,
brindéndome el mismo apoyo y consejo

Que a ellos.

A sus hijos: Humberto, Ma. Teresa,
René, Aimando, Diana, Carlos, Mirma
y, muy especialmente, a Enrique
Alejandro, quien ha sido el fiel
.compafiero y amigo de estos Gltimos

aflos de mi vida.



A wdos mis familiares que de alguna
manera han estado al tanto de mi

desenvolvimiento,

A wdos mis amigos, que de igual
-manera me he valido de ellos para

continuar el camino.

A mis compafieros y maestios de la
Facultad de Derecho.



INTRODUCCILION

}
§
i

|
i
]
4



La Constitucion Polftica de los Estados Unidos Mexi-
canos, de 1917, en el aspecto relativo a la cributacién, no estable-
ci® un detinido y preciso plan nacional de arbitrios entre la Federa
cign, los Estados y los Municipios para et cabal desenvolvimiento -
y la accion especifica de cada una de las jurisdicciones impositi- -
vas, El establecimiento de las fuentes de tributaclén se elabors, -
evidentemente, en bencficio de la Federacion, de¢jandose a lag En -
tidades Federativas y a los Municipios, en condiciones precariag --
para la captacion de ingresos suficientes o, cuando menos, indis--
pensables, para atender a un gasto pablico cada vez mds creciente
ante la necesidad de implementar obras de infraestructura econémi
cs y socisl que elevaran las condiciones de vida exigidas por uno -
poblacién cada vez mayor.

El desenvolvimiento del Pars, debido primero al cen-
tralismo y, después, a la centralizacién, ha transitado aparentemen
‘te alejado a los principios de la democraciu federslista. En el as--
pecto econdmico las prioridades han sido tradicionalmente cstable-
cidas del centro hacia la periferia. Todo esto se ha traducido, en
la esfera polRtica, en la creacion de canales de influencia entre la -
sede federal administrativa y los que vienen siendo subcentros del
poder, ya sean gobiernos, personalidades o grupos de poder, insti--
tucfonalizados o no. Este control, por parte del Gobierno Federal -
es perceptible, incluso, en el papel tan desproporcionado que tienen

todo tipo de delegados, gerentea y demés representsntes federales



en los Estados.,

. En las dreas educativa y cultural; en las relaciones -
obrero-patronales y hasta en el establecimiento de los valores que -
rigen la vida de relacién social, la administracion feceral ha pasado
s scr la dluma [nstancia. En el fondo de esta cuestion subyace ls
penuria econdmica de log Estados y de los Municipios.,

El hecho de que la Constitucion otorgue un mayor po
der tributario a la Federacién aparece como un fcnémeno que res-
ta capacidad o los otros dos estamentos gubernamentales y, princi-
palmente, & los Ayuntamientos. Asf, mientras que en 1910 la Fe—
deracion se reservaba pars sf el 70.63 por ciento de todos los ye--
cursog captados por la vla fiscal, en 1970 absorbio el 86,50 por - -
clento (1).

Se ha sostenido, en diversas ocasiones (2), que nues-
tra Coastitucién, en materia tributaria, siguld como modelo a la de
los Estados Unidos de Norteamérica, al reservar a la Federacida -
tuemés proplas y exclusivas de imposicion, dejando a las Entidades
Federstivas y a los Municiplos las menos productivas. Sin embar-
go, la polfitica fiscal y financiera de los EE,UU., hs corregido ~ -

coastsntemente el sistema constitucional, permitiendo e] desarro--
. llo econdmico de los estados miembros. -

Otro tanto comienza a suceder en México & partir --

del 880 de 1970 ol iniciarse la instauracion de la reforms adminis-

trativa con la desconcentracion del fisco federal y la descentrelize--



cion en msoteria tributaris que, aunque timidss, entrafen ys el inte-
rés de la Feg!encmn porque los Estados y los Municiplos cuenten -
COn MAyOores recursos.

Es propdsito de este trabajo examinar este proceso,
ubicarlo correctamente y determinar si, en definitiva, el sistema de
impuestos participablea lleva s un racional sistems de distribucida
de arbitrios entre los tres alveles de gobierno.
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NOTA AS:

"Comunicacién Directa de Polftica”. Nam. 2, Afio I, Octubre
a1, 1976. Organo del Centro Nacional de 18 Comunidad. -~
P. ‘.

“Elementos de Finsnzas Pdblicas Mexicunas”. Ernesto Flo--
res Zavala, Edit, Porras, S. A. México 1974, pp. 333 y



CAPITULO 1

-BASES CONSTITUCIONALES EN MATERIA: DB
ARBITRIOS TRIBUTARIOS

8).- lImpuestos Privativos de la Fedsrscida
b).= Impuestos Privativos de los Estados
c).- Impuestos Participables |

Loe Arbitrios Municipsles
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La Consttucion Polfitica de los Estados Unidos Mexi-
canos, en materia fmpositiva, establece facuitades privativas pars
li Federacion y facultades concurrentes entre aquélla y los Esta-~
das u&bre diversas fuentes ‘de ingresos. Y adn cusndo no quods cls
ramente sefialeda ninguna facultad privativa’ tributaris pars les entl-
dades _(edenuvu. creemos que, del propio texto constitucional, -
es posible derivarla,

8).- Impuestos Privativos de la Federscifn. Tl - -

nen este cardcter todos los tributos al eumorf;lo exterior y los del
timbre, asf como lqs establecidos sobre aquellas materies que, sin

-ger expresamente privativas de la Federacion desde el punto de vis
ta fiscal son, sin embargo, de cardcter federal.

La importacion y le -exportacion, gravades por ls Pg.
deracion con Impuestos y derechos en la Ley Adusnal, son fuents.
prl;uu'n que deriva directamente de ’Io dispuesto en los artfculos
73, .lflccldn XXIX, 'punzo lo,, y 131. Y enforme lndluctp, "de la
prohibicidn establecida en los artfculos 117, fraccién Vy 118, frac-
ciéa 1, todos de la Carta Magns.

El primero de los preceptos mencionados estsblece --
que "el Tongreso tiene facultsd: ,... XXIX,- Para establecer contzl
buciones: 1o. Sobre el comercio exterior”, misma quo reitera el ox
tlfculo i:n al sefialar que "es faailtad privativa de le Federscida - -
gravar las mercancfas que se importen o expﬁncn. © que pasea de
tréasito-por el territorio nacional...,”

, .



Los artfculos 117 y 118, en laa fracciones menciona-
das, prohiben gravar directa o indirectamente a los Estados la en-
trads o la salida de ellos de mercancfas nacionales o extranjeras o
egtablecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni impo
ner contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones.

Al prohibir el artfculo 117, en su fraccion 111, la emi-
sién de estampillas por parte de los Estados, y no haberlo vetado a
Is Federacion, ésta la hs empleado como fuente privativa pera re-
caudar el impuesto del timbre, Por interpretacion fiscsl federsl, -
confirmada por la Suprema Corte de Justicia de ls Nacién, las en-
tidades federstivas no sdlo no pueden utilizar las estampillas o tim
bres para percibir ingresos de naturaleza tributarie, sino ningune
. otra. forma eimilar, como los marbetes, sellos, precintos, etc., ==
adn cuando sf puedan establecer, por facultad concurrente, gravé-
menes sobre mercaderfus en las cusles ls Federacidn utiliza estos
medios pars que el causante compruebe el cumplimieato de sus cbli-
geciones tributariss. |

Las facultades que la Federdcion habf obtenido 8 tra
vés de la {nterpretacion dada por la Suprema Corte de Justicis de la
Nacion al Pacto Federal y que recibieron eknombre de “impifcitas”,
" para diferenciarlas de las privativas y las conaurrentes, y 8 virtud
de les cusles los Estados quedaban imposibilitados pera imponer gra
vémenes sobre materias exclusivas de la FedersciOn, pasaron 8 ser

facuitedes privativas sl quedar Incorporsdas a la Constitucidn, sl -
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adicionarse en el afio de 1942, su artfculo 73 con la fraccién XXIX -
).

En ests forma, solo la Federacidn puede establecer -
comribuciones: ‘sobre ¢! comercio extorior; sprovechamiento y ex--
plotacidn de los recursos naturales comprendidos en los pdrrafos --
40., y So., del artfculo 2. instituciones de crédito y sociedades de
seguros y sobre servicios pablicos concesionados o explotados di- -
rectementc por le Federacion.

b).~ Impuestos Privativos de los Estados. El artfcu-

lo 124 de la Constitucion Federal establece que "las facultades que
0o estdn expresamente concedidas por esta Constitucion @ los funcio~
asrios federales se entienden reservadas & los Estados”, precepto --
de.donde dimans, en relacion a lo'dtspuesto por el ertrculo 31, frac-
clon 1V del proplo O:ﬂenlnugnto. la facultad de los Estados parxs fl-
Jor y cobrar impuestos. |
Relipe Tena Ramfrez opina que es Indudsble que los
Estados tienen dicha faculted; "pues de otro modo los gastos de su -
sdministracion tendmt; que ger cubiertos "Con cargo 8l tesoro fede-
rel, lo que harfs desaparecer la sutonomfa de los Estados™. La fa
cultad de la Federacion de imponer tributos; sigue diciendo el dis--
tinguido jurista mexicano, consagrads por 8 fraccion VIl del srtfcu
lo 73 no excluye, no obstante el principio que sustenta el srtfculo -
124, "la facultad de los Estados psrs imponer contribuciones, pues
sl sslfuers se vendrfu abejo todo el sistema feders! sl subordiner
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la vida economica de las Entidedes Federativas 8 los Poderes de e -
Union" (2) .

En general, y sin discrepancis aiguns, los tributaris
tap aceptan, dentro del régimen: federsi; la facultad de los Estados
miembros de legiglsr en materias impositivas no reservadas exclu
sivamente a la Federacion. El problema se establece si los Esta-
dos pueden, privativamente, establecer gravémenes sobre determi
nadae fuentes.

Nosotros estimamos que tal posibilided existe en ma-
teris de inmuebles, en lo que hace 8 |8 propiedsd o posesidn de Ioi
mismos, a8 través del impuesto predial, Es verdad que la Constitu—
cion, 8l no reserver esta facultad s la Federacién, permitirfa con-
clair que es concurrente o -coincidente con. los-Estados. Sin-eniber-
g0, por tradicion, el impuesto prediel, rastico y urbeno, se hs —
reservado a8 las entidades fedentlu;. como lo confirmd ls derogs
cioa, en 1949, de la contribucion adicional, sicabsla que pesabe so
bre los Estados desde el afio de 1861 para el sostenimiento de ls -
Feders cion y que se ratifics en diversos ordenamientos federsles -
que permiten 8 los fiscos locales graver la propieded inmueble, -
adn en aquellas materias sobre las que exclusivemente ella pueds -
legisler, como resulta, entre otras, en electricidad y minerfu.

Técnicamente, la facultad de graver ls propiedad in-
mueble, podrfa no ser privativa de los Estados por disposicion ex-
press ;:omtuuclonll: pero of en forma implicits por tretares, oa le
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especie, de uns materis en la que sdlo legisisn las Entidades Fede-
retivas,

Por tsles consideraciones, no aceptamos en su totali-
dad, la tesis ex;;uesta por el maestro Tena Ramfrez ‘cuando afirms
que "no seolvide, sin embargo, la merma que se produce en di--
cha autonomfa por el solo hecho de que los Estados no cuentsn --
con un solo arbitrio blbsolutlmenze propio y definido, que ssegure
sunque ses en minims parte lo que es bese y reflejo de ia autono--
mfa polftica, segin es la autonomla tributaria™ (3).

