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INTRODUCCION

En el presente trabajo pretendo realizar un un andlisis objetivo
sobre uno de los tépicos de mayor trascendencia en el sistema federal
mexicano; la autonomia y fibertad municipal, desde el enfoque de la
situacibn financiera de estos ordenes de gobiemo, que sin duda alguna,
son los més préximos a la problemitica que enfrenta la solucidn de las
demandas colectivas. Para ello es conveniente estudiar el origen del
sistema federal en nuestro pais, que nace de la imitacion a las instituciones
politico juridicas del extranjero, en momentos de la génesis -y por esa
raz6n dificiles~, de! Estado mexicano.

Resulta verdaderamente halagador el hecho de intentar realizar
posibles aportaciones, o simplemente realizar un estudio objetivo de un
asunto tan controvertido por el que diversos sectores de la sociedad se ven
afectados directamente. Me refiero-a la insuficiencia de recursos por parte
de las entidades federativas y municipios para desarrollar en condiciones
Sptimas su cometido: servicio y obra publica, las cuales se ven limitadas
ante la imposibilidad de! gobiemo federal para dotar de recursos
econdmicos suficientes a los gobiernos locales y municipales.

Elaboro un breve estudio sobre el Sistema Nacionaf de
Coordinacién Fiscal y sus repercusiones en federalismo mexicano, asi
como los conceptos de ingreso para entidades federativas y municipios,
tanto ordinarios como extraordinarios. De igual forma se desarrolla un
ejercicio sobre la viabilidad del empleo de créditos para los gobiemos en
general, y los alcances en la economia de los mismos.



La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, prevé
en su articulo 117 una prohibicion expresa para los Estados que integran a
la Federacién a contratar obligaciones o empréstitos en los que se vean
involucrados sujetos o mercados extranjeros. Sin embasgo tal restriccion
absoluta en nuestros dias parece habersc superado en el marco
internacional, en efecto, existen paises en los que sus entidades si pueden
suscribir esta clase de obligaciones, y cllo representa una alternativa a la
solucién de sus necesidades.

Es por esto que en el desarrollo de este trabajo, trato al sistema
federal como un antecedente, del que se deriva Ja prohibicion
constitucionsl antes referida, toda vez que el federalismo mexicano
representa en nuestros dias graves obsticulos econdmicos para el
fortalecimiento de los Estados integrantes, en virtud de las limitaciones
tributarias que se imponen a £stos, limitaciones que en algunas ocasiones
son justificadas para preservar ¢l orden y Ja congruencia fiscal.

Por otra parte, las haciendas municipales no han alcanzado la tan
anhelada autonomia que les permita encausar debidamente los recussos a
In construceion ¢ implementacién de infraestructura, Si bien la evolucion
del municipio desde 1917 a ia fecha, demuestra que su situacién financiera
no es ja deseads, en un principio se debe a la decision tomada por los
constituyentes al redactar ¢l polémico articulo 115 y sus posteriores
reformas, limitindose la efectiva participacion del municipio en estos
rubros, y dando vida a un débil municipio que carece de potestad
tributania, ya que no pucde establecer sus contribuciones directamente, 3
sdlo administra su hacienda can base en su competencia mibutaria



Mis adelante mc refiero a [a Ley de Coordinacion Fiscal, que si
bien es creada con la intenci6n de solucionar los problemas en materia de
potestad y competencia tributaria entre Federacion, Estados y Municipios,
s pertinente sciialar que la incorporacién al Sistema de Coordinacion
Fiscal afecta a la potestad tributaria de los Estados, principalmente en
materia de derechos ya que sélo podran establecerlos en algunos de
licencias, uso de vias publicas, etc.

También abordo el tema de la activided recaudadora de los Estados,
en sus diferentes dimensiones, toda vez que constituye la principal y
legitima fuente de ingresos de los gobiemos locales, ya que en funcion de
esta recaudacion les serdn otorgadas las participaciones correspondientes.
En cuanto a este tipo de ingresos, se hace referencia a la clasificacién de
ordinarios y extraordinarios y una breve critica a la misma.

Del resultado de los estudios previos, propongo una serie de
modificaciones al texto constitucional para dar consistencia al
planteamicnto central, incluyendo ademds, las posibles objeciones que
pudieran presentarse en caso de incorporarse en los textos legales, asi
como la justificacién que da el soporte tedrico y prictico al proyecto de
referencia.

El sélo hecho de hablar de reformas constitucionales, sugiere
forzosamente que hay ciertos renglones o postulados juridicos que no
responden a la realidad, y que mediante la implementacién de principios
novedosos se pretende dar cauce a las demandas de la sociedad, mediante
mecanismos adecuados ideados para lograr tal propésito.
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Cabe sefialar, que la inquietud por- clegir este tema pars obtener el
Titulo de Licenciado en Derecho, responde a la constante y abundante
prictica que he venido desarrollando dentro de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico, en donde he tenido la oportunidad de observar la
disposicién por parte de inversionistas extranjeros para aplicar recursos
econémicos en proyectos de infraestructura, y la imposibilidad para
desamrollario ante el marco constitucional y legal que restringe a los
Estados y Municipios, de tal manera que estoy convencido que con la
claboracién de este trabajo podré aportar clementos, que considero,
podrian solucionar en parte la falta de financiamiento en los Estados, y
sobre todo, el que los recursos lleguen oportunamente a Jas entidades
federativas y municipios, y sirvan para ser destinados a resolver las
necesidades principales de las localidades, en aras del desamrollo nacional,
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CAPITULO PRIMERO

ANTECEDENTES

1.L- EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

El Estado mexicano, adopté desde su nacimiento, en 1824 la forma federal.
Las partes que lo integran desde ese entonces se consideran Estados libres,
independientes y soberanos, con la salvedad de los periodos en que rigieron los
gobiemnos con tendencias de corte centralista. Algunas instituciones juridicas, que
teleoldgicamente se pensaron para un Estado unitario, no sélo han pasado a esta
clase de Estados de cardcter federal, sino que, incluso, se han incorporado a la
forma de organizacion de esas entidades que integran la Federacion. Bajo este
contexto, el federalismo mexicano adoptd desde un principio una especie de
descentralizacion, cuyo sustento radicaba en la formalidad y no en una realidad,
derivada de la imitacién de instituciones al vecino pais del norte, donde se habian
desenvuelto con gran éxite ante ¢l asombro de las nacientes naciones.

Teéricamente ¢l federalismo ha sido entendido como "un territorio propio,
constituido como unidad por la suma de los territorios de los Estados micmbros”!,
y si partimos de la premisa que el territorio mexicano como 1al, va existia antes de
la implantacion de este sistema como una unidad, entonces no podemos hablar de
unién cuendo algo no esth desunido, En ¢l caso del Estado de Chiapas si se
verificé la adhesion al pacto federal, el 14 de septiembre de 1824.

Respecto al cardcter de "soberanos™ de los Estados se estima que “el que
los Estados de la Unidn fueran soberanos no quedd inscrito en la Constitucion de
1824, como si lo fue, de acuerdo con lo antes seiialado, en el Acta Constirutiva de

! Pornia Pérez, Francisco, *Tewrin del Estado™, Vigesimo segunda Edicion, Eduonal Pocmia. § &
México, 1Y88. pip. 461.



ese mismo aflo. La ausencia de concepto de soberania radicada en los Estados, no
modificé ¢l esquema de sistema federat que entonces se adoptaba“?

Necesariamente habra de partir de las consideraciones de los Reyes
Catolicos de Espaila, tras el encuentro con las [ndias, al promover el transplante de
la organizacién y del derecho de Castilla a las tierras descubiertas; situacion que
no se verifico en forma completa, en virtud de las circunstancias prevalecientes en
el Nuevo Mundo. Quizi por ello, la legislacion aplicable en las colonias fue el
derecho castellano, adoptado casufsticamente.

Como consecuencia de lo anterior, cuando se llegé a dictar una disposicién
normativa solo para alguna provincia o lugar determinadeo, fue por excepcién, ya
que la regla era la de dictar leyes de cardcter general; sin embargo, las distancias
de las colonias respecto & la metrbpoli propicié constantemente el manejo
independiente del Virrey, generando favoritismos, localismos y corrupeién.

Meéxico inici6 la lucha por su independencia en 1810, y no es sino hasta
después de once trigicos aflos cuando se consolida como nacién. El gobierno de
Espafia dejaria de nombrar a los gobemantes de México y de dictar las leyes a que
se sujetarian sus habitantes, condiciones indispensables de un pais soberano.

La expedicién de 1a primer Constitucién mexicana se verifico después de
haber transcurridos tres afios del triunfo del Ejército Trigarante, Se configuraron
dos corrientes ideol6gicas respecto 2 la instrumentacién del estatuto juridico: una,
de corte federalista, encabezada por Ramos Arizpe, v otra, de corte centralista,
representada por Fray Servando Teresa de Mier; s¢ concluyé con la designacion
del primero como Presidente de la Comisién de Constitucion en el Congreso
Constituyente, quien al presentar su proyecto, fue aprobado el 3 de octubre de
1824 y publicado ¢l dia 5 del mismo mes y aflo. La vigencia de esta Ley Suprema
se extendié hasta 1835, suspendida debido a la fuerza predominante de los
conservadores.

2 Ortega Lomelin, Roberto. “E/ Nuevo Federatismo. La Descentralizacion®; Primera Edicion, Editorial
Porria, §.A. México, 1988, pdg. 35,




La trascendencia de la primer Constitucion de nuestro pals, es si duda
alguna, la adopcitn del sistema federal, sustentado en !a concepcion formal de un
pacto entre Estados libres y soberanos, unidos conforme a los principios de una
Constitucion general, transformando la antigua divisién provincial en Estados. Los
principios fundamentales de este ordenamiento fueron la soberania popular, la
libertad individual y la divisién de poderes. Los Estados asumieron la obligacion
en el texto constitucional de no oponerse a los preceptos ah{ dispuestos.

Es pertinente sefialar que algunas de las divisiones territoriales que
actualmente conforman los Estados de la Repiiblica mexicana, responden a una
configuracion de indole provincial, donde la estructura colonial se dio en base a
una delimitacién precortesiana, respetando Ia divisién ya existente, o bien, de
acuerdo al resultado de la conguista a través de las llamadas "Capitulaciones
Reales", en las que se delimitaba su cxtensidn territorial.

El articulo cuarto de la Constitucion de 1824 establecia como partes
integrantes de la Federaciin mexicans a los Estados y Territorios siguientes:
Chiapas, Chihuahua, Coahuila, Durango, Guanajuato, México, Michoacin, Nuevo
Leén, Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sonora, Sinalos, Tabasco,
Tamaulipas, Veracruz, Xalisco, Yucatén y Zacatecas, asi como los teritorios de
Alta California, Baja Califomia, Colima, Tlaxcala y Santa Fe de Nuevo México.
Posteriormente, en 1830, se aprobo la separacion de Sonora y Sinaloa, como dos
Estados indcpendientes; y-en 1835, se separé Aguascalientes de Zacatecas,
constituyendo un territorio mds.

En 1836, bajo el régimen centralista, se crean las Juntas Departamentales
en sustitucién de los Estados, como resultado de la instauracién de un Estado
central y unitario, con homogeneidad politica, cuyo sustento mormativo lo
constituy las denominadas "Siete Leyes Constitucionales”, ltamada asi por dividir
el texto constitucional en sicte ordenamientos.

Los hasta entonces llamados estados libres, soberanos e independientes.
cambian su denominacion por la de departamentos, cuyo gobierno interior estaba a
cargo de gobermadores nombrados por el Ejecutivo Supremo y juntas
departamentales elegidas popularmente, como Grganos de consejo.



Las Bases Orgénicas de 1843 tienen su origen en la decisibn de Santa
Anna, que ante un federalismo amenazante, disuelve ¢! Congreso e incita a una
Junta de Notables para la discusién del proyecto de Constitucion. "Con su
expedicion el centralismo se acentia y, aungue subsiste el Senado como parte
integrante del Congreso, su funcidn de hecho se resume a ser un apéndice del
Poder Ejecutivo, asemtudndose asimismo su categoria de representante de clase,
Se renueva el ciclo de agravamiento cemtralista, vivido antes con las reformas
Borbonicas™. La situacién continud igual para las regiones denominadas
departamentos.

"Al triunfo federalista de 1846 y por decreto del Jefe del Ejército
Republicano, se restaurd la vigencia de la Constitucion de 1824 y esto irajo como
consecuencia que se restituyera la calidad de Estados de la Federacidn, a los
departamentos previstos en las constituciones centralistas"*, cambiaran su
nombre, crganizacion y relacién con los poderes federales, denominandolos desde
entonces, Estados de la Federacién, como los llamaba la Constitucién de 1824 y
como se conocen en la actualidad.

Lo anterior fue ratificado por el Acta Constitutiva y de Reformas del 21 de
mayo de 1847, etapa de la historia mexicana caracterizada por el retorno de la
normatividad proveniente del sistema federal. En 1849 ¢l Congreso Federal
declas6 la existencia del Estado de Guemrero, mismo que nacié gracias a la
desgregacién de partes territoriales de fos Estados de México, Michoacén y
Pucbla,

El 5 de febrero de 1857 se promulga la segunda Constitucién de corte
federal, la que en su anticulo 43 implement$ las bases de 1a divisién temitorial, y
en equidad a los Estados reconocidos por la Constitucién de 1824, los ratifica, y
crea ademis los Estados de Colima y Tlaxcala. En concreto, a estas fechas
existian 23 Estados, el Distrito Federal y un Territorio,

3 Ortega Lometin, Roberto, Op. Cit. pag. 41,
4 Acosta Romero, Miguel, "Teoria General del Derecho Administrativo™, Novena Edicién, Editorial
Pornia, S.A. México, 1990, pdg. 24344,



En 1863 se reconoce al Estado de Campeche como parte de la Unidn, y en
1868 se constituye formalmente el Estado de Coshuila de Zaragoza. En 1869 se
erigieron como nuevos Estados de Ia Fedenscion, el de Hidalgo y €l de Morelos,

Ante estas condiciones, en 1884, hubo de reformarse la Constitucion
mexicana, para dar cabida en este miximo ordenamiento, a todas las declaraciones
y reconocimientos de Estados miembros de la Unidn, y crea, mediante este mismo
decreto de reformas, el territorio de Tepic. En 1902 se adiciona en el articulo 43
constitucional, ¢l territorio de Quintana Roo.

Durante el movimicuto armado comprendido de 1910 a 1917, se aprecia un
paréntesis en la pofitica federal mexicana, pues primero habia que solucionar los
" problemas sociales intemos que le habian dado origen. Cabe puntualizar agui que
de Ia fecha en que se consumd auestra independencia nacional en 1821 hasta la
fecha en que promulgd la Constitucion que actualmente nos rige, hubo necesidad
de convocar a 8 congresos constituyentes que fucron los de: 1824, 1835, 1839,
1842, 1843, 1846, 1856 y 1916, de los cuales sdlo obtuvieron el rango de
constituciones el de 1824, las dos constituciones centralistas, e Acta de Reformas
de 1847, Ia Constitucidn de 1857y la de 1917,

Inicialmente 1a Constitucién de 1917 contempld Ia existencia de 28
Estados, dos temitorios y un Distrito Federal, Posteriormente, en 1956, se erige ¢l
Estado de Baja California, y en 1974 se crean los Estados de Quintana Roo y Baja
California Sur, fecha en que desaparecen los temitorios federales y se constituye la
sctual divisién territorial del pais, ¢l cual hoy comprende 31 Estados libres y
soberanos y un Distrito Federat, como asiento de los poderes de la Unidn,

La libertad y soberania aludids se pone de manifiesto en ¢l momento en que
los Estados se dan sus propias constituciones politicas tocales, las que por razones
obvias, ia fecha de publicscién es variada, que a continuacidn se sefala en orden
cranolégico:



ENTIDAD FEDERATIVA FECHA
1. Jalisco 18-11-1824
2. Oaxaca 10-01-1823
3. Zacatocas 17-01.1825
4_Tabasco 26.02-1823
S. Coahuila 05-03-1825
6. Nuevo Ledn 05-03-1825
7. Yucatin 06-04-1825
8. Tamauli 07-05-1825
9. Veracruz 03-06-18235
10, Michoacin 19-07-1825
11. Querétaro 12-08-1825
12. Burango 01-09-1825
13. Sinaloa 02-11-1825
14 Sonora_ 02-11-1825
[5. Chihuahua 07-12-1825
16. Puchla 07-12-1825
17 Chiapas. 19-02-1826
18, Guanajuato 14-04-1826
19. San Luis Potos} 16-10-1826 -
20. México 26-02-1827
21. Guetrerg 14-06-1851
22, Tlaxeala 03-10-1857
23. Colima 16-10-1857
24. i 29-10-1857
25, he 30-06-1861
26. Hidalgo 21-05-1870
27, Morclos 28-06-1870
28, Nayarit 05-02-1918
129. Distrito Federal® 01-09-1929
130. Baja California 16-08-1953
3. B'l Californis Sur 09-01-197
32. w Roo 12-01-1978

* Ley Orginica del Departamento del Distrito Federal

Fuente: Indetec, 85/93. p. 71.




Nucstra Constitucion Politica vigente consagra en su articulo 40 la forma
de gobiemo y de Estado mexicano, al preceptuar que:

"Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una repiblica
representativa, democrdtica, federal, compuesta de estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos
en una federacién establecida segin los principios de esta ley
JSundamental”

El articulo 124 constitucional cstablece lo que los tedricos suelen
denominar "sistema de distribucién de competencias®, de la siguiente manera:

id,

"Las facultades que no estén expr por esta
Constitucidn a los funcionarios federales, se entienden reservadas a

los estados”.

En consecuencia, ¢l Estado federal mexicano leva a cabo sus finalidades a
través de dos entidades jurldico politicas con diversas esferas de competencia; por
una parte, la federacibn, que es Ia expresion de los intereses generales de la
nacién; y por la otra, las entidades federativas a quienes se les encomienda la
sdministracién de los intereses locales.

La Suprema Corte de Justicia de Ia Nacién, al estudiar el tema del
Federalismo Mexicano ha establecido el siguiente criterio:

"La Federacidn es una entidad politica, que es parte del
estado federal total, creado por la decisidn de los estados que le
asignaron en el pacio facultades expresas para asegurar la unidad
politica y atender los propdsitos politicos y administrativos
Jederales, El conjunto de leyes federales forman un orden jurldico
general que se aplica en toda la Republica, junto a los drdenes
Juridicos parciales delimitados lerritorialmente de las entidades
federativas™,

3 Semanario Judicis! de 12 Federacion. Ejecutoria de Pleno. 6* época, lomo IX. plg. 41.



1.1.1.- ALGUNAS REFLEXIONES

A mayor sbundamiento al estudio tedrico tradicional y la percepcion
normativa, podemos afirmar que el federalismo mexicano representa en nuestros
diss un balusrte en favor de ls diversidad de ideologias, opuesto a la
monopolizacién del poder que corompe el destino de los pueblos. Este requiere
de algunos sjustes que [o hagan mis funcional en una sociedad modema y plural.

La federacion jucga un pape! primordial en ¢l complejo desarrollo de las
relsciones de poder; represents los intereses de los Estados hacia el exterior, con
facultades de dirigir y coordinar las actividades tendientes a propiciar la unidad
enire sus entes, s través de criterios definidos y claros que identifican a una nacién
en desarrollo, respetando Is autonomia en su ségimen interior, Surge con ello Is
idea de que el interés general se encuentra por encima del inferés particular,

Esta direccién y coordinacién de la federacién se materializa con la
sctividad conjunta de los Poderes de Ia Unién; organizacin, estructura y
facultades inciden en una gama de decisiones encaminadas a realizar las funcioncs
de gobiemo, colaborando estrechamente en los distintos niveles del poder piiblico.

Sin embargo, a pesar de que aiin no s¢ presenta un serio rompimiento entre
régimen federal y las figuras juridico politicas que lo componen, como son las
Entidsdes Federativas y los municipios, ¢s abora ¢l memento de replantear
aquellos principios que dieron origen a esta forma de Estado, con el objeto de
prever y dar soluciones a futuros malestares causados por la incompatibilidad de
instituciones en una sociedad politica que evolucions vertiginosamente, y que en
ocasiones rebasa los patrones legales previamenie establecidos. '

Nuestro federalismo es producto de las circunstancias politicas y sociales
que imperaban a inicios del siglo pasado una vez resuclta la Guerra de
Independencia. Refrendar el pacto federsl en estos dias significa evaluar Ia
fortaleza de este acuerdo, con ¢! objeto de permitir a los Estados manifestarse



abiertamente en un proceso de convalidacion orientada al interés colectivo,
afianzando los beneficios que implica estar constituido en un pacto federal.

La Carta Magna establece, define y estructurs las bases fundamentates dcl
sistema federal y municipio libre, son producto de una larga ¢ intensa deliberacién
sobre este topico; preceptos legales han aglutinado las ideologias y posturas de las
diversas fuerzas politicas y sociales a lo largo de la historia, que suponen una
solida y vigorosa estructura gubemamental con miras a perfeccionar una nacién
que permanentemente intenta encontrar ¢l camino en su aspiracién por los ideales
democraticos.

Las Entidades Federativas depositan conjuntamente su soberania en la
Federacién, constrifiéndose exclusivamente a acatar los postulados de la
Constitucién General y las leyes emanadas de ésta.

A pesar de ello, 1a sociedad y las instituciones requieren de una
transformacién seria en cuanto a la estructura del sistema federal, los puntos
cardinales se pueden resumir un respeto absoluto en lo que concieme a su
organizacidn intema y una cficaz representacién en ef Congreso de la Union, con
facultades equilibradas frente a la Cimara de Diputados. Una reflexién objetiva,
alejada de apasionamientos ideolégicos, con una tendencia al perfeccionamiento
de las instituciones, y conservando Ia estabilidad politica y social nos permitira
avanzar ofreciendo propuestas de reformas a las condiciones actuales.

Podc;nos aseverar que nucstro sistema federal se basa, constitucionalmente,
en lo establecido por los articulos 39, 40 y 41; que juntos conforman la estructura
del estado mexicano.

Como una apertacién adicional al federalismo mexicano, cabe recordar que
la Comisidn Constitucional del Congreso Constituyente de 1916, seialé al
diferenciar el proyecto de constitucién con la de 1857: "La diferencia mds
impartante y, por tanio, la gran novedad respecto de la Constitucidn de 1857, es
la relativa al establecimicnto del municipio libre como futura base de la
administracidn politica y administrativa de los estados y. por ende del pais™. El

6 Diario de Debates del Congreso Constituyente de 1910, Tomo 11. plg. S04
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municipio ¢s pues, una persona juridica de dereche piblico, una entidad de
descentralizacion politica y administrativa y un ente politico territorial,

Una vez analizado este esquema constitucional, y como consecuencia de
cllo, resulta justificable que en los Convenios de Adhesién al Sistema de
Coordinacion Fiscal (de los cuales hablaré més adelante), las Entidades
federativas cedan parte de su potestad tributaria; en este sentido, la potestad
ributaria expresada en le Ley Suprema como la facultad para imponer
contribuciones, lo que es propio del Estado en razén de su poder de imperio, y se
ejerce cuando el drgano legislativo correspondiente, establece las contribuciones
mediante la expedicion de una ley, la que vinculara a los sujetos activos y pastvos
de una relacién juridico tributaria.

1.2, INGRESOS PUBLICOS

E! maestro Emesto Flores Zavala, en su obra "Elementos de Finanzas
Pablicas Mexicanas”, establece que los ingresos det Estado se clasifican en dos
grupos: ordinarios y extraordinarios?,

En lo que respecta a los ingresos ardinarios, seitala que “son aguellos que
se perciben regularmente, repitiéndose en cada ejercicio fiscal, y en un
Ppresupuesto bien establectdo, deben ser suficientes para cubrir enteramente los
gastos ordinarios”s,

Més adelante define a los ingresos pitblicos extraordinarios, como los "que
se perciben sdlo cuando circunstancias anormales colocan ol Estado frente a las
necesidades imprevistas que lo obligan a erogaciones extroordinarias, tales como
sucede en casos de guerra, catdstrofes, elc,”.

7 Flotes Zavala, Ervesto. "Elementos de Finanos Piblicas Mexicanas™; Vighsima octava Edicién,
Editosial Potrtia, 5.A, México, 1959, phg. 23.

T ldem. pég. 23.

? Ibidem.
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Por otra parte, el articulo 2 de! Cédigo Fiscal de la Federacion, establece
que las contribuciones, que son parte de los ingresos piblicos, se clasifican en
impuestos, aportaciones de seguridad socisl, contribuciones de mejoras v
derechos, y que a continuacién se definen:

Impuestos: Son las contribuciones establecidas en ley que deben pagar las
personas fisicas y morales que s encuentran en la situacién juridica o de hecho
prevista por la misma y que sean distintas a las apontaciones de seguridad social,
las contribuciones de mejoras y los derechos.

Aportaciones de seguridad social son las contribuciones establecidas en
ley a cargo de personas que son sustituidas por el Estado en el cumplimiento de
obligaciones fijadas por la ley en materia de seguridad social o a las personas que
se beneficien en forma especial por servicios de seguridad social proporcionados
por el mismo Estado.

Contribuciones de mejoras son las establecidas en Ley a cargo de las
personas fisicas y morales que se benefician de manera directa por obras pablicas.

Derechos son las contribuciones establecidas en Ley por uso o
aprovechamiento de los bienes del dominio publico de la nacién, asi como por
recibir servicios que presta ¢l Estado en sus funciones de derecho publico, excepto
cuando se prestan por organismos descentralizados u érganos desconcentrados.

Mis adelante, el propio Codigo, en su articulo 3 define lo que debemos
entender por productos y aprovechamientos:

Son Aprovechamientos los ingxi:sos que percibe el Estado por funciones
de derecho publico distintos de las contribuciones, de los ingresos derivados de
financiamientos y de los que obtengan los organismos descentralizados y las
empresas de participacion estatal.

Son Productos las contraprestaciones por los servicios que preste el Estado
en sus funciones de derecho privado, asi como por el uso, -aprovechamiento o
enajenacion de bienes del dominio privado.
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Lo anterior nos lleva a reflexionar sobre una clasificacion que hace sobre
los ingresos y es de acuerdo a 1a naturaleza de éstos, y se clasifican en ingresos
tributarios y no tributarios.

Empezaremos por estos iiltimos, y diremos que los ingresos no tributarios
se derivan de la explotacién de los recursos del Estado, o bien, de los
financiamicntos que obtiene por diferentes vias con el propésito de completar su
presupuesto. Este tipo de ingreso no tributario, también se clasifica en ingresos
patrimoniales e ingresos crediticios.

Los ingresos patrimoniales incluyen todos los ingresos que el Estado recibe
por concepto de contraprestaciones, por los servicios que presta por el uso,
sprovechamiento, o enajenacidn de los bienes del dominio privado, que son
propiedad del Estado, dentro de este rubro, también se consideran los que obtienen
de sus organismos descentralizados, de las empresas de participacién estatal; y por
iltimo, también en este rubro cniran los ingresos provenicates de multas,
indemnizaciones, participaciones, regalias, cooperaciones, etc.

Por otra parte, tenemos a los ingresos crediticios, que son las cantidades
que obtienc el Estado en calidad de préstamo, ya sea como financiamiento,
préstamos directos, o bien, por 1a emision de bonos.

Mencidn sparte, se encuentran los ingresos tributarios (de los que ya nos
hemos referimos) y estos tienen su origen en el poder del imperio y soberano del
Estado, y su sustento Jegal s¢ encuentra en la Constitucién General en su articulo
31, fraccion IV, y es ahf donde cf Estado impone a los particulares Ia obligacién
de contribuir al gasto piblico de la Federacién, Estados y Municipios en que
residan; la propia Constitucién otorga Ja facultad correlativa al Congreso de Ia
Unidn, para establecer las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto de
egresos, en los articulos 73, fraccién VIl y XXIX y articulo 74, fraccién IV,

Hay que seilalar que el Congreso de la Unién, en cumplimiento con lo antes
sefialado y con fundamento en ios articulos antes citados (74, fraccién IV y 73,
fraccién VII), cada affo discute, aprueba y publica la Ley de Ingresos de la
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Federacién y es aqui donde se indica los ingresos que recibira la Federacion en ese
ailo, y generalmente es por los siguientes conceptos!t:

1.- Impuestos

- Impuesto sobre la renta.