Por las mismas razones tampoco coincidimos con el
tributerista mexicano Sergio Francisco de la Garza cuando sostie~-
ne que el Congreso de 1a Unidn, 8 virtud de lss facultades {limita-
dag.concurrentes derivadas del artfculo 73, freccién VII de la Cons
titucion, puede imponer cuslquier tributo sobre cuslquier materfa y
sin ninguna limitacion (4), ya que, mds adelante reconoce, al ha- -
blar de los principaies tributos establecidos por los Estados que &s-
tos "hen utilizado como fuentes de ingresos tributarios tradicionsi--
mente-los slguientel:' Impuesto sobre 1a Propiedad Rdstics y Urbsnas,
el cusl olgué siendo el mds importante ingreso suténomo de los Es-
tedos..."” (5).

c) .- Impuestos Participables. Dsntro de los impues

tos privativos de la 'Fedencmn. el artfculo 73, fraccion XXIX de -
la Constitucion Federal, en el punto So., establece como facultsd -

del Cangreso de la Unida 1a de imponer gravémenes especisles sobre
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energm eléctrics, produccion y consumo de tabacos labrados, gssoll
ns y otros productos derivados del petroleo, cerillos y fosforos, --

sguamie! y productos de su fermentacion, explotacion forestsl y pro-
ducciOn y consumo de cerveza,

Los hemos tratado fuera del enunciado del inciso 8) del
presente Caphtulo por la caracterfstica que asumen al ordenar la psr
te final de la freccion citada que "las entidades federativas particips-
rén en el rendimiento de eatas contrib uciones especisles, en ls pro-
porci6n que s ley secundaris federal determine. Las Legislaturss -
locales fijsrén el porccntaje correspondiente & los municipios, en -~
sus ingresos por concepto del impuesto sobre energfa eléctrics”™,

Hasts sntes del 13 de octublre de 1942, en que se adi-
¢iond:ls fraccidn XXIX sl.artfculo. .73 Constitucionsl, psrects eviden-
te que, sobre los impuestos especiales que enumers en su punto - -
S0., 1as facultsdes entre ls Federsaciény las Entidades Feoderstivas
ers concurrente, sl no hublese existido el criterio de la Suprema -~
Corte de Justicia de il Nacidn que, al abandonar la tesis de Vallar--
ts, sostenida por la jurisprudencis y ls doctrins nortesmericanas,
en el sentido de que Tas facultades del Congreso Federsl y de lag -
legtsiaturas de los Estados en materis de Lmpuestos, son concurren
tes y no exclusivas; es decir, que aquél puede decretar une contri--
bucién que recsigs sobre el mismo ramo de la riquezs pablics, ya -
gravada por el Estado”™ (), considerd que s corresponde 81 Congre
00 legiplor sobre duem\!nadn materiss, lss facultades de impoei
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cién sobre las mismas son implifcites y excluyen ol poder tributs-
rio de los Estados.

La adicitn al artfculo 73 de Is fraccion XXIX, en su -
punto So,, no fue sino el. resultado de las conclusiones tomades en -
las Convenciones Nacionales Fiscales de los afios 1925y 1933 en el -
sentido de que, cuando por mandamiento constitucional, clertos im-
wuto; sesn privativos de lo Federacion, se estableciers ls partici
pscidn de los Estados en el monto de su recaudacion a fin de suxilier
los en el gesto pablico.

En el sigulente Caphulo nos referiremos concretamen
te & esta clase de tributos participsbles en sus dos aspectos: el ys
indicedo y el relativo, también propuesto en las Conclusiones de les
‘dow Convenciones Nacionsles Fiscales citadss, de qus e9-establecie-
re un impuesto dnico cuando hubiese necesided de que dos jurisdiccio
aes tributsries derivarsn ingresos de la misme fuents, por no ser -
exclusivas de ninguna de las dos, con perticipacion pars ambes,

d).- Los Arbitrios Municipales.- El lnn:ulb 113 de -

la Constitucion Polftice, en su fraccion II, -establece que "los muni-
cipios administraren libremente su haclienda, la cual se formartd de
les contribuciones que sefialan las legislstures de los Estados y que,
en todo caso, serdn las suticientes pare atender 1as necesidedes mu
nicipsles”.

Por rszones que adn no han sido precisedag debide- -
mente, el Congreso Coastituyente, no cbstante que e dio cabal cuen



ta de que la suonomfs politica municipsl resulta ilusoria cuando no
descansa en una segura sutonomia hacendarfs, tode vez que en el se
no del propio Congreso hubo proposiciones claras y votos particula~
res tendlentes & establecer y delimitar los cempos de tributacion ex
clusivos de los Ayuntamientos, resolvid dejer a la discrecidn, srbi-
treriedad o capricho de las Legislaturas locales el determinar lag -
contribuciones pars atender a las necesidades Municipales.

Con esta omision, los Ayuntamientos han cafdo en ls -
peor dependencia polftica respecto al Gobierno Estata ] que, en cusl-
quier momento, cuenta con la fuerza suficiente pars exigir de los -
Municipios ls sujecion que le convenga con 18 amenaza de reducir --
sus ingresos en forms que :les impida desenvolver sus sctividades -

_.Indy_Indispenssbles pars scabsr sucumbjepdo de muerte natursl,

En la dltimae parte del Gobierno de Porfirio Dfaz, del
total de lo recsudado, la porcién que correspondio a los Municipios -
fue superior al 12 ®; con Plutarco Elfus Cslles bsjé al 8 & pars co
locarse en e]l 6 % promedio durante la administracion del Genersl -
Lazaro Cerdenas; fue del 4 % en el Goblerno de Avila Camacho, es
tebilizdndose en el 3 § en los perfodos sucesivos de Miguel Alemsn,
Adolfo Rufz Cortines y Adolfo Lopez Msteos. En 1964-1970 descea
di6 el 1,6 %, tasa que se mantuvo con Luis Echeverris (7).

Actuslmente, los Municipios cuentan, como arbitrios
.prtqclpllu. con las participaciones en impuestos federsies sobre -

ingresos mercantiles, csusantes menores y los de beses especisles
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_ de tributaciSn, envasamiento de bebidas alcoholicas, cerillos y fosfo
ros; sobre consumo de cerveza, produccién e introduccion de ener-
g elé&ctrica, explotacidn foreatal, pesca y buweo, produccidn de cee
mento, tabacos labrados, impuesto adicional a 1a cerveza, sparatos
electrdnicos, sutomdviles y camiones ensamblados, aceites y grases
lubricantes, vents de gasolina, alfombrsa y tapetes, tenencis y uso ~
de sutomdviles y vehfculos, aguas envasadas y minerfa. Eatas par-
ticipaciones, en su mayorfs raqufticas, son suministradas en su ma-
yor parte, directamente por s Federscion y las restantes por los ~-
Estados.

Tlenen, también, las participaciones que las Entide--
des Federatives les suministran de sus propios tributos, teles como
el impuesto: predial urbano, produccidn sgritols, gsnaderfs, etc..

Como ingresos propios se cuentan: los impuestos - -
que, ¢n los términos del artfculo 81 de 1s Ley Federal del Impues--
to scbre Ingresos Mercantiles, estdn sutorizados 8 recsudar: so--
bre expendios de bebidas alcoholicas, restsurantes, bsres, canti--
nss, clubes nocturnos, casas de asignacion; sobre anuncios y propa
gands de paredes, carteles o fonética; sobre diversiones y espectscy
los pablicos; sobre abasto de carnes y rastros; scbre mercsdos y -
comercio ambulante, independientemente, gravan, por coancepto de
derechos, diversos negociog, entre los cia les se encuentrs el muy

discutido de licenciass comercisles,
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NOTAS :
Felipe Tena Ram{rez. "Derecho Constitucional Mexiceno”.-
Edit, Porrds, S. A.- Mexico, 1935, p. 3%6.
Idem Op. Cit., pp 330 y ss.
Idem Op. Cit., p. 360

"Derecho Financiero Mexicano®, Edit, Porrde, S, A.- Méxi- -
co, 1978. p. 249

id. Op. Cit. p. 253
"Votos”.~ Igneacio L. Vallarta, México 18%4, Tomo O, = = -

p. 37

“Comunicaciéa Directa de Polftica”, Op, Cit., p. .
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EL PLAN CONSTITUCIONAL ARBITRAL

s).- El Poder Tributario
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e).- El Poder Tributario,.- Giulisnl Fonrouge define
el poder tributerio como "La facultad o posibilidad jurfdica del Eeta

do de exigir contribuciones con respecto 8 personss o bienes que se
hallan en su jurisdiccon” (1). '

Pare Dino Jerach, que sigue la doctrine més uniforme
sobre le materis, el poder tributario o fiscsl o, como tambiéa Js -~
llamsn slgunos trstedistes, potested impositive, es la fecuited que -
tiens el Estedo psre exigir de loe particulares une porcida de su pe--
trimoalo psre stender & los requerimientos del gasto pablico.

A su vez, sigue sfirmando jarech el poder tributsrio
cae deatro de 18 Orbita del Derecho Tribuwario Coastitucionsl, que -
“es el conjunto de aormas que delimiten el poder fiscel, distribuyes
las tacultades impoaitives derivadas de eits poder encre 10e distintos
orgsnismos estatsles que formen parte de le estructure del Estado --
ascions] o provincisl y estsblecen los ifmites pers el ejercicio de di
cho poder™ (2). ,

Desde su nacimiento, el B‘-udo. en cusiquiers de sus
manifestaciones, ha obligado 8 sus sdbditos’s tresladarie une perte -
de su riquezs por concepto de tributos, impuestos, gravémenss o --
contribucionss y squélios, en defensa de sus intereses y Miun -
~ une luche historics, hen obtenido que 18 detracciGa se produscs = -
‘siempre y cusndo se spoye en uns Ley Fundementsl y en ordeas- <
mientos derivedos de la misma, de sl meners que el priacipio gees
gul de Derecho Pensl, de que no puede existir une p.l..l 20 b8y o



una ley que la establezca, hubo de trasladarse al Derecho Tributs-
rio en el mismo sentido, 0 sea, que no puede exigirse el pago de --
ningdn tributo sl no estd previsto en la ley,

En la actualidad no se digcute, como sucedid en otras
épocas, la legitimidad de la imposicidn, adn cuando sl sea motivo de
controversia la cuantfs en que los particulares: deban contribuir al-
ejercicio de las atribuciones encomendadas al Eetado de tal manera -
que constitucionalistas como Linares Quintana han llegado & soste- -
ner que Ja medida de la libertad individual queds determinade por -
¢l monto de los impuestos que-graviten sobre Is persons; es decir,
que » una mayor afectacion del patrimonio, correspoade una menor
libertad del sabdito (3).

b) .~ Distribucion del Podér. Tributario.« ' El poder - -

tributario, que encuentrs su apoyo en las Constituciones de los esta--
dos modernos origine dentro del Estado Federal, diversos conflictos
con motivo de su ejércicio toda vez que se atribuye, origineriamente,
e ls Federacion y a los Estados miembros y, en forme deiegudl. .-
los Municipios, creando asf tres jurisdicciones tributaries o tres su-
Jetos activos de Ja relaclén jurfdica fiscal cuya competencia no se en
cuentra claramente definida, lo que permite~ la afectacion mditiple de
identicss fuentes de riqueza en perjuicio de.los particulsres y da ori-
gen & la supremacfs de algmioo de los niveles de gouernt; sobre los -

demds.