- Impuesto al valor agregado.

- Impuesto especial sobre produccién y servicios.

- Impuestos sobre las erogaciones por remuneracion al trabajo personal
prestado bajo Ja direccién y dependencia de un patrén.

- Impuesto sobre adquisicién de inmuebles,

- Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos.

- Impuesto sobre automéviles nuevos.

- Impuesto sobre servicios de interés piiblico.

« Impuesto sobre adquisicion de azicar, cacao y otros bienes.

- Impuestos al comercio exterior:

a) A la importacién.

b) A Ia exportacién.

I1.- Aportaciones de Seguridad Social:

- Aportaciones y abonos retenidos & trabajadores por patrones, para el
Fondo Nacional de Ia Vivicnda para los Trabajadores.:

~ Cuotas para el Seguro Social a cargo de patrones y trabajadores.

- Cuotas para el ISSSTE a cargo de los trabajadores.

- Cuotas para el Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas
Mexicanas a cargo de los militares.

I11.- Contribuciones de Mejoras:
- Contribucion de mejoras para obras piblicas de infraestructura hidraulica.

10 Delgadillo Gutiderez, Luis Hunberto. "Principios de Derecho Tributario®: Tercera Edicion. Editonial
Limusa, S.A. de C.V. México. 1993. pp. 35-37.
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V. Derechos:

- Por la prestacion de servicios que correspondan a funciones de derechio
publico,

- Por el uso o aprovechamiento de bienes del dominio piblico.

- Derecho extraordinario por extraccién de hidrocarburos.

V.- Contribuciones Pendientes de Liquidacidn de Ejercicios Anteriores.
VI.- Accesorios.

VII.- Productos:

- Por los servicios que no cotresponden a funciones de derecho piblico.

- Derivados de} uso, aprovechamiento o enajenacién de bienes del dominio
privado.

VIi1.- Aprovechamientos:

- Multas.

- Indemnizaciones.

- Reintegros,

- Provenientes de obras piblicas de infraestructura hidraulica.

- Pasticipaciones en los ingresos derivados de la aplicacion de leyes locales
sobre herencias y legados,

- Participaciones de ingresos derivados de Ia aplicacion de leyes locales
sobre donaciones.

- Aportaci de Estados, Municipios y particulares para el servicio del
Sistema Escolar Federalizedo.

- Cooperscién del Departamento del Distrito Federal por servicios pablicos ,
prestados por Ia Federacion.

- Aportaciones a cargo de establecimientos de safud.

- Participaciones a cargo de concesionarios de vias generales de
comunicacién y de empresas de abastecimiento en energla elécirica,

- Participaciones sefialadas por la Ley Federal de Juegos y Sorteos.

« Regalias provenientes de fondos y explotaciones mineras.

- Aportaciones de contratistas de obras piblicas.
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- Destinados al Fondo para ¢i Desarrollo Forestal,

- Hospitales militares.

- Panticipaciones por 1a explotacion de obras de! dominio piiblico sefialadas
por Ia Ley Federal de Derechos de Autor.

- Remanentes de precios de venta de micles incristalizables, alcohol y
cervezas y colas, realizadas por Azicsy, S.A. de C.V.

- Recuperaciones de Capital.

- Provenientes de decomiso y de bienes que pasan a propiedad del Fisco
Federal.

- Otros,

IX.- Ingresos Derivados de Financiamientos.
- Emisiones de valores.
- Otros financiamientos,

X.- Otros ingresos.

- De organismos descentralizados.

- De empresas de participacién estatal,

- Financiamiento de organismos descentralizados y empresas de
participacion cstatal,

De acuerdo a Ia closificacion antes expuesta y de 1a observancia de este
listado de ingresos, a continuscidn se expone 1n breve cuadro sobre los ingresos
piblicos.

Impuestos

Aportaciones de seguridad social
TRIBUTARIOS " Contribuciones de mejoras

Derechos

Accesorios de Contribuciones
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Productos
Patrimoniales Aprovechamientos
Accesorios
NO TRIBUTARIOS Crediticios
Empréstitos

1.2.1. CONTRIBUCIONES FEDERALES, ESTATALES Y MUNICIPALES

De la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos se derivan
diversas interpretaciones de las contribuciones que le corresponden a la
Federacién, a los Estados y Municipios, de acuerdo a los articulos 73 y 131 que a
continuacién sc exponen:

1.- La Federacién tiene competencia fiscal limitada con base en Ia fraccién
VII del articulo 73 constitucional.

El Congreso de la Unién cuenta con facultades amplisimas para imponer
contribuciones sobre cualquier materia y sin limitacién alguna (méds que respetar
las garantias consagradas en el articulo 31, fraccién IV); lo anterior nos lleva a
pensar que al ser los Estados libres y soberanos, en su régimen interior, ellos
también tienen Ia facultad de imponer las contribuciones y gravimenes necesarios
para cubrir sus presupuestos.

Por otra parte, hay que recordar que el articulo 124 constitucional establece
lo siguiente:

“Las facultades que no estin expresamente concedidas por esta
Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados”.

Tal y como sucede con el impuesto predial, en donde el Congreso de la
Unidn no tiene facultad expresa para gravar dicho tributo, por o que los Estados
s¢ encuentran en libertad de legislar al respecto para gravarlo.
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1. La Federacion tiene competencia tributaria exclusiva en materia fiscal:

8) En los casos que expresamente 1o determing 1a Constitucin, como lo es
! culos 73 ion XXIX Ay 13t

Mencidn aparte merecen los casos en gue existe una reserva cxpresa, por
parte de la Federacidn para imponer gravimenes sobre determinadas materias, de
acuerdo a lo que sefalan las fracciones X v XXIX A del ariculo 73
constitucional, dicha fraccién X fue reformada el 20 de agosto de 1993, para
quedar como sigue: "El Congreso de la Unidn tiene facultad:

“X.- Para legislar en toda la Repriblica sobre hidrocarburos,
mineria, industria cinematogrdfica, camercio, juegos can apuestas
y sorteos, intermediacion y servicios financieros, energia eléctrica
y nuclear, y para expedir las leyes del trabajo reglamentarias del
articulo 123"

| nstitucion_prohibe a los £ S e
7 ion IV, V, Viy Vi1 iculo 118, fraccion k.

Por lo que hace 2 las ptohibicfones que la Constitucion e impone a los
Estados en las fracciones 11, IV, V, VI y VH del articulo 117 y fraccion 1 del
asticulo 118, se expone lo siguiente:

{ Asticulo 17 constitucional:

Fraccidn HI.- Establece que los Estados no pueden en ningln caso scufiar
moneda, emitir papel moneda, estampilias ni papel sellado.

Fraccion 1V, establece que: “Los Estados no pucden. en ningin caso:
gravar el trdnsito de personas @ cosas que alraviesen por su territorio”, lo cual
significa la prohibicion para cobrar dereclios de peaje”.
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Fraccion V, establece que: "Los Estados no pueden en ningiin caso:
prokibir ni gravar directa o indirectamente la entrada a su territorio, ni la salida
de él, a ninguna mercancia nacional o extranfera”.

Fraccién VI, establece que: “Los Estados no pueden, en ningin caso:
gravar la circulacion ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros, con
impuestos o derechos cuya exiraccidn se efectiie por aduanas locales, requiera

5

inspeccion o registro de bultos o exija doc ion que P la
mercancla”.

Fraccién VII, establece que: "Los Estados no pueden, en ningin caso:
expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que importen la
diferencia de impuestos o requisilos por razén de la procedencia de mercancias
haclonales o extranjeras, ya sea que esta diferencia se establezca respecto de la
produccidn similar de la localidad, o ya entre producciones nacionales
semefantes de distinta procedencia”.

II.- Articulo 118 constitucional:

Fraccion 1, establece que los Estados tampoco pueden, sin el
consentimiento del Congreso de la Unién: "Establecer derechos de tonelafe, ni
otro alguno de puertos, ni imponer contribuciones o derechos sobre
importaciones o exportaciones”.

En | 0s v materias en que la Federacion tiene competencia
legisl xclugiv 73 idn X,

Por su parte, la fraccién XXIX A del propio articulo 73, establece ofros
renglones sobre los cuales el Congreso de la Unidn esté facultado para establecer
contribuciones y se refiere a los siguientes rubros:

1) Sobre comercio exterior, .
2) Sobre el aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales
comprendidos en los prrafos 4° y 5° del articulo 27,
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3) Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros.
4) Sobre servicios publicos concesionados o explotados directamente por 1a
Federacidn, y
5) Especiales sobre:
a) Energia eléctrica.
b) Produccidn y consumo de tabacos lacrados,
¢) Gasolina y otros productos derivados del petréleo.
d) Cerillos y fosforos
¢) Aguamiel y productos de fermentacion,
f) Explotacién forestal y
8) Produccion y consumo de cerveza.

Mas adelante, en la propia fraccion XXIX A se establece; las entidades
federativas participardn en el rendimiento de estas contribuciones especiales, en la
proporcién que la Ley secundaria federal determine. Las legislaturas locales
fijardn el porcentaje comespondiente a los mumicipios en sus ingresos por
concepto del impuesto sobre energia eléctrica.

Cabe hacer mencién, que para que los Estados tengan derecho a la
participacion antes mencionads, no podran gravar dichos rubros, ya sea total o
parcialmente,

Habiendo expuesto las diversas contribuciones que les corresponden a los
distintos niveles de gobiemo, vamos a comocer la forma en que estos son
canalizados al gasto piblico.

Cabe seilalar que en un capitulo posterior, volveremos a estudiar las
contribuciones a que tienen derecho tas Entidades Federativas y Yos Municipios.
para analizar de manera mds amplia dichos ingresos y la falta de recursos en los
Estados y Municipios, para cubrir las necesidades de éstos. Demostrando que al
incrementar la actividad crediticia de los Estados se pudiesen satisfacer las
necesidades de los Estados y' Municipios al canalizar recursos para la creacion de
infraestructura, fortaleciendo el desarmrollo de las comunidades.
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122, EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA
FEDERACION, ’

El Estado, para cumplir la finalidad del bien piblico temporal, necesita
realizar gastos y obtener recursos, mancjando impottantes cantidades de dinero,
sujetindose a un procedimiento de estimaciones y autorizacién por el érgano
legislativo. Héctor B, Villegas, jurista argentino define al presupuesto como "un
acto de gobierno mediante el cual se prevén los ingresos y gasios estatales y se
autorizon estos Gltimos para un periodo futuro determinado, que gencraimente es
de un afo™,

El Presupuesto de Egresos de la Federacion se rige por la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico, la citads ley es aplicada por el
Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion esta contenido en un decreto
que es aprobado por la Cémara de Diputados a iniciativa del Ejecutivo para los
gastos durante el periodo de un afio, a partir del primero de enero y hasta el 31 de
diciembre. Las actividades y obras cuyos servicios piiblicos estén previstos ¢n los
programas a cargo de las entidades de gobiemo, son contenidos en el presupuesto.

Como se seitalé anteriormente, para la formulacién del proyecto del
Presupucsto de Egresos de Ia Federacién, las entidades comprendidas en el
mismo, elaborarin sus proyectos con base a los programas respectivos. Pero en el
caso del Poder Judicial, el anteproyecto no se remite a la Secretaria de Hacienda,
como sucede con ¢l resto de las entidades de la Administracion Publica Federal,
sino que se envia dircctamente a la Presidencia de la Republica.

El proyecto del Presupuesto de Egresos debe incluir un conjunto de
informacién bastante amplia, para facilitar su aprobacién se requiere que se prevea
el tipo y la fuente de los recursos para el financiamiento de dicho presupuesto, asi

11 Villcgas, Héctor. B. *Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario™, Quinta Edicidn, Editoriat
Depalma. Bucnos Aires, 1993, plg. 789.
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mismo se deberd precisar 1a situacién de la Deuds Pablica al final de cada
ejercicio, asi como la estimaci6n que se tendrd sl fin de los ejercicios fiscales en el
aflo inmediato siguiente.

De conformidad con lo establecido por ¢l articulo 31 de la Ley Orginica de
la Administracién Piblica Federal, 1a Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico ¢s
1a competente para formular e programa de gasto piiblico federal y ¢l proyecto de
Presupuesto de Egresos de 1a Federacion, asi como estudiar y formular los
proyectos de leyes y disposiciones fiscales y de las leyes de ingresos.
Posteriormente y en ejercicio de la facultad conferida al Presidente de 1a
Republica por el articulo 71 y 74, fraccion 1V, en su pamafo segundo de la
Constitucién General de 1a Repuiblica, éste enviara el proyecto de Ley de Ingresos
y Presupuesto de Egresos de la Federacion a la Cémara de Diputados a mas tardar
el 15 de noviembre de cada afio o hasta el 15 de diciembre cuando inicie su
encargo segan lo seiialado en el articulo 83 de la propia Carta Magna; cuando se
proponga aumentar o crear partidas al proyecto de presupuesto, deberd agregarse
1a correspondiente iniciativa de ingresos, para que con tal proposicion se haga el
equilibrio presupuestal.

En el articulo 25 de la citada Ley se establece que el Ejecutivo debera
informar los movimientos descritos que se efectilen en la Camara de Diputados del
Congreso de la Uni6n al rendir 1a cuenta de 1a Hacienda Piblica Federal.

Por otra parte, el articulo 29 de la misma Ley sc refiere a que una vez
concluida la vigencia del Presupuesto de Egresos de la Federacion, solo procedera
a hacer pagos con base en el citado Presupuesto, por los conceptos efectivamente
devengados en ¢l afio que comresponda y siempre que se hubicse contabilizado
debida y oportunamente las operaciones correspondicates.

Cabe sefialar que cads entidad tiene la obligacion de Mevar su propia
contabilidad correspondiente a los programas y partidas de su propio presupuesto:
dicha contabilidad debera realizarse con base acumulativa para determinar costos
y facilitar la formulacion, ejercicio y evaluacién de los presupuestos y sus
programas con objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucion. Los
sistemas que faciliten 1a fiscalizacidn de los activos, pasivos, ingresos, costos,
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gastos, eventos en la ejecucién de programas, y en general, de manera que
permitan medir |a eficacia y eficiencia del Gasto Piblico Federal,

Diversos autores consideran que el Presupuesto de Egresos tiene el cardcter
de acto legislativo, tanto en su aspecto formal como en su aspecto material,
considerandolo a su vez materialmente administrativo, por ser un acto de previsién
y de autorizacién,

En Meéxico, Gabino Fraga nos dice que para conocer el fondo del
Presupuesto de Egresos, es necesario entender los efectos juridicos que produce, y
que a saber son:

"a) El Presupuesto constituye la autorizacién indispensable para que el
Poder Ejecutivo efectiie la inversion de los fondos piblicos (articulo 126
constitucional),

b) El Presupuesto constituye la base para la rendicién de cuentas que el
Poder Ejecutivo deberd rendir al Legislativo (Articulo 74, fraccién IV
constitucional).

¢) E! Presupuesto, consccuentemente, produce el efecto de descargar de
responsabilidad al Ejecutivo, como todo manejador de fondos se descarga cuando
obra dentro de las autorizaciones que le otorga quien tiene poder para dlsponcr de
esos fondos. )

d) A su vez, ¢l Presupuesto es la base y medida para determinar una
responsabilidad, cuando el Ejecutivo obra fuera de las autorizaciones que contiene
(Articulo 4° de la Ley Organica de ta Contaduria Mayor de Haciendas)™2.

12 Fraga, Gabino, *Derecho Administrative®; Decimosegunda Edicién, Editorial Porria, S.A. México,
1968, pp. 277 y 283,
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1.- El Presupuesto de Egresos de la Federacion debe cumplir con diferentes
principios, como lo es el cquilibric presupuestal, a respecto ¢! maestro Rios
Elizondo lo denomina "Principio de exactitud”, y afirma que: "Se gplica en la
preparacidn y sancion del presupuesto, y exige que tanto los gastos como los
ingresos dados en cifras, se calculen mediante estudios sacioeconomicos que
permilan llegar aproximadamente a cifras reales, en cuanio a lo que habrd de
recaudarse en el ejercicio de que se trate v lo que se gastard en el mismo
perfodo™.

2.- El principio de anualidad es contemplado en ¢! articulo 74
constitucional y en su fraccién IV dispone lo siguiente:

Articulo 74.- Sen facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

IV.- Examinar, discutir y aprobar annalmente el presupuesto de Egresos de
{a Federacién, discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio, deben
decretarse para cubrirlo, asi como revisar la Cucata Piblica del aiio anterior”.

Del carécter anual se puede desprender que la Camara de Diputados no
puede conceder al Ejecutivo una autorizacién permanente para realizar
crogaciones, sino que debe renovarla cada afio.

3.- El principio de unidad nos selala que no deben existir varios programas
presupucstales, al respecto el maestro Gabino Fraga nos dice: "gue existe un solo
presupuesto y no varios, siendo dicha unidad exigible, por ser la forma que
permite apreciar con mayor exactitud las obligaciones del Poder Ejecutivo, lo
cual constituye una garantla en el cumplimiento de ello™. Este principio se
sustenta en los articelos 73 y 74 de nuestra Constitucién, fracciones VII y IV,
respectivamente,

4.- El principio de universalidad consiste en que todos los gastos publicos
deben estar contemplados en dicho presupuesto, segun el articulo 126
constitucional.

13 Rjos Elizondo. R. "E£f Presupuesio de Egresos™. en Estudios de Detecho Publico Cantemporanca,
UNAM/FCE. México. 1992. pigs. 283-294.
14 Fraga, Gabine. Op. Cit. pag. 275.
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S.- El principio de no afectacién de los recursos, tiene por objeto que
determinados recursos no se utilicen para la atencién de determinados gastos, es
decir, que no tengan una afectacion especial, de modo que todos los ingresos, sin
discriminacion, entren a un fondo comin y sirvan para financiar todas las
erogaciones.

6.- El principio de especialidad o separacion de gastos, el maestro Gabino
Fraga seflala que por especialidad se debe entender que las “autorizaciones
presupuestales no deben darse por pariidas globales, sino detallando para cada
caso el monto del crédito antorizade y que la finalidad de este principio no sélo
es establecer el orden de la administracidn de los fondos piblicos, sino también
dar base para que el Poder Legislativo pueda conirolar eficazmente las
erogacianes™3.

7.~ El dltimo principio es el de la publicidad y significa que debe ser
conocida por el pueblo en la forma mis amplia posible, tanto en su fundamento
como en sus cifras. Cabe scilalar que ni en la Constitucién ni ea la ley se sefiala la
obligacion de cumplir con este principio, pero debido a su gran importancia este se
publica cada affo en ¢l Diario Oficial de la Federacion, ¢ incluso, la prensa ticne
scceso A este documento.

En el ancxo 1 se exponen dos cuadros del Presupuesto de Egresos de la
Federacién para 1994 en donde se aprecian las cantidades que se destinan a cada
rubro del gasto piblico, y para este estudio cabe destacar que el renglon
comrespondiente a las participaciones para las entidades federativas y estimulos
alcanza el 12.2% del tolal de los egresos que se cfectuardn en este afio. Se insiste,
las cantidades destinadas a las entidades federativas no son suficientes para que
estas, lleven a cabo la materializacién de las obras y proyectos que proveeran de
infraestructura, y a la vez de fuentes de trabajo en los Municipios y Estados que se
necesite.

13 Fraga. Gabino. Op. Cit. pég. 276.



52 : ANEXO 1

PRESIDENCIA DE LAREPUBLICA

PROYECTO DE PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION 1994

@GASTO NETO TOTAL S04SR MEOMS 1000 1000 1000
GASTO PRIMARIO . 675031 2510006 277803 559 7.9 009

GASTO PROGRAMADLE Y PARTICIPACIONES  88.370.5  240972.1 2734323 553 882 805

Poderes Legisiativo ¥ Judicial £ 1] 1506 110 02 05 0S
OrganosElactorales 19900 22286 00 07 07
Tribunsles Agrasios 1346 48 00 00 00
Goblerno Federal 264387 1073161 125-250 189 375 405
Organiamos y Empresss 474563 1010078 1064827 %04 353 344
'y Estimitos ) . 121577 Me040 s-;.nm 78 122 122
PR
ADEFAS . Vo2ss 48375 4400 06 17 14

COSTO FINANCIERO DE LA DEUDA 00,0114 M504 31596 441 121 1049
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GASTO PROGRAMABLE PRESUPUESTAL
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1.2.3, CANALIZACION DE LOS INGRESOS AL GASTO PUBLICO

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal, establece en
su articulo 2° que el Gasto Piblico Federal, comprende las erogaciones por
concepto de Gasto Corriente, Inversion Fiscal, Inversion Financiers, asi como
pagos de pasivo o deuda pablica que realizan:

1.- El Poder Legislativo.

IL.- E! Poder Judicial.

Ili.- La Presidencia de la Repiblica.

IV.- Las Secretarfas de Estado y Departamentos Administrativos y la
Procuradurfa General de la Repiblica.

V.- El Departamento del Distrito Federal.

VI.- Los Organismos Descentralizados.

VIL- Los Fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobiemo
Federal, el Departamento del Distrito Federal, o alguna de las Entidades
mencionadas en las fracciones VIy VIL

La obligacién de canalizar los ingresos al gasto pablico proviene de la
propia fraccidn IV del atticulo 3t constitucional en donde se contempla la
obligacién para todos los mexicanos de contribuir al gasto publico de la
Federacién, Estados y Municipios en que residan de la manera proporcional y
equitativa que dispongan las leyes. De lo antes expuesto concluimos que el
fundamento juridico de los tributos, es resultante de la obligacién que tenemos los
mexicanos para cubrir el gasto piblico, concatenando la definicién de la Ley del
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piiblico con lo antes referido, bien podemos
decir que el gasto pitblico es toda erogacion hecha a través de una Secretaria de
Estado, Departamento Administrativo o de un Organismo Descentralizado.

El maestro Emilio Margain Manatoy, en su obra "Introduccion a! Estudio
del Derecho Tributario Mexicano” establece lo siguiente: "Se ha sostenido que por
gaslos pliblicos deben entenderse los que se destinan a la satisfaccion atribuida al
Estado, de una necesidad colectiva; quedando, por lo tanto, excluidos de su
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comprensidn, lo que se destinen a la satisfaccion de una necesidad individual,
Conforme a estas ideas los gastos priblicos se clasifican en colectivos e
individuales y se pregunta, ;particulares de quién, del Estado o de los
Sfuncionarios encargados del Poder Piblico? Si son del primero, son gasios
publicos y también si son de los segundos en cumplimiento de sus funciones,
luego entonces, debemos rechazar ese concepto™'s,

El gasto piiblico se rige por lo dispuesto en los articulos 74, 75 y 126 de
nuestra Constitucion, de los que el Lic, Gerardo Gil Valdivia en su obra "Aspectos
Juridicos del Financiamiento Piblico™ sefiala los siguientes principios:

"a) El Gasto Piblico de 1a Federacitn esta sujeto al principio de legalidad,
ya que debe estar contenido en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, o en
su respectivo ambito de competencia en el Distrito Federal, o bien, contenido en
ley posterior.

b) El Presupuesto de Egresos es una norma juridica que sélo ¢s aprobada
por la Camara de Diputados y cuya vigencia es anual. Sin embargo, los pagos que
se pretenden realizar y que no estén comprendidos en el Presupuesto de Egresos,
deberdn determinarse por ley posterior, por lo que, al aplicarse el procedimiento
legislativo ordinario, deberén ser aprobados por ambas Camaras del Congreso de
Ia Unién.

En suma, en materia del gasto publico existe el principio de legalidad,
caracteristico de Estado de derecho, si bien asumen en este aspecto ciertas
particularidades, ya que el presupuesto de egresos es una norma juridica que no
estl sujeta al procedimiento legislativo ordinario, al ser aprobada solamente por la
Chmara de Diputados.

¢) El gasto piiblico debe efectuarse con exactitud y justificacion, segin lo
determina e} pirrafo quinto de la fraccidn TV del articulo 74 citado, Ademas, 1a
especialidad del gasto estd consignada en el articulo 75 constitucional que

16 Margaln Manatou, Emilio. “/ntroduccidn al Estudio del Derecho Tributario®, Decimoprimera Edicion,
Ediorial Pornia, S.A. México, 1993, pig. 140.
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establece que debe sefialarse retnbucion a todo empleo que esta establecido por
ley. En caso de omisién se debe recurir al presupuesto del afio anterior™!?.

Una importante excepcion a la exactitud o justificacién en el gasto piblico
lo constituyen las pantidas secretas en el presupuesto, consignadas en la fraccién
1V del articulo 74 constitucional al establecer que: “No podri haber otras partidas
secretas, fuera de las que se consideren necesarias con ese caracter, en el mismo
presupuesto; las que empleardn los secretarios por acuerdo escrito del Presidente
de la Repiblica”. La subsistencia de este tipo de pricticas es completamente
nociva para el Estado de derecho, y para la necesaria transparencia que debe
existir en el manejo de los recursos piblicos por parte del Estado.

Jurisprudencia de'la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha definido
que por gastos piblicos no deben entenderse todos los que pueda hacer el Estado,
sino aquellos destinados a satisfacer las funciones y servicios piablicos. Como lo
sefiala el propio maestro Margain Manatou, la amplitud de esta tesis
jurisprudencial, no nos resuclve ¢l problema, puesto que existen organismos
descentralizados que tienen encomendadas funciones y servicios piblicos y sin
embargo, aun y cuando las erogaciones que estos organismos efectien deberian
ser consideradas como gastos publicos, dichos gastos no reciben ese nombre
puesto que los citados organismos no pueden beneficiarse del rendimiento de los
impuestos.

Como se pudo observar, los Estados y Municipios no reciben del
Presupuesto de Egresos, ninguna partida por concepto del gasto publico, teniendo
cada Estado y Municipio que sufragar sus gastos piiblicos dentro de sus propios
presupuestos. Las Entidades Federativas solo reciben ingresos federales a través
de lss participaciones federales que se les otorgs en virtud de la Ley de
Coordinacion Fiscal, y mediante la celebracion de un convenio de adhesion al
Sistema de Coordinacién Fiscal, situacion que se expondrd ampliamente en el
Capitulo segundo de este trabajo.

17 Gil Valdivia, Gerardo. *dspectas Juridicos det Financiamiento Piblico®. Primera Edician. Editorial
Pornia, S.A. de C.V./UN.AM. México. 1989. pigs. 55:56.
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13. EL CREDITO PUBLICO, UNA OPCION
COMPLEMENTARIA A LOS INGRESOS ORDINARIOS.

Como se ha expuesto en este capitulo, dentro de los ingresos que contempla
1a Federacién, se encuentran los empréstitos dentro del rubro de los ingresos
extraordinarios. El recurrir ol endeudamiento pablico se ha convertido en un
medio frecuente de financiamiento para el pais, ya que a través de contratos de
crédito, o bien, mediante la emision de bonos, en donde ¢l pais se compromete al
pago de intereses a cierto vencimieato y la devolucidn del principal.

De lo anterior se puede distinguir entre la naturaleza de estos ingresos del
Estado y de las otras fuentes, como lo son los ingresos tributarios, toda vez que el
crédito piblico se contrata voluntariamente y a diferencia, el ingreso proveniente
de las contribuciones es coactivo,

"Por lo que se refiere al crédito piblico, es de sefalarse que en las
finanzas modernas es normal la wtilizacidn de los ingresos derivados de tal
Juncidn estatal y de la emisién de moneda. En efecto, las finamzas tradiclonales
s6lo conceblan al empréstito como un recwrso extraordinario, al cual debia
recurrirse en circunstancias excepcionales tales como la defensa nacional o la
construccidn de obras publicas de gran magnitud. El crédiio a corio plazo y los
anticipos de Tesorerfa eran percibidos como un peligre y, por supuesto, la
emisidn fiduciaria estaba terminantemente vedada, Pero los cambios operados en
las concepciones econdmico-financieras han modificado sustanciaimente ese
criterio al determinar que tales recursos sean considerados normales y
ordiparios, a los cuales se puede apelar en cualquier circunstancia, aungue
slempre manejdndolos con suma prudencia debido a los graves riesgos que

entrafia su desacertado o excesivo uso™®,

Etimoldgicamente la palabra "crédito” deriva del latin "creditium”, y esta

locucién proviene a su vez del verbo "credere”, que significa "tener confianza o
fe".