En relacion a este problemay.la doctrine, siguiendo 8l
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derecho poaitivo tributario, eatablece las siguientes posibilidades pa
ra distribuir las eompetenctas:‘

1.~ Coexistencia de poderes tributarios del Gobierno
Fc;dernl (o centril) y de los Gobiernos de las Entidadés Federativas -
(o provincias), con mutuas ll.mluclonea determinadas mediante una -
enumeracion de las materias imponibles para cada uno de los drga--
aos gubernativos. Generslmeate, dentro de este sistema se otorgan
facultades concurreates en relacion a los tributos no comprendidos -
en la enumeracién.

Se pone como ejemplo la Constitucion argentine que -
conflere al goblerno central en exclusividad los impuestos aduanales
y 8 las provincias los gravamenes directos que, adlo en casos de - -
«emexgencia, puede fijarios y cobrarlos el-primero de los entes pabli
cos. En materia de imposicién indirecta, las facultades son concu-
rrentes (artfculos 4o0., 17 y 65. inciso 2), de la Constitucién Fede--
ral),

2.- Coexistencia de poderes tributarios con limitacio-
nes para uno de los niveles de gobierno, mediante la enumeracion -
de las materias imponibles a favor de uno de ellos, dejando las res
tantea 8l otro. Tal serfa el caso de la Constitucidn de los Estados
Unidos de América (Seccion VIII, ler. pdarrafo).

En nuestro Pafs, como ya lo vimos en el Capiulo I, -
el Goblerno Federal tiene facultades exclusivas sobre ciertas mete

- riss Unponibles (sartfculo 73, fraccion XXIX de ls Coastitucién) y ==
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también concurrentes (artfculo 73, fraccion VII). Las entidades fe
derativas tienen facultades concurrentes y limitaciones sobre cier-
tas m‘zerlu (ertfculos 117, fracciones de la Il a la Vily 118,)

3.- Reparto del producto de las recaudaciones, en for
ma tal que uno de los gobiernos tiene el control completo respecto
8 las materias imponibles y distribuye lo recsudado segin un siste
ma de cuotes o recibe un monto determinado y el otro la cantidad
restante (4).

4.- Scligman (5), propuso un sistema integral tribute
rio mediante la coordinacion de las diversse jurisdicciones tributa-
riss en el Estado Federal a traves del cusl el goblet'no centrsl ad-
ministrarfa los principales tributos que, en su época, eran el im--
.puesto sobre-1a rents y el de herencias, otorgindoles a ‘las provin-
clas uns participacion en lo recaudado por esos conceptos,

Este tratadista parece haber.influfdo en el sistema --
que se sigue actualmente en nuestro pals para la distribucion de com
petencias tributarias entre la Federacion y las entidades federati--
vas ya que, invitado junto con otros destacados ﬂscnlintns nortea--
mericanos por el Gobierno de don Venustiano Cerranzs, presentd un
estudio '(6) pars resolver los problemas que, heredados del porfiris
to & través de la Ley General del Timbre de Limaatour, el Minis--
tro de Hacienda del General Porfirio Dfaz, y de los sistemas alaba
lstorios establecidos por los Estados, habfan creado un profundo ma

lestsr.gn la poblacidn. Desafortunadamentels efervescencis polfti-
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ca de la época de la Revolucida Constitucionalista y los movimien~-
tos armados poseteriores, impidieron poner en préctica el proyecto -
de Seligman que, seguramente, fue tomado en cuents a través de las

Convencionea Naclonales Fiscales.

c) .- La Primera Convencion Nacional Fiscal.~ Ea -

el régimen del Presidente Calles se reanudan los propdsitos contem
plados por los Goblernos de la Revolucion de 1910 pars poner or--
den en el cadtico sistems tributario nacional que, arrsstrado des-
de 1a Independencis, tenla sumidos al Gobierno Federal y, funda--
mentalmente, a las Entidades Federativas y & los Municiplos, ea~
una grave penuria econdmica que les imposibilitaba pars hacer - -
frente a les exigencias de fincar la infraestructurs econdmice y 0
cial indispensable para el desarrollo de México.

Pars este fin, el Ministro de Hacienda, ingeaiero -~
Alberwp J. Psni, en jullo de 1925, convocod a li Primers Conven- «
ci6p Nacional Fiscal, que se integro con los Delegados del Gobler
no Federal y de las Entidades Federativas, asf como de las prin--
cipales instituciones representativas de los €ausantes, pars ver la
conveniencia de una coordinacién que permitiers establecer una me
jor estructurs tributaria en beneficio de los Estados, Territorios y
Distrito Federsat,

En la convocatoria respectiva, el ingeniero Peni se-
fSalabs que el actusl sistems fiscal entrefiaba un obstaculo serio pe

ra estaplecer un régimen econdmico acorde con 108 nuevos postuls--
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dos econdmicos de mejoramicento soclal y se oponfa al establecimien
to de la unidad economica nacional indispensable para la estabilidad -
y el desarrollo de una estructura que permitiera el aprovechemien-
to, integral de laé riquezas naturales,

Sin Incluir los impuestos municipales, decla el Secreta
rio de Haclenda, existen mds de cien diferentes tributos en ¢l Pafs, ~
toda vez que cada Estado y la Federacion fijan su proplo sistema fis
cal sobre los mismos objetos, haciéndose la recaudacion mds onero
sa por la multiplicidad de cuotas, multas y recargos, crecliendo en
forma cada vez mds compleja la estructura tributaria nacional y au-
mentando en forma desproporclonada e injustificable los gaatos muer
tos de recaudacion, vigilancia y adminiatracién de las rentas pabli--
cas.  Las leyes impositivas son contradictorias y la falta de limita-
ciones al poder tributario, asf como la concurrencia de los fiscos !9
cales y federal sobre la misma fuente duplican los gravimenes, la -
Jerarqula fiscal, agotan la renta de la poblacién, rompen la unidad -
econémica de la Republica y frenan toda posibilidad de desarrollo.

Por todo ello, conclufa el seflor {ngeniero Panl, es ne-
cesarjo delimitar las competencias federal y locales en materia de -
impuestos, determinar un plan nacional de arbictrios para unificar el
sistema fiscal en todo el pafs y disminuir los gastos de recaudacién
y administracion, ampliando el producto del impuesto y haciéndolo -
recder en forma mds justa y equitativa sobre los contribuyentes (7).

Las conclusiones de esta primers reun{on tienen log ==
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siguientes rasgos fundamentales;

1.- Modifican en forms importante el sistema legisls
tivo del Pals al proponer la siguiente adici6n constitucional: "Cads -
cuatro afios, o cuando lo crean necesario 18 mayorfs de los Estados,
o el Ejecutivo de 1a Union, se reunird en la capital de la Repablica -
una Convencidn integrads por un Representante de cada uno de los Eje
cutivos de los Estados y por un Representante del Ejecutlvo de la --
Union. Esta Convencion se ocupard de proponer los impuestos que -
deban causarse en tods ls Repablica, de uniformar los sistema s de -
impuestos y de establecer 18 competencia- de las distintas sutorida--
des fiscales. Las decisiones tomades en la Codvmcl&n serdn obligs
torias para los poderes locales y federales cuando haysn sido apro-
bedaa. por el Congreso de la Unién y por ia mayorfs de'las Legle-
laturas de los Estados. Cuando el Congreso de la Uni6n o alguns -
de lag Legisisturas de los Estados no resuelvan sobre las decisio--
nes de la Convencidn en el perfodo ordinario de sesiones siguiente
8 ls celebrscion de dicha Convencidn, se considerars que dan su -
voto aprobatorio 8 tales decisiones”™,

2.- Pugnan por una dismiasucion en la mayorfa de los
impuestos y €stos se distribuyen sobre la bage de facultades priva-
tivas, con perticipacion & bs Estedos en aquéllos exclusivos de la
Federscion.

3.~ Se establece ur: sistema fiscal précticomente unf-
forme.para todo ¢l pefs y se crean ls Comision Permanente de la -
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Convencion y un Grupo Consultivo Fiscal,

4.~ Los impuestos sobre la tierrs y los edificios son
exclusivos de los Estados.

5.7- El poder tributario federal es exclusivo sobre el
comercio y la industria, debiendo tratarse en forma separada los --
impuestos especiales en futuras Convenciones; pero en el primero de
los casos Yy, en el supuesto de que la Federacion tuviera privacfe en
los gravémenes especisles, las Entidades Federstivea deberdn parti-
ciper de su recaudacidn,

En 1926 el Presidente Plutarco Elfas Calles envié un <
proyecto de ley al Congreso a fin de cumplir con algunas de las con
clusionea tomadas por la Primera Convencion Nacional Flscal, co--
-.mo la sefislada en el punto 1 que antecede; sin embargo, por rézo-"
nes que se desconocen, el proyecto no fue aprobado (8).

d).- La Segunda Convencién Nacional Fiscal.- En el

mes de mayo de 1932, el mismo Secretario de Hacienda, ingeniero -
Alberto J. Pani, siendo Presidente el ingeniero Pascual Ortfz Rubio,

convocOd 8 1a Segunda Convencion Nacional Fiscal que, en términos -
generales, reprodujo las conclusiones, mejor sfinedes, que se toma
ron enia Primera, Sin embargo, su rasgo mas importante fue el --
establecimiento de la competencia otorgada @ la Comisi6n Permanea
te, cuyas funciones vprlnclpales son las de consultorfa técnica obliga
toru' pars la expedicion de leyes fiscales, tanto del Goblqrno Fede--
ra] como de los Estados; redaccion de todos los proyectos de ley y =~
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loa de reformas constitucionales aprobados o encomendados por la -
Segunda Convencion Nacional Fiscal, que implicaban prdcticamente -
Is reforma de todas las leyes tributarias del Pals y la realizacion de
estudios y servir de enldce entre las distintas aworidades fiscales.

Las resoluciones de esta Comision Permanente debe-
rfan tomarse con el voto de la Federacion y de la mayorfa de los -
Estados representados ean su seno.

e).- Evaluacién de los resultados obtenidos por las --

dos primeras Convencioneg Nacionales Fiscales.,- Los trabsjos --

realizados por las dos reuniones nacionales, que hemos sefislado -
brevemente, ejercieron alguna influeacia en la legislacion fiscal fe
deral ¥, ada cusndo es verdad que determlnados impuestos se re--
seiviron en forma exclusive s la Federacion, ‘se otorgs, por prime
re vez, una participacion en ellog a las Entldades Federativag, en -
contra de lo que afirma el sefior licenciado Gilberto Garcis Cambe
ros (9).