18 Quintana Valtierra, Jesis v Rojas Yafiez, Jorge, "Derecho Tributorio Mexicano™; Primera Edicién,
Editorial Triltas. México, 1991. pdg. 38.
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E! término "piiblico” hace referencia a la persona del Estado, que hace uso
de 1a confianza en €] depositads, pidiendo se Ie entreguen bienes ajenos en contra
de la promesa de la ulterior restitucidn. Podemos decir, entonces, que "crédito
piblico es la aptitud politica, economica, juridica y moral de un Estado para
obtener dinero o bienes en préstamo; el empréstito es la operacion crediticia
concrela mediante la cual el Estado obtiene dicho préstamo, y la deuda publica
consiste en la obligacion que contrae el Estado con los prestamistas como
consecuencia del empréstito™

La Deuda Publica que contrata el Estado, pars su estudio y para efectos
pricticos, se clasifica en interna y externa o exterior. La Deuda Piblica Interna se
conforma de capitales obtenidos dentro del pais y la Deuda Piblica Externa se
contrata en los mercados financieros de otros paises y casi siempre en moneda
extranjera, esta deuda bien sc puede contratar a través de los bancos en desarrolio
o de las instituciones oficiales nacionales o bicn, a través del prepio gobiemo
federal; en cuanto al plazo de deuds puede ser a corto plazo o a largo plazo; A) a
corto plazo, en estos casos normalmente se contrats Is deuda para cubrir los
déficits de circulante por la falta de liquidez; B) también se puede contratar la
deuda a largo plazo, la cual debe ser amortizada en la fecha o fechas de su
vencimiento, '

Los plazos de los empréstitos comicnzan a correr desde el dia de su
contratacidn o emisién en su caso, y terminan cuando el Estado paga el capital
prestado. Para efectos de su estudio, la doctrina ha dividido a Ia deuda en tres
fases:

a) La contratacion, o en su caso emisién.

b) La conversion. Esta etapa no siempre se da, sucede cuando se
intercambia por otro tipo de deuda de diferentes caracteristicas.

c) La amortizacién.

El 31 de diciembre de 1976 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion
la Ley General de Deuda Priblica, es en esta Ley donde se otorgan al Ejecutiva
Federal facultades a través de la Secretaria de Hagienda v Crédito Publico para
contratar deuda publica. sujeto a la autorizacion del organo legislativo.

19 viliegas, Héctor B. Op. Cit. pdg 759,



La propia Ley General de Deuda Pitblica en su articulo 1° establece que la
deuda publica estd constituida por las obligaciones de pasivo, directas o
contingentes derivadas de financiamientos a cargo de las siguientes entidades:

I.- El Ejecutivo Federal y sus dependencias.

IL.- El Departamento del Distrito Federal.

III.- Los organismos descentraiizados.

IV.- Las empresas de participacion estatal mayoritarias.

V.- Las instituciones que presten el servicio publico de Banca y Crédito, las
organizaciones auxiliares nacionales de crédito, fas instituciones nacionales de
seguros y las de fianzas, y

VI.- Los fideicomisos en los que el fideicomitente sca el Gobiemo Federal
o alguna de las entidades mencionadas en las fracciones Ha V.

El articule 2° de esta Ley establece que debemos entender por
Financiamiento a la contratacién, dentro o fuera del pais, de créditos, empréstitos
o préstamos derivados de:

I- La suscripcion o emision de titulos de crédito o cualquier otro
documento pagadero a plazo.

I1.- La adquisicién de bienes, asi como Ia contratacién de obras o servicios
cuyo pago s¢ pacte a plazo.

II1.- Los pasivos contingentes relacionados con los actos mencionados.

IV.- La celebracidn de actos juridicos andlogos a los anteriores.

Como se dijo anteriormentc, es la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
quien se encarga de la aplicacion de esta Ley, asi como de su interpretacién y de
* la expedicidn de las disposiciones necesarias y reglamentarias para su debido
cumplimiento, tal y como lo dispone ¢l capitulo segundo de la propia Ley.

E! articulo 4° sefiala que comesponde al Ejecutivo Federal, a través de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico:

L- Emitir valores y contratar cmpréstitos para fines de inversion pablica
productiva, para canje o refinanciamiento de obligaciones del Erario Federal o con
propésitos de regulacién monetaria,
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Las monedas, el plazo de las amortizaciones, la tasa de los intereses de la
emision de valores o de la concertacidn de empréstitos, asi como las demds
condiciones, serin determinadas por la propia Secretaria de acuerdo con la
situacién que prevalezca en los mercados de dinero y capital.

IL.- Elaborar ¢l programs financiero del sector ptblico con base en el cual
se manejaré la deuda publica, incluyendo la prevision de divisas requeridas para el
manejo de la deuda externa.

[II.- Autorizar a las entidades paraestatales para gestionar y contratar
financiamientos extemos, fijando los requisitos que deberan observar en cada
eventualidad,

IV.- Cuidar que los recursos procedentes de los financiamientos
constitutivos de la deuda piblica se destinen a Ia realizacion de proyectos,
actividades y empresas que apoyen los planes de desarrollo econémico y social;
que generen ingresos para su pago o que se utilicen para ¢l mejoramiento de la
estructura del endeudamiento pablico.

V.- Contratar y manejar la deuda publica del Gobierno Federal y otorgar la
garantia del mismo para Ia realizacion de operaciones crediticias que se celebren
con organismos intemactonales de los cuales México sea miembro o con las
entidades piblicas o privadas nacionales o de paises extranjeros, siempre que los
créditos estén destinados a [a realizacién de proyectos de inversidn, actividades
productivas que estén acordes con las politicas de desarrollo econémico y social
aprobados por ¢l Ejecutivo y que generen los recursos suficientes para ¢l pago del
crédito y tengan las garantias adecuadas.

VI.- Vigilar que la capacidad de pago de las entidades que contraten
financiamientos sea suficiente para cubrir puntualmente los compromisos que
contraigan, Para tal efecto deberd supervisar, en forma permanente ¢l desarrollo de
los programas de financiamiento aprobados, asi como la adecuada estructura
financiera de las entidades acreditadas.
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VII.- Vigilar que se hagan oportunamente los pagos de capital e intereses de
los créditos contratados por las entidades.

El tercer capitulo de esta Ley en cuestion nos regula lo relativo a la
programacién de la deuda piblica tal como se establece en el articulo 9°, serd el
Congreso de 1a Unién quien autorice los montos de endeudamiento directo neto
interno y extemno que sea necesario para el financiamicnto del Gobierno Federal y
del sector pablico federal que se incluyen en la Ley de Ingresos y en el
correspondicnte Presupuesto de Egresos de la Federacion.

El Ejecutivo Federal deber# informar al Congreso de la Unidn el estado de
1a deuda, al rendir y ai remitir el proyecto de ingresos, asi mismo deber informar
trimestralmente (dentro de los 45 dias siguientes al vencimiento de cada trimestre)
de los movimientos de dicha deuda.

E! 6rgano legislativo, al aprobar los montos de endeudamiento, da las bases
para la contratacién de los créditos que sean necesarios para financiar el
Presupuesto de Egresos.

Los citados montos de cndeudamiento netos necesarios para el
financiamiento del presupuesto federal son propuestos por el Ejecutivo Federal al
someter al Congreso de la Unién las iniciativas correspondientes de Ley de
Ingresos y del Presupuesto de Egresos de la Federacién.

En el capitulo cuarto se establecen reglas de contratacién de los
financiamicntos del Gobieno Federal, asi mismo se establece que el Gobiemo
Federal y sus dependencias solamente podrén contratar financiamientos a través
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, también se establece que las
entidades paraestatales sélo podrin contraer financiamiento previa autorizacién de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.

El quinto capitulo de esta Ley establece las reglas de contratacién de
financiamientos para las entidades distintas del Gobiemo Federal y estable lo
siguiente en el articulo 19: que las entidades mencionadas en las fracciones III a
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VI del articulo 1° de esta Ley, que no estén comprendidas dentro del Presupuesto
de Egresos de la Federacion y del Distrito Federa), sélo requeririn autorizacién
previa y expresa de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico para la
contratacién de financiamientos externos.

La autorizacién sélo podré comprender aquellos financiamientos incluidos
dentro del programa de deuda, salvo cl caso de los que se obtengan pare fines de
regulacién monetaria.

Las instituciones que presten el servicio piblico de Banca y Crédito,
cuando se trate de financiamientos originados en ejercicio de dicho servicio, solo
requicren la autorizacidn a que se refiere este articulo 19 y el 17 de la propia Ley
General de Deuda Publica, cuando tales financiamientos deriven de las siguientes
operaciones concertadas con Instituciones de Crédito y Entidades Financieras del
pais o del exterior;

1.- Créditos directos a plazo mayor de un afio.

11.- Créditos sindicados.

111.- Emisién de titulos en seric 0 en masa, colocados y pagaderos entre el
plblico inversionista; y

IV.- Operaciones que originen pasivos coutingentes y aceptaciones
bancarias, de conformidad con las disposiciones de carécter general que expida la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.

El capitulo sexto de esta Ley nos habla de la vigilancia de las operaciones
de endeudamiento, en donde las entidades acreditadas ya sea del Gobierno Federal
o del Sector Paraestatal, llevarin los registros de los financiamientos en que
participan conforme a las reglas que sefiale la Secretaria de Haciends y Crédito
Puiblico, Ademés deberin proporcionar a la propia Secretaria, toda la informacién
necesaria para llevar a cabo la vigilancia que le compete respecto a la aplicacion
de los recursos provenientes de financiamientos autorizados, con la periodicidad ¥
en la forma en que la Secrctaria de Hacienda determine.
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E! capitulo séptimo establece la obligacién de registrar las obligaciones
financieras constitutivas de deuda pablica, en dicho registro se anotaran el monto,
caracteristicas y destino de los recursos captados de manera global y particular.
Por su parte la Secretaria de Hacienda, deberf publicar en forma periddica los
datos de 1a deuda piblica.

El octavo capitulo de esta Ley, crea la Comision de Financiamientos
Extemnos del Sector Piblico, que funciona como un érgano técnico auxiliar de
consulias de la Secretaria de Hacienda en materia de crédito extemo, dicha
comisién se integra por un representante propictario y uno suplente de: la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico quien serd quien presida y dei Banco de
México, de Nacional Financiera, del Banco Nacional de Obras y Servicios
Publicos, del Banco Nacional de Crédito Rural, del Banco Nacional de Comercio
Exterior, (de Somex y Finasa) y de las entidades del sector pitblico de la Secretaria
de Hacienda que estime conveniente. Cabe mencionar que la practica de esta
comisién ya no funciona toda vez que sus funciones han sido asumidas por la
Comisién Intersecretarial de Gasto-Financiamiento.

La politica de contratacion de la deuda piblica tiene dos perfiles: la
realizacién directa entre 1a politica de manejo de la deuda publica y la politica
monetaria, con los cuales se debe tener mucho cuidado ya que Ia deuda piblica
como un instrumento financiero del Estado se¢ encuentra limitada por el
presupucsto, y en un sentido més amplio se encuentra regulada por la
programacién financiera del sector publico y mis ain, por el proceso de
planeacion del desarrollo,

El maestro Gil Valdivia, en su obra "Aspectos Juridicos del Financiamiento
Pablico”, seitala: "Enm cuanto a la relacién entre polftica monetaria y politica de
deuda priblica, pueden establecerse cuatro esquemas explicativos:

I.- La politica de la deuda estd influtda en su gestidn por la instrumentacion de la
politica monetaria.

2.- La politica de deuda es un instrumento mds de la politica monetaria.

.- La politica de deuda procura mantenerse neutral con respecio a la politica
monetaria, y
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4.- Ambas pollticas, la de dewda y la monetaria, se mantienen completamente
Independientes una de Iz otra"®,

"La deuda publica es un pasivo financiero del Estado que, como tal, se
convierte en un activo financiero de los restantes agentes econdmicos”.

Para ¢l Estado, la deuda plblica ¢s una fuente de financiamiento que se
emite en los mercados bursatiles; mientras que para los demis es un depésito de
valor que sirve para canalizar los shorros o como fuente complementaria de
liquidez en virtud de su comercializacitn en los mercados secundarios.

Como pasivo financiero, la deuda piblica tiene asignado un tipo de interés
que debe estar relacionado con la rentabilidad financiera prevaleciente en los
mercados de capitales en el momento de su emisién,

En los paises en desarrollo no hay mayores opciones para financiar
proyectos si no es recurriendo al endeudamiento interno o externo, pues el sistema
fiscal es insuficiente para realizar estos proyectos.

"Para el sector piblico la emisidn o contratacidn de deuda piblica permite realizar
gastos que estdn por encima de la recaudacton de sus ingresos. A diferencla de los palses
desarroilados la capacidad para endeudarse en los dos de capital se han utilizado para

blecer el ciclo dmico, endewddndose en los momentos de baja de la actividad econsmica
yamortizando la deuda piblica en los momenio de alza de la economia del pals™).

Es importante sefialar que pam el caso que se propone, es decir, que las
Entidades Federativas recurran al crédito piblico, no debemos perder de vists que
esta opcitn debe ser considerada como una fuente de ingresos para la realizacion
de obras publicas e infraestructura que realmente dejen un beneficio a las
poblaciones necesitadas, pues al realizar estas obras canalizando debidamente los
recursos, serh muy ficil que se amosticen debidamente la deuda que se contrae ya
que de manera contrania se obtendria un déficit prolongado en el sectar pablice de
los Estados y Municipios.

20 Ortega Femndez, Raimundo, *Déficit Piblico, Polifica de Dewda v Politica Monetaria. Una vimon:
critica®.
U Gil Valdivia, Gerardo. Op. Cil. p. 107.
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CAPITULO SEGUNDO

MARCO JURIDICO DE LA DISTRIBUCION DEL
INGRESO EN LOS DIVERSOS ORDENES DE GOBIERNO

2.1. LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS.

2.1.1. EL ARTICULO 124 CONSTITUCIONAL.

El articulo 124 de nuestra Carta Magna consagra el principio de reserva
constitucional de atribuciones, también conocido como distribucion de
competencias entre la Federacién y las entidades federativas, dicho articulo
expresa textualmente: "Las facultades que no estdn expresamente concedidas por
esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los
Estados". El contenido de estc atticulo se contempld en el articulo 124 del
Proyecto de Constitucién de Venustiano Carranza. A su vez, el Proyecto Carranza
to toma del articulo 117 de la Constitucién de 1857.

- Este principio de distribucién de competencias entre la Federacion y los
Estados que la integran, tienc su antecedente mds remoto en la Constitucion de
Filadelfia de 1787, “El sistema segiin el cual la competencia de origen perienece
a las entidades federativas y la competencia delegada a la federacidn, se basa en
un hecho histdrico: al independizarse las  colonias norieamericanas de
Inglaterra, cada colonia era un Estado soberano. Y al constitnirse el Estado
Jederal, las entidades particularcs delegaron en la Federacion un mimero
determinado de competencias"?, Al igual que en los Estados Unidos de América,
en México este principio no ha sufrido modificaciones en el texto Constitucional.

22 Oriega Lomelin. Roberto. Op. Cit. p. 69.
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Segiin to indica este ordenamiento constitucional, los "poderes federales” o
de la Unidn, actian limitadamente, es decir, solo pueden ejercer las facultades
expresamente encargadas por las Entidades Federativas; y en contrapartida, éstas,
gozan de facultades indeterminadas o generales; es decir, todas aquellas no
encargadas a 1a Federacion, con la dnica limitante de no invadir la esfera de
atribuciones cedidas a la Federacin.

El Estado Federal, concebido asi, tiene un territorio, como elemento
cosustancial del mismo, que a su vez comprende los diferentes temitorios que
tomesponden a las entidades federativas. Asi, sobre el temitorio nacional, las
sutoridades y érganos de la Federacion ejercen las funciones legisiativa, ejecutiva
y judicial,

Por su paric, la autonomia de los Estados integrantes revela que sus
autoridades y érganos ejercen, dentro del espacio tesritorial que les pertenece, las
comrespondientes funciones piiblicas: ejecutiva, legislativa y judicial.

Consecuentemente, tenemos que, dentro del temitorio de los estados-
miembros, se gjerce una dualidad de poderes piblicos a través de sus respectivas
funciones: el federal y el focal, delimitacién competencial a que alude el artfcuto
124 constitucional, por lo que las autoridades federales deben tener facultades
expresamente consignadas en Ja Constitucidn, para estar en aptitud de desempeiiar
las funciones jecutiva, legistativa y judicial, que expresamente le encomendaron
ias entidades federativas al signar el pacto federal, pudiendo ejercer estas
funciones las autoridades v Srganos lacales, sobre todas aquellas materias no
encuadradas dentro det marco competencial federal, o sea, lo que expresamente
seilala la Constitucibn General de la Repiblica, como de su competencia
exclusiva.

El principio competencial en comento, debe ser, por lo que toca a las
autoridedes y drganos federales, expresamente establecido en la Constitucion
Federal, ya que como lo afinma el maestro Tena Ramirez “as faculiades

23 Tena Ramirce, Felipe. "Derecho Ce ! Mexicana™, Vigesimoquinta Edicién; Editorial Parria,
S.A. Mésico, 1991, p. (5.
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JSederales no pueden extenderse por analogla, por igualdad ni por mayoria de
razdn a olros casos distintos de los expresamente previstos”, y agregs "la
ampliacidn de la facultad asi ejercitada, significaria en realidad, o un contenido
diverso en la facultad ya existente, o la creacion de una nueva facultad; en ambos
casos, el intérprete sustituirla indebidamente al legislador constituyente, que es ¢l
dnico que puede investir de facultades a los poderes federales”.

212, PRECEPTOS CONSTITUCIONALES QUE
DETERMINAN LA COMPETENCIA FISCAL O POTESTAD
TRIBUTARIA.

Sin embargo, y no obstante Ia explicita separacion de competencias entre
los 4mbitos gubernamentales federal y local a que se refiere el citado articulo 124
de 1a Carta Fundamental, existe en ¢l mismo ordensmiento otro dispositivo que en
principio, y de acuerdo con lo ya comentado, deberia caer en el espacio de la
competencia estatal, y es lo conceptusdo por la fraccién XXX del articulo 73
constitucional, que a 1 letra dice:

Articulo 73: El Congreso Federal tiene facultad:

Fraccton XXX.- Para expedir todas las leyes que sean
necesarias a objeto de hacer efectivas las facultades anteriores y
todas las otras concedidas por esta Constitucién a los Poderes de
la Unidn.

De esta facultad "implicita™ resulta, pér extrallo que se escuche, la
autofacultad legislativa para cjercitar alguna de las facultades “explicitas”
otorgadas por la misma Constitucion.
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Tanto la doctrina como la Corte, identifican un espacio de competencias
llamadas “concurrentes” y que ¢! maestro Tena Ramirez?* denomina
"coincidentes” y Carpizo® les 1lama "coincidentes amplias”, donde ambos drdenes
judiciales pueden coexistir, compartiendo el dmbito espacial (territorial) y, por
ende, de ejercicio de sus funciones particulares.

Cabe sefiatar, que la concurrencia o coincidencia competencial resulta una
excepcion al sistema federal, pues conforme a éste, el otorgamiento de una
facultad a ]a Federacion, trac aparejada la supresién de la misma facultad a los
estados-miembros.

La potestad tributaria o poder fiscal, s¢ traduce en la posibilidad juridica
que tiene ¢ Estado (entendiéndose por Estado a fa Federacion o a los estados-
nriemubros) para imponer confribuciones,

Se traduce pues, "en la manifestacidn del poder de imperio, pero ese poder
de imperio es un Estado de derecho como el nuestro, est4 supeditado al
ordenamiento legal; es decir, 1o es libre y arbitrario, sino por el contrario,
delimitado por el marco del derecho positivo.

Al efercitar el estado, este poder de imperio a través de sus funciones,
primero legislativa y luego ejecutiva, pudiendo llegar a la actiacién judicial,
nace a la vida juridica, dentro de su dmbito competencial-territorial y sobre los
habitantes del mismo, una relacion de cardeter tributario entre el contribuyente y
el Estado, relacidén juridico-tributaria gue se puede concebir desde dos puntos de
vista: como relacion de poder, o como relacion de derecho®s,

Ademds, cxisten desde ¢l punto de vista constitucional, algunos dispositivos
que sirven o pueden servir de fundamento para intentar detenminar la potestad
tributaria {0 competencia fiscal) entre }a Federacion y los Estados, siendo é&stos los
instituidos por los articulos 40, 41 primer pamrafo y el 124 ya comentado,

24 Tena Ramirez, Felipe. Op. Cit. pag. 115,

33 Carplzo, Jorge. *Estudlos Constitucionales”; Tercera Edicion, Editorial Porria, México, 1991, pdg.
101.

16 INDETEC, Revista Bimestral 87/94. pdg. 44.
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vinculados o relacionados arménicamente con el 31, fraccién IV, manejindose un
caso especial y al margen, que es el articulo 115, fraccion IV.

Estos articulos sefialan expresamente que:

Articulo 40.- Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en
una repiiblica, representativa, democrdtica, federal, compuesta de
estados, libres y soberanos en todo lo concemiente a su régimen
interior, pero unidos en una Federacion establecida segin los
principios de esta ley fundamental,

Articulo 41.- EI pueblo eferce su soberania por medio de los
Poderes de la Unidn, en los casos de la competencia de éstos, y por
los de los estados en lo que toca a sus regimenes interiores, en los
términos respectivamente establecidos por la presente Constitucién
Federal y las particulares de los estados, las que en ningin caso
podrdn contravenir las estipulaciones del pacto federal.

" Articulo 124.- Las facultades que no estdn expresamente
concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se
entienden reservadas a los estados.

Articulo 31.- Son obligaciones de los mexicanos:

Fraccidn V.- Contribuir para los gastos piblicos, asf de la
Federacion como del Distrito Federal o de Estado y Municipio en
que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan
las leyes.

La fraccién X del articulo 73 constitucional, que faculta al Congreso de la
Uni6n para legislar, entre ofras materias, sobre cl comercio, ha sido motivo de
discusién, al tratar de determinar si tambiéa le corresponde a la Federacion, por
conducto de este Grgano legislativo, establecer gravimenes sobre el comercio.
Ante el cuestionamiento de si Gnicamente la Federacion puede gravar al comercio.
ya que la fraccion X del articulo 73 le otorga l2 facultad para legislar sobre éste,
excluyéndolo a las legistaturas locales, Mario Puglicse comenta: "No caincidimos
con esia opinién. Las tinicas limitaciones que la Constituciin ha esiablecido
respecto a impuestos locales al comercio, se encuentran en el articulo 117 v se
relacionan esencialmente con la prohibicion de impuestos alcabalatorios, que
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afectan desfavorablemente al comercio esiatal. Por consiguiente, los gravdmenes
al comercio regional que no sean discriminatorios por razon del origen de
mercancias, son constitucionalmente posibies, a contrario sensu. Particularmente
la fraccién Vi del 117 indica, al interpretarse también a contrario sentido, que es
legitima la imposicion sobre el consumo o sobre lo circulacién de efectos
nacionales o extranjeros, si el cobro no requiere ad {ocales, o insp , 0
registro de bultos, o documentacién que acompafle la mercancia™. Lo anterior
confirma el principio de que deben ser facultades "expresas”, segin lo dispone el
articulo 124 constitucional, es decir, si se establece una facultad al Congreso de Ia
Union para legislar sobre determinads materia, debe entenderse en términos
generales, y no dar una interpretacion que limite la competencia de las entidades
federativas, en este caso, del impuesto 8} comercio regional.

it

Se ha pretendido que en virtud de la competencia exclusiva federal para
legislar en determinadas materias, le corresponde también la de establecer
gravimenes sobre las fuentes a que esas materias se refieren

Con ¢l objeto de estar en posibilidades de intentar entender la supuesta
distribucién de competencias entre los dmbitos gubernamentales y dentro de éstas,
las de cardcter fiscal-tributario, es recomendable hacer un recorrido retrospectivo
constitucional en esta materia, mismo que en resumen, se presenta a continuacion,

2.1.3. RETROSPECTIVA CONSTITUCIONAL DE LA
POTESTAD TRIBUTARIA EN MEXICO»,

1.- ACTA CONSTITUTIVA DE LA FEDERACION MEXICANA (31 de
enero de 1824).
Articulo 13.- Pertenece exclusivamente ai Congreso General
dar leyes y decretos.

7 puglicsc, Marlo, “Instituciones del Derecho Financiero®; Segunda Edicion, Editorial Porria, S.A.
Mésxico, 1976. pdg. 21.

28 Tena Ramires, Felipe. "Leyes Fundarentales de México®; Séplima Edicion, Editorial Porria. México,
1976. pp. 35y ss.
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Fraccidn IX.- Para establecer las contribuciones necesarias a
D, Rp

cubrir los gastos generales de la Repiblica, determinar su
inversidn y tomar cuenta de elia al Puder Efecutivo.

Con esta disposicidn expresa, se facultd al Congreso de la Unidn para fijar
las contribuciones de la Repiblica; y al no establecerse expresamente en este
ordenamiento, Ia distribucion competencial en materia tributaria, debemos
presumir la existencia, ya desde entonces, de Ia hoy Hamada concurrencia o
coincidencia fiscal; es decir, la potestad de ambos drdenes gubemamentales, para
fijar sus arbitrios.

Por lo que se refiere a 1a materia tributaria, al comparar esta Constitucién
con la de Filadelfia de 1787, Mario Pugliese sebala: "... el mismo principio
Jurfdico que inspird a la fraccion 8 del articulo I de la Constitucion
norteamericana, que de manera gemeral otorga al Congreso la facultad de
establecer y cobrar impuestos, es el que adopta la fraccidn VIII del arifculo 50 de
nuestra Ley Fundamental de 1824; y ¢l mismo amplio poder legislativo original
de los Estados en materia fiscal, segin la primera Ley constitucional mexicana,
corresponde ain a las cincuenta legislaturas en Norteamérica. En ambos casos,
sin embargo, con limitaciones expresas derivadas de la Constitucion. En 1824, en
México, para los derechos de tonelaje y de puerto y para contribuciones o
derechos sobre importaciones y exportaciones"®,

2- CONSTITUCION FEDERAL DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS (4 de octubre de 1824). ‘
Articulo 50.- Las facultades exclusivas del Congreso General
son las siguientes:

Fraccion Vill- Fijar los gastos generales, establecer las
contribuciones necesarias para cubrirlos, arrcglar su recaudacicn,
determinar su inversidny tomar anualmente cucnia al gobicrno.

 Pugliese, Mario. Op. Cit. pp. 1819,
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Al igual que en el Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana, de ta cual
se nutri6 el texto de la primer Constitucion Federal Mexicana, ésta no contemplo
1a distribucién competencial y dentro de ésta, la de cardcter tributario; por lo que,
como su texto lo indica, solo te atribuyé al Gobierno Federal las facultades de
recaudar ingresos, realizar gastos e inversiones y tomar cuenta de su aplicacion,
pot lo que se infiere a la coexistencia impositiva de los dos ambitos de gobiemo.

3.- CONSTITUCION CENTRALISTA (1836).
Las Siete Leyes Constitucionales.

Articulo 44.- Comesponde al  Congreso  General
exclusivamente:

Fraccién I1L.- Decrerar anualmente los gastos que se han de
hacer en el siguiente afio y las contribuciones con que deban
cubrirse. Toda contribucidn cesa con el afio, en el hecho de no
haber sido prorrogada para el siguiente.

Desde el punto de vista, eminentemente juridico, esta posicion es
justificable si atendemos que durante su vigencia la nacién mexicana tenia como
forma politica, ¢l Estado centralista y unitario, y no de carécter federal, como
presupuesto para la distribucion de competencias tributarias, aunque claro ests,
que se pudo establecer expresamente atribuciones a los departamentos (hoy
Entidades Federativas) para ejercer atribuciones de cardcter fiscal, las cuales al
parecer no se otorgaron, sino que se limitaron a la administracién del ingreso y del
Rasto, pero siempre bajo Ias directrices del Gobiemo Central.

4.- BASES ORGANICAS DE LA REPUBLICA MEXICANA (19 y 23 de
diciembre de 1842).

Articulo 66.- Facultades del Congreso:
Fracciin {1.- Decretar anualmente los gastos que se han de
hacer y las contribuciones con que deben cubrirse,



Fraccién IV.- Clasificar las rentas para los gastos generales
de la nacidn y de los departamentos.

De acuerdo con la formacion del Estado central, este tipo de disposiciones
resulta [dgica, empero esta legislacién a diferencia de 1a de 1836, est amparada la
facultad de clasificar Ias rentas de los departamentos. Lo que puede implicar, 1a
posibilidad de éstos dltimos de decretar sus arbitrios y gastos, conforme a la
clasificacion que hiciera el gobierno ceatral, lo que indiscutiblemente supondria
por una parte, la concurrencia o coincidencia tributaria, o bien, la delimitacién
competencial tributaria, acorde a la clasificacién que el gobierno central realizara.

Posteriormente, en el Acta de Reformas de 1847, en los articulos 20 y 21 se
establecié que sobre los objetos sometidos al Poder de 1a Unidn, ningin Estado
tuviese otros derechos que los expresamente fijados en la Constitucion; por lo
tanto, debifan limitarse cstrictamente sélo al ejercicio de las facultades que
expresamente les concedis,

Igualmente y antes de Ia Constitucion Federal de 1856, se expidié el
Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana, el 15 de mayo de 1856,
donde en su precepto nimero 81, dispuso que todas las facultades que no fueran
sefialadas expresamente a gobiemos de los Estados y territorios, en dicho estatuto,
serian ¢jercidas por el Primer Mandatario del pais.

5.- CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS (5 de febrero de 1857).

Articulo 72.- E! Congreso tiene facultad:

Fraccion VIL- Para aprobar el Presupuesto de los gastos de
la Federacién que anualmente debe presemtar el Ejecutive. ¢
imponer las contribuciones necesarias para cubrirlo.
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A partir de esta Constitucion y hasta Ia fecha, se reinstalé y se ha
mantenido el sistema politico federal, sin embargo, y por lo que se refiere a la
potestad tributaria, este cuerpo normativo neda definid al respecto. Ast mismo, el
articulo 117 de esta Constitucién contempld el mismo texto que actualmente
consagra el articulo 124 constitucion , que fue el articulo 23 del proyecto
carmancista de 1916,

Cabe recordar que el proyecto de Constitucion Federa! de 1857, el articulo
120, si establecia claramente una divisién competencial de la potestad tributaria,
pues aclaraba que a los Estados correspondian las contribuciones directas y a la
Federacion las indirectas.

L the

6.- CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS (5 de febrero de 1917).

Articulo 73.- El Congreso tiene facultad:
Fraccidn VI1.- Para imponer las contribuciones necesarias a
cubrir el presupuesto,

Este es el texto vigente, que a la vez fue el texto propuesto en el proyecto
de Constitucién de Don Venustiano Carranza en 1916,

Resulta evidente que tampoco en el proyecto de Constitucion y en el texto
constitucional aprobado, se hizo una distribucion competencial expresa.

Segin consta en el Diario de Debates del Congreso Constituyente 1916-
1917, se celebrd la 43 sesidn ordinaria en el Teatro Iturbide, bajo la Presidencia
del C. Lic. Luis Manuel Rojas y en relacion con la fraccién VIl del articulo 73, se
establecit lo siguiente?;

% Dinrio de Debates del Congreso Constituyente, Tomeo 1, pgi 426, del 15 de encro de 1917,



"El Secratanio: Se pone a discusion la fraccion siguiente,
la fraccibn numero 7, que dice: para imponer las
contnbuciones necesarias para cubrir el presupuesta”.

"Est4 a discusion. Las personas que deseen hacer uso
de la palabra en pro o en conlra, pasardn a inscribirse. No
habiendo quien desee hacer uso de la palabra, se reserva
para su votacién". Y asl fue aprobada, por 169 votos; es
dacir, sin discusiones, sin comentarios, sin debates, en un
completa silencio.

Cabe hacer menci6n que en el texto de esta Constitucién ya existia el
articulo 124 con el contenido que hoy en dia conocemos, pues se trasladé al
Proyecto carrancista (articulo 123) de Ia Constitucion de 1857 (articulo 117).

Hubieron de pasar 25 affos para que el Constituyente Permanente se
ocupara de nuevo constitucionalmente, del aspecto competencial tributario, basado
en el articulo 73, fraccién VII. Efectivamente, en 1942 el Congreso aprobé, con
una serie de adecuaciones, Ia iniciativa presidencial presentada en 1940.

Cabe advertir, tal y como se desprende mas adelante, que si bien la
intencién de! Ejecutivo al presentar |2 iniciativa de referencia, consistia er adecuar
la citada fraccién VI del articulo 73 constitucional, la Comisién de Diputados
encargados de dictaminar la iniciativa, optd por no tocar la fraccién VI, y ensu
lugar crear fa fraccién XXIX, pero basados en la influencia tributaria que en ese
entonces s¢ le atribufa a la fraccién VII.

Por su innegable importancia y aportacién trascendental al tema en
cuestién, se transcribe a continuacién parte del Dictamen de la Comision de
Puntos Constitucionales:

'Las finalidades que persigue ¢l proyecto de ley formulado por el
Ejecutivo, concretamente, son cuatro: Se pretende, primero, |2 federalizacién de
la industria de tabacos; en segundo lugar, se rata de dotar al Congreso de la
Unidn de facultades para decretar impuestos sobre produccion y venta de



tabacos |abrados; en lercer término, se desea capacitar al propio Congreso de
fa Unidn para otorgar paricipaciones a los Estados en el producto de dichos
impuestos, y por (ltimo, se propone que los Estados deberan gravar la
produccion, venta y acopio de tabaco en rama, en 1a forma y con las cuotas que
el Congreso de 1a Unién detenmine. Los inconvenientes del sistema
vigente saltan a (3 visla: duplcidad de impuesks, contrariando las
recomendaciones undnimes de los perites en materia fiscal, ~—— Pretisa
imperiosamente poner Srmino a esa situacidn cadtica y confusa, y establecer
un régimen tributario uniforme en toda la Repdblica. ——-- La Constitucidn de
1917 capacita @ Congreso de la Unién para decretar las contribuciones
indispensables a cubrir el Presupuesi. Pero 1a potestad que el Congreso de la
Unién tiene para imponer contribuciones no ha sido considerada como exclusiva
da &, sino como concumente con las de los Estados. De ahl que estos hayan
podido gravar, con impuestos locales, fa misma fuente de riqueza, el mismo
act, el mismo cortrab. En efects, excepcion hacha de les impuestos aduanales
y del impuestn sobre energla eléctica reservados expresamente a la
Federaciin nuestra Carta fundamental no defimita 1as 6rbilas de competencia de
1a Federacion y de ios Estadas en materia Sibutaria, como lo hacen algunas
airas constituciones extranjeras. -

E sistema vigents es defectuaso, por cuanto la Constitucion -ley de leyes-
no determina cudles son los impuestos que puede decretar exclusivamente la
Federacion, cuakes los reservados a'as entidades que integran y cudles son los
arbitrios destinados a cubrir los gastos municipales. ——- La Comision estima
saludable elevar a la caegorla de norma constitucional, para apartar la
posibtilidad de que los Estados, a virtud de un acto de soberanfa, retiren en lo
fturo, su asentmiento a régimen de tibutacidn uniforme que sobre dichos
articulos ha logrado organizar ¢l Gobierno Federal. Se considera recomendable,
en una palabra, consolidar 12 obra realizada y proscribir el pefigro de todo
retroceso. -——~ Por efo, en el dictamen de la Comisidn se propone que se
adicione el articuio 73 constitucional, no ya unicamente en el sentido en que fo
suglere el Ejecutive, sino de declararse que las contribuciones especiales
puedan ser decretadas por el Congreso de 1a Unidn, Con exclusidn de las
legislaturas focales. —— Ocure que 13 Constitcidn tan sdlo se ocupa
expresaments de reservar a 1a Federacion, los impuestos arancelarios y el de
energia elécirica, efio ha orlginado, que algunos Estados aleguen, apoyandose
en el articulo 124 de (a Carta fundamental, qué disposiciones establecidas en
leyes ordinarfas que amparan fimitaciones tibutaras a los Estados, son
inconstiucionales, pues las facuitades que no estan expresamente concedidas
a la Federacion se entienden reservadas a las entidades de lta Unién, y la
Constitucidn sblo se Tefiere de modo categdrico, alos impuestos aduanales y al
de energia eléctrica. ~-~ La Comisidn dictaminadora considerd conveniente,
en consecuencia, proponer que la adicidn del ariculo 73 constitucional se
anplle a declarar expresamente de federales a los impuestos sobve los
recursas naturales mencionados por los pamalos cuarto y quinto del articulo 27
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de la Consttucidn, sobre Instituciones de crédito y sociedades de seguros y
sobra los servicios plblicos concesionados o explotados divectamente por la
Federacion, Las reformas de fondo a nuestro sisiema fiscal, tendrdn que
hacerse, delimitando Ias competencias tributarias de los Estados y la
Federacin determinando la pasticipacion de los Estados en los impuestos
federales, asi como los arbitrios con los que hayan de contar los municipios. De
ahl, nuestra abstencion. De ahf que circunscribamos nuestro dictamen 2 una
adicidn a articulo 73 constitucional de una fraccion, en la que se menciona
como expresarens reservados a 1a Federacion, kos Siguientes impuestos; ——
- Primero. Los arancelasios. Esta norma la contiene ya la Constitucion en su
arficulo 73, fraccion IX. Lo (nico que proponemos, es agruparia con ofras reglas
sobre materia tributaria, de que se ocupard la fraccién XXIX del propio articulo
73. ——- Segundo. Sugerimos, despuds, que sblo el Congreso de la Unidn
quede facultado para establecer impuestys Sobre los rectrsos naturales que
especifican los pAafos cuano y quinto del articulo 27 constitucional, ¥ que son
dominio de la nacion: aguas de Jurisdiccion federal, minerales, petrdleo, sal
gema, efc. —---- Tercero. Proponemos enseguida que las actividades de las
instituclones bancarias y de las empresas de Seguros, queden sometidas
exclusivamente al régimen tibutario de la Federacidn. Cuarto. Lo propio
podemos decir, con referencia a los servicios plblicos concesionades o
explotados  directaments por la Federacidn. —— Si elevamos, pues, a la
calegora de preceptos constiucionales las nomas de leyes secundarias,
habremos efiminado, de una vez por todas, !as dudas que se presenten en
orden a si la facultad que tiene la Federacitn para legislar sobre las anteriores
malerias, leva implicita 0 00 su polestad para organizar, con exclusién de los
Estados y Municipios, el régimen tributario que les resulte aplicable. -—— Por
(ltimo, en el inciso quinto de fa fraccion XXIX ded articulo 73 constitucional en
proyecto, sugerimos se establezca que slo ef Congreso de Ja Unidn estd
capacitado para decretar impuesios especiales sobre energla eléctrica (esta
regla se confiene ya en la fraccion X del propio precepw); sobre produccidn y
consumo de tabacos labrados (esto es, se acepta integraimente fa iniciativa del
Ejecutivo); y sobre cerias y fsforas, aguamiel, gasolina y explotacion forestal.
Finamente, se estatuye que en ol rendimiento de esas contribuciones
especiales, parBiciparn las entidades de la Unidn en la proporcidn que 1a ley
determine”.

El anterior dictamen fue aprobado, quedando la fraccién XXIX del articulo
73, de la siguiente manera:
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XXIX.- Para establecer contribuciones:

1.- Sobre el comercio exterior.

2.- Sobre el aprovechamiento y explotacién de los recursos
naturales comprendidos en los pdrrafos 4°y 5° del articulo 27.

3.- Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros.

4.- Sobre servicios piiblicos concesionados y explotados
directamente por la Federacion, y

3.~ Especiales sobre:

a) Energla eléctrica.

b) Produccidny consumo de tabacos labrados.

¢) Gasolina y otros productos derivados del petrdleo,

d) Cerillos y fésforos.

e) Aguamiel y productos de su fermentacién.

) Explotacion forestal, y

g) Produccidny consumo de cerveza.

Las entidades federativas participarén en el rendimiento de
estas contribuciones especiales, en la proporcién que la ley
secundaria federal determine. Las legisiaturas locales fijardn el
porcentaje correspondiente a los Municipios, en sus ingresos por
concepto de impuestos sobre energia eléctrica.

De esta manera, "nos encontramos frente a una disyuntiva interpretativa,
por lo que se refiere a los textos constitucionales involucrados en la supuesta
distribucién de competencias tributarias, entre la Federacién y los Estados, pues
por una parte, como ya ha quedado asentade, la fraccidn VII del artlculo 73
constitucional prevé la facultad al Congreso para imponer las contribuciones
necesarias a cubrir el presupuesto (facultad que ha side bautizada como
"ilimitada”) mds como esta atribucion era muy ambigua, el mismo Constituyente
Permanente, (constituido por los estados-miembros de la Federacion que los que
dan origen a la Federacidn en los términos del artfculo 124 constitucional, la
Federacién sdlo tiene las facultades expresamente sefaladas para este
ordenamiento), le limitd su polestad a las materias y actividades sefaladas en la
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Jraccion XXIX del mismo dispositivo; esto es, que las tinicas fuentes impositivas
exclusivas de la Federacion, son las enumeradas en la citada fraccidn XXIX..."».

Por su parte, la otra interpretacién, consiste en que las fuentes o materias
enunciadas en [a fraccion XXIX del articulo 73 constitucional, no son limitativas a
la potestad tributaria federal, por el contrario, y en base a lo dispuesto por [a
fraccién VI del mismo dispositivo, el Congreso Federal cuenta con amplias
facultades para establecer contribuciones de tipo exclusivo (las multicitadas en la
fraccion XXIX) y las concurrentes o coincidentes con los Estados, basados
fundamentalmente en la fraccién V1l del mismo articulo 73, asi como en el 124
constitucionales,

La mayoria de los tratadistas se pronuncian por el segundo de los criterios,
. mismo que ha sido corroborado por el érgano judicial supremo de la Repiblica
mexicana, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

Efectivamente, tal y como se desprende de las siguientes resoluciones,
queda de manifiesto que el criterio de los Tribunales Federales en cuanto a la
distribucién de competencias tributarias o potestades fiscales de origen
constitucional, es la de facultades exclusivas claramente sefialadas para la
Federacién (fraccion XXIX del anticulo 73) y concurrentes o coincidentes con los
Estados en los demas casos (fraccion VII del articulo 73 y articulo 124
constitucionales).

Asi tenemos que la Corte establecid la siguiente jurisprudencia nimero 90,

IMPUESTOS, SISTEMA CONSTITUCIONAL REFERIDO A LA
MATERIA FISCAL. COMPETENCIA ENTRE LA FEDERACION Y LAS
ENTIDADES FEDERATIVAS PARA DECRETARLOS.

Una interpretacion sisteméatica de los praceptos constitucionales que
se refieren a materia impositiva, determina que no existe una delimitacién
radical entre la compelencia federal y 1a estatal, sino que ¢s un sistema
compiejo y las reglas principales las sigulentes: a).- Concurrencia
confributiva de la Federacidn y los Estados en la mayoria de las fuentes

3 INDETEC, Revista Bimestral, 87/94 pdg. 49,
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de ingresos (articulo 73, fraccion VIly 124); b).- Limitacion a la facultad
impositva de bos Estados mediante la reserva expresa y concreta de
determinada materia a a Federacion (articulo 73, fraccién XXIX} y ¢).-
Resfricciones expresas a la potestad tributaria de los Estados (articulo
117, fracciones IV, V, VI, y Vily 118).

Séptima Epoca, Primera Parte:

Esta tesis aparecié publicada, con el nimero 56, en el Apéndice 1917-1985,
Primera Parte, Pag. 110.

Adicionalmente a 1a jurisprudencia anterior, existe la siguiente tesis:

CONGRESO DE LA UNION, FACULTADES
CONSTITUCIONALES DEL, PARA CUBRIR EL GASTO
PUBLICO.- Es inexaclo que la fraccion XXIX del articulo 73
constitucional limite a 1 VII del mismo precepto que faculta al Congreso a
imponer las conkibuclones que Sean necesarias para cubrir el
presupuesto; y si esta fraccion ha de relacionarse con ofra, no es
precisamente con la XXIX del articulo 73, sino con |a Il del articulo 65 de
la propia Constitucion, que faculta al mismo Congreso para examinar,
discutir y aprobar el Presupuesto del afio fiscal siguients y decretar los
impuestos que sean necesarios para cubrirlo. No puede considerarse la
facultad exclusiva para legislar en deiarminadas materias, como lo es la
enunciada en la referida fraccibn XXIX def articulo 73, como una limitacion
al Congreso da la Unién para establacer los impuestos ain federales que
sean indispensables para cubrir el gasto piblico; se trata de una facultad
en ¢ ambito federal en materia de impuesios especiales que por su
competencia requiere una legislacion federal uniforme en toda fa
Repiblica, que limite las facultades impositivas de los Estados, pero no
las del Congreso de la Union.

Amparo en revision 8420/63,
Séptima Epoca: Vol. 26, Primera Parte, Pag. 35.

No obstante que, tal como se dijo anteriormente, el criterio doctrinal y
jurisprudencial que prevalece en 1a actualidad, ¢s el que deriva 0 que comulga con
1a Corte, también hubo en su momento un criterio jurisdiccional que se inclind por
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¢! primer criterio sefialado, ¢s decir, por aquél que considera que las facultades
indicadas en la fraccion XXIX del articulo 73, son las unicas en las que e!
Congreso General puede determinar contribuciones para sufragar su presupuesto.

Sostiene la Secretaria de Hacienda que el Congreso de la Unitn estd
facultado por la Ley fundamental de! pais para legislar sobre el cemento y
establecer a favor de los Estados participaciones en favor de los impuestos
relativos; y se remite, fundamentalmente, como apoyo de su aseveracién, a lo
dispuesto por ¢! articulo 73 constitucional, fracciones VII, X y XXX.

Ahora bien, y por lo que sc ve a los Estados, deciamos més atrés, que 1a
potestad tributaria local estaba limitada por la reserva expresa de materias o
actividades en favor de la federacion (fraccién XXIX del articulo 73
constitucional); y lo que salicra de estas limitaciones expresas, constitufa su propia
y natural esfera de accién (en los términos del articulo 124 constitucional), que
también, como ya dijimos se bautiza como campo concurrente o coincidente de
ambos estrictos de gobiemo, sin embargo y no obstante lo anterior, ademds existen
en el mismo texto constitucional otras disposiciones que limitan, restringen y hasta
prohiben el gjercicio de ]a potestad tributaria local,
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2.2. LEY DE COORDINACION FISCAL.

La Ley de Coordinacion Fiscal es un ordenamiento de cardcter federal que
“establece la coordinaciin fiscal integral para alcanzar un sistema iributario
orgdnicamente mis estructurado en sus diferentes niveles, y acorde con las
exigencias del pals, que tiende al fortalecimiento de las haciendas piblicas
estatales y municipales para permitiv lograr una mas equitativa distribucion del
ingreso fiscal y que acorta las grandes diferencias entre los recursos financieras
de la Federacidn y los Estados™?,

La distribucién del ingreso, ¢s una actividad que corvesponde al Estado, una
vez que se han fijado reglas de exclusividad de competencia tributaria en favor de
la Fedemacién, Los ciudadanos estdn obligados a pagar impuestos para que las
antoridades estén en posibilidad de cubrir el gasto piblico, mismo que se
manifestara en I prestacion de bienes y servicios, con un beneficio a los
contribuyentes. Pero estos impuestos son de distinta naturaleza, atendiendo al
tugar de residencia en que se genere el supuesto taxativo, podemos clasificarlos en
impuestos federales, estatales o municipales, y es precisamente la fey, quien
determina el orden gubermamental que s¢ ¢ncargard de su mancjo. Una parte
considerable de los impuestos son de cardcter federal, los cuales tienen que ser
canalizados en obra piblica y servicios de esta indole y destinarlos, ademas, a uno
de los renglones mis impostantes que son los gobiemnos estatales y municipales,
quienes mantienen un contacto més estrecho con las necesidades de 1a poblacion.

La Federacién proveera & los gobiernos de los Estados y Municipios fos
recursos necesarios y disponibles pars ¢l cumplimiento de sus funciones, esta
distribucién varia cade aflo, de acuerdo con los requerimientos, politicas
financicras y acontccimientos sociales, tal como se demuestra en ¢} siguieate
cuadro:

3 Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz y Waldivia Gil, Gerardo. "Derecho Fiscal®, en Ia Gran Enciclopedia
Mexicana, UN.AM. México, 1983, pdg. 425,



DISTRIBUCION DE INGRESOS POR NIVELES DE GOBIERNO DURANTE

EL PERIODO DE 1900-1985*
{(Estructura Porcentual)

Aflo_ | Federacién | Estadoa | Municipios
1900 63.0 24.1 129
1930 68,7 229 84

940 714 233 53

941 71.0 24.0 50

949 83.0 142 28
1950 78.3 18.4 3.3
1953 T1.8 18.7 38
1958 81.8 15.0 32
1960 | 786 18.6 28
1963 73.6 23.3 3.1
1967 | 879 10.5 1.6
1970 86.4 12.0 1.6
1973 $4.2 14.4 1.4
1917 91.1 1.7 1.2
1980 | 80.4 9.4 1.1
1982 90.7 8.3 1.0
1984 §1.3 16.2 2.5

* Se escogieron los afios mAs representativos, tomando en cuenta el aio de la
década, el minimo y ¢l miximo de ingreso.

Fuente: El afio de 1900, La Administracion Estatal en México, INAP.

El allo de 1930, Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos 1958-1959,
Secretaria de Industria y Comercio y Anuario Estadistico de los Estados Unidos
Mexicanos 1967-1968, Secretaria de Industria y Comercio.

De 1970 a 1984, Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, SPP.

Con ¢l dnimo de controlar y poner una solucién a la problematica entre la
Federacion, Estados y Municipios, y a fin de fortalecer ¢l pacto federal, se han
Itevado a cabo tres convenciones nacionales fiscales para llegar a un acuerdo en
cuanto a la coordinacién entre la Federacién y la entidades federativas en materia
fiscal.
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La Ley de Coordinacion Fiscal tiene por finalidad alcanzar los siguientes
cinco objetivos:

1) Coordinar el sistema fiscal de la Federacion, Estados, Municipios y el
Distrito Federal.

2) Organizar el Fondo General de Participaciones.

3) Determinar las participaciones a las entidades federativas.

4) Regular la colaboracién administrativa, y

5) Establecer los organismos para e} mancjo de !a coordinacién,

Bisicamente, 1a coordinacion, en materia fiscal entre la Federacién-Estados
y Estados-Municipios, da lugar a las participaciones en ¢l producto de las
contribuciones federales, para la administracién de estos recursos fueron creados
tres diferentes fondos:

1) Fondo General de Participaciones.
2) Fondo Financiero Complementario de Participaciones.
3) Fondo de Fomento Municipal.

Estos fondos s¢ crearon con los porcentajes que sefiala la propia Ley de
Coordinacidn Fiscal; y del total que reciben los Estados del Fondo General de
Participaciones y del Fondo Financiero Complementario, deberan entregar & los
municipios cuando menos una cantidad cquivalente al 20%, Por lo que bace al
Fondo de Fomento Municipal, los municipios reciben de la Federacion, la
participacién que les comresponda.

Los organismos encargados del desempefio, vigilancia del Sistema de
Coordinacién Fiscal son:

a) La Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales,

b) La Comisién Penmanente de Funcionarios Fiscales, y

c) El Instituto para el Desamollo Técnico de las Haciendas Publicas
(INDETEC).
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Estos organismos se encuentran conformados por funcionarios del
Gobiemo Federal y los Gobiemnos de 1as entidades federativas.

Hay que destacer que para que un Estado ingrese al Sistema de
Coordinacién Fiscal, previamente debera celebrar un Convenio de Adhesién,
asimismo, deberd celebrar ¢l Convenio de Colaboracién Administrativa en materia
fiscal, también es necesario destacar que el adherirse el Sisterna de Coordinacitn
genera diversas limitaciones a 1a potestad tributaria de los Estados, principalmente
en materia de derechos, toda vez que los Estados solo pueden establecerlos en
algunos casos como es el de licencias, registros, uso de via piiblica, etc.

Resultan taa determinantes las participaciones en ingresos federales que
reciben las entidades federativas, que en la iniciativa de Ley que reforma, adiciona
y deroga diversas disposiciones fiscales, presentada por el Ejecutivo en noviembre
de 1987, se seiialé en ese documento, que las participaciones en ingresos federales
representan el 80% de los ingresos actuales de los gobiernos de fos Estados y, que
a nivel municipal, es aiin mayor. Por lo que a partir del affo de 1988 se solicitd que
el esquema de participaciones se vinculara disectamente a la actividad
recaudatoria de las entidades en el Impuesto al Valor Agregado, con tal motivo se
propuso integrar el Fondo Generzl de Participaciones con una cantidad igual al
30% del Impuesto al Valor Agregado que recaudan las entidades federativas. De
esta forma se buscoO garantizar que com este nuevo procedimiento de
participaciones las entidades siguieran percibiendo un monto igual al que recibian
con el sistema de participaciones vigente hasta 1987,

El asticulo 1° de la Ley de Coordinacién Fiscal vigente, seilala lo siguiente:

"Esta Ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la
Federacion con los de los Estados, Municipios y Distrito Federal,
establecer la participacion que corresponda a sus Haciendas
piiblicas ¢n los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas
participaciones; fifar reglas de colaboracién administrativa entre
las diversas autoridades fiscales: conmsiiweir los organismos en
materia de coordinaciin fiscal y dar las bases de organizaciin v
Sfuncionamiento".
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El Fondo General de Participaciones se conforma, de acuerdo como lo
sefinla el articulo 2 de la propia Ley, tal y como se transcribe a continuacion:

1.- El 45.17% del mismo, en proporcion directa al nimero de habitantes
que tenga cada entidad en el ejercicio de que se trate.

2.- E1 45.17% en los términos del articulo 3° de esta Ley.

3.- El 9.66% restante, sc¢ distribuirh en proporcién inversa a las
participaciones por habitante que tenga cada entidad, estas son el resultado de la
suma de las participaciones a que se refieren las fracciones 1 y I anteriores.

Los recursos que integran el Fondo General de Participaciones han sufrido
modificaciones importantes a partir de 1981, cambios que han impactado, aunque
en menor medida, los criterios de distribucion. En la actualidad, se integra
conforme a la recaudacion del Impuesto al Valor Agregado (IVA), participando
los Estados con el 30% de Ias mismas, y que sz complementa con otros ingresos
derivados de la recaudacién federsl participable, una vez deducida la parte
proporcional del IVA que hemos mencionado.

En términos generales, se sefiala que el fondo no debe ser inferior al
17.35% de los ingresos totales anuales que obtenga la Federacidn, en comparacién
con el porcentaje del 13% que tenia en 1980, Se consideran como "ingresos totales
anuales de 1a Federacién”, aquellos que ésta obtenga por concepto de impuestos,
as{ como por derechos sobre hidrocarburos y mineria, menos el total de
devoluciones por estos mismos conceptos. Por su parte Ia "recaudacién federal
participable” considera los mismos ingresos, pero incluye ademass a las
devoluciones mencionadas.

"La participacidén de las entidades federativas en el rendimiento de la
recaudacion federal se lleva a cabo a través de un fondo general de
participacion, formado por el 13.5% de la recaudacién federal total y que se
otorga en razén directa al volumen de recaudacién en la entidad; y un fondo
financiero complementario de participacidn, formado por el 0.50% de la
recaudacion iotal federal cuya distribucién favorece principalmente a las
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entidades federativas poco desarrolladas econémicamente y, por ende, con escaso
volumen de recaudacidn de los gravimenes federales"®.

El articulo 3° determina mediante una formula verdaderamente muy
compleja, que lejos de proporcionarmos una clars definicién de las participaciones
que le corresponden a cada entidad, a continuacion se transcribe dicha formula:

CPit = Bi
TB
Donde:
CPift = Coeficiente de participacién de la entidad i en el afio para el que se
efectiia el calculo.

TB = Suma de Bi.
i=Cada entidad federativa.

Bi= (CPj/t-1) (1Ai /t-1)
1At-2

CPi / t-1 = Coeficiente de participacién de la Entidad i en el aflo inmediato
anterior a aquel para el cual se efectia el cilculo.