Fn efecto, adn cuando el proyecto de reformas a is
Constitucidn, enviado por el Presidente Cardenas al Congreso de la
Unidn en el afo de 1940, el propio mandatario logrd que se refor--
mara la Ley Fundamental en los artfculos 73, fracclones IX, Xy -
XXIX y 117, fracciones Vil y IX, a virtud de las cuales el Congre-
80 de la Unidn fue autorizado para:

Expedir leyes con objeto de impedir restricciones -
en e] comercio de Estado a Estado; legislar en tods ls Repdblica -
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sobre hidrocarburos, minerfa, industria cinematografics, comercio,
juegos con apuestas y sorteos, instituciones de créedito y energfa --
eléctrica, banca central y trabajo; establecer contribuciones sobre

comerclo exterior, aprovechamiento y explotacion de recursos natu
rales propiedad de la Nacidn, instituciones de crédito y sociedades

de seguros, servicios publicos concesionados o explotados directa--
mente por la Federacion y especiales scbre energfa elétrica, pro-
duccion y consumo de tabacos labrados, gasoline y otros p roductos

derivados del petrdleo, cerillos y fosforos, aguamiel y productos -

de su fermentacion y explotacion forestal,

Los Estados tuvieron dereche a participar en el ren-
dimiento de los impuestos especiales en la proporcion que ls ley fe-

‘:de‘rol-ucqndam determinase y las Legislaturas Localef fijaron los
porcentajes correspondientes 8 los Municiplos exclusivamente por -
concepto de impuesto sobre' energla eléctrica,

Este sistema de participaciones en impuestos feders-
les, obligatorias conforme a la Constitucion, menoscaban, sin duda,
la sutonomia fiscal de las.enudndes federativas, toda vez que los --

"porcentajes se dejan, en su fijacion, al organo legislativo federal, -~
como lo-afirma el distinguido constitucionalista Felipe Tena Rl;tlf'
rez con quien coincidimos, ademds, cuando sostiene que “"las medi-
das sdoptadas en 1942 en orden a la solucion de la duslidad tributa--
ris, ven acompaiiadas de cierta tendencia 8 controlsr la actividad -

fiscal de los Estados, san dentro de la zons restringida donde han -
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quedado reclufdos por virtud de la dilatacion de ls Orbita fiscsl fede-
ral. Inspirada esta tendencia en la deaconfienza & los gobiernos lo
cales, cs por otra parte una manifestacion mds del proceso de cen--
tralizacion que se advierte en todos los 6rdenes de la vida polftica -
de México" (10).

Lo anterior queda plenamente demostrado por el he-
cho de que, el proyecto de 1936 de reformas s la Constituci6n, que
no fue aprobado por el Congreso de la Unidn, reservaba en forma ex
clusiva a los Estados, el impuesto predial y el general sobre la In-
dustria y el comercio, que sustituirfa 8 los antiguos impuestos de -
patente y al de] timbre sobre operaciones comerciales e Industriales,
ain cuando en ambos gravamenes, se establecfa una participacién, -
en el primero, pars los Municiplos y, .en el .segundo, para la Feders
cién,

En resumen, las reformas.constitucionales derivadas
en gran medida, de las dos Convenciones Nacionales Fiscales, enu--
mera, por una parte, los Impuestos privativos de la Federaci6n, so
bre los que concede anicamente una particip acion a las Entidades -
Federativas tratandose de los gravaimenes especiales. Las demds -
fuentes -impositivas quedan sujetas a la concurrencia de las dos ju--
risdicciones tributarias, toda vez que no se ha reslizado el otro pro
pOsito de las reuniones mencionadas, referido a] sefialamiento de --
impuestos privativos de los Estados.
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CAPITULO 111

LA COORDINACION FISCAL Y LOS IMPUESTOS
: PARTICIPABLES

La Tercers Convencidn Nacions] Fiscal

La Ley Federsl del Impuesto ‘sobre lhgresos Mercantiles
Menssje a los Gobernadores de los Estados y Territorice
Participaciones abligatorias y participaciones convenidag

Participaciones obligatorias en {mpuestos privativos de is Fe-
deracién '

Participaciones convenidas en impuestos concurrentes

Participaciones graciosas en impuestos exclusivos de is Feds
racién .

Bvaluscion
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a).- La Tercera Convencién Nacional Fiscal.- En -

la Convocatoria girada por el seflor licenciado Ramén Betets, Secre
tsrio de Hacienda en el Gabinete del Presidente Miguel Alemdn, para
ligvar 8 cabo la Tercera Cohvencién Nacional Fiscal en el mes de no
viembre de 1947, se reconoce que no obstante los 22 afios transcurri

dos deqde la celebracion de Is Primera de estas reuniones, los pro-

blemas relativos & la distribucion de Lmpuestos no s6lo no habfan si
do resueltos, sino que se hablan agravado con la creacién de otros -

nuevos por los tres niveles de gobierno, situacién ya insostenible,

El Ministro de Haclends afirmaba que, contra las con-
clusiones tomadas por la Primera y Segunds Convenciones, en el sen
tido de “Limitar las esferas de accidn de 18 Federacién, de los Esta--
dos -y.de los Municiplos por la vis de at¥ibutr a'cade categorin-dé en+
tidedes, fuentes propiss de tributacién seleccionadas en raz dn de su
capacidad de control sobre los respectivos causantes, es decir, lle--
gor a la solucion que la teorfa y la prdctica de otros palses han de-
mostrado que no es factible, y sé6lo como forma transitoria de resoly
cion de problemas concretos se acepta la ides de distribuir el rendi-
miento de algunos impuestos entre varias swtoridades. Contrsstando-
con esa actitud, le actusl administracion considerd desde su inicis- -
cién que el problema de la concurrencis tributaris debfa abordarse -
partiendo de la consideracion inicisl de que las diversas entidades -
polRtico-econdmicas que coexisten en el Pals deben tener posibilida--
des de participar en el rendimiento del sistama tributario en propor-
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clon a las necesidades de los servicios piblicos que cada una tiene -
encomendados; es dec{r, que la cuestidn fundamental a resolver no es
dividir conceptos, siao asegurar la suficiencia conjunta del sistema
trlbuthrlo" ).

Dentro de esta Coﬁvencldn surglé ya, conéremmen:e, .
1a idea de la coordinaci6n fiscal entre los tres sujetos activos de --
los impuestos a fin de ir substituyendo, paulatinamente, la delimita-
cion de los campos de tributacion a traveés de guvumenea.pﬂvmvos
o exclusivos de cualesquiera de ellos. En esta forma, los conven--
clonistas, en la ponencia relativa a la creacién de un Plan Nacional*
de Arbitrios, recomendaron "determinar y delimitar los ingresos fis
cales de la Federaclion, de los Estados y de los Municiplos, dividiéa
dolos en tres grandes aspectos: ingresos privativos, ingresos-en -«
participacidn e ingresos de legislacion concurrente”, como una posl
bilidad provisional en tanto se llegars a la.coordinacion fiscal inte--
gral (2).

En esta C;Jnvencion se substituyé a la Comisién Per--
manente por una Comis{én Ejecutora del Plan Nacional de Arbitrios,
con facultades de estudio, consulta obligatoria, propuesta de proyec
tos de leyes fiscales, de coordinacion entre los Estados y la Federa-
cién, de supervision del Plan Nacional de Arbitrios y administrati--
vos relacionados con las participaciones a los Estados.

b) .- La Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos Mer

cantiles.- Este ordenamiento fue el resultado mds importante deri-
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vado de la Tercera Convencion Nacional Fiscal, & virtud del cual ge
implanté, por primera vez, el sistema de coordinacion flscal, & --
través de convenios entre los Estados y la Federacion, didndose na-
clmiento a} sistema de impuestos participables concertados volunta-
riamente por aquélios., "Esta adhesion voluntaria 8 un impuesto fe-
dersl, como lo sostiene el maestro Tena Ramirez (3), dignifica a -
las entidades federativaa y reduce el campo de la concurrencie tis--
cal”,

La Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos Mercan
tiles, que entrd en vigor el lo., de enero de 1948, como subatituti-<
va de los impuestos federales del timbre sobre actos, contrstos y -
documentos mercantiles y de la contribucidn adicional establecio, -
en.suarticulo Bo., dos cuotas: uns federsl, del 18 al millar y otra -
adicional del 15 al millar a la que tendrfon derecho, por concepto -
de participacion los Estados, Distrito Federal y Territorios que su
primieran sus impuestos generales sobre el comercio y l1a indus--
tria (de patente, sobre capitales, sobre ventas, giros mercantiles, -
etc.)»L# recsudacion y control del impue#to se efectuarfan de co--
man scuerdo entre las autoridades federales y las locales corres-
pondientes.

La actual Ley, vigente desde el lo., de enero de --
1952, por sucesivas reformas a los artfculos 14 y 15 (todas dentro
del régimen del Presidente Echeverrfa), en que se convirtid el sr- -

ticulo.80., de la Ley de 1948, perfeccionod el sistema ds coordine=-
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cion y de participaciones; fij6 una tasa general del 4 , en substitu
cion de las tasas federal y la cuota adicional; cred las tasas espe-

clales aplicables a los artfculos de lujo y suntuarfos, del 5 §, 15 %
y 30 %; delegé en las Entidades Federativas (a administracién y co-

bro del impuecsto; cubriéndoles el 4 % sobre el monto de los impues
tos recaudados en los Estados por concepto de costo de administra--

cion; elevd la participacidn a las entldades federativas en un 45 %, s0
bre la recaudacidn derivada de todas las tasas (gencral y especiales)
asf como sobre los recargos y multas correspondlehtes; tncrementd

8 un.mfnimo del 20 ¢ 18 participacién que las entidades federatives
debfan cubrir a los Municipios sobre su propia participacién (por--
centaje que podie ser elevado por las legisloturas locales) y esta--
-blecié‘la posibilidad de que los Estados ydos Municip ios pudieran -

gravar, ocon impuestos locales y municipales, los ingresos conside-
rados exentos por la propia Ley (4).

Durante los primeros afios de vigencia de la Ley Fede
ral del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, pocas fueron las entida
des federativas que celebraron convenlos *de coordinacién con la Se
cretarfa de Hacienda y Credito Pablico, en virtud de que sus siste--
mas alcabalatorios les producfan una mayor recaudacion que la que -
pudieran obtener por concepto de 1a participacién, mediante cuota
adicional, que establecfa la primera Ley,.con notorio perjuicio pa-
ra los contribuyentes, y fundamentaimente, para el lihre trdnsito y

circuls ci6n de mercancias.
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Como un incentivo pare que los Estados aceptaran ce-
v'lebrar los convenios de coordinacion respectivos (los mdas fuertes e-
conomicamente eran los reaclos), en el aflo de 1953 se expidié, sien
do, Presidente el geflor Don Adolfo Ruiz Cortines, la Ley que Otorgs
Compensaciones adicionales a los Estados que celebren Convenlo de
Coordinacion en materia del Impuesto gobre Ingresos Mercantiles -
que, en su artfculo lo., crea "en favor de los Estados una compensa
cion adicional equivalente al 10 % del monto total que perciban a tity
lo de participaciones y cuotas adicionales en el rendimiento de los -
tmpuestos federales que laa concedan, cea excepcidn de las relati--
vas 8 la Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos Mercentiles'”.
Este Ordenamiento, sumado_al incremento de las le- -
yes -especiales federales ‘que' otorgan participaciones & los "Estados -
¥y, por qué no decirlo, 1a presion presidencial sobre los Gobernado
res (gl Distrito Federal y los Terrn;rlosaumcues entonces que-
daron, desde un principio, coordinados por disposicion de la Ley),
perm‘mo que, para el aio de 1972, no existiera un solo Estado sin-
hsberse coordinado al impuesto federal sobre ingresos mercantiles,

c).~ Mensaje a los Gobernadores de los Estados y Te

rritorios.- El 4 de junio de 1971, el Presidente Echeverrfa, 8l cum-
plir seis meses de su mandato constitucional, ‘dh-iglo una csrta per
sonal a todos los seilores Gobernadores de.los Estados y Territorios
de la Repiblica que, por su importancia para el impulso de lss ha--
ciendas pablicas de las Entidades Federatives y de los Municiplos, y
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por ser base de los Impuestos participables, transcribimos en sus -
pérrafos mas importantes.