TAi / t-1 = Impuestos asignables de la Entidad i en el afio inmediato anterior a
aquel para el cual s cfectia ¢} célculo,

IAi/T-2= Impucstds asignables de la Entidad i en ¢l aflo inmedisto anterior a
aquel para el cual se efectiia ¢l célculo.

Los impuestos asignables a que se refiere esta formula son los impuestos”
federales sobre automdviles nuevos, sobre tenencia o uso de vehiculos y especial
sobre produccidn y servicios.

3 Rodriguez Lobato, Retl. “Derecho Fiscal™; Segunda Edicion. Editorial Hasta, Colection de Texios
Juridicos Universitarios. Mcxico. 1986. pig. 142.



59

Se insiste, el depender de una férmula tan compleja para levar a cabo la
asignacién de las participaciones a cada Estado, pone en peligro la adecuada -
distribucién de estas participaciones, pues la frialdad de una férmula matemética
no nos permite la sensibilidad de poder canalizar recursos a donde més se
necesitan, y creo que si se le permite un poco més de actividad a los Estados y
Municipios, mediante la obtencién de empréstitos, las comunidades ser verdn muy
favorecidas con recursos frescos para salvar sus necesidades. Al respecto, Roberto
Ortega Lomelin estima que: "Por lo que respecta a los criterios o formulas para
distribuir los recursos del fondo entre las entidades federativas, se han registrado
diversos cambios, aunque en o general se basa en la capacidad de generacion de
impuestos en la entidad y en consecuencia, en la recaudacion obtenida", més
adelfante, ¢l autor considera inadecuada esta medida al expresar: "Se hace pues
necesario desligar las participaciones a los Estados de los impuestos federales,
considerando ademds en sustituciones otras variables que reflejen el nivel de
desarrollo relativo de las entidades federativas™.

Es indudable que las entidades federativas que conforman la nacién
mexicana no estin repartidas proporcionalmente en poblacién, superficie, recursos
natuniles, infraestructura, nivel de vida, etc,, y por lo que respecta al nivel de
vida, ni siquiera hay equidad entre los miembros de una familia y esto no es
privativo de nuestro pais, "las desigualdades en el desarrollo econdémico y social,
se presentan entre paises, el mundo desarrollado frente al subdesarrollado;
dentro de los palses y regiones, unas relativamente ricas y otras pobres; y al
interior de las regiones en las que se pueden cncontrar unas localidades mds
desarrolladas que otras. A nivel de individuos, pueden coexistir estratos
miserables frente a los opulentos. Otro factor de desigualdad que conviene agui
mencionar, es el que se presenta, entre los distintos sectores de una economia
nacional...."%. Quiza por esta razén se pueda explicar el tercer rubro que compone
¢l Fondo General de Panticipaciones del 9.66%, que de acuerdo con la ley, se
distribuira en proporcién inversa a las participaciones por habitante que tenga cada
entidad,

34 Oriega Lomelin, Roberto. Op. Cit. pig. 334,
33 fdem, Pég. 338.
36 Idem. Pig. 209,



El Fondo General de Participaciones no puede ser considerado como un
instrumento que contribuya a disminuir las disparidades regionales, ademas de que
los actuales criterios de distribucion no benefician a las entidades que tienen un
sector primario de consideracion.

El capitulo segundo de csta Ley nos habls sobre ¢l Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, y es en este capitulo en su articulo 10 en donde se establece
que los Estados que descen adherirse a este sistema, para tener el derecho de
recibir las participaciones por ingresos federales, tendrin que celebrar convenio de
adhesion con la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico y deberd ser autorizado
por su Legislatura. En caso de que los Estados no se adhieran al Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal, se prevé que tnicamente participardn en los impuestos
especiales a que se refiere el inciso 5° de 1a fraccion XXIX del articulo 73 de la
Constitucion General de la Repiblica, en los términos que establezcan las leyes
respectivas.

Una vez que las entidades ingresen a este sistema, y optan por coordinarse
en derechos, no deberén de mantener en vigor los derechos estatales o
municipales por los siguientes conceptos, de acuerdo a lo dispuesto por el articulo
10-A de la Ley de referencia:

L.- Licencias, anuencias previas al otorgamiento de las mismas, en general
concesiones, permisos 0 autorizaciones, o bien obligaciones y requisitos que
condicionen el ejercicio de actividades comerciales o industriales y de prestacion
de servicios. Asimismo, los que resulten como consecuencia de permitir o tolerar
excepciones 8 una disposicion sdministrativa, tales como la ampliacion de horario,
con excepcion de las siguientes:

a) Licencias de construccién.

b) Licencias o permisos para cfectuar conexiones a las redes piblicas de
agua y alcantarillado.

c) Licencias para fraccionar o lotificar terrenos.

d) Licencias para conducir vehiculos.

¢) Expedicion de placas y tarjetas para la circulacién de vehiculos.
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I1.- Registros o cualquier acto relacionado con los mismos, a excepcion de
los siguientes:

a) Registro civil.

b) Registro de la propiedad y del comercio.

.- Uso de las vias piiblicas o la tenencia de bienes sobre las mismas,
incluyendo cualquier tipo de derechos por ¢l uso o tenencia de anuncios. No se
considerarin comprendidos dentro de lo dispuesto en esta fraccion los derechos de
estacionamiento de vehiculos ni de uso en la via piblica por comerciantes
ambulantes o con puestos fijos o semifijos en la via piblica.

IV.- Actos de inspeccién y vigilancia.

Los derechos locales o municipales no podrin ser diferencizles
considerando el tipo de actividad a que se dedique el contribuyente, excepto
trathndose de derechos diferenciales por los conceptos a que se reficren los incisos
del 1) al e) de la fraccion [ y l1a fraccién I11.

En el capitulo tercero de esta Ley se regula lo relativo a la colaboracién
administrativa entre las Entidades y la Federacion, para lo cual, como se sefiald
* anteriormente, los Gobiernos de los Estados que se adhicran al Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal celebraran con el Gobierno Federal, por conducto de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico un convenio de coordinacién en materia
de sdministracion de los ingresos federales.

Tal y como lo prevé el articulo 15 de la propia Ley de Coordinacién Fiscal,
1a recaudacion de los ingresos federales se hark por las oficinas autorizadas por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico o por las oficinas autorizadas por las
Entidades, segiin sc establezca en los convenios o acuerdos respectivos.

Cuando la entidad recaude ingresos federales, los concentrard en la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, y rendira cuenta pormenorizada de la
recaudacion. La Secretaria de Hacienda, directamente haré el pago a las entidades
de las cantidades que les corresponda en el fondo establecido en el articulo 2 de la
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propia Ley y pondré a su disposicion Ia informacion correspondiente, s podra
establecer, si existe acuerdo entre las partes interesadas, un procedimiento de
compensacién permanente.

El capitulo cuarto de la Ley de Coordinacion Fiscal, establece lo relativo a
los organismos en materia de coordinacion fiscal, de los que se ya se seiialo una
pequeiia referencia de sus funciones.

No obstante gue a lo largo de la historia del Sistema de Participaciones, Ja
Ley de Coordinacion Fiscal ha buscado el llegar a una férmula feliz de la
distribucién de las citadas participaciones, es muy dificil establecer algin
mecanismo que solucione las necesidades que tienen los Estados y municipios,
pues ahora resulta claro que nuestro pais tiene que buscar una nueva manera de
distribuir las participaciones, las necesidades sociales de las diversas entidades
federativas, reclaman una canalizacion més directa y eficiente de los recursos,
debemos estar conscientes que por ¢l momento no ¢s conveniente !a mancra en
que actuslmente se distribuyen las participaciones, o bien, se debe pemnitir el que
les Entidades y los Municipios puedan acudir a los mercados de capital para
buscar créditos accesibles y a condiciones preferentes.

Mucho se ha comentado sobre el objetivo de 1a Ley de Coordinacién Fiscal
que aglutina el nuevo sistema de coordinacion, el cual, segin Ortega Lomelin "se
ha orientado al fortalecimiento de las haciendas pibli les y municipales,
e incluso de la federal, con base en un esfuerzo conjunio entre estos ordenes de
gobierno para aumentar la productividad del sistema y reducir, si no es que
eliminar, la evasion fiscal. La centralizacion de la legislacion tributaria en la
Federacidn, se compensa con la desceniralizacion administrativa de los
impuestos federales en las entidades federativas™,

La realidad de esta estructura tan compleja no cumple cabalmente con su
cometido y altera los principios fundamentales de nuestras instituciones. En
efecto, si analizamos el federslismo v Ia concepeién del municipio libre a la luz de
los mecanismos de la Ley de Coordinacion Fiscal, nos topamos con un severo
problema, que se traduce en la ausencia de csa anhelada autonomia estatal v

37 Ortega Lomelin, Roberto. Op. Cit. pig. 333



63

libertad municipal; desde ese angulo es dificil sostener plenamente los principios
que se han venido defendiendo a lo largo de la historia de México.

Los hechos demuestran que la forma en que opera el reparto no es del todo
planeada conforme a las necesidades de 1a poblacién, si es que pudiéramos hablar
de una justificacion del Sistema Nacional de Coordinacion fiscal. Se advierte que
el Fondo General de Participaciones y el Fondo de Fomento Municipal a que se
refiere 1a Ley de referencia indican que se destina un porcentaje que no rebasa el
18.51% de la recaudacion federal por todos los impuestos, asi como derechos de
extraccidon de petrdleo y mineria para el primero; y el 0.136% del ingreso
participable adicionado con un 1% relativo a cuestiones de importacién y
cxportacion para ¢l segundo, Resulta mis costoso desde el punto de vista
econdémico, politico y social retardar o complicar la atencién de las necesidades
miks elementales en una sociedad, que por supuesto, es tarea que corresponde a los
municipios.

2.2.1, SUJETOS QUE INTERVIENEN EN ESTA RELACION

Tal y como se explicd en el punto anterior, en esta relacion sdlo intervienen
por una parte ¢l Gobiemo Federal, actuando por conducto de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico, y por otro lado, las entidades federativas.

Es cierto que la Ley de Coordinacién Fiscal es creada con la buena
intencion de distribuir mas equitativamente los recursos econémicos provenientes
de las participaciones por ingresos federales, pero csto cn la prictica no se da
totalmente, también s cierto que la propia Ley establece la obligatoriedad de
otorgar un porcentaje de estas participaciones a los municipios pero igualmente
limita mucho la participacion recaudatoria de éstos.

El presente trabajo no tiene por objeto demeritar a la Ley de Coordinacion
Fiscal, por el contrario, sélo trata de demostrar que son pocos los recursos de los
que se pueden allegar los Estados, y més aGn los municipios, por lo que se
pretende proponer ciertos mecanismos que le permitan a los Estados y Municipios
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tencr acceso a créditos externos, que en muchas veces se pueden obtener en
mejores condiciones que los créditos nacionales, asi mismo, e! plantear la
posibilidad de que los municipios a través de una mayor participacién, puedan
_proveer de mayor infraestructura a sus comunidades recurriendo al crédito y
procurando unas finanzas sanas.

De tal manera que los sujetos que intervienen directamente en esta relacién
son ¢l Gobiemo Federal y los Estados, e indirectamente los Municipios, quicnes
tienen derecho a percibir un porcentaje de las participaciones que se le asignan a
[as entidades y lo que le corresponda de acuerdo al Fondo de Fomento Municipal.

2.2.2. SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

La coordinacién s¢ presenta cn virtwd de nuestro prevaleciente sistema
federal y tributario, donde surge Ia necesidad de asignar las participaciones a las
entidades de acuerde con criterios precstablecidos. "En el presente siglo, en los
Estados federales se ha buscado limitar las decisiones impositivas en las esferas
locales para aperar un sistema tributario cuya configuracion y reglas generales
se fijan centralmente, en tanto que su aplicacién se realiza en todos los drdenes
de gobierno, a fin de evitar cantradicciones, tributacion muiltiple y diferencias
Sustanciales entre estados federados™s,

"En México el Estado busca evitar la doble o miltiple tributacidn interior
¥, a la vez, solucionar. el problema de la falta de delimitacion por el texto
constitucional de los campos impositivos federales, estatales y municipales y para
ello cred el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal mediante ley de 22 de
Diciembre de 1978, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 27 del
mismo mes™,

3 Ortega Lomelin, Roberto. Op. Cit. pdg. 315.
39 Rodrigucz Lobalo, Raul. Op. Cit. pdg. 141.
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Esta medida gubemamental tuvo su origen en ciertos ajustes de orden
tributario, los cuales fueron evolucionando a la par que las instituciones creadas
- para desarrollar estos objetivos. Al respecto ¢l Dr. Francisco Javier Osomio
sefiala: "Al establecer ¢l Impuesto al Valor Agregado en enero de 1980, se
produjo un cambio en las relaciones tributarias enire los Estados y la
Federacién, implicando la creacion de un nuevo sistema nacional de
coordinacidn fiscal™,

Pareciera natural que el Sistema de Participaciones se pudiera estudiar
desde dos grandes perspectivas. Una consiste en considerar al Sistema de
Participaciones como una parte o un instrumento de objetivos mayores, como
pueden ser los grandes objetivos que un pais y/o su gobiemo pudieran plantearse.
Asl, en este caso, el Sistema de Participaciones debiera tener objetivos y formas
de accién derivados de los objetivas mayores. En consecuencia, el Sistema de
Participaciones debiera ser evaluado en funcion de dichos objetivos superiores,

La otra gran perspectiva seria ver al Sistema de Participsciones en si
mismo, ya sea cn funcion de la forma como sc constituyé o como de hecho
tradicionalmente se le ha visto. En ¢! primer caso, el Sistema de Participaciones s¢
constituyé como el sistema a través del cual los Estados y los Municipios reciben
recursos de la Federacidn en virtud de que, al coordinarse, dejaron de obtener
ingresos a que tenfan derecho conforme a las leyes; pero que renunciaron a ellos
para cvitar la concurrencia fiscal, a cambio de que s¢ les resarcieran, a través del
Sistema de Participaciones, los ingresos que dejaron de obtener. En el segundo
caso, en la préctica, al Sistema de Participaciones también se le ha venido viendo
como una forma de proporcionar y distribuir mas dinero a los Estados y
Municipios; desde luego, descontando el hecho, de que en los momentos en que
ha habido modificaciones éstas han ocurrido siempre proporcionando una
justificacién pertinente. Aunque el proporcionar mis recursos a través de los
fondos existentes no parecicra ser la forma més adecuada de hacerlo, cuando se
quiere darles mas recursos; porque la distribucién de los nuevos recursos se
distorsiona al usar los criterios de las férmulas vigentes que no coinciden con las
razones y criterios por los que se desea dar mds recursos.

4% Osornio Corres, Francisco Javier. *4 spectos Jurldicas de la Administracidn Financiera en México",
Primera Edicion, Tnstituto de Investigaciones Juridicas, U.N.A.M. México, 1992, pp. 192-193.



Aqui sélo estudiaremos con mas detalle las opciones relativas a la segunda
gran perspectiva, debido a que las opciones del Sistema de Participaciones
derivadas de los objetivos més grandes requieren que dichos objetivos se definan
previamente y que ademas al hacerlo esto practicamente queda totalmente definido
el papel que el Sistema de Participaciones debe jugar para el logro del objetivo en
cuestién. No obstante, ¢s conveniente ver aunque sea de manera gencrel, 1a forma
como cl Sistema de Participacioncs se relaciona con estos objetivos. A
continuacion se presentan estas relaciones,

Entre los mis importantes objetivos que un pais y/o su gobiemo se pueden
plantear y en los cuales el Sistema de Participaciones podrig o ha sido usado
como un instrumento para ayudar a obtenerlos se encuentran los siguientes:
apoyar ¢l desarrollo, ayudar al proceso distributivo, fortalecer la politica
cconémica, fortalecer ¢l federatismo y reducir ¢l problema financiero de Estados y
Municipios. Apalicemos brevemente el papel del Sistema de Participaciones en
cada uno y las implicaciones que tendria el que se usara éste como instrumento
para obtener estas metas.

Si ¢l objetivo a alcanzar fuese el desarrollo, ¢l Sistema de Pasticipaciones
debiera colaborar a su obtencitn, para lo que se requeriria de una definicién de lo
que se considera desarvollo. Las participaciones y, en general, el Sistema debiera
disefiarse en proceso para alcanzarlo. Un ejemplo serviria para el sistema
econémico en ¢l que no existe pobreza y ésta se definiera en base a pardmetros
claramente cuantificables, se podrian determinar los montos de ingreso que cada
Entidad requeriria y las participaciones necesarias para que su gasto fuese en
funcidn del programa para obtener dichos objetivos. En general, una vez definido
el desamrollo y las metas a alcanzar, el papel del Sistema de Participaciones s
derivaria directamente de éste. En cuyo caso, probablemente ¢l papel del Sistemna
de Participaciones podria variar substancialmente de lo hasta ahora definido.

Respecto del desarrollo es importante hacer notar que se deben considerar
dos aspectos en el ortorgamiento de recursos a las Entidades y Municipios por este
concepto. Por un lado, las Entidades que ya estin relativamente desarrolladas
deben recibir recursos para mantener y acelerar el proceso. Y, por otro lado, las
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Entidades que no se encuentren en esta situacién debieran de recibir recursos para
generar ese proceso de desarrollo.

Para el objetivo de redistribucién del ingreso, e! Sistema de Participaciones
se convertiria en uno de los instrumentos a través de los cuales sc diera la
redistribucion, Aunque similar al objetivo de apoyar al desarrollo, en este caso el
Sistema de Participaciones tendria como funcién ser uno de los mecanismos de
redistribucion del ingreso entre las Entidades. Por lo tanto, lo que se busca
alcanzar con la redistribucion del ingreso, asi como la formula de redistribucién
estarian fucra del dmbito del Sistema de Participaciones; es decir, cstas cosas
serian datos para el Sistema de Participaciones y éste solo seria un medio a través
del cual se proporcionasen los recursos que se destinasen a obtener la
redistribucion del ingreso deseada.

Una parte importante de la politica econémica nacional es ¢l manejo de los
gastos ¢ ingresos gubernamentales como instrumentos para el logro de objetivos
como el equilibrio econémico externo ¢ interno. Estos objetivos juegan un papel
muy importante tanto en relacién con otros objetivos, como para la determinacién
de instrumentos de politica de distinta indole, asi como de otro tipo de objetivos
econdmicos y de desaollo.

En este contexto, ¢l considerar explicitamente al Sistema de Participaciones
como parte de la politica econémica nacional para que por su conducto fuese ésta
fortalecida, podria significar incorporar al Sistema de Participaciones clementos
que le permitieran tener gran flexibilidad para que pudiese ajustarse e interactuar
con las cambiantes circunstancias econdmicas. En esta situacién, el Sistema de
Participaciones se convertiria en un instrumento méas en la planificacion del gasto
nacional, de tal forma que, por ¢jemplo, de las metas de empleo o inflacion
nacionales o para la Entidad. '

Si de manera explicita el objetivo nacional fuese fortalecer el federalismo,
el Sistema de Participaciones resultante no necesariamente seria el actual. En este
caso se tendria que definir primero qué caracteristicas debiera tener el federalismo
y entonces solamente uno de sus aspectos seria la constitucién de un Sistema de
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Participaciones, cuyo funcionamiento seria apoyar a aquél. Dentro del objetivo de
fortalecimiento del federalismo existe incluso la posibilidad de que el propio
Sisterna de Participaciones pudiera desaparecer. Como seria ¢l caso si el régimen
federal tomara decisiones anuales de gasto para el corto, mediano y largo plazo a
través de un esquema de permitiese fluctuaciones de gasto en las Entidades, tales
que fuesen canalizadas a través de mecanismos.

Dentro del objetivo de fortalecer al federalismo se podrian tener objetivos
especificos para el Sistema de Participaciones. Entre otros posibles estaria,
primero, el que éste sirviera como instrumento para permitir el que se transfirieran
responsabilidades de gasto de un nivel de gobiemo a otro; aqui el Sistema de
Participaciones permitiria proporcionar los recursos requeridos pars cada nivel,
Segundo, si en el sistema federal se asignan fuentes de ingreso, el Sistema de
Participaciones servirfa para que se puedan realizar las transferencias de recursos
derivados y/o requeridos de dicha asignacién. Y tercero, si el sistema federal
modificase el tipo de gasto y/o los porcentajes de gasto que globalmente se desea
que puedan realizar cada uno de los niveles de gobiemo, el Sistema de
Participaciones haria las transferencias requeridas.

Finalmente, un objetivo nacionat que pudiera tener gran importancia, seria
¢l de reducir el problema financiero que enfrenten las Entidades y los Municipios;
aqui el Sistema de Participaciones tendria como objetivo el servir de instrumento
para ayudar a reducir, como tales, dichas necesidades financieras. Es decir, el
objetivo seria el resolver en si mismas las necesidades financieras, no tanto el por
qué se causaron. Lo anterior debido a que "... el desarrollo econdmico y social en
nuestro pals se ha caracierizado por ser desigual y desequilibrado en términos
regionales y sectoriales, situacidn que se ha buscado corregir y superar mediante
el disefto y aplicacidn de polfticas e instrumentos de desarrollo regional a cargo
del gobierno federal, de manera directa o compartida, con la participacion de los
otros niveles de gobierno y de los sectores social y privado de la economia™.
Desde luego las necesidades son resultado de una particular forma de asignar
fuentes y distribuir ingresos entre los tres niveles de gobicmo, asi como de las
responsabilidades de gasto asignadas. Pero el énfasis aqui se encontraria en

#1 Ortega Lomelin, Roberto. Op. Cit. pdg. 229.
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proporcionar un instrumento que permitiera a las Entidades resolver sus
necesidsdes de financiamiento.

Intimamente relacionade con ¢} objetivo de reducir el problema financiero
de Ias Entidades se encuentra el que el Sistema de Panticipaciones se utilice como
medio pars canalizar recursos a Estados y Municipios. Podria pensarse que visto
asf ¢! objetivo no es vélido para el Sistema de Participaciones. Sin embargo, no es
asl, a condicidn de que esto s¢ explicite claramente; es decir, que si se decide que
sea esta Ja forma de proporcionar los recursos entre los distintos niveles de
gobierno asi se diga. Esos recursos puede quererse que se destinen a objetivos
previamente determinados o no; o se puede simplemente querer darles mas de lo
que shora reciben. Las razones de por qué proporcionar esos recursos pueden ser
muxhas, Lo importante ¢s que no se revuelva con otros posibles objetivos que se
pueda asignar al Sistema de Participaciones.

Las decisiones adoptadas en esta materis, son ¢l producto de una cambiante
realidad socioecondmica que afrontan los habitantes de las distintas entidades
federativas de México, como estudiosos del devecho debemos estudiar los motivos
que orillan a los legisisdores a expedir o reformar leyes en deteminado sentido.
Héctor Villegas .expone su punto de vista al respecto de la siguiente manera:
"Afirma Gangemi (Tratado, 1. 1, p.235) que no seria ficil lograr un reparto de los
gastos publicos de tal forma que cada region o provincia obtenga un servicio
estatal . le equivalente, en to a su gaslo, a los ingresos obtenidos en
esa region o provincla. Se producirian segin ese autor, consecuencias absurdas,
aparie de la dudesa experiencia que ello reportaria. Pero, por otro lado, es
necesario reconocer que un Estado que piense en obiener con el gasto el mdximo
de utilidad para la comunidad, debe practicar un odecuado sistema de
compensaciones para evitar -en lo posible- perjudicar a determinadas regiones en
beneficio de otras. Debe, indudablemente, tenderse a un desarrallo equilibrado de
todas las regiones que integran el pais. Conseguir ese objetivo serd el reparto
ideal que podrd efectuarse en relacion al lugar*?,

4 Villegas, Héstor B. “Curso de Finanzas, Derecho Financlero y Tributario®; Quinta Edicién, Editorial
Depatma. Buenos Aires, 1993, pég. 37.
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2.4. CONVENIOS DE ADHESION AL SISTEMA NACIONAL
DE COORDINACION FISCAL

La coordinacién fiscal en nucstro pais se ha levado a la practica mediante
convenios celebrados entre los Estsdos y la Federacidn, los cuales son de dos
tipos:

a) Convenio de Adhesién al Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal, y

b) Convenio de Colaboracién Administrativa.

“Ambas son uniformes para todas las entidades federativas, y han venido
siendo adicionados durante su vigencia con acuerdos especificos, los que se han
hecho constar en documentos conocidos coma anexos™.

La necesidad de Ia coordinacidn fiscal proviene de las caracteristicas de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en lo referente al régimen
de finanzas publicas; lo cual, salvo ciertas materias fiscales reservadas en forma
exclusiva para la Federacién y relativamente a los municipios, no limita ¢t poder
tributario de los distintos drdenes de gobierno y les permite concurrir en forma
conjunta a las demés fuentes fiscales para gravarlas y derivar de ellas los recursos
necesarios para cubrir sus respectivos gastos piblicos; ademis, 1a Federacion y los
Estados poseen capacidad legislativa para cstablecer los gravimenes que
requicran, situscién que da origen al fenémeno denominado "concurtencia
irmpositiva”.

"En el aito de 1978 la Federacion adopid la decisidn de transformar !
Impuesto sobre Ingreses Mercaniiles en un Impuesto al Valor Agregado, el cual
afectaria la operacion del sistema tradicional de participaciones. Asimismo, {a
Federacion decide eliminar sus impuestos a producciones y consumas diversos,
muchos de los cuales se comparifan con los Estados. Eslo ocasiond que se mviera
que revisar el sistema de participaciones, en el que existian algunos impuesios
que eran participables y otros no; los parcentajes de participacién variaban de un

43 INDETEC, 11191 pdg. 104,
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impuesto a otro, siendo distinio su procedimiento de distribucidn y la épaca de
pago de las participaciones™,

Junto a la Ley del Impuesto al Valor Agregado, se aprobS la Ley de
Coordinacion Fiscal, entrando ambas en vigor el 1° de enero de 1980, creando esta
ultima el actus! Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. Dentro de los
propdsitos fundamentales de este sistema se pueden mencionar: el de crear un
sistema integrador de las relaciones fiscales o tributarias entre la Federacion y los
Estados, implicando con ello que en las relaciones juridicas que se establecen
entre estos drdenes de gobiemno no se discrimina materia tributaria alguna, sino
que éstas se¢ incorporar a la totalidad de un conjunto de interrelaciones
preestablecidas en 12 ley y en los convenios, de manera que las entidades
_incorporadas adquieren un conjunto de obligaciones y derechos uniformes ¢
indivisibles, adquiriendo con ello el status de "miembro del sistema”. El crear un
régimen globalizador de las participaciones, reconociendo con ello su carécter
cuantitativo y fincado en razones recaudatorias para la otorgacién de las
participaciones y compartir los recursos fiscales de la Federacién con los Estados
y Mumicipios.

No existe uns prohibicién general de los Estados a no establecer
gravimencs sobre fuentes ya aprovechadas por 1a Federacién. El compromiso se
ha establecido en relacién con determinados impuestos como el IVA y con el
Impuesto Especial de Produccion y Servicios, en los que las leyes respectivas
imponen limitaciones al poder tributario de los Estados. El establecimiento de
participaciones en impuestos federales es la contrapartida, de parte del nivel
federal, por 1a obligacién de aquéllos de no gravar determinadas materias,

El instrumento juridico de coordinacion tributaria entre las entidades
federativas y 1a Federacion lo constituye el "Convenio de Adhesién al Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal”, cuyo clausulado se encuentra en Ia Ley de
Coordinacion Fiscal y en los mismos convenios, los que se han venido reformando
por clausulas adicionales englobadas en documentos conocidos como "anexos a
los Convenios de Adhesién”, los que constituyen junto con aquél una sola unidad
juridica.

4 INDETEC, Op. Cit. pig. 104.



12

Dichos convenios han sido suscritos individualmente por cada entidad
federativa y la Federacién. El Distnto Federal ha quedado incorporado al Sistema
por disposicién de la propia Ley de Coordinacién Fiscal, y se considera para todos
los efectos de ésta como una entidad federativa més.

Por cuanto a los efectos de la adhesion al Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal para las entidades, la incorporacion no es una formeintegral a
la coordinacién tributaria y no sélo en relacién con alguno de los ingresos de la
Federacion. No obstante, Ia adhesion no implica la obligacion para las entidades
de colaborar en la administracién de ingresos federales, ya que el compromiso se
asume explicitamente en un documento por separado, denominado "Convenio de
Colaboracion Administrativa™; el que también entré en vigor e! 1° de enero de
1980,

En lo que respecta al citado Convenio de Colaboracion en Materia Fiscal
Federal, existen varios anexos que lo complementan: el anexo 1 versa sobre la
zona federal maritimo terrestre; el 2, las facultades de comprobacion; el 3,
recaudacion del IVA; el 4, lo relativo 2 la cobranza de los impuestos; el 5, sobre
los dercchos de obra puablica; el 6, de la vigilancia del cumplimiento de
obligaciones fiscales; el 7, en materia del impuesto sobre tenencia o uso de
automéviles excepto acronaves; el 8, en materia del impuesto sobre tenencia o uso
de automéviles excepto aeronaves; el 9, modifica disposiciones de la cldusula
décima sexta del Convenio, la cual establece lo relativo al chlculo de las
participaciones en ingresos federales; el ancxo 10, regula lo relativo a I3 vigilancia
del uso de méquinas registradoras de comprobacion fiscal y de emision de
comprobantes fiscales; el anexo 11, se refiere a la vigilancia y conwol de Ia
tenencia ilegal al territorio nacional de mercancias de procedencia extranjera; y ei
anexo 12, regula la verificacién de la legal estancia en temitorio nacional de
bebidas alcohélicas, cerveza y tabaco de procedencia extranjera.
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El Convenio de Adhesién al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal ha
permanecido casi inalterable, desde su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacién ¢l 27 de diciembre de 1979, salvo la incorporacii'm de los Anexos 2
referente a la expedicién de pasaportes, Anexo 3 del Sistema Alimentario
Mexicano y Anexo 4 de modificaciones por reformas a la Ley del Impuesto al
Valor Agregado y a la Ley de Coordinacidn Fiscal; este iltimo anexo modific las
clausulas del Convenio de Adhesién original.

No obstante lo anterior, el Convenio de Adhesion no ha tenido el
dinamismo que ha mantenido el sistema de participaciones; del que, desde su
entrada en vigor sc pueden distinguir cuatro etapas:

a) La de 1980 a 1983.

b) La de 1984 a 1987.

c) Lade 1988 y 1989,

d) La de 1991 a la fecha.

Sistema que tiene como sustento a la Ley de Coordinacion Fiscal y a los
Convenios de Adhesién, Asi también la Ley de Coordinacidn Fiscal ha sufrido una
serie de reformas desde su entrada en vigor, muchas de las cuales se encuentran
intimamente relacionadas con el Convenio de Adhesion, €l cual no ha sido
adecuado a dichos cambios.

El Convenio de Adhesién estd constituido por doce cliusulas y cuatro
anexos, unicamente los Estados petroleros tienen un anexo adicional.

Enseguida se muestra un esbozo general del contenido de las clausulas que
integran el "Convenio de Adhesién al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal",
celebrado entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico y el Gobierno del
Estado Libre y Soberano de que se trate:

Primera.- S¢ determina I voluntad del Estado en adherirse al Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal, en los tésminos de Ia Ley de Coordinacién
Fiscal, del convenio y sus anexos.
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Segunda.- Se precisa lo que se deberk entender por “ingresos totales
anuales que obtenga ta Federacion por concepto de impuestos”.

Tercera.- Especifica los impuestos federales, cuyo origen por entidad
federativa es plenamente identificable al: valor agregado, sobre produccién y
consumo de cerveza, sobre envasamiento de bebidas alcoholicas, sobre
compraventa de primera mano de aguas envasadas y refrescos, sobre tabacos
labrados, sobre venta de gasolinas, sobre enajenacién de vehiculos nuevos, sobre
tenencia o uso de vehiculos, ete.

Cuarta.- Se determina e! mecanismo pars identificar el origen del impuesto
al valor agregado por entidad federativa.

Quinta.- Continila especificando mecanismos para identificar el origen de
determinados impuestos al valor agregado por entidad federativa.

Sexta.- La identificacion del origen del impucsto sobre tenencia o uso de
automéviles, por entidad federativa, se efectuara asignando el monto total del
impuesto pagado por los contribuyentes, 3 Ia entidad federativa donde la paguen,
en el mismo aflo que se realice dicho pago.

Séptima.- Tratamiento para identificar el origen de impuestos para los
causantes menores del impuesto sobre la renta y de causantes de personas fisicas
sujetos a bases especiales de tributacion en actividades agricolas.

Octava.- Procedimiento que se llevara a cabo para los anticipos mensuales
del Fondo General de Participaciones, que recibird el Estado a pastir de enero de
1980,

Novena.- Forma en que se distribuirdn entre las entidades federativas el
Fondo Financiero Complementario de Participaciones.
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Décima.- Los anticipos mensuales que corresponden al Estado, del Fondo
Financiero Complementario de Participaciones y las afectaciones al mismo que
también mensualmente debe efectuar la Federacidn, se calculardn conforme a las
mismas reglas y bases sealadas en la clausula octava.

Décima Primera.- En ¢l supuesto de que parte de la informacion necesaria
para la determinacién de los coeficientes o por cientos de participaciones no se
obtenga oportunamente, la informacion no obtenida se estimara con base en los
procedimientos que al efecto apruebe la Comisién Permanente de Funcionarios
Fiscales.

Décima Segunda.- El Distrito Federal, en su carécter de entidad federativa,
incorporado por la Ley al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, serd tomado
en cuenta en todos los calculos y distribucién de participaciones, de acuerdo con
las mismas reglas aplicables al Estado y a las demés entidades federativas.

El Convenio de Adhesién al Sisterna Nacional de Coordinacién Fiscal es
suscrito por el Secretario de Hacienda y Crédito Piblico, por una parte; y por la
entidad federativa corresponde al Gobernador, Secretario General de Gobiemo y
Tesorero del Estado. Una vez suscrito debe someterse a la aprobacién de la
legislatura local, posteriormente se publica en ¢l Diario Oficial de la Federacion y
en cl periddico oficial del Estado respectivo. En virtud de que el Congreso de [a
Unién es, hasta este momento, Ia legislatura del Distrito Federal, se determiné que
se incorporora al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal,

En caso de violacion, por parte de alguna entidad al Convenio o al
establecer impuestos exclusivos de Ia federacion, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piiblico oirh a la entidad y !a Comisién Permanente de Funcionarios
Fiscales realizara un dictamen técnico, pudiéndose disminuir las pasticipaciones
correspondicntes a dicha entidad. Se establece un plazo para realizar la correccion
a las violaciones y en caso de no efectuarse, Ia entidad dejard de estar adherida al
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscsl, previa declaracion de la Secretaria
mencionada y s¢ deberd publicar en ¢l Diario Oficial de la Federacién, la
declaracién surtird efectos noventa dias después de su publicacion.



76

En caso de inconformidad por partc de la entidad, podrd demandar la
anulacién de Ia declaracion ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. En
efecto, el articulo 12 de la Ley en estudio, precisa, que conforme a lo dispuesto
por el articulo 105 constitucional, el procedimiento serd ventilado ante ¢l maximo
Grgano judicia, debiéndo promoverse ¢l juicio dentro de los treinta dias siguientes
a la fecha en que se hubiera publicado el Convenio en el Diario Oficial de 1a
Federacion.

El articulo 13 de la Ley de Coordinacién Fiscal menciona que "los
municipios del pais se encargarin del cobro de toda clase de multas impuestas por
autoridades administrativas de la Federacidn que no fueran de naturaleza fiscal”,
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CAPITULO TERCERO

LA ACTIVIDAD RECAUDADORA Y CREDITICIA EN LA
ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS

3.1. CONSIDERACIONES PREVIAS

Antes de oomenzar a desamrollar ¢l tema de la actividad recaudadora y
crediticia de las Entidades Federativas y Municipios, es pertinente realizar un
breve bosquejo tedrico de lo que implica esta actividad para la Federacion, con ¢l
propdsito de entender aquellas instituciones que sirven de sustento en un sistema
tributario més grande y ver Ias conveniencias de poder aplicarlo en modelos con
dimensiones distintas, y asi finalmente, estemos en posibilidad de vertir una
opinién respecto a Ia restriccion a que se refiere el articulo 117 constitucional, en
su fraceién VI,

La funcién teleoldgica del Estado por excelencia es obtener el bien pitblico
tempotal de los individuos que lo conforman, y para ello es necesario contar con
los recursos econémicos suficientes que le permitan desarrollar plenamente con su
cometido, “para dar cumplimiento a los fines que constitucionaimente tiene
encomendados, el Estado requiere de recursas™. Estos recursos tienen su origen
principal, indudablemente, de las recaudaciones aportadas por los mismos
integrantes del Estado, quienes serin los beneficisdos de 1a materializacitn de las
decisiones del gobiemno. Los recursos publicos pueden ser entendidos como “foda
rigucza devengada en favor del Estado y acreditada como tal por su Tesoreria™.
De lo expuesto se desprende que ¢l Estado requiere de la realizacidn de cieros
actos que giran en tomo a los recursos piblicos, a fin de lograr su cometido.

4 Quintana Valticera, Jesis Op. Cit. phg. 25.
4 Martin, Jos¢ Maria. “Introduccidn a las Finanzas Publicas”; Scunda Edicon. Edicrones Depalma
Bucnos Aircs, 1987, phg 106, .
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El conjunto de estos actos se denomina actividad financiera. Mayolo
Sanchez Hemandez nos seitala que la actividad financiera del Estado consiste en
"procurarse los recursos necesarios para estar en condiciones de sufragar los
gastos publicos, destinados a satisfacer las necesidades colectivas a su cargo,
mediante la prestacidn de los servicios piblicos correspondientes™. Dicha
actividad no se agota inicamente con la recepcidn de recursos, sino que desarvolla
en diversas etapas, "/a cual consta de tres pasos fundamentales que se traducen en
la liquidacion y recaudacidn de los tributos (obtencion de ingresos),
administracién del patrimonio y distribucién de las sumas recaudadas", De
estos elementos de la actividad financiera, el primero constituye 1o que se llama
finanzas piblicas, asf lo sediala Adolfo Cortina al referirse a las finanzas piblicas:
".. es decir, de todos los medios econdmicos del Estado para satisfacer sus
erogaciones..”®. La actividsd financiera del Estado existe desde el surgimiento de
esta institucion; no se puede corcebir & una organizacidn con esta clase de fines
que prescinda de tan esencial funcién.

El siguiente pasaje de Ia época medieval, nos muestra el grado de desarrollo
de la actividad financicra, los cuales evolucionaron considerablemente hasta
nuestros dias:

"Durante el medioevo y en los primeros siglos de la Edad Moderna, el
Estado obtenia la mayor parte de los medfos econdmicos con las que hacla frente
a sus gastos, de las rentas de su patrimonio y de toda una gama de contribuciones
de diversa nawraleto, que los sibditos estaban obligados a satisfacer en
correspondencia con el efercicio de los poderes y de las actividades reservadas
exclusivamenie al soberamo (regallas).

No existla, por tanto, un sistema de impuestos permanentes y sélo con
ocasion de necesidades extraordinarias, el Estado hacla un llamamiento a los
ciudadanos para que prestasen su concurso financiero. Por el contrario, en la

47 Sénchez Herndndez, Mayolo, */Jerecho Tributario™, Segunda Edicion, Cardenas Editor y Distribuidor.
México, 1989, pig. 6.

3 Quintana Valticrra, Jesis. Op. Cit. pég. 26.

49 Conina, Alfonso. "Curso de Politica de Finanras Piblicas en México®, Primera Edicién, Editorial
Porriaa, S.A. México, 1977. pég. 16



ESTA 7RSS me pppe
Biiigog ™

SALE DF iy

aclual economia de los Estados, los ingresos patrimoniales representan,
proporcionalmente, una parte menor frente a los ingresos iributarios™.

Los ingresos que el Estado obtiene para 1a satisfaccion del interés general
representan una parte importante de su patrimonio. En este sentido, resuita
oportuno sedalar que e/ patrimonio del Estado se encuentra constituido por el
conjunto de bienes y derechos, recursos e inversiones que, como elemenios
constitutivos de su estructura social o como resultado de su actividad normal, ha
acumulado y posee a titulo de duefto o propietario, para destinarlos o afeciarlos
de forma permanente a la prestacidn directa o indirecta de los servicios publicos
a su culdado, o a la realizacion de sus objetivos o finalidades de politica social y
econdmica™',

Los principales rubros de los qgue el Estado se vale para obtener ingresos
son’;

- Recursos tributarios;

« Precios piblicos;

- Empréstitos, tanto de fuentes internas como exteras;

- Emisién de moneda.

En los dos capitulos anteriores de este trabajo analizamos las caracteristicas
del sistema federal mexicano, con las peculiaridades de las entidades federativas
dentro del marco tributario, al auspicio de la Ley de Coordinacién Fiscal. Con el
objeto de entender s problemitica financiera que afrontan tanto los Estados como
lo Municipios, s prudente conocer los renglones de ingresos de estos, asi como
las fuentes de donde provienen y las condiciones a que se ven sujetos para hacerse
acreedores a los mismos.

30 Quintana Vatticrra, Jesis. Op. Cit. pig. 23.
51 dem, pdg. 335,
32 Cortina, Alfonso. Op. Cit. pég. 16.
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~ 3.2. CONTRIBUCIONES EN FAVOR DE LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS

En el segundo capitulo se expuso la politica de la competencia tributaria en
favor de la Federacion y los Estados, de conformidad con lo dispuesto por el
articulo 124 y 73, fracciones XXIX y XXX de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en el cual se dedujo que los Estados tienen Ia facultad
de fijar las contribuciones que no estén previstas por la Carta Magna en favor de la
Federacién, asi como la ambigiledad de la fraccion XXX, que autoriza al
Congreso de la Unién a expedir todas las leyes que sean necesarias, a objeto de
hacer efectivas las facultades establecidas en las fracciones anteriores, y todas las
otras concedidas por la Ley fundamental a los Poderes de la Unién. Calificamos
asi a la fraccion XXX, porque mucho se ha discutido de que si la facultad para
legislar sobre una materia, incluye implicitamente la de imponer contribuciones,
como podria ser la derivada de la fraccién X, que faculta al Congreso para legislar
sobre industria y comercio, entre otros. Lo anterior es de gran trascendencia, toda
vez que de su interpretacion se fijaran los limites de competencia en materia
tributaria entre la Federacin y los Estados, y por lo tanto, las contribuciones en
favor de estos dltimos.

Flores Zavala sostiene, y con razon, "que dentro de la facultad exclusiva
para legislar sobre determinados asuntos, va incluida la de imponer, que sélo
puede realizarse a través de la funcién legislativa. Apoya su conclusion en la
autoridad de Tena Ramirez, quien considera que de la facultad exclusiva del
Congreso para legislar en determinadas materias, debe susgir Ia de gravarlos, con
exclusién de cualquier otrs competencia, por ¢l argumento ya anotado de la
existencia de una facultad implicita.

Sin despreciar los valiosos comentarios de estos juristas, no debemos
soslayar que el articulo 124 constitucional es contundente al seflalar "facultades
expresas”, considero que no hay lugar a dudas ni interpretaciones de otra indole
" que varien el sentido de este precepto constitucional que establece Ta distribucion
de competencias entre la Federacion y los Estados.

*3 Flores Zavala, Emesto, Op. Cit. pp. 222-224.
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Alejandonos por un momento de esta discusion, disemos que los Estados
pueden imponer todas las contribuciones que no sean facultad exclusiva de la
federacién y allegarse de los recursos piblicos que no constituyan una
contravencion a la Carta Magna, especialmente Jas contenidas en los articulos 117
y 118 del mismo ordenamiento legal, de las cuafes hablaremos en el siguiente
capitulo

3.2.1. CLASIFICACION DE LOS INGRESOS DE LAS
ENTIDADES FEDERATIVAS

a) INGRESOS ORDINARIOS.

Al igual que Ia Federacidn, los Estados también cuentan con ingresos que
pueden ser estimados como ordinaries y extraordinarios, aunque
indiscutiblemente, no son exsctamente los mismos, como consecuencia de las
caracteristicas que afectan a ambos érdenes de gobiemo.

Los ingresos ordinarios han sido entendidos como aguellos que “fos
percibe el Estado regularmente en cada ejercicio fiscal y que en un presupuesto
bien establecido deben ser los suficientes para cubrir en su fotalidad los gastos
piiblicos ordinarios™. Se¢ laman ordinarios porque sc reciben periddicamente.
Este concepto bien puede ser splicado s los ingresos ordinarios que les
corresponden a las entidades federativas.

En materia federal los ingresos ordinarios se componen de:

8) Contribuciones.- Que se integran por los impuestos, aportaciones de
seguridad social, derechos "que en ofros paises se comoce bajo el nombre de
tasa"** y contribuciones por mejoras, o también conocidas como contribuciones
especiales,

b) Productos y aprovechamientos.

# Sgnchez Hemdndez, Mayolo. Op. Cit. pag. 158.

3% Rodrigucz Lobato, Ral. Op. Cit. pdg. 75,

35 Sincher Lebn. Gregorio. "Derecho Fiscol Alexicamn®, Primera Edicidn, Cardenas Editor \
Distribuidor. México, 1980, pdg. 198.
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Estos conceptos estan definidos en el Codigo Fiscal de la Federacion, tal y
como ya se¢ seilald anteriormente. De los ingresos ordinarios de la Federacion,
podemos decir que a los Estados les comesponden ingresos por [os mismos
conceptos dentro de su demarcacion territorial, a excepeion de las aportaciones de
seguridad social, exclusivas para la Federacién. Los principios que rigen a cada
uno de los rubros de ingresos ordinarios, son aplicables & los de las entidades
federativas, asi el impuesto local debe cumplir con los principios de justicia,
certidumbre, comodidad y economia.

Quiz4 el concepto més importante de ingresos a las entidades federativas lo
constituyan las participaciones federales, de las cuales ya se hablé cuando
tratamos el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, Segin ¢l Presupuesto de
Egresos de Ia Federacion para el Ejercicio Fiscal de 1994, publicado en Diario
Oficial de Is Federacibn ¢l 30 de diciembre de 1993, de un total de
N$71,181,200.00 de erogaciones previstas en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién para las Entidades Federativas y Municipios en ¢l afio de 1994,
comresponden N$37,756,100.00 por concepto de participaciones a Entidades
Federativas y Municipios, cantidad que se distribuird en los términos de que
establece la Ley de Coordinacién Fiscal.

b) INGRESOS EXTRAORDINARIOS

Mayolo Sinchez Hernandezs?, al referirse a los ingresos extraordinarios
definen a estos como "aquellos que percibe el Estado en circunstancias
excepcionales y que sirven para hacer frente a las necesidades imprevistas, como
sucede en el caso de epidemias, caidstrofes, etc.” , continiia diciendo, respecto a
su origen que este tipo de ingresos “no pueden obtenerse de una manera
permanente, porque el origen de ellos es transiiorio y contingente, que no se ha
de proyectar de una manera constante en el futuro”®.

37 Sdnchez Herndndez, Mayolo. Op. Cit. pig, 158.
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Dentro de la categoria de recursos piblicos, la doctrina distingue cuatro
tipos diferentes’®:

1. El empréstito propiamente dicho, que responde a necesidades
financieras. Esta operacin crediticia sc lleva a cabo preferentemente con otro
Estado e instituciones de crédito privadas extranjeras;

2. Los Certificados de Tesoreria, para satisfacer necesidades monetarias, asi
como emisién de valores de sociedades nacionales de crédito;

3. Los procedimientos monetarios; esto s, la emisién de moneda;

4, El endeudamiento interno, que se refiere a los préstamos efectuados por
particulares a Estado.

Asf, nos encontramos con la clasificacion que se hace de los ingresos
extraordinarios en:

a) Empréstitos, (préstamos intermmos y externos), y

b) Emisién de moneda.

En !a actuslidad existen diversas posturas que tratan de reivindicar la
naturaleza del empréstito y Ia emision de moneda & los ingresos ordinarios dentro
de las finanzas pablicas, y no extraordinarios como s¢ ha venido manejando
durante mucho tiempo. Guiliani estima que tanto Ia emisién de moneda como el
uso del crédito piblico pertenecen a Jos ingresos ordinarios al afismar que: “... los
ingresos derivados del uso del crédito piblico y de la emision de moneda, cuya
utilizacién en las finanzas modernas es normal. En efecto, las finanzas
tradicionales sdilo concebfan al empréstito como un recurso extraordinario, al
cual debla recurrirse en circunstancias excepcionales -guerra o defensa nacional,
construccion de obras piblicas de gran magnitud- y veian un peligro en el crédito
a corto plazo y anticipos de tesoreria; y por supuesto que la emision fiduciaria
estaba terminantemente vedada. Pero los cambios operados en las concepciones
econdmico-financieras han  modificado  sustancialmenie  ese  criterio,
determinando que esos recursos sean considerados normales v ordinarios, a los
cnales puede recurrirse en cualquier circunstancia, pero siempre maneiandolos

5% Quintana Valiicrra, Jesits, Op. Cit. pdg. 18
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con suma prudencia por los peligros que su desacertado o abusivo uso
involucra™?.

Descartamos el estudio de la emision de moneda en este apartado, debido a
Ia justificada prohibicién constitucional que para tal efecto tienen las entidades
federativas. La naturaleza econémica y efectos del empréstito sobre la poblacién
ha dividido a los autores, exponiéndose diversas interpretaciones acerca de la
convenicncia o inconveniencia de este procedimiento y en su comparacién con el
impuesto, "Los tratadistas italianos se han ocupado ampliamente del tema, pero en
verdad las comparaciones han tenido en cuenta el impuesto extraordinario, no el
impuesto anual ordinario, y ¢l empréstito, Para la doctrina modema el empréstito
constituye un ingreso verdadero, no un mero anticipo, y lo asimila al impuesto
como medio de distribucién de las cargas pablicas: de aqui su consideracién como
recurso ordinario del Estado™e,

Héctor Villegas realiza una introspecéién sobre la manera en que fue
evolucionando la idea del empréstito, desde su concepcién de recurso
extraordinario hasta la aceptacién con que cuenta hoy en dia:

"Las finanzas tradicionales concebian el empréstito como un recurso
extraordinario, al cual sélo debla recurrirse en circunsiancias excepclonales
(guerra, inundaciones, catdstrofes). La teorfa moderna se orienta hacia la idea de
que el empréstito es un recurso que nada tiene de anormal, y que no puede estar
rigidamente limitado a circunstancias excepcionales.

Los recursos emanados del crédito piiblico tienen, por supuesto, sus
limitaciones como cualquier recurso, pero estos limites no dependen de que los
gaslos a financiar sean ordinarios o exiraordinarios, sino de razones de politica
. financiera. Al respecto, se tendrd en cuenta la especial situacidn del pals en el
momento en que decide emitirse el empréstito, por cuanto es necesario que exista
un ahorro nacional suficiente y la correspondiente propensicn a prestarlo. Por
ofra parte, deberdn ienerse en cuenta los especiales efectos econdmicos a que
pueda dar lugar el empréstito, atento a esa mencionada siuacién econémica
general. De estas consideraciones se deriva que el recurso emanado del crédito

% Giuliani Fonrouge, Carlos M. "Derecho Fi ™ Vol. I; Segunda Edicién. Edici Dcpalma.
Bucnos Aircs, 1970. pdg. 215,
5 Giuliani Fonrouge, Carlos M. Op. Cit. phg. 216.
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piiblico puede ser considerado un ingreso estatal y estudiado junto con los demds
recursos del Estado"s'.

Lo cierto es que el empréstito ha desempefiado un papel fundamental en la
economia de los paises, colocdndose como una fuente més en la percepcion de
ingresos publicos, aunque también no debemos negar que el pago de la deuda ha
crecido en proporciones considerables dentro del presupuesto de egresos.

El enfoque del presente trabajo cs, precisamente, acerca de esa capacidad
de las entidades federativas y municipios pars desarrollar la actividad crediticia,
como una fuente mas de sus ingresos pablicos. Por lo que respecta a los drdenes
de gobierno mencionados, constitucionalmente estin en aptitud para suscribir
deuda con ciertas limitaciones, mismas que se analizarén en el capitulo posterior.

3.3. CONTRIBUCIONES EN FAVOR DE LOS MUNICIPIOS

El municipio, de conformidad con el articulo 115 constitucionat es'la base
de 12 divisién territorial y de la organizacién politica y administrativa de los
Estados. En ¢l municipio encontramos la relacién mis estrecha entre gobernantes
y gobernados, las necesidades mas apremiantes de la poblacién se manifiestan de
inmediato ante el érgano de gobiemo que es ¢l Ayuntamiento, el cual debe contar
con los recursos suficientes para atender las demandas colectivas.

El Municipio ha sido objeto de miltiples reformas constitucionales a partir
de 1917, en que se caracterizd por ser uno de los puntos mas debatidos en el
Congreso Constituyente. La postura de jara respecto a que "No se concibe la
libertad politica cuando la libertad econdmica no esta asegurada, tanto individual
como colectivamente.” es contundente y tendra vigencia durante toda la
existencia del municipio.

61 Villegas, Héctor B. Op. Cit. pg. 65.
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Legalmente las condiciones que propician la autonomia politica en los
municipios ya estan dadas con las reformas constitucionales de hace apenas una
década, solo es cuestion de Ia voluntad de los hombres y organizaciones politicas
su cabal cumplimiento. Es indispensable revitalizar el proceso de evolucion que
permitan alcanzar la plenitud en la autarquia o autonomia econdmica de los
municipios.

Los acontecimientos en Chiapas revelan la imperiosa necesidad de adaptar
las instituciones municipales a cada regién de la Repiiblica mexicana, o en su
caso, dar mirgenes para que operen de acuerdo con sus costumbres y que la ley no
sea ¢l obstAculo para alcanzar el desarrollo de sus habitantes. La unificacion
constitucional que pretendid ¢! Constituyente Permanente en relacion a la
estructura y organizacion de todos los Ayuntamientos ha puesto en duda su
eficacia en un vasto territorio, donde conviven miltiples tradiciones y culturas.

Merece un tratamiento especial el andlisis del municipio libre por ser la
vinculacién mas estrecha entre gobernantes y gobemados. Al ampliarse las
facultades de los Ayuntamientos sc soslayé atacar de fondo el problema de un
rubro primordial pare el desarrollo de Ia nacion en su conjunto: propiciar las
condiciones para clevar el nivel de vida de la poblacién mexicana, es este nivel de
gobiemno el ideal para implementar medidas tendientes a engrandecer al pais,
partiendo de [a familia como nicleo de la sociedad.

En el territorio mexicano existen 2392 municipios, con una superficie,
poblacién y desarrollo disimi, rebasan en niimero los municipios subdesarrollados
a los que cuentan con una infracstructura moderna y eficiente.

El funcionamiento en la estructura econémica de los municipios mexicanos
es un reflejo de lo que acontece entre las naciones, asl lo demuesiran algunas
opiniones como la siguiente: "Dado que el desarrollo de los municipios mds
rezagados de cada Estado deberd basarse en la explotacion de sus recursos
naturales, ya que el establecimiento de industrias y de servicios conmtinuard
Javereciendo a las cludades que cuemian con infraestructura urbana y servicios
bdsicos, es evidente que para muchos de ellos el desarrollo todavia tardard en
Hlegar, a menos que cuenten con recursos naturales cuya demanda nacional e
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internacional vaya en aumento™, Es evidente que las circunstancias historicas y
socioldgicas repercutieron notablemente en la estructuracidon y desenvolvimiento
de los municipios, que ahora afrentan un serio problema de financiamiento para
aumentar las condiciones de vida en sus demarcaciones ternitoriales.

"Las desigualdades econdmicas y sociales al interior de un Estado se
presenian con mayor intensidad en proporcion directa a una mayer afomizacion
municipal, lo cual es comprensible dado que los recursos financieros se ticnen
que repartir entre mas municipios, y es necesario sostener a un elevado nimero
de administraciones municipales, con capacidad y calidad de gestion
marcadamente desiguales™, En México, destaca Oaxaca por ser la entidad
federativa con mayor nimero de municipios, 570 pars ser preciso, y los
razonamientos de Ortega Lomelin son validos ¢n su totalidad.

El 3 de febrero de 1983, bajo el gobiemo del Presidente Miguel de la
Madrid Hurtado, se publica l1a octava reforma al articulo 115 constitucional,
considerads por los juristas como la mis importante de este articulo, cambia
sustancialmente el contenido del mismo.