En lo primera parte de su carta, el Primer Mandata
rio invitaba a los sefiores Gobernadores “a coordinar adn mds estre-
chamente la accion administrativa en beneficio de nuestros compa--
triotes”, "El federalismo, decfa, es fundamento de nuestra organt-
zeclon polftica y consecuencia de una larga experiencia historica. -
‘Soy reaperuoso de la soberanfa de los Estados y considero que su -
fortalecimiento es indispensable para el perfeccionamiento de nues-
tra democracia. La distribucidn constitucional de atribuciones en-~
tre el Gobierno Federal y los Gobiernos de log Estados, lejos de --
ser _un factor de dispersidn ha sido, y debe segulr siendo, principio
de Integra ci6n de nuestra naclonsltdad ... El progreso de la Republ{
ca depende del mejoramiento de las entidades que 1o forman., Todo
cuanto hace el Gobierno de la Unién se realiza merced al aporte -
de sus Entidades y cuanto éstas reciben es resultado del esfuerzo -
de gus habitantes y tamblén del que desarrollan los mexicanos de -
otras-regiones del Pafs. Nuestro sistema federal es, asl, expresién
de golidaridad nacional,.. Los recursos econdmicos de que dispone
mos Bon frecuentemente desproporcionados respecto de las caren- -
clas a que debemos hacer frente. Necesitamos, por ello, suscitar
ls8 cooperacion de 13 comunidad en la resolucién de sus problemas -
y la mejor utilizacion del trabajo humano, que es el mds abundante

capits] del que disponemos... Muchas son, pues las acclones conjun

44



tag que la Federacion y los Estados podemos emprender, de acuer-
do con los principios constitucionales. Debemos, por ejemplo, redo
blar nuestro empeilo para suprimir definitivameante las alcabalas, --
shora que se ha robustecido la participacion fiscal de las Entidades
Federativas y de los Municipios. Sus Ersrios pueden todavfa incre
mentarse, cuidando siempre que se cumplan los requisitos establect
dos en el Pacto Federal y las normas de las Convenciones Nacjona-
les en le materia, a fin de favorecer una mayor coordinacién impo
sitiva, evitar discrepancias y mejorar substancialmente los métodos
de recsudacitn. ., Por todas estas razones, considero muy importan
te que establezcamos un didlogo masg intenso a fin de resolver pro-
blemas que exigen nuestra mutua participacién. LAs necesidades --
de nuestro pueblo no tienen {ronterass El federalismo es la forma -
que ha tomado nueatra democraci@ para mejor rep resentar y ser--
vir a los habitantes del territorio nacional..."” (5).

A partir de cste mensaje se modifican diversos orde-
nenrientos en materia fiscal federal para otorgar nuevas participa-~
" clonea.a los Estados y Municiplos; se crean otros; se aumenta el -
monto de las participaciones como en el caso de la Ley Federal del -
Impuesto sobre Ingresos Mercantiles y se inicia la descentralizacién
y ls desconcentracidén (¢sta dentro de la reforma administrativa), -
de les funciones de la Secretaria de Haciendd y Crédito Pdblico.

d) .~ Participaciones obligatorias y participaciones -~

convenidas,- El sisterna mds viable para rgsolver los problemas -
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que entrafia la existencia de tres sujetos activos de la relacién tribu
taria en el Estado Pederal, resulta ser el que otorga a las Entidades
Federativas y a los Municipios participacioncs en impuestos dnicos,
es, decir, en donde una ley federal regula exclusivamente determina
da fuente de imposicidn, ys sc trate de aquellos reservados privativa
mente por la Constitucion Polftica a la Federacion, o en los que --
son de jurisdiccion concurrente, Aceptamos la tesis del maestro -
Tena Ramfrez en el ;;cnudo de que la “adhesidn voluntaria a un impues
to federal ... dignifica a los entidades federativas y reduce el cam-
po de la concurrencia fiscal” (6).

Los fmpuestos participables son de dos clases: los --
que, por dlsposlcmq Constltuclonnl. la Federacidn estd obligada a I
hacer partfcipes de su recaudacion a los Estados y, en algunos ca--
sos, @ los Municiplos y los de participacién convenida, a virtud de
una coordina cién, en los que, invariablemente, los Estados quedan -
comprometidos a ceder a los Municipios un determinado porcentaje
gobre su propia participacion, porcentaje que deben fijar las Legis--
laturas locales correspondientes. En este’'ditimo caso se trata, e-
videntemente, de fuentes de tributacién concurrentes, pero en fun--
cién @ una ley expedida por el Congreso de la Unidn.

d) .- Participaciones obligatorias en impuestos privati

vos de la Federaci6n.- Hemos seiialado que la Constitucion Polfti--

ca, en su artlculo 73, establece que "El Congreso tiene facultad: --

«»s XXIX.- Para egtablecer contribuciones. ... So.- Especlales so-
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bre: a) .- Energfa eléctrica; b).- Produccidn y consumo de tabacos
labrados; c).~ Gasolina y otros productos derivados del petrdleo; -~
d).~ Cerillos y f6sforos; ¢).- Aguamiel y productos de su fermenta-
cipn; ) . - Explot'acmn forestal; y g).- Produccion y consumo de --
cerveza."”

El pérrafo final de esta fraccién dispone que “"las en-
tidades federativas participardn en el rendimiento de estas contribu
clones especiales, en la proporcién que la Ley Federal determine.
Ladg Legislatura s locales fijardan el porcentaje correspondiente a -
los Munldplos. en sus Ingresos por concepto de energla eléctrica,”

En otras palabras, no queda al arbitrio de la Federa-
cién otorgar o no las parxticipaciones; tiene la ohbligacion de hacer-
lo. Sin embargop, en las leyes federales se establecen una serie de
requisitos para que los Estados puedan disfrutar de ellas como - -
son, entre otros, el. no grav‘ar, a ningin tftulo, excepto ¢n materia
de impuesto predial y de traslacion de dominio y de derechos (en su
cardcter de créditos fiscales), el o los objetos motivo de la impos{
cién federal, lo que resulta, a nuestro juicio, légico y razonable,

Ademds, las leyes federales en materia de los im- -
puestos especiales antes citados, establecen una diferenciacién en -
las participaciones que consiste en otorgar una mayor proporcion -
8 las entidades federativas consumidoras que a las que producen la
mercancia o el bien gravado, lo que también nos parece correcto,

ye que éstas ditimas reciben, como consumidoras, los dos porcemta
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jes participables.

Tal vez las limitaciones antes seflaladas se originen -
en el hecho de que, antes de la reforma al artfculo 73 Coanstitucional
log llamados impuestos especiales por el purto So., de la fraccion -
XXIX del citado precepto, no estaban reservados expresamente a la
Feders cidn por lo que la privacidad de ésta deriva mas bien de Is
prohibicion que tienen los Estados de gravar tales materfas,

Tamblén debe hacerse notar que, |ndépendlentemente -
de Ia obligacidn constitucionas! que tienen las entidades federativas -
de hacer partfcipes del impuesto especial sobre energfa eléctrice a
los Municipios, las leyes federales sobre los demds it.npues:os espe
cisles a que se refiere el So., punto, fraccién XXIX delflnrculo 73
de la Constitucidn, establecen, incluso en los porcentajes correspon
dientes, la participacion que los Estados deben ceder a los Munici-
plos.

f). - Participaciones convenidas en impuestos concu--

rrentes,.- Para participar de ellas, las Entldades Federativas deben
celebrar los convenios de coordinacion en los términos que estable-
cen las leyes federales sobre tales fuentes de tributacion ea los que
las obligaciones principales, al igual que las sefialadas en el inciso -
que antecede, consisten en que los Estados no ‘mantengan en vigor -
impuestos locales o municipales sobre las mismas materiss impo-
nibles y ceda, s su vez, una porcion de su porcentaje s los Ayunta-

mientos .
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Las leyes correspondientes son:

1.- Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos Mercan
tiles;

2.- Ley del lr’x!puesto sobre Compraventa de Primera
Mano de Artfculos Electronicos, Discos, Cintas, Aspiradoras y Py
lidoras;

3.- Ley del Impuesto sobre Reventa de Aceites y Gra
sas Lubricantes;

5.~ Ley del Impuesto sobre Compraventa de Primers
Mano de Aguss Envasadas y Refrescos;

6.- Ley Federal de Impuestos a las Industriss del Azt
car, Alcahiol, Aguardiente y Eavasamiento de Bebidng Al cohSlicas;

7. Ley del Impuesto sobre Conaumo de Algodén;

8.- Ley del Impuesto sobre Automoviles y Camiones -
Ensamblados;

9.- Ley del Impuesto o la Produccién de Cemento;

10.- Ley del Impuesto sobre Llantss y Camaras de Hu-
le;
11.- Ley del Impuesto sobre Compraventa de Primers

Mano de Artfculos de Vidrio o Cristal;

12.- Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Auto--
maviles; y

13.- Impuesto ] Ingreso Global de las Empresas: --

e).- Causantes Menores (con ingresos snouales hesta de un miliéa -
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y medio de pesos y b).~ Causantes sujetos a bases especiales de trf
buta cidn (agricultores, ganaderos, pescadores, avicultores, lplculf
tores, y sctividades conexas).

g).~ Participaciones graciosas en impuestos exclusi-

‘vos de la Federacion.- Este andlisis no estarfa completo si no hi-

ciéramos referencia a un grupo de participaciones que el Gobierno -
Federsl cede, graciosamente, a los Estados, ya que no tiene ningu-
na obligacién constitucional ni se trata de impuestos concurrentes,
Nos referimos a los que establece el punto 20., de la fraccién - -~
XXIX del artfculo 73 de la Constitucion PolRtica que dice: "sobre el
sprovecha miento y explotacion de los recursos naturales comprendi
dos en los perrafos 4., y So., del artfculo 27", Ellos son:
| 1.= Ley de Impuestos y Fomento a la Minerfa;

2 .- Ley del Impuesto sobre Pesca y Buceo; y

3.- Ley del Impuesto sobre la Sal

Sobre el monto de las participaciones que los Estados
reciben de los anteriores tributos, estdntambién obligados @ ceder
una porcidn a los Municipios respectivos en los términos estableci--
dos por las leyes citadas.

h) .- Evaluacién,.- Audn cuando el monto de las partid
paciones globales recibidas por las Entidades Federativas y los Mu
aicipios (31 Estados y 2, 374 Municipios), en la recsudscion f{edersl,
fueron de 2,900 millones de pesos en 1970 y de casi 16 mil millones
de pesos en 1975, estimdndose que la recaudacion pars el afio de 1976
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llegarfa a los 21 mil millones de pesos, lo que implica que se tripli
caran, en términos absolutos, en el sexenio del Presidente Echeve--
rrfa, la devaluscion, el Incremento explosivo de la poblacion, las -
digparidades en-los porcentajes correspondientes a los Estados y -~
Municipios mds fuertes econémicamente frente a los mds débiles, -~
y las duplicidades que entorpecen los intentos reestructuradores de
los sistemas de recaudacidn y distribucién, obligan a coacluir que -
las mejorfas efectivaa quedan minimizadas frente a vln realidad dra-
mética y angustiosa por la que atraviesan la casl totalidad de los
Estados y de los Municipios.

Se hace indispensable, a nuestro juicio, 'que la Fede-
racién haga partfcipes a las Entidades Federativas y @ los Ayunta-
mientos de. log impuestos mds importantes como lo son el del Ingre
so Global de las Enipresas. Causantes Mayores y los correspon- -
dientes @ la importacién y éxportncim (tributos adua nales), que -
configuran, en términos generales, el 60 % de la recaudacion to--
tal del Pars, |

Por otra parte seria conveniente que se incrementa-
ren las participaciones en los impuestos especiales federales y en
a lgunos "de los concurrentes que, salvo el de ingresos mercantiles
y el de uso y tenencia de vehfculos, se ubican en un termino medio
del 7% (7).