En materia financicra y fiscal destacan los siguientes puntos:

a) Sc cstablece un drea tributaria especifica para los Ayuntamientos, sc
definen con precisién los impuestos que deben corresponder a los municipios,
aguellos que tienen como base ia propiedad inmobiliaria como e} impuesto
predial,

b) Se establece el tipo de derechos en favor de los Ayuntamientos y otras
contribuciones que ahi mismo se especifican.

62 Ortega Lomelin, Roberto. Op. Cit. pig. 228.
63 Ortega Lomelin, Roberto, Op. Cit. pag. 229.
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La caracteristica de libertad municipal se refrenda-con la consolidacién de
1a hacienda municipal, a través de:

1~ Precisa un minimo de competencia tributaria de los municipios,
atribuyéndoles basicamente fa exclusividad impositiva en lo que se conoce como
tributacidn inmobiliaria.

2.- Se eleva a rango constitucional la obligacién de hacer participar a los
Ayuntamientos en los rendimientos de los impuestos federales,

3.~ El destino del gasto pablico esté garantizado y depositado a la
exclusividad en su aprobacién en los Ayuntamientos, con base en sus ingresos
disponibles.

4.- Las legislaturas locales coparticipan con los Ayuntamientos para que su
atributo de libertad municipal se adeciie a los ingresos municipales previstos, a
que los propdsitos presupuestales libremente fijados se cumplan, y que, en
definitiva, se garantice una honrada gestion administrativa municipal, mediante Ia
aprobacién de su Ley de Ingresos, su contsatacidn de empréstitos, y 1a aprobacién
de su cuenta piblica anual.

El catedritico Raul Rodriguez Lobato, seitala al respecto: "Es pertinente
destacar que tanto el Municipio como el Estado deben hacer una adecuada
seleccidn de sus fuentes tributarias, pues no siempre es recomendable que se
establezca el pago de tributos por 1oda clase de obras o servicios que preste la
Administracién”,

3.3.1. LA HACIENDA MUNICIPAL

Inicialmente, 1a Constitucién en vigor, establecia en su articulo 15 que "Los
municipios administrarin libremente su hacienda, la cual se formard de las
contribuctones que seftalen las Legislaturas de los Estados y que, en todo caso,
serén las suficientes para atender a sus necesidades”, Sin embargo, al igual que la
de 1857, no precisd cudles serian las fuentes tributarias de los municipios, es

4 Rodriguez Lobato, Radl. Op. Cit. pag. 141.
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decir, s¢ mantuvo la indeterminacién de las fuentes impositivas, a Ja vez que se
imposibilité su autonomia econémica.

Sobre este aspecto, distinguidos juristas seftalan: "La indeterminacion de
las fuentes impositivas que corresponden al municipio han dejado la autonomia y
libertad municipal a merced de las legislaturas locales, quienes fijan los recursos
municipales que, en la mayoria de los aproximadamente dos mil setecientos
municipios que existen en el pais, no bastan siquiera para atender a sus mds
elementales necesidades. La participacion de los municipios en los impuestos
Jederales y locales es completamente andrquica y un vehiculo que favorece la
desigual distribucidn de la riqueza en México...". Obviamente este comentario ¢s
anterior a [a reforma de febrero de 1983, incluso el nimero de municipios que se
menciona ya fue rebasado; en 1a actualidad la Repiiblica mexicana se compone de
2392 municipios, incluyendo el municipio Solidaridad, creado en 1993.

En este orden de ideas, debemos entender por Hacienda municipal al
conjunto de “recursos econdmicos, de numerariv con el cual cuenia la
municipalidad para proveer a su existencia y atender sus funciones"%

Por otra paste, en el concepto de Hacienda Piblica, no quedan
comprendidos sélo los aspectos administrativos; esto es, que la hacienda piblica
no es solo administracion. "En efecto, en la composicidn de la Hacienda estdn
implicitos también las decisiones fundamentales del programa de gobierto
relativas al funcionamiento del ente municipal, de contenido politico, econdmico y
soclal, aspectos que se engloban bajo la denominacion de "Politica Hacendaria
Municipal™.

Asismismo en el concepto de "Hacienda Publica” estan contenidos aquellos
aspectos formales relativos al establecimicnto y delimitacion de los organos de
poder piiblico relacionados con las finanzas municipales y a la interrelacion
juridica entre éstos y los particulares o gobernados. aspectos que constituyen el

3 Caspizo, Jorge y Madrazo, Jorge. *"Derecho Constiucional™, Institule de Investigacioncs Jundrcas,
UN.AM. México, 1983, pdg. 195.

“Q:inunaRoldAn.CMos."‘ ini Municipal®; Apuntes dos de su Cétedra en la Division
dcwoschosgudodethlﬂd&DcrxhodchUNA.M Wmoo 1994, * 51
67 { cibn. "Gobierno y Ad ipal", Centro Nacional de Dy

Municipal, Mé‘dco 1993, pp. 417408,



90

marco limitativo dentro del cual ha de moverse la Administracion Hacendaria
Municipal, y que se engloba bajo la denominacion de “Derecho Hacendario
Municipal"e,

FUNCIONES HACENDARIAS

En cuanto a sus aspecios dinfmicos, la hacienda piblica municipal
comprende [as siguientes funciones: Ingreso, Egreso, Deuda Piblica y Patrimonio;
en virtud de constituir elementos esencisles de la actividad financiera piiblica,

"Cada una de estas funciones pueden ser abordadas para su andlisis, desde
fas perspectivas o enfoques de canicter de politicas publices, juridicas y
sdministrativas®”,

POLITICO

FUNCION- JURIDICO ADMINISTRATIV

| ENFOQUE : 0

INGRESO Politica de Ingresos | Derecho Fiscal Administracién Fiscal
Trbutaria

EGRESO Politica de Gasto Derecho Administracion  del

Presupucstario Presupuesto

DEUDA Politica Crediticia Derecho Crediticio | Administracion de la
Deuda .

PATRIMONIO _ |Politice Patimonisl |Derecho Patrimonial | Administracion _ del
Patrimonio

El vigente articulo 115 constitucional, en fo que respecta a la materia de
haciends piblica municipal, precisa un minimo de competencia tributaria de los
municipios, atribuyéndoles bisicamente:

- La exclusividad impositiva en lo que se conoce como tributacién
inmobiliaria. A este respecto se seitala que "Elio constituyd el ingrediente fiscal
medular d¢ la reforma y, sin duda, la posibilidad de un creciente ingreso fiscal al

€A [bidem.
9 ldem. p. 418,
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municipia, demanda que se habla venido reclamando reiteradamente. Por o que
se reflere a los derechos sobre regisiro piblico de la propiedad, no pasardn
necesariamente, a formar parte de la hacienda municipal, puesto gue no son de
los servicios piiblicos que tienen a su cargo los icipios, segun la disposicid
constitucional; y también, porque los derechos de inscripcion en tales regisiros no
son contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria, sino prestaciones que se
cobran por el servicio piblico que presta el Estado™.

- Se faculta a los municipios para celebrar convenios con el Estado, para
que éste s¢ haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la
administracion de esas contribuciones.

- Se eleva a rango constitucional Ia obligacién de hacer participar a los
Ayuntamientos en los rendimientos de los impuestos federales.

- Se posibilita al Ayuntamiento para obtener ingresos derivados de la
prestacién de servicios piblicos a su cargo.

- Se climinan los privilegios que en diversos gravimenes sc favorecia al
sector piiblico o a las entidades parsestatales.

- El municipio podra obtener otros ingresos que las legislaturas locales
establezcan a su favor.

Ademis en la citada reforma constitucional al articulo 115, Ia libertad
hacendaria municipal esth garantizads mediante Ia aprobacién que efectian, en
exclusiva los Ayuntamientos de sus presupuestos de egresos, con base en sus
ingresos disponibles.

Sin embargo, no todos los comentarios a la reforma constitucional citada
apoyaron la idea de un fortalecimiento al régimen municipal, las realidades
derivadas de su aplicacion dieron pauta para descalificar la pretendida “autonomia
municipal”, al sefialar que: ... e/ sistema ha sido objeto de discusion y
comentarios a partir de un planteamienio que muchos municipalistas se hacen, en

0 Ortega Lomelin, Roberto. Op. Cit. pég. 412,
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s

el sentido de que ahora los Ay / Son nds dep tes de los gobiertos
Jfederal y estatal; debido a que son estos Gltimos los que distribuyen y entregan los
recursos financieros mds importantes para el municipio. Este, cada vez cuenta
con menos fuentes directas y propias de financiamiento. El impuesto predial y
todos aquellos derivados de la propiedad inmobiliaria que se han sefalndo como

propios en el articulo 115 constitucional, no son suficientes para determinar y dar
validez al conceplo de autonomia financiera municipal™™.

La autonomia municipal es “e/ derecho del Municipio para que dentro de
un dmbito especifico de competencias elija libremente a sus gobernantes, se
otorgue sus propias normas de organizacion interna, resuelva sin intervencidn de
olros poderes o autoridades los asuntos propios y peculiares de la comunidad,
cuente con contribuciones que le sean destinadas especificamente para sus
Sfunciones por los ordenamientos respectivos, disponga libremente de su
patrimonio y de su haclenda y que todas esias prerrogativas estén definidas y
garantizadas en el ordenamiento supremo del Estado™.

El Dr. Carlos Quintana Roldin, municipalista mexicano, estima que esta
autonomia sc puede entender en tres sentidos: autonomia politica, administrativa y
fiscal y-financiera. Define a la autonomia fiscal y financiera de la siguiente
manera:

AUTONOMIA FISCAL Y FINANCIERA. DE LOS MUNICIPIOS: "Es la
capacidad juridica del Municipio para contar con recursos econdmicos que
garanticen sus adecuadas funciones, ademds de que tenga el libre manejo de su
patrimonio y la libre disposicion de su hacienda para cumplir los fines seRalados.
Se llama autarguia a esta parte de la autonomia. Se estima que en la autonomia
se hace patente la caracteristica polltica y en la autarquia las cuestiones
Jinancieras, ambas son las bases para una adecuada integracion municipal™,

7! Mantinez Cabaflas, Gustava. "La Administracidn Estatal ¥ Municipal de Aféxica™; Primera Edicidn,
INAP. México, 1985. pég. 203.

72 Quintana Roldin, Carlos. Op. Cit. pag. 44.

7 [bidem,
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Existen quienes afirman que ".. ¢l municipio carece de potesiad
tributaria ya que no puede establecer sus comtribuciones direcramente, y sélo
administra su kacienda con base en su competencia iributaria™, Es discutible
que los municipios no pueden establecer sus contribuciones directamente; en
efecto, si partimos de la premisa que los derechos o lss contribuciones por mejorss
estin catalogadas dentro del rubro "contribuciones™, las cuales sf son fijadas
directamente por las autoridsdes municipales, entonces, la afirmacion inicialmente
parafraseada no se cumple plenamente.

Las reformas constitucionales de 1983 tuvieron el propdsito de unificar los
criterios en Ja normatividad municipal mexicana, que las instifuciones tuvieran las
mismas caracteristicas en todos los municipios, Sin embargo, la realidad nos
demuestra 1a inconveniencia de regular de igual forma estos niveles de gobiemo,
que demandan se aplique aquel principio aristotélico de "dar un trato jgual a fos
iguales y desigual a los desiguales®.

3.3.2. CLASIFICACION DE 1.OS INGRESOS MUNICIPALES

El Dr. Carlos Quintsna Roldén™ estima que ls Haciends Municipal se
forma por un conjunto de irgresos que se¢ clasifican en ordinarios y
extrsordinarios.

&) Los Ingresos Ordinarios se generan en forma cotidiana, son previsibles y
presupuestales y son:

- Impuestos.

= Derechos.

- Contribuciones de wicjoras y obras.

- Productos.

- Aprovechamientos.

- Participaciones federales y estatales.

74 Delgadillo Gutiémmez, Luis Bumberto, "Principios de Derecho Tributario®; Tescera Edicidn. Editorial
Limusa. México, 1993. pAg. 33. .
*$ Quintana Roldsn, Carios. Op. Cit. pdg. 52.



b) Los Ingresos Extraordinarios no son los normales de ejercicios
cotidianos:

- Subsidios.

- Créditos,

« Aportaciones & programas especiales que benefician a los Municipios, son
scordados por la Federacion y los Estados como e! Programa Nacional de
Solidaridad.

Es importante puntuslizar que a nivel municipal los créditos realmente
juegan un papel de ingresos extraordinarios, toda vez que su utilizacién no es
frecuente en ¢l sistema mexicano. Reflexionando sobre los subsidios y las
aportaciones a programas especiales que benefician a los municipios como parte
de los ingresos que pertenecen a éstos, es pertinente analizar la viabilidad para que
tales recursos sean obtenidos de manera ordinaria y se ejerzan directamente por
las autoridades municipales, puesto que si la Federacion ¢s la fuente de ingresos y
tienen su origen principalmente en las recaudaciones, no hay justificacién para
retardsr y complicar su destino.

Atendiendo a lo que disponen los articulos 134 y 135 de Ia Ley Orginica de
los Municipios del Estado de Campeche, son ingresos ordinarios los impuestos,
los derechos, los productos, los aprovechamientos y las pacticipaciones.

De conformidad con las leyes de hacienda municipal®, los ingresos que se
obtienen son, por concepto de impuestos:

) Sobre propiedad raiz.

b) Sobre vehiculos que no consuman gasolina.

<) Sobre anuncios en la via pablica,

d) Sobre aparatos electromecanicos.

<) Sobre juegos permitidos, especticulos y aparatos mecénicos,
f) Sobre carros fiinebres.

8) Sobre obstaculos en la via piblica.

76 Ogomnio Corres, Francisco Javier. Op. Cit.. pp. 188-190.
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Por concepto de derechos:

a) Expedicién de licencias para funcionamiento de giros mercantiles e
industriales.

b) Certificaciones.

¢) Funcionamiento de comercios ¢n horas extraordinarias.

d) Legalizaciones y constancias.

¢) Expedicion de copias de documentos.

£) Registro civil.

g) Registro de fiermos y marcas para ganado,

h) Rastros. i

i) Fraccionamientos.

) Licencias de construccitn.

k) Lotes baldios.

1) Limpia y aseo.

m) Agus potable, drensje y alumbrado piblico.

n) Salubridad.

o) Seguridad.’

p) Alineamientos y numeracién.

q) Mercados y panteoncs.

Por concepto de productos:

a) Estacionamientos.

b) Enajenacion de bienes muebles e inmucbles propiedad del municipio.
c) Bienes mostrencos.

d) Arrendamiento y explotacién de bienes propiedad del municipio.

¢) Venta de formas diversas para trémites administrativos.

f) Venta de lotes cn panteones propiedad del municipio.

g) Renta de locales en Jos mercados propiedad del municipio.

Por concepto de aprovechamientos:
a) Multas,

b) Recargos.
c) Gastos de ejecucitn.

Por concepto de participaciones:
a) De impuestos estatales.
b) De impuestos federales.



Por concepto de subsidios:
a) Del gobierno estatal.
b) Del gobiemo federal.

Resulta interesante ver la gran cantidad de conceptos por los cuales el
Municipio puede allegarse de recursos que le son propios para desarrollar su
actividad. Pero reflexionando seriamente la situacién de los municipios en este
renglén y al ir més alld de lo que puede ser una explicacién o justificacion de las
disposiciones normativas sobre la materia, consideramos que cs insuficiente y
aberrante tal circunstancia. Por una parte, los rubros que conforman la hacienda
municipal para proveer su existencia y atender sus funciones, en muchos casos no
son proporcionales a las aportaciones que como contribuyente realizan los
cindadanos de una municipalidad. La inquictud acerca de incorporar a su hacienda
el impuesto sobre adquisicion de inmuebles o el impuesto predial es tema de
polémica en discusiones y foros de la materia. No deja de sorprender el hecho de
que una sectuela del denominado "pacto federal” sea la entrega de los recursos
econdmicos a 1a federacién, para que por disposiciones legales se haga un reparto
a las entidades federativas y municipios, y es aqui precisamente donde comienza
1a concentracién y exceso del poder en perjuicio de las instituciones.

3.3.3. BONOS MUNICIPALES, OTRA OPCION PARA EL
FINANCIAMIENTO DEL GASTO PUBLICO

Cuando los bonos y las obligaciones son emitidas por los municipios, o sus
respectivos organismos descentralizados y empresas de participacién municipal,
se denominan precisamente Bonos de Deuda Piblica y Obligaciones de Deuda
Piblica.

Son denominados "de Deuda Piblica", en virtud de que, tanto el
compromiso de reembolsar el monto invertido por los interesados como el pago
de la prima o sobreprecio, se convierten en pasivo a plazo, que afecta las
disponibilidades del Erario Piiblico Municipal.
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Segiin Adblfo Arrioja Vizcaino, en su Derecho Fiscal, los Bonos de Deuda
Piblica son instrumentos negociables que una emtidad gubernamemal (de las
enunciadas en el primer pdrrafo), coloca entre el gran piblico inversionista,
recibiendo a cambio un clerto precio y asumiendo como contraprestacion las
abligaciones de reembolsar su importe, mds una prima o sobreprecio, en un plazo
determinado y de garantizar la propia emisién con sus reservas monetarias o con
los futuros rendimientos de la explotacion de los recursos naturales, que por
mandato legal estdn bajo su dominio directo"™.

Los bonos se emiten en forma de instrumentos, con cupones o al portador;
o bien se registran a nombre del propietario en cuanto al importe de principal
solamente, o cuanto al principal e intereses.

Estos instrumentos, junto con sus cupones, son titulos de crédito a cargo de
la institucién emisora y producirin accién cjecutiva respecto a la misma, previo
requerimiento de pago ante fedatario piblico. Se emiten en serie, mediante
declaracion unilateral de voluntad de la institucién emisora hecha constar ente la
Comisién Nacional Bancaria.

Concretando, una obligacién en general, es im titulo de deuda, emitido por
una sociedad econdmica, ya sea publica o privads, a un plazo determinado, en
donde dicha unidad emisora solicita en préstamo dinero de los adquirentes de las
mismas, y Se compromete a pagar una cierta tasa de interés por el uso del dinero
adquirido, y regresar el monto nominal del crédito recibido a la fecha de
vencimiento pactado en Ia escritura de emision del instramento.

"La distincién entre bonos y obligaciones radica en que las obligaciones
pueden estar totalmente desprovistas de garantias, respaldadas solamente por el
poder ganancial del prestatario  aunque, mas gemeralmente, también
proporcionan un adeudo flotante contra el activo. Asi, el adeudo flotante
proporciona a los prestamistas una reclamacion que lo abarca todo contra
cualquier activo de la emisora gre na esté empeiado de wtro modo, y en cfccto, se
clasifica antes de gque los acreedores sin garawia o general, en caso de
liquidacion. Y por otra parte, los bonos, estén asegurados por una fianza directa

TV INDETEC. op. cit. 8383 p. 7L
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sobre activo claramente especificado. Sin embargo, en el uso diario esta
distincién entre bonos y obligaciones suele perderse de vista"™,

Para que los Municipios de la Republica mexicana puedan recurrir al
financiamiento piblico, mediante la captacion de fondos para el sistema de
emisién de bonos y obligaciones de deuda publica, es preciso que esto sea juridica
y técnicamente viable; es decir, que el ente gubemamental tenga la atribucién y
capacidad correspondiente, Esto requiere dos circunstancias basicas:

1°.- Que esté facultado pars endeudarse a través de la emisién de bonos y
obligaciones de deuda publics;

2°.- Que cuente con la posibilidad de reunir los elementos técnicos mis
esencisles (emision, pago de intereses, garantia, etc.) para recurrir a esta forma de
endeudamiento.

Mucho se ha cuestionado, sobre el hecho de si efectivamente los
municipios tienen alguna restriccion de tipo legal para que puedan hacer uso del
crédito publico, a través de la emisién de bonos u obligaciones, es decir, que este
tipo de endeudamiento sea primitivo para ¢l gobiemo federal; o si sblo existen
algunas restricciones para su emisién por parte de aquéllos.

Es de sobra sabido que los Estados son libres y soberanos, pero unidos en
una Federacién, y que los municipios son libres; por lo que cada uno se rige con
sus leyes particulares, pero basados en una Ley general (Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos), que establece ciertas restricciones o prohibiciones
por los Estados y Municipios.

En los siguientes se analizan las disposiciones contenidas en las leyes de
Deuda Piblica de los Estados de Baja California, Coahuita, Durango, Guanajuato,
Guermrero, Estado de México (tanto su ley estatal como su ley municipal),
Michoacén, Puebla, Querétaro, Quintana Roo y la Ley de Deuda Piblica
Municipal de San Luis Potosi; de donde se desprende que dichos ordenamientos
legales autorizan a los Estados y Municipios a emitir bonos y valores de Deuda
Pablica, basados en la interpretacion que han hecho del contenido det fraccion

8 INDETEC, op. cit. pds. 74.
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VIII del articulo 117 constitucional, come s¢ colige de la transcripcion de los
articulos correspondientes.

- Ley de Deuda Pablica det Estado de Baja California.
Articulo 4°.
"La Deuda Piblica, derivada de:
- La suscripcién o emisidn de titulos de crédito o cualquicr
otro documento pagadero a plazos ...".

- Ley de Deuds Piblica de Coahuila.
Articulo 8°, fraccién [V:
" "Corresponde a la Tesorerla General del Estado en materia
de Deuda Piblica...
1V.- Someter a la autorizacidn del Efjecutivo del Estado, la emision
de bonos y otros tiulos de deuda para fines de inversién piiblica

productiva. V.- ...."
- Ley de Deuda Publica en Durango.
Articulo 9°:

"En maleria de Deuda Piblica, corresponde al Ejecutivo del
Estado, por conducto de la Secretaria de Finanzas: ...
V.- Emitir-valores, contratar y administrar la Deuda Publica del
Gobierno del Estado, asf como otorgar las garantias que se
requieran. VI....".

Articulo 19:
"El Estado y los Municipios séle podrdn emitir bonos y otros
titulos de Deuda pagadera en moneda nacional..."

- Ley de Deuda Piblica de Guanajuato.
Articulo 6°.-
"Cualquiera otra clase de financiamiento o pasivo, aiin del
contingente requerird ademds, autorizacidn de la Legislarura del
Estado, mediante el decreto correspondicnie”.
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- Ley niimero 255 del Presupuesto de Egresos, Contabilidad Gubernamental
y Deuda Piblica del Gobiemo det Estado de Guerrero.
Articulo 50.-
"Se entiende por financiamiento la contratacion de créditos o
empréstitos derivados de: 1.- La suscripcion o emision de titulos de
crédito o cualquier otro documento pugadero a plazo; H a IV....".

- Ley de Deuda Pablica del Estado de México.
Articulo 12.-

"Corresponde al Ejecutivo del Estado, en materia de Deuda
Publica, por conducto de la Secretaria de Finanzas: Xl.- Emitir
valores, formalizar y administrar la Deuda Piblica del Gobierno
del Estado, conforme a los planes y programas aprobados. XII a la
xv1..."

Articulo 22.-

"El Estado y los Municipios en cumplimiento de lo previsto
por la fraccion VIH del articulo 117 de la Constitucidn Federal,
s6lo podrdn emitir bonos u otros titelos de deuda, pagaderos en
moneda nacional y dentro del territorio de la Repiblica ....."

- Ley de Deuda Piblica Municipal del Estado de México.
Articulo 11.-
"A los Ayunmtamientos corresponde: [ a Ii.. Ill.- Emitir
conforme a las leyes respectivas bonos y valores. IV a IX....",

Articulo 12.-

"Para la obtencion y contratacion de créditos y empréstitos,
emision de valores, bonos municipales, certificados de
participacion inmobiliaria y colocacién en el mercado de otras
obligaciones documentadas, las entidades piiblicas municipales
seflaladas en el articulo segundo de esta Iey podrin ocurrir a
instituciones de Banca de Desarrollo, de Banca Nacional, y Casas



de Bolsa, proveedoras y coniralisias o cualquier institucidn de
crédito o auxilfar de crédito que funcione conforme a la legislacion
sobre la materia...."

- Ley de Deuda Piblica de Michoacdn.
Articulo 12.»
"Corresponde a la Tesoreria del Estado: 1 ... Il.- Emitir bonos
y otros tltules de deuda, contratar y administrar la Deuda Piblica
del Gobiero del Estado, asf como otorgar las garantias que se
requieran. Ifl al IV...".

- Ley de Deuda Piblica de Puebla.
Articulo 2°.-
"Se entiende por financiamiento la contratacién de créditos,
empréstitos o préstamos derivados de:
I.- La suscripcion o emisidn de titulos de crédito o de cualguier
otro documento pagadero a plazos...,".

- Ley de Deuds Piblica de Querétaro.
Articulo 12.-

*Corresponde al Ejecutivo del Estado en materia de Deuda
Publica, por conducto de la Secretaria de Finanzas: 1 a VII, Vill.-
Emitir valores, formalizar y administrar la Deuda Piblica del
Gobierno del Estado conforme a los planes y programas
aprobados. IXa X1...".

Articulo 9°.-

“El Estado y los Municipios, en cumplimiento a lo dispuesto
por la fraccién VIl del articulo 117 de la Constitucion Federal,
sdlo podrdn emitir bonos y otros titulos de deuda, pagaderos en
maneda nacional y dentro del territorio de la Repiblica...".

10
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- Ley de Deuda Piblica de Quintana Roo.
Articulo 12.-

"Corresponde al Ejecutivo del Estado en maieria de deuda
priblica, por conducio de la Secretaria de Finanzas del Estado: I a
V... V.- Emitir bonos y otros Htulos de deuda, contraiar y
administrar la deuda piblica del Gobierno del Estado, asi como
otorgar las garantias que se requieran. Va VIl..".

Articulo 21.-

"El Estado y los Municipios podrdn emitir bonos u otros
titulos de deuda pagaderos en moneda nacional y dentro del
territorio de la Repiiblica previa autorizacion de la Legislatura del
Estado...".

-« Ley de Deuda Piblica Municipal de San Luis Potosi.

Articulo 4°-

"Las abligaciones que coniraigan las entidades publicas
comprendidas en el anfculo 2° anterior, podrdn derivar de: I.- La
suscripeion o emision de titulos de crédito o de cualquier otro
documento pagadero a plazos.  a IV... ",

Analizado lo anterior podemos concluir que en ningin artfculo de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos se establece alguna
restriccién para que los Municipios pueden emitir bonos u obligaciones de Deuda
Piblica.

Ademas en ningin articulo constitucional, ni en las leyes: Ley General de
Deuda Piblica, Ley del Mercado de Valores, Ley de Instituciones de Crédito, Ley
General de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito; ni en ninguna
ofra, s¢ hace privativo para la Federacién la emisién de bonos u obligaciones de
Deude Piblica.
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Tal es la interpretacién de varios Estados de la Repiblica, ya que cuentan
con una Ley de Deuda Piblica; y los hay que tienen una ley especifica de Deuda
Pablica. En ellas se habla que pueden emitir valores, emitir bonos, o titulos de
crédito a plazo, que representan su obligacién al endeudarse, interpretando en
forma expresa el contenido de! articulo 117, fraccién VIII constitucional, como es
el caso, por ¢jemplo, del Estado de México y Querétaro.

3.4. LA SITUACION DEL DISTRITO FEDERAL
3.4.1. GENERALIDADES

Incluimos al Distrito Federal por ser también una entidad federativa, segin
se desprende del articulo 43 constitucional, entidad con peculiaridades que la
distinguen de las demds, incluso en el smbito de 1a suscripcién de obligaciones y
empréstitos, como se determinara mds adelante,

La palabra "Distrito” proviene del latin "districus”, o sea, recogido, a lo que
se le da ¢l significado de ser la division territorial establecida para la atencién de
los servicios publicos, administrativos o judiciales™. Es por ello que al hablar de
un Distrito Federal nos referimos a una demarcacion territorial perteneciente a una
" forma de Estado que cs la Federal, pero el témmino ha quedado limitado para
aquella parte de la federacién donde residen los poderes federales, es decir, el
espacio de las operaciones oficiales del poder legislativo, ejecutivo y judicial; un
espacio indispensable para albergar las oficinas y a los funcionarios del gobierno
federal. Al respecto el Doctor Francisco Javier Osornio Corres seiiala: "E/
Distrito Federal es aquel territorio que, dentro de un sistema federal sirve de
asiento para los poderes de la Unidn, los que ¢jercen, con exclusion de cualgquier
autoridad estadual, las funciones propias al gobierno local de esta entidad. EI

™ De Pina, Rafacl. *Diccionario de Derecho®;, Primera Edicidn, Editorial Porria, §.A. México, 1968, .
pag. 114.
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orden juridico que rige en {a entidad ¢s de cardcier federal p, en consecuencia,
carece de autonomia constitucional™.