Creemos, ademas, que las participaciones en im- -

puestos federsles no deben otorgarse con apego & un porcentsje fl-
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jo, sino siguiendo indicadores sociales, econ6micos y demogréficos
de modo que las Entidades Federativas y los Municipios cuenten con
los recursos necesarios para stender sus requerimientos indiapensa-
bles y para lo cual no es convenlente ni- recomendable explotar nue-
vas fuentes tributarias. ‘

En el aspecto {iscal estad el cuello de botella econdmi-
co del Pals y de ahl se derivan otros fendmenos econémicos, polRticos
y sociales que devienen t;n una autonomfes y una democracia precsa--
rias.

En alguna forma debemos incluir otro factor, cuys -
presencia ayuda a explicar el relativo deterioro econdnﬂuo de los -
Estados: la concentracion, en el Distrito Federal y su contornoc que -
es, quidrase o no, causa-efecto de un proceso &l que pudiera cali-
ficarse como epicentro de la marafia de colonisje interno. Es deter
minante que uno de cada cinco mexlcarl\os viva, si asl pudiersa lle- -
marse, en el drea metropolitana de la Cludad de México; que ahf -
se locallce cerca de la mitad de la inversion nacional y hayalos M-
dices mds elevados de {nversion pdblics por habitante dei Pafs, en-
tre otros muchos indicadores.
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CAPITULO IV

EL SISTEMA DE COORDINACION TRIBUTARIA
NACIONAL

La descentralizacién de las funciones del Fisco Federsi
La desconcentracion de las funciones del Fisco Federal
Los 6rganos de la coordinacidn fiscsl
Mecanismo de la coordinacién fiscal

Los objetivos principales de la Coordinacidn

-Armonizacion dc-los sistemas ffacales, federal y estatales

La Ley de Coordinacion Fiscal entre la Federacion y los Es-
tados :

Los convenios dnicns de enardinscidn
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a).~ La descentralizacién de las funciones del Fisco -

Federal.- El Decreto Presidencial del 13 de junio de 1973 dispuso -
que la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico iniciara la descen-

tralizacion de las funciofes del Fisco Federal exclusivamente al ni
vel de la Subsecretarfa de Ingresos, en consona nda con el Decreto
de 13 de marzo del mismo afio por el que se ordena que las Secrets
rfas y Departamentos de Estado, Empresas de Participacion Esta~-

tal y Organismos Descentralizados, lleven & csbo los actos legales

que procedan para que los Titulares deleguen, efectivamente, faail-
tades en funcionsrios subordinados, en especisl sobre los que se ~-
desempefien regionalmente.

A fin de evitsr confusiones entre los conceptos de des
centralizacion y de desoconcentracion, ‘la Secretarfa de la Presiden-
cla, @ través de la que fue su Dircccion de Estudios Administrati--
vos, en reuniones celebradas con funcionarios de las demds Secre-
tarfas y Departamentos de Estado, procurd unificar criterios al --
tespc&o mediante la definicién de cada uno de tales procesos., Or-
genizo, igualmente, un Seminario Franco-Mexicano sobre deaconcen
tracion edministrativa que patrocino en union de jJa Embajada de - -
Francia en Mexico y de la Secretarfa de Relacicn=s Exteriores, even
to en el que participaron distinguidos administrativistas mexicanos -
y franceses dentro de los que seilalamos, por nuestro Pals, a los -

Maestros de nuestra Facultad, Gabino Fraga, Andrés Serrs Rojas y
Alfonso Navs Negrete.
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De acuerdo con la corriente que se manifestd mas ufi
forme dentro del Seminario en cuestion, la descentralizacion admi-
nistrativa es un proceso que entrafia la transferencia de facultades ~
y’ funciones 8 organismos con personalidad jurfdica y pastrimonio - -
proplos, en la que no existe relacidn jerdrquica entre la’autoridad -
que delega facultades y el drgano sl que se transfieren, Asimismo,
la trensferencia o delegacion puede hacerse a organismos ys estable
cidos o @ los que se establezcan espectalmente para que realicen --
las funciones que se les confieren,

Dentro de estas ideas, el Fisco Federal, a través de-
la Secreta rfa de Hacienda y Crédito Pdblico, efectia un programa de
descentralizacidn cuando trasficre o delega, mediante convenios de -
coordinacidn con los Gobiernos Esmtéle‘é.“ funciones de administra--
cién, recaudacion y fiscalizacion en algunos impuestos federales, y
a los que ys nos referimos en el inciso f)-del Caphulo anterior.

b).~ La desconcentracién de las funciones del Fism -~

Federal.- De las discusiones habidas en el Seminario antes mencio
nodd, la desconcentracién es un proceso por el que se transtieren fa-
cultades 8 organismos gue no tienen personalidad jurfdica ni patrimo
nlo propios distintos a los del Organo Central. Cuando los orgenis
mos desconcentrados tienen jurisdiccion territorial, constituyen la

anica instancia, ya que la autoridad central deja de ejercer las fun-
ciones transferidas y sélo sc reserva la planeacién, direccion y con

trol'de lag mismas.
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En lo que hace a la Secretarfa de Haclenda y Credito -
Padblico, la desconcentracion se realiza a través de la Comisién de -
Administracion Fiscal Regional, la Direccién General de Administra
cign Flacal Regional y las Administraciones Fiscales Regionales - -
-y especialmente a éstas~— a las que la ﬁmpia Secretarfa ha transfe-
rido mediante un acto uniloteral del Secretario, como lo es el acuer
do, facultades delegadas para ejererse en una parte o region del ~ -
Pafs (1).

Este proceso de desconcentracion en materis fiscal -
federal toma contacto estrecho con la descéntralizacion en la misma
materia mediante las relaciones que establecen entre la Secretarfs -
de Haclenda y los Gobiernos de los Estados con motivo de los conve
nlos de coordinacién que tienen celebradds.

c).- Los 6rganos de la coordinacidn fiscal.- Al prin

ciplar el régimen del Presidente Echeverrfa, la Secreterfs de Ha--

cienda y Crédito Piblico, para llevar a la prdctica las ideas conte--
nidas en el Mensaje que el Primer Mandatario dirigié a los Goberna
dores_de los Estados, en el aspecto tributario, pensé en convocar 8
una Cuarta Convencién Nacional Fiscal, aceptando las recomendacio
oes tomadas en la anterior reunidn. Pero, por razones que no se

han hecho pablicas o, mds bien, que desconocemos, se prefirié - -
constituir un nuevo sistema nacional de coordinacion tributaria que-
funclona con los siguientes 6rganos:

I.- Las reuniones Nacionales.de Tesoreros y Funcio-
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‘narios de la Secretarfa de Haclenda y Crédito Pdblico.

Estag Asambleas se componen, exclusivamente, de --
Funcionarios Fiscales Federales y Estatales, tods vez que quedan -
fugra los representantes de Jos contribuyentes que antes sf eran la--
mados a integrar las Convenciones Nacionales Fiscales. Posiblemg_ti
te ésta ses una de las razones de no haberse convocado 8 la Cuarta -
Convencién, por estimarse que los fiscos federsl y locales no tienen
por que hacer paxtfcipes a las instituciones que agrupan causantes -
de las decisiones que se tomen en materia impositiva en este tipo de
reuniones, Si ello es asf, no conslderamos correaa la actitud asumi
da por la Comisién Permanente, ya que basta la simple lectura de -
las discuslones habidas en el geno de las tres Convenciones Naciona
les Fiscales, para darse cuenta de la'importancia del didlogo surgl
do en ellas entre representantes estatales, federales y de causantes
(2), lo que ha permitido una mejor comprensidn del contribuyente -
al cumplimiento de'las obligaciones jurfdico-tributarjos y a la for-
macion de una conciencia cabal de los causantes sobre la solidari--
dad snte los requerimientos cada vez maydres del gasto pablico pa
ra el desarrollo econdmico del Pafs.

Por otra parte, tampoco integran estas reuniones los -
representantes de los Municiplos que, a nuestro juicio, deben tam-
bién ser escuchados en los mdtiples problemas que exiaten en mate
ria de participaciones que, o les son ocultados por los Gobieraos -

de los.-Estados, se les retienen Indebidamente o no se les suminis--
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tran en el monto que les corresponde. Y todo ello por el descono-
cimiento de los Ayuntamientos a los derechos que -e. derivan de las
Reuniones Nacionales de Tesoreros y Funcionarios de la Secretarfs
de,Haclends y Credito Pdblico,

Las reuniones a que nos venimos refiriendo, de las ~-
que se han celebrado nueve hasta el mes de mayo de 1976, tienen -
por funcion analizar y proponer modificaciones legales o administra
tivas, que los representantes de cada nivel gubernamental someten «
s la Federacion o a8 ios Estados, sin que creen obligaciones pars -
éstos. En ellas ge ha evitado cuslquier practica que tiends s sdop
tar decisiones por mayorfa de votos, Se trata de asambleas de ca-
récter técnico que no pretenden, por sf mismas transformar todo
el sistema fiscal.

II.- La Comisidn Permanente de la Federaciony Es
tados Coordinados,~ Estd constitufda de acuerdo # las siguientes «
bages:

a).~ Por un Presidente, que lo es siempre el Subse-
cretsrio de Ingresos de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico.

b).- Ocho representantes de lag Entidades Feder!u-v
vas 8 través de los Titulares de las Tesorerfas respectivas; duran-
" en su cargo dos afos y se renuevan por mitad cada afio,

c).- Los representantes de las Entidades Federativas
se eligen dentro de cada uno de los ocho grupos constitufdos por cul

tro entidades, & las que representon en forma rotativa:
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Noroeste: Baja California, Baja Californis Sur, Sonora:
y Sinaloa, Norte Centro; Chihuahua, Coahuila, Durango y Zacatecas.
Noreste: Nuevo Ledn, Tamaullpas, Hidalgo y Tlaxcala, Occidente: -
Naysrit, Jalisco, Colima y Aguascalientes, Centro: San Luis Potosf,
Guanajusto, Querétaro y Michoacdn, Metropolitano: Distrito Federa),
México, Morelos y Guerrero. Sureste; Puebla, Veracruz, Oaxacs y -
Chiapas. Peninsular: Tabasco, Campeche, Yucatdn y Quintans Roo.

IIl. - Instituto Nacional para el Desarrollo Técnico de
las Haciendas Pdblicas Estatales y Municipales. - El INDETEC tiene -
les funciones de asesorfs, estudio ¢ intercambio de informacion en--
tre los componentes de las Reuniones Naclonales. Estd constituftdo -
como 8 sociacion civil y es sostenido econdmicamente por la Secre-
tarfs de Hacienda y las Entidades Federstivas que son, ademds, -sus*
miembros,

iV.- Comisidn Nacional de Arbitrios.- Promueve, ac
tualmente, funcionts administrativas de apoyo al Sistema Nacionsl
de Coordinacidn y vigila todo lo relativo a las participaciones en -
impuestos que corresponden a las Entidedes Federstivas y los Muni-
cipios.

En realidad, esta Comision ha dejado de cumplir su
cometido, establecido en la Ley de Coordinacion Fiscal Federal entre
s Federacion y los Estados, de 28 de diciembre de 1953 que, en su
artfculo 20., le dio vida jurfdica, su competencia y funciones. Es-
un mero 6rgeno administrativo de 1s Secretarfe de Haciends y ha de-
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jado de representar, de hecho, & los Gobiernos de los Estados. - -
Creemos que no ha sido suprimids porque habrfa necesidad de modi
ficar la citada Ley y resulta mds conveniente, para 1a nuevs estruc-
t‘urﬂ,' expedir otra que contemple en forma global, 1a' problemstica -
scrual de ls coordinacidn zrlvbuuna_ y de existencia jurfdica al Siste
mas Nficlonll de Coordinacién que h.ﬂ venido funcionando de facto.

d).- Mecanismo de la_coordinacion fiscal.- Los drga

nos de la coordinacion fiscal se complementan con grupos de traba-
jo enca rgados de preparar las decisiones especiticas, ea un esque-

ma de participacion, desde el origen, de'todas las Entidsdes Feders
tivas interesadas en el temo que serd tratado en una Reunidn Nacio
nsl de Tesoreros.

Ademdz, s investigscidn, el sndlisis y:18.discusion
en detalle de loa temas que, por sus caracterfsticas, no pueden ser
desshogados en su totalidad en las Reuniones, se encomienda s es-
tos grupos de trabajo en los que participen expertos y ssecsores en
determinadas dreas, que son designados por las Entidades Feders-
tivas que tienen especial interés en las cuestiones correspondientes.
Los grupos de trabajo formulea deﬂnlclones'y plantean tesis que pue
den o'no ser sometidas 8 una Reunion que, st lo considers conve--
niente, elabora las recomendaciones respectivas o adopts las medi
das de implementacién aplicativa,

Los problemas mds imprtentes se cencran, virtusl-

mente, en los convenios de coordinacidn que son el instrumento nox
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mativo sobre el que se toman las declsiones mds trascendentes, Por’
su naturaleza bilateral y su cardcter de subordinacién a las leyes --
tributerias, forman el mecanismo adecuado para avanzar en el proce
80 de coordinacion en beneficio de los Estados.

El desarrollo desigual de estos convenios y la necesi--
dsd de profundizar en los agpectos de administracion fiscal que con
templan, deben llevar a la decisidn de las Reuniones Nacionales de -~
Tesoreros, la conveniencia de intentar la elaboracidn compartida en
tre los Estados y la Federacién, de un convenio integral de coordi-
nacion que tenga como base una nueva Ley de Coordinacién Fiacal -
que, partiendo de las necesidades del desarrollo regional, real y - -
efectivamente permita, a través de los impuestos participables, una
mejor distribucion del ingreso nacional.

Debe procurarse que la Federacién no influye decisi-
vamente, a través de las Reuniones Na cionales de Tesoreros, nl -
trate de imponer sus decisiones y buscar que los responsables de -
las finanzas estatales, vean por el bien de sus Entidades y la de --
los Municipios que las componen’

Es de reconocerse que mucho se ha obtenido de las - -
Reuniones Naclonales de Tesoreros que, en lapso breve, comparado
con el de las Tres Convenciones Na cionales Fiscales, han'logrado
introducir a la coordinacién y, por tanto, a la participacién impo-
eitiva, fuentes de riqueza que la Federacion estabs muy lejos de --

querer compartir, No obstante, debe abatirse el elevado porcenta--
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Je que en la recaudacidn proveniente de la imposicién sigue obtenlen
do el Gobierno Federal en detrimento de las Entidades Federativas -
de los Municipios, ya que es superior al 80 %, debido al manejo exclu
qlvo de los causantes mayores en el impuesto sobre-1a rentay o la

tributecion aduanal.

e).- Los objetivos principales de la coordinacién, Las

Rewiones Nacloneles de Tesoreros han venido reiterando los objett-
vos que persiguieron las Convenciones Nacionales Fiscales, consis-
tentes, principslimente, en:

1.~ El fortalecimiento de los fiscos estatales y muni-
cipales.

2.- La armonizacion de los sistemas fiscales federal
y.cstatal; y,

3.- La cooperaciény el apoyo mutuo en las taress -
de la administracion fiscal.

Paralelamente al incremento de las participaciones en
impuestos, las Reuniones deberfan Interesarse en el gasto directo de
s Federacion realizado en los Estados en.sus programas de apoyo sl
desarrolio regional (PIDER Y COPRODE), y en todos aquéllos en que
se promueve el incremento de la infraestructurs econdomica y so- -
clel mediante programas bipartitas y tripartitas (Federacion-Este--
dos y Federacion-Estados-Particulares beneficiados) en los que, por
uns parte, parece intervenir mds la fuerza polfticay la amistad de

los Gobernadores con el Titular del Poder Ejecutivo Federal que les
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necesidades apremiantes de ciertos Estados y, por otra, que resul-
tan mayormente promovidos los Estados que mds fuerza econdmics
tienen, toda vez que en las laversiones bipartitas y tripartitas las -
] roporciones son igusles para la Federacidn que para los Estados
y sus habitantes, de dbnde resulta que las Entidades Federstivas -
que pueden aportar mds, reciben una cantidad iguel de la Federa- -
cidn. Por ello el desarrollo regional no resuita real y efectivamen
‘te compartido, ya que no es igusl que si un Estado puede aportar -
clen millones de pesos para el programa fedexal de construccion -
de escuelas y otro solamente cuatro millones de pesos, la Feder:
cion les dé cien y cuatro millones de pesos, reapecdvamente. sin
que Wes un argumento logicamente aducido el de que la Federacidn
decraiga, por concepto de’impuestos federales, una.mayor cantidad

de uno que de otro de tales Estados.

f).~ Armonizacion de los sistemas fiscales federal -

Y _estatales.- El aporte fundamental en esta materia lo ha consti-
tufdo, sin lugar a dudas, la coordinacion en materia de impuestos
al comercio y a la industria a través de la.Ley Federal del Impues
to sobrel Ingresos Mercantiies que debe servir de ejemplo a los de
mds tributos de jurisdiccidn concurrente, No obatante, en el gra
vamen citado subsisten mecanismos que distorsionan 1o cargs fis
cal, lumenquoln o disminuyéndola, a traveés de franquicias loca-
les para el fomento industrial. Las Reuniones Nacionales de Teso

reros deben buscar la forma de que se lieve @ la préctica, me- -
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diante los instrumentos adecuados, el acuerdo que ya toma ron en el
sentido de que los Goblernos que adn mantienen sus leyes en mate—
ris de fomento industrial, promuevan ante las Legislaturas de los -
gumdos su derogacién, .

Deben substituirse las franquicias fiscales existentes
por subsaidios cuyo importe no exceda al 1.2 §, del monto del impues
to y dnicamente por el tiempo que faltare para el vencimiento de la -
franquicia.

En lo sucesivo no otorgar ninguna franquicia fiscal -
para fines de fomento industrial, ni adn & titulo de subaidio. Pars
este efecto, deben establecerse los mecanismos adecuados para vin
cular a los Estados con la Comisi6n Intersecretarial, encargads de
formular las politicas sobre exenciones fiscales.-federales (3):

.- La Ley de Coordinacidn Fiscal entre la Federa-

cion v los Estados.- Esta Ley, que ya resulta inoperante, debe ser

substitufda por otra en la que, fundamentalmente, se contemplen la
integracion del nuevo Sistema Naclonal de Coordinacién, que funcio
na de hecho, y se fije con claridad el monto de las participaciones 8
las que la s Entidades Federativas y los Municipios tienen derecho
en los impuestos privativos de la Federacién y en aquéllos de juris-
diccién concurrente. Este ordenamiento debe ser el resultado - -
consciente y voluntario de las Entidades Federstivas con la Feders

cién y, para ello, debe ger adoptado por cads una de las Legislotu-
ras locales. |
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Conaideramos que esta Ley debe ir mds alld de una -
mera regulacion de los impuestos participables y de los 6rganos y -
funciones que deben integrar el sistema. Debe, a nuestro juicio, re
gulax ampliamente las inversiones que la Federacion deba hacer en-
cada uno de los Estados en cumplimiento al Pacto Federal ya que, -
ean definitiva, la total recaudacion por aplicacion de las leyes tribu-
tarias federales, proviene de los Estados miembros, es decir, deo -
los habitantes de las Entidades Federativas, qué tienen derecho a -
unes més justa retribucion de los resultados de su esfuerzo en una -
verdedera cooperscion para un desarrolld integral del Pafs.

No resulta ya legftimo ver como unas Entidades Fede
ratiVas se han desenvuelto y progresado’con el apoyo de las mds dé
biles. Tal es el caso del sistema nacional de educacion que, siendo
en toda s sus lfheas federal, no lo es en su sostenimiento, ya que hay
Entidades Federativas, como el Distrito Federal, el Estado de Bajs
California Sur y los de Campeche y Tabasco, que no pagan un sélo
maeestro ni construyen una sola escuela, Son las demds Entidades -
Feders tivas las que cubren sus costos educativos, a través de la ---
Secretarfa de Educacién Pablica, cuyo presupuesto se integra con la
recaudacion de todas las Entidades Federa tlvéﬁ.

h) .- Los convenios Unicos de coordinacién. - En el -

"Diario Oficial” de la Federacion, correspondiente al dia 6 de di- -
clembre del aflo de 1976, ee publico el Acuerdo del Presidente Lopez

Portillo & virtud del cual el Ejecutivo Federal celebrars conveaios
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dnicos de coordina cidn con los Ejecutivos Estatales, s fin de coordi-
nsr las acciones de a mbos drdenes de gobierno en materias que - -
competen 8l Efecutivo Federal y a los Ejecutivos Estatales de mane
rs concurrente, 8sf como en lque;laa de interés coman”.

i En los "Considerandos” de este Acuerdo, el Presiden
te Lopez Portillo manifieata el interés de la Federacidn, en el tégi-
men que preside, ‘de alcanzar la mayor coordinacién posible con las
Entidades Federativas, en aquellas dreas que permitan fortalecer -

@njuntamente el sistems federal establecido por la Constitucion Po

Iftice de los Estados Unidos Mexicanos, de tal r;\lnerl que se cuen-

te con la participscion democrdtica de los distintos grupos socisles

a aivsl local, no sdlo en el planteamients*de los problemas, sino -

también en.su resolucion sy,

Considera el Ejecutivo Federal que los Estados son -
las entidades (ddneas historicamente para atender y dirigir los es- -
fuerzos de sus comunidades, ya que tiene conocimiento dlfeuo de -
las necesidades y de las aspirsciones de los pobladores que las inte-
gran, _ _

Por otra parte, el Presidente Lopez Portillo atirma su
eonvenclmlentq en las bondades del proceso de descentralizacion de
la funcion pdblica, en el que debe svanzarse, medisnte la concurren~
cis de los Estados en el andlisia de los problemas econdmicos y so-
cisles de sus poplnctonu. en las tareas de planificacion del desarro

lio nacional y en la ejecucidn directa de los programas de gobierno,
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para continuar proyectando la actual etapa de crecimiento del Pafs.

En materia fiscal seiiala "que el Ejecutivo Federal y-
los Ejecutivos Estatales tienen el propdsito comdn de prestar una ma
yor atencidn a las necesidades regionales mediante el fortalecimien
to de las finanzas estatales y el impulso a las actividades productivas
de los Estados, a fin de lograr un desarrollo econdmico equilibrado™.

Y, finalmente, el Ejecutivo Federal asume 18 direc--
cion de las medidas que deban sdoptarse, en el dmbito federal, para
definir los procedimientos de coordinacion con los Ejecutivos Estata-
les.

Los aspectos mds interesantes del Acuerdo y que, - -
dentro de la estructura de 18 inversion fcderal, resultan novedosos, -
consisten en que ¢l Goblerno Federal, en los programas de interés -
general pars el Pals, como lo son los del desarrolio de la infraes- -
tructurs econdmics de los Estados (carreteras, ague potable y llcne
tarillado, caminos-vecinales, acropistas, construcciény reparacion
de todo tipo de planteles escolares, obras en las cabeceras munici-
pales, caminos de mano de obra, cdrceles y penitenciarfas, construc
cién y mejoramiento de la vivienda popular), podrad traensferir la - -
ejecucion directa de las obras y servicios pdblicos a los Gobiernos -
de los Estados, en los términos de los convenios respectivos.

Es decir que, por primera vez, la Federacion, toman
do en cuenta la experiencia de tantos ahos, &cepta que las obras pu-

blicas federsies, que se han venido realizando en las Entidades Feders
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tivas, deben secr planteadss, dirigidas y financiadas, con fondos fec_l_c
rales, por los Goblernos de los Estados, que tienen interés en que -
gean la s efectivamente indispensables, Y porque, ademds, se ha de
mostrado que su ejecucldn es mds rdpida, a menos costoy con una
l;xenor burocracla (gastos de administracién), que les que venfen -
realiza ndo, en lugares inadecuados, las dependencias federales, de
multiplicidad @sombrosa, en la provincia.

Pars la ejecucion efectiva de las obras citadas, el --
Acuerdo Impone, a los Secretarios de Estado correspondientes, la-
obligacion de presentar, 'oponunlmente. 2 la aprobacion del Presi--
dente de la Repablica, un plan de transferencia de las funciones, .fon
dosxpresupuestales y recursos técnicos relativos a los p rogramas -
formulados, - con el fin de que la const¥uccion de tales obres y Ia - -
prestacion de los servicios pablicos queden totalmente a cargo de -
los Estados,

El Acuerdo preve que la Secretarfa de la Presidencis,
hoy de Programacién y Presupuesto, deberd poner a disposicién de -
los Goblernos de los Estados, los estudios de reforma administra tive
con que cuenta el Gobierno Federal, Ademds, prestara la asisten--
cia técnica que al efecto requieran las Entidades Federativas, con -
el fin de coa dyuva r al propdsito expresado por los Ejecutivos Ests-
tales, de mejorar la organizacién y eficiencia de las funciones sobre
las siguientes materias:

"a) .- Administracion de justicia civil, penal y adminis
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trativa;

b).- Sistema de prevencion socisl, de persecucidn de
los delitos y ejercicio de la accion penal y reclusion y readaptacion
soclal;

¢) .~ Administracién local;

d) .- Administracion municipal; y

e) .- Sistema fiscal y presupuestario.

En los aspectos tributarios, los puntos décimo segun-
do y décimo tercero del Aase rdo, establecen que:

"La Secretarfs de Hacienda:y Crédito Publico colsbora
ré pars que sc reslicen estudios sobre los esfuerzos fiscales de las -
entidades federativas, conteniendo los sistemas de tributacién, recau-
_ dacion y vigilancia de los.ingresos fiscales que correspondan a los
Estados. Dichos estudios los pondra a disposicidn de lou‘Bjemuvo. -
Eswtsles para que se aprovechen sus conclusiones y puedan fijarse -
les bases sobre las cuales los Gobiernos de los Estados logren olxe
ner aiveles dptimos de recaudacion fiscal”, Y,

"La Secretarfa de Hacienda y Creédito Pdblico, @ solicl
tud de los Ejecutivos Estatales, prestars asistencia tecﬁtu para es-
tablecer un sistema de coordinacidon administrativa fiacal entre lag -
entidades y sus municipios, con vista a8 su fortalecimieato y mayor
participacion en el desempefic que les corresponden”,

En general, muchas de las disposiciones & que se re-

fiere el Acuerdo, han venido funcionsndo desde hace tiempo, sdio -
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que en disposlitivos diversos que, dada su dispersidn, no permitfan -
su eficaz aplicacion en beneficio de las entidades federativas, Por --
otra parte es loable el empeiio de la Federacion por acudir en auxi-
l}o de los Estados y los Municiplos en diversas materias ajenas -l(
sistema de coordinacion fiscal. El tiempoy la prdctica dirdn, en --
dlcima instancia, las ventajas que deriven las autoridades locales y
municipales de este dispositivo.

Sin embargo, consideramos necesario seflalar que el
Acuerdo, apoyado en la fraccién 1 del artfculo 89 Constituclonal, que
alude fundamentalmente a las facultades reglamentarias del Ejecutivo
Federal, invade, en muchos de sus aspectos, la soberanfa o, en su-
caso, la autonomfu de Jos Estados., De la bondad, la-buena fe y la
experiencia historica en au aplicacidn, ‘depende que no ee convierts
en un instrumento mds de despotismo e interferencla y control de la

vids politica y democrdtica de los Estados y Municiplos,
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NOTAS:

"Descentralizacion y desconcentracién del Fisco Redersl”. -

Fernando Gutiérrez Ortega, "Revista de Difusion Fiscal™, =

SHCP. Noviembre 1974, No. 5. pp. 49 a 54. '"Se reconoce, -
dice este fundonario de la Secretarfa de Hacienda y Crédito -

Pdblico, que en México apenas se inicia la unificacion de cri-

terios para establecer una doctrina sobre 18 desmncentradon-

administrativa, que [a misma es en mayor grado de servi- -

clos que de decisiones y que es necesario perfeccionar y com
plementar las bases jurfdicas en que se sustenta®”,

"El Problema Fiscal”. Manuel Ydfiez Rufz, Tomo V. Talle--
res de Impresién de Estampillas y Valores. México, 1959, -
p. 147 y ss, "Memoria de la Primers Convencién Nacional -
Flscal”. SHCP. IV Edicion, México, 1947. "Memoria de la -
Segunda Convencion Nacional Fiscal”. 3 Tomos. SHCP., Mé-
xico, 1947, "Memoris de ls Tercera Convencidn Nacionsl Fis
cal”. 3 Tomos SHCP., México 1947, '

Gilberto Gercfs Camberos. Op. Cit. p. 68 8 73,
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‘CONCLUSIONES




PRIMERA. - La Constitucion Polttica de los Estados --
Unidos Mexicanos establece, en favor de la Federacién, fuentes priva
tives, Creemos que los Estados, por interpretacién constitucionsl, -
por las conclusiones derivadas de la s tres Convenciones Nacionales
Fiscales, por el desarrollo del derecho positivo tributerio mexicano
tienen, de hecho, la facuitad exclusiva de gravar, con impuestos pre
disles, la propiedad inmueble, nisticay urbsna, con sus construccio
nes,

SEGUNDA.~- Los Municiplos del Pafs carecen de suto--
nomfs econdmica &l no haberse precisado, en el artfculo 115 fraccion
11l de 1a Constitucidn, un catdlogo definido de los arbitrios con que de
ben contar, ya que el sefiolamiento que T¥s Legislaturss locales hs--
cen de tales percepciones en los leyés de-ingresos de'los Ayuntamien
tos, en no pocas ocasiones se ven lnfluenciados por los Gobernadores
de los Estsdos que aprovechin su prepotencia pnu' someterios, per-
diéndose, asf, ls auwonomia politica que es, y debe ser, base de ls
democracia populsr,

TERCERA. - En el Estado Federal y, concretamente -
en nuestro Pafs, han coexiatido tres jurisdicciones tributarias, dos di
rectas- (Federacion y Estados) y una delegads (Municipios), lo que hs
permitido, en diversas épocas de nuestra historis, 18 mditiple afecta-
cion de idéntica s fuentes de riqueza en perjuicio de los csusantes; en
el establecimienco de uns supremacfa de la Federacion sobre los Es-
tados y Municipios en cusnto & la mayor percepcida fiscel y el eator
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8 favor de los Estados y Municipios y 8 cargo de la Federscion,

SEXTA ,- A nuestro julcio, el logro mas acabado de -
las Convenclones Nacionalea Fiscales y, fundamentalmente, de la --
'!“ercerl. fue la expedicidn de la Ley Federwl del Impuesto sobre In
gresos Mercantiles, que uniformd en todo el Pafs la imposicion al
comercio y a le industria; sentd las bases pars 1a supresion de las -
olca balas, establecid los convenlos de coordinacion entre 18 Feders-
cion y los Estados; abrid el camino o los impuestos participables -
en beneficio, también, de los Municipios, en las fuentes de j~utlsdl§_
cién concurrente; liberd al comercio y 8 'a industria de las malti--
ples trabes @ la circulacion libre en el Pafs de las mercaderfas y -
ototgd, finalmente, una participacidn del 45 % sobre el monto de la
recaudscion obtenida en sus territorios, & los Estsdos (mmimo 20 §,
s los Municipios) estableciéndose en esta materia, 1a cael peridad -
con la Federacion.

SEPTIMA.- Habiendose considerado como imprescindi
ble la necesidad de evolucionar en l1a materia que examlnamoé. el -
Gobierno Federal propuso, en substitucidn de la estrucmta. establed -
de por las Convenciones Nacionales Fiscales para discutir el perfec
cionamiento en el Pala de las formas de tributacion, un sistema na-
clonal de coordinacién tributaria substituyendo 8 aquéllos por lag - -
Reuniones Nacionales de Tesoreros y a la Comision Nacional de Ar
bitrios, en las funciones esenciales que le encomendd la Ley de - -

Coordinacion Fiscal entre la Federacion y los Estados, por uns Co-
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mision Permanente de la Federacion y los Estados Coordinados,

OCTAVA. - El nuevo sistema, en émstnnte mejora- -
miento, ha logrado una mayor participacién, no sé6lo en impuestos -
de jurisdiccién concurrente, sino en otros privativos de la Federa--
;IOn, en beneficio de los Eatados y sus Municipios. Sin embargo, -
diversos fendmenos econdmicos y el crecimiento explosivo de la po
blacidn, no obstante que en el régimen del Presidente Echeverrfa se
triplicaron los ingresos por concepto de impuestos participables, -
sostienen a los Estados y Municipios en condiciones lamentables -
de penuria que exigen la toma de medidas mds radicales en mate--
ria de participaciones pars permitiries, a estos dos niveles de go-
bierno, la posibilidod de atender, razonsblemente, a las exigenciss
que plantea la problema tics del Pals en materia de mas fuentes de
trebajo y una mejor distribucion, con justicie social, del ingreso -
del Pars., '
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RECOMENDACIONES




1.~ Debe buscarse un procedimiento de adecuaci6n a -
tin de reformar la Constitucion Polftica de los Estados Unidos Mexica
nos y dar fuerza, asf, al sistema de impuestos participables que, an
te todo, consta en leyes federales secundarias y en acuerdos de todo
tipo de reuniones, que pueden modificarse, fdcilmente y en cualquier
momento, en perjuicio de los Estados y Municipios.

II.- Resulta procedente inodementar las particip acio--
nes de los Estados y Municiplos en impuestos de jurisdiccién concu-
rrente para hacerlos equiparables a los alcanzados en materis del --

- impuyesto federa | sobre ingresos mercantiles.

lil.~ Se impone como paso definitivo de ia coordins- -
cion.fiscal, dar participacién a los Estados y Municipios en los tri-
butos mds lmportnntea; por su recaudacidn, como lo son el impuesto
sobre la renta, causantes mayores y los aduanales, importacidny -
exportacion.

IV.--Las participaciones en Impuestos no deben otor--
garse de acuerdo a porcentajes fijos relacionados con la recaudacién
obtenida en cada una de las Entidades Federativas, sino que debe se-
guirse un slstema de indicadores sociales, econdmicos y demograti-
cos, de tal manera que las Entidades Federativas y los Munidpios pay
pérrimos, puedan contar con los recursos, dentro de un sistema de

‘federalismo impostergable y consciente, que les permita los recur--
sos suficientes para desenvolverse vitalmente.

V.- Para ajustar)a al nuevo sistema nacional de coor-
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