El Distrito Federal representa la mayor concentracién poblacional y
econémica de todo cl pais. La explosién demogréfica y sus efectos colaterales han
orillado a fas autoridsdes a destinar una parte considerable de los recursos
piblicos de la Federacidn en esta Ciudad, de 1983 hasta 1986 ¢l Distrito Federal
"absorbié poco mis de una quinta parte de las participaciones federales, monto
equivalente al recibido en conjunto por 18 entidades federativas™, Gradualmente
se han implementado mecanismos que permitan una autosuficiencia financicra en
Ia capital de la Republica.

La Ley de Ingresos del Departamento del Distrito Federal para el Ejercicio
Fiscal de 1994%, sefiala en su articulo 1° los conceptos y las cantidades estimadas
de ingresos para esta entidad federativa, conceptos que se¢ transcriben a
continuacidn:

1.- IMPUESTOS

1.- Prodial

2.~ Sobre Adquisicién de Inmucbles

3.- Sobre Espocticulos Piblicos

4 - Sobre Loterias, Rifss, Sorteos y Concursos

3.~ Sobre Néminas

6. Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos

7.~ Sobre la Adquisicidn de Vehiculos Automotorss usados,

IL- CONTRIBUCIONES DE MEJORAS

.- DERECHOS

1= Por la prestacidn de servicios por ¢l usa, suministro y aprovechamiento de agua

2.- Por la prestacidn de servicios del Registro Piblico de la Propiedad o del Comercio y
del Atchivo Geseral de Notarias

3.« Por los servicios de control vehicular

4.- Por ¢l uso 0 aprovechamiento de bienes del dominio piblico del Departamento del
Distrito Federal

5.- Por cuotas de recuperacidn por servicios médicos

6.- Por la prestacion de servicios del Registro Civil

7.- Por la expedicion y revalidacibn de licencias para la explotacion de yacimientos pétreos

¥ 7

% Osomio Coeres, Francisco favicr, Op. Cit. plg. 775.
%! Ortega Lomelin, Roberto. Op. Cit. phg. 357,
82 publicada en el Diario Oficial de 1a Feleracida ¢l 29 de diciembre de 1993,
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8.« Por la expedicion de [a placa de control de uso y ocupacion de inmuebles
9.- Por la prestacidn de servicios de demolicion de innwcbles
10.- Por cl uso de vias y dreas piblicas para ¢l cjercicio de actividades comerciales

11.- Por descarga de la Red de Drenaje
12.- Derecho por los Servicios de Reooleccion y Recepeion de Residuos solidos
13.- Por la prestacion de servicios que pondan a funci de derecho pablico

distintos a los scitalados en los incisos anterigres

IV.- CONTRIBUCIONES NO COMPRENDIDAS EN LAS FRACCIONES
PRECEDENTES CAUSADAS EN EJERCICIOS FISCALES AN'I'ERIORES
PENDIENTES DE LIQUIDACION O DE PAGO:

V.- ACCESORIOS DE CONTRIBUCIONES

VI.- PRODUCTOS:

L. Por la prestacion de servicios que den & funciones de derecho privado

2.- Por uso, lpmvadnmsumom;uucléndebuudeldmmmpnvado

) Ticrvas y construccioncs

b) Enajenacion de Mucbles ¢ Lnmucbles

c) Intercoes de valores, créditos y bonos

d) Utilidades de organismos descentralizados y esnpresas de participacion estatal

¢) Programa del Uso Eficiente dol Agua

f) Otros

Vll. APROVECHAMIENTOS

I~ Aacida de contral

2. Muhuwnwmum,ldmlump\mwraulmdadujudncum ¥
reparacion del dafio deaunciado por los ofendidos

3.- Dmaumcsmmpoacn mptpmpmnos&:ﬁ'ammumwdclcmms

4. @ por fi & y por la construccion de
conjuntos lubxucmalcs

5.- Aportaciones ent efectivo por quiencs construyen obras nucvas para la dotacidn gencral
de Ia infraestructura, equipo y servicios urbanos

6.= Cuotas por ia division, subdivision o relotificacion de predios

7.- Reposicion de gastos que tengan por objeto mantencr ¢l orden y la scguridad en la
prestacién de especticulos pablicos, y otros no especificados

VIIL- PARTICIPACIONES EN INGRESOS FEDERALES:
1.» Por los Fondos General de Participaciones y de Fomento Municipal

2.- Por la participacion de la dacion del impuesto sobre 1a tenencia o uso de
vehiculos

3.- Por incentivos de fiscalizacién y gestidn de cobro

4.- Por multas administrativas imp por idades fed no fiscales

1X.. INGRESOS DERIVADOS DE FINANCIAMIENTO:

|.- Empréstitos

a) Al sector central

b) A los organi d lizados del Dep del Distrito Federal

2.- Otros no especificados (ADEFAS)



X.- OTROS INGRESOS:
1.- Ingresos propios d¢ organi d lizados y emp de participacitn estatal
2.- Transferencia del Gobierno Federal.

El monto total por todos estos conceptos asciende a N$16,380.4 millones
de nuevos pesos, lo cual no implica que sea suficiente para atender 1a creciente
demanda de bienes y servicios que requieren més de ocho millones de habitantes
en Ia catalogads “ciudad mis grande de! mudo”.

El 25 de octubre de 1993, se publico en el Diario Oficial de 1a Federacion
In reforma constitucional & la organizacién del gobierno del Distrito Federal,
percibiendo ahora una naturaleza juridica compleja en lo que se refiere a su
ubicacidn dentro de Ta Administracién Piblica Federal (por Is infervencion del
Presidente de 1a Repitblica en algunos asuntos) y la presencia de drganos locales -
con funciones especificas. Las reformas que de acuerdo com los articulos
transitorios del citado decreto entraréin graduslmente en vigor, se resumen en que:

a) El gobiemo del Distrito Federal queda a cargo de los Poderes de fa
Unibn y de los drganos locales (Asambles de Representantes, Jefe del Distrito
Feders! y ¢! Tribunal Superior de Justicia),

b) La designacién del Jefe del Distrito Federal sigue un procedimiento que
asemeja a los sistemas perlamentarios; el Presidente lo nombre, pero ya no
libremente, sino sujetAndose a ciertos principios, que ticnen como base la
integracion o conformacion de la Asamblea.

¢) El Poder Legislativo es compartido por ¢l Congreso de 1a Union y la
Asamblea de Representantes, a ésta dltima se le fortalece con facultades para
legislar sobre determinadas materias, Sin embargo carece el DF. de una
Constitucién y de un poder constituyente propio.

4) Ei Gobierno del Distrito Federal ya no es una dependencia del Ejecutivo
Federal,
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Los alcances limitaciones de la citada reforma estén sujetos a la aplicacion
de las nuevas disposiciones, toda vez que es una estructura novedosa en el
gobiemo de la capital mexicana, asi como a la expedicién del Estatuto de
Gobierno del D.F, en ¢l que s¢ detallaskn los preceptos constitucionales
modificados.

3.4.2. LA CUESTION CREDITICIA EN EL DISTRITO FEDERAL

Como se menciond en el apartado anterior, la reciente reforma
constitucional entrara en vigor gradualmente, por lo que con el propdsito de estar
actualizados, realizaremos los comentarios al respecto, en base a los preceptos que
ya son parte de la Constitucion, algunos de los cuales todavia no pucden ser
aplicados, tal es el caso de las nuevas facultades que inciden sobre el Distrito
Federal por parte del Congreso de s Unidn, de! Presidente de la Repitblicay de la
Asamblea de Representantes.

E} articulo 73 de la Ley Suprema, faculta en su fraccién VI al Congreso
de 1a Unién para aprobar anualmente los montos de endeudamiento que deberd
incluirse en la Ley de Ingresos, que en su caso requicra el Gobiemo del Distrito
Federal y las entidades de su sector piblico. Las nuevas disposiciones establecen
que a partir de 1a Ley dc Ingresos corespondiente al Ejercicio Fiscal de 1995, serd
aprobada por 1a Asamblea de Representantes®, a iniciativa del Presidente de la
Repiiblica hasta 1997, y en lo sucesivo por el Jefe del Distrito Federal, lo que hace
suponer que los créditos otergados en favor del Distrito Federal se sujetaran tanto
a la aprobacién del Congreso de 1a Unidn como a la Asamblea de Representantes.

Una vez que se clija el primer Jefe del Distrito Federal, en 1997, éste tendrd
1a facultad exclusiva de formular la iniciativa de ley de ingresos y decreto de
presupuesto de egresos, las que remitird a ta Asamblea de Representantes a mas
tardar el 30 de noviembre, o hasta el 20 de diciembre, cuando inicie su encargo en
dicho mes.

0 Cfr, Aniculo Octavo Transitorio del- Decreto por ¢f que se reforman diversas disposiciones
conslitucionales, cn telacidn con ¢l gobleno del Distrito Federal, publicado en Diario Oficial de la
Federacién el 25 de octubre de 1993.
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El articulo 122 constitucional regula la estructurz y organizacién
gubernamental del Distrito Federal, ahi se establecen los aspectos mas generales
de su funcionamiento. La Gltima parte del inciso b) de la fraccién IV dispone
cxpresamente:

"Las prohibiciones y limitaciones que esta Constitucion
establece para los estados se aplicardn para el Distrito Federal”,

Una inadecuada técnica legislativa culmind con este precepto
constitucional. Si ahora se ubica al Distrito Federa! en el Titulo Quinto de la Carta
Magna, denominado "De los Estados de la Federacion y del Distrito Federal”, y
las prohibiciones y limitaciones esthn contempladas en los articulos 117 y 118 del
mismo ordenamiento legal, o mis sano hubiera sido adicionar el término "Distrito
Federal" por el de "Los Estados”, o bien, cambiar la expresion "Los Estados no
pueden, en ningin caso:” por el de "Las Entidades no pueden en ningiin caso”.

Lo que a nosotros nos interesa, para efectos de este trabajo es lo relativo a
los endeudamientos, los cuales s¢ someteran a las mismas condicionantes que los
Estados de la Federacién, segin lo dispone la fraccion VII del articulo 117
constitucional (su estudio seré materia del siguiente capitulo).

Como se puede apreciar, para que ¢l Distrito Federal pueda endeudarse,
requicre previo a la aprobacién de 1a Asamblea de Representantes (papel que en
los Estados ejercen las legislaturas locales), la aprobacién por parte del Congreso
de la Unién. Ademas, con las recientes reformas, el Presidente de la Repiblica
conserva la facultad de enviar anualmente al Congreso de la Uni6n, la propuesta
de los montos de endeudamiento necesarios para el financiamiento del
presupuesto de egresos del Distrito Federal, en base a la propuesta que el Jefe del
Distrito Federal le someta a su consideracién. De lo anterior podemos deducir:

a) Existe un procedimiento m4s riguroso para ¢l endeudamiento del Distrito
Federal en comparacin con lo que dispone la Constitucién para los Estados de la
Federacién. En el caso de la Capital mexicana interviene el Congreso de la Unién
y el titular del Ejecutivo Federal, ademds de sus 6rganos locales de gobiemno. Es
prudente hacer notar que en el supuesto de quererse utilizar este medio de
financiamiento, habran de agilizarse los tramites para que alcance a figurar en ese
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afio la iniciativa de ley ingresos que enviard el Jefe del Distrito Federal a la
Asamblea de Representantes.

b) Para el endeudamiento del Distrito Federal deberan tomarse en
consideracién las prohibiciones y limitaciones que para tal efecto sefisla la
fraccién VIl del articulo 117 constitucional en lo que se refiere a obligaciones o
empréstitos de caricter extranjero, a pagarse en moneda extranjera o fuera del
temitorio nacional, asi como la finalidad de estas operaciones.

Por ahora nos resta decir que en tanto se aplican las disposiciones
aprobadas, el articulo noveno transitorio del Decreto por el que se reforman los
preceptos mencionados, establece lo siguiente:

"En tanto se reforman y expidan las disposiciones que
coordinen al sistema fiscal enire la federacién y el Distrito
Federal, continuardn aplicéndose las normas que sobre la materia
rifan al entrar en vigor el presente Decreto”.
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CAPITULO CUARTO

 ALCANCES Y PERSPECTIVAS EN EL SUPUESTO DE
INCREMENTAR LA CAPACIDAD CREDITICIA A LAS
ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS

4.1. REGULACION NORMATIVA
4.1.1, LIMITANTES DEL ARTICULO 117 CONSTITUCIONAL

En principio diremos que constitucionalmente el crédito si esth permitido
para que puedan hacer uso de éf las entidades federativas y los municipios, pero
este crédito estd sujeto a cierias limitantes y condiciones.

La fraccidn VI de! articulo 117 constitucional establece expresamente:

*Los Estados no pueden, en ningin caso:

Viil.- Contraer directa o indi bligaci a
empréstitos con gobiemos de ofras naciones, con sociedades o
particulares extranjeros, o do deban pagarse en da extranjera
o fuera del territoria nacionai,

Los Estados y los Municipios ne podrdn contraer obligaciones o
empréstitos sine cuando o demmn a vmvmoncs publicas productivas,
inclusive los que contraigan organ lirados y empresas
publicas, conforme a las bases que establezcan las legisiaturas en wna
ley y por los conceptos y hasta por los montos que las mismas fijen
anualmente en los respectivos presupuestos. Los Ejecutivos informardn
de su ejercicio af rendir la cuenta piblica”.

En este precepto legal se establece la prohibicion a los Estados
municipios de contraer obligaciones y empréstitos, cuando se destinen 8 un fin
distinto a inversiones pitblicas productivas; de tal forma que. st el produicto de las
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obligaciones y empréstitos se aplica a inversiones piiblicas productivas, si pueden
indudablemente contraer dichas obligaciones y empréstitos.

Para que los Estados puedan contraer obligaciones o empréstitos, se
requiere que concurran los siguientes requisitos:

a) Que sean en moneda nacional.

b} Que los acreedores sean personas fisicas o personas juridicas mexicanas.

¢) Que los recursos obtenidos se destinen a inversiones piblicas
productivas.

d) Que se efectiien conforme a las bases que establecen las legislaturas de
los Estados.

Para comprender el alcance de esta disposicion constitucional, debemos
conocer lo que significan los términos "obligaciones” y "empréstitos”, dado que
ambos corren Ia misma suerte en lo que & su regulacion se refiere.

El empréstito es entendido como un "medio de anticipar recursos futuros,
de movilizar inmediatamente sumas que se reunirdn después de varios ailos. Para
Benjomin Retchkiman K., los gobiernos obtienen poder de compra entregando
voluntariamente por qulenes lo poseen, que pueden ser entidades
gubernamenuales, instituciones privadas, organismos y personas, recibiendo a
cambio un instrumento o promesa de pago con su respectivo pago de intereses™,

Para los efectos del articulo 117 constitucional, las obligaciones tienen una
conntotacién cuyo contemido esth relacionado con los compromisos adquiridos
derivados de los financiamientos piblicos. El sustento juridico se encuentra en la
Ley General de Deuds Piblica, en sus articulos 1°y 2°, que a la letra sefialan:

Art. 1°- "Para los fines de esta Ley, la Deuda Puiblica estd
constituida por las obligaciones de pasivo, directas o contingentes
derivadas de financiamientos...”

Ant. 2°- "Para los efectos de esta Ley, se entiende por
Jinanciamienio la contratacion dentro o fuera del pals, de créditos,
emprésitos o préstamos derivados de:

& Indetec, op. cit. 8393, p. 76,
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[+ La suscripcion o emisidn de titwlos de crédito o cualquier
otro documento pagadero a plazo...”

De lo anterior se desprende que los términos "obligacién” y "empréstitos”
guardan una estrecha relacion, son expresiones afines que denotan ambas, un
compromiso adquirido por concepto de financiamiento.

La prohibicién expresa para que los municipios no puedan celebrar
obligaciones o empréstitos en moneda extranjera o con extranjeros no existe, sin
embargo haciendo una interpretacién extensiva de las limitaciones a que se sujetan
los Estados, debe entenderse que serdn también para los municipios, salvo
disposicion expresa que indique lo contrario. De no considerarlo asi, incurririamos
en un grave error, pues tendriamos que aceptar que las demds prohibiciones’
enunciadas por el articulo 117 para los Estados no lo son para los municipios,
como por ejemplo la acuflacién de moneda o la emisién de billete, y esto es
inconcebible dentro de nuestro sistema juridico. Abundando a lo anterior y como
elemento de apoyo, se aprecia que tampoco existe alguna disposicién
constitucional que faculte a fos municipios a contraer obligaciones o empréstitos
en los que se vean implicados factores de cardcter intenacional, sean sujetos u
objeto. De tal manera que estas reflexiones refuerzan la idea de que los
Municipios, al igual que los Estados, se sujetan a las mismas restricciones a que
hemos hecho referencia sepetidas veces.

412, LA DEUDA PUBLICA Y EL ARTICULO 73
CONSTITUCIONAL

A nivel federal y por lo que concieme a los empréstitos como medio
econémico para satisfacer necesidades puablicas, diversos preceptos
constitucionales muy claramente los han previsto, El articulo 72, inciso h), al
mencionar los proyectos de ley o decreto cuya resolucién no sea exclusiva de
alguna de las Cémaras, establece que la formacion de las leyes y decretos pueden
comenzar indistintamente en cualquiera de ellas, con excepcién de los proyectos
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que versen sobre empréstitos, contribuciones o impuestos, y ademas, la fraccién
VilI del articulo 117 constitucional prohibe a los Estados de la Federacion emitir
titulos pagaderos en moneda extranjera o fuera del territorio nacional; contratar
directa o indirectamente préstamos con gobiemnos de otras naciones o contraer
obligaciones en favor de sociedades o particulares extranjeros, cuando hayan de
expedirse titulos o bonos al portador o transmisibles por endoso.

Por su parte, el aticulo 73 constitucional, fraccién VII, establece

expresamente:

*El Congreso tiene facultad:

VIIL.- Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar
empréstitos sobre el crédito de la Nacion, para aprobar esos mismos
empréstitos y para reconocer y mandar pagar lo Denda Nacional,
Mngun empréstito podra celebrarse sino para la ejecucion de obras que
dir prod, un incr en los ingresos publicos, salvo
los que se realicen con propésitos de regulacio taria, las
operaciones de conversion y los que se contraten durante alguna
emergencia declarada por el Presidente de la Repiblica en los términos
del articulo 29. Asimismo, aprobar anualmente los montos de

deudamiento que deberdn incluirse en la ley de ingresos, que en su
caso requiera el Gobierno del Distrito Federal y las entidodes de su
sector piblico, conforme a las bases de la ley correspondiente. El
Efecutivo Fedcral informara analmente al Congreso de la Union sobre
el efercicio de dicha deuda a cuyo efecto el Jefe del Distrito Federal le
hara lNegar el informe que sobre el ejercicio de los recursos
correspondientes hubiere realizado. El Jefe del Distrito Federal
informard igualmente a la Asamblea de Represeniantes del Distrito
Federal, al rendir la cuenta piblica;

Sobre este punto resaltamos la trascendencia que tiene la facultad del
Congreso de la Unién para dar las bases sobre los créditos que suscriba el
Presidente de la Repilblica en representacién del  Estado mexicano. La
Jjustificacién consiste en avalar la celebracién del empréstito, dentro del marco de
la divisién de poderes, equilibrando la actividad del titular del Ejecutivo Federal
con su intervencién, a fin de garantizar que la decision no sea tomada arbitraria ni
precipitadamente por éste.

Los recursos de los empréstitos obtenidos tendrin un destino especifico,
como son: '
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a) La ejecucién de obras que directamente produzcan un incremento en los
ingresos piiblicos, o

b) Que se realicen con propositos de regulacién monetaria, o

¢) Las operaciones de conversién, o

d) Alguna emergencia declarada por el Presidente de 1a Repiblica en los
términos del articulo 29.

Puede considerarse a la a primera hipétesis como ¢l destino éptimo de los
recursos derivados de los empréstitos, pues sblo a través de este medio se podra
recuperar en un plazo determinado el principal, asi como contar con los montos
necesarios para cubrir oportunamente el pago de intereses generados por la deuda
inicial.

Comparando con las condiciones impuestas a los Estados para suscribir
créditos y obligacioncs, se puedc speeciar que en tanto la Federacion sdquiere et
compromiso de administrar el ingreso del crédito para 1a ejecucion de obras que
directamente produzcan un incremento en los ingresos piblicos, a los Estados se
les fija la condicidn de que destinen los recursos a inversiones publicas

productivas.

4.1.3.- EL ARTICULO 9 DE LA LEY DE COORDINACION FISCAL.

Actuslmente se contempla en este precepto legal un mecanismo pars
garantizar a los acreedores de las Entidades Federstivas y Municipios cf
cumplimiento de obligacioncs contraidas en los témminos de ley. Para que las
participaciones comespondientes scan consideradas como garantia de pago. se
requiere:

) La autorizacion de las legislaturas locales, v

b) Que estén inscritas a peticion de dichas entidades ante la Secretania de
Haciends y Crédito Publico en el Registro de Obligaciones y' Empréstitos de
Entidades y Municipios. a favor de Is Federacion, de las Instituciones de Credito
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que operen en territorio nacional, asi como de las personas fisicas o morales de
nacionalidad mexicana.

Sefiala el segundo pérrafo del articulo en estudio:

"Las obligaciones de los Municipios se registrardn cuando cuenten con la
garantia solidaria del Estado, salvo cuando a juicio de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Piiblico tengan suficientes participaciones para responder a sus
compromisos”.

Lo anterior significa que las obligaciones de los Municipios no requieren de
|a garantia solidaria del Estado al que pertenecen si a juicio de la Secretaria de
Hacienda, tienen las suficientes participaciones para cubrir el compromiso. Lo que
no queda claro es si existe un margen entre adeudo y participaciones, o bien, si el
monto de las participaciones es el equivalente a la deuda que pueden contraer con
los acreedores sin Ia obligacién solidaria del gobierno del Estado.

Indudablemente que estamos en presencia de un aniecedente de
fundamenta!l importancia, que bien puede ser aplicado en el supucsto de que tanto
iss Entidades Federativas como los Municipios puedan contraer deuda en moneda
extranjera o con personas de otros paises.

4.2. IDONEIDAD DEL CREDITO EN FAVOR DE LOS
ESTADOS Y MUNICIPIOS

En términos generales el crédito piiblico se ha venido consolidando como
una altemativa de ingresos que se aplica al gasto piblico en situaciones de
emergencia. "Para los hacendistas cldsicos el empréstito es radicalmente opuesto
a los impuestos. En cambio, los hacendistas modernos sostienen que el emprésiito
no es radicalmente opuesto al impuesto tanto en su estructura juridica como
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Sfinanclera, ya que sf constituye una verdadera fuente de ingresos, como el
impuesto™ss.

En defensa del uso de los créditos publicos Adolfo Cortina® estima que es
enteramente legitimo el uso estatal de esta forma de financiamiento publico, aun
cuando se debe anticipar que el empréstito piblico, tanto el inteno como el
internacional, ofrece recursos estatales que deben obtenerse en forma moderada,
para satisfacer erogaciones justificadas y no para gastos presupuestales que sean
criticables despilfarros de la Administracién Publica.

En ua principio se desprecid el crédito otorgado a los gobiernos para
solventar los gastos nccesarios en la prestacidn de bienes y servicios. Durante la
depresion econdmica de iniciada en 1929, predominaron las concepciones
liberales segin las cuales la deuda publica es una enfermedad nacional, el
presupuesto de una cconomia sana debe tener un superdvit o al menos estar
equilibrado, los impuestos son el tnico recurso financiero aconsejable y, en fin, no
se conocfan diferencias esenciales entre la economia privada y la piblica.

"Un viefo proverbio drabe, de innegable exactitud, afirma que quien gasta
menos de lo gue gana procede sabiamente; quien gasta exactamente lo que recibe
es un imprudente y quien se excede de su nivel de ingresos es un loco o un fituro
defraudador. Estos consejos vdlidos para una familia o para una empresa privada
se aplicaron hasia el aflo de 1929 a la organizacin financiera dei Estado,
semejante a la de un ama de casa: un presupuesto nunca deficitario, los tinicos
ingresos legitimos son imp la deuda piiblica es una herejia y un fraude la
aculacidn para pagar los gastos del Estado, con efectos limitados, a la diferencia
entre el valor internacional del metal contenido en cada moneda y su valor
intermno™,

Si ya se han roto las barreras que obstaculizaban a los paises suscribir
empréstitos en sus diferentes modalidades, es oportuno adecuar estas instituciones
en favor de las entidades federativas y municipios a fin de que puédan aprovechar

83 Faya Viesca, Jacinto. "Finanzas Publicas”; Primera Edicion, Editorial Pormia. §.A. México, 1991. pdg.
183.

¥ Cortina. Alforso, Op. Cit. pdg. 19.

$7 Cortinz, Alfonso.Op. Cit. pdg. 263-264.
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los recursos en beneficio de obra pitblica o servicios y al mismo tiempo les reditie
ganancias que permitan sufragar el pago de la deuda.

Definitivamente consideramos que las actuales disposiciones legales que
facultan a los Estados y municipios a contracr obligaciones y créditos son
positivas, pero en el momento que se adapten aquellos mecanismos para suscribir
empréstitos con organismos intemacionales y en moneda extranjera se
complementari para que estén en posibilidad de elegir de entre una amplia gama
de oportunidades.

El siguiente ejemplo nos flustra la forma en que ven los estadounidenses al
crédito pablico en favor de los municipios, comparindolo con los ingresos
percibidos por concepto de impuestos:

"Supongamos que un municipio estd a punto de construir una escuela,
cuyos servicios se extenderdn durante treinta afios. Los gastos en ella exigen un
incremento fuerte y de una sola vez en los gastos totales del municipio. Si tuviera
que ser financiada mediante impuestos, se harla preciso un aumento fuerte en el
tipo impositive, aunque Iransitorio. Este incremento resullaria poco conveniente
por sl mismo, porque a los contribuyentes les pareceria mds fécil vivir con un tipo
impositivo mds o menos estable"®, més adelante proponen alternativas para
solucionar el problema de la amortizacion de los créditos: ... Para cumplir con
este principio, el coste inicial se cubre mediante préstamos, normalmente en
mercados exteriores. En aflos posteriores, las generaciones futuras, residentes y
participantes en los beneficios, resultan gravadas cada afo en funcion de su
participacion aciual en los beneficios™.

Cualquier tipo de empréstito origina una obligacién para quien lo solicita,
consistente en cubrir el servicio de la deuda, que comprende los intereses y los
reembolsos. "Uno de los abjetivos de la poiitica de la Deuda Piblica consiste en
hacer menos pesadas las cargas estatales originadas por el compromiso de la
deuda. En este sentido, lo que el Estado desea es reducir el monto global de la
deuda, siendo el camino mds directo la amortizacion, procedimiento tendiente a

8 Musgrave, Richard A. y Musgrave, Peggy B. "Hacienda Piiblica, Tedrica y Aplicada™ Quinta Edicién,
Editorial McGraw-Hill. México, 1992. pdg. 692.
¥ Musgrave, Richard A. Op. Cit. pig. 692.
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disminuir el capital del préstamo, También puede desear minimizar los intereses,
dejando intacto el capital,

Actualmente "los gobiemos de locales -Estados y Municipios- cuentan con
un conjunto amplio de inversiones piblicas que pueden considerarse como
"productivas” y que, por lo tanto pueden ser financiadas a partir de la contratacidn
de créditos, en sus distintas modalidades, como som: los empréstitos, los
financiamientos o la emisién y colocacién de bonos en los mercados
financieros™!,

Las etepas de! procedimiento empleado para la percepcion de los ingresos,
utilizando los recursos crediticios por los gobiemnos locales son’2:

a) Andlisis de factibilidad.

b) Autorizacién det Congreso del Estado para tramitar cl crédito.

c) Solicitud del crédito ante el organismo de financizmiento.

d) Obtencidén de la aprobacién del crédito. B

¢) Afectacion de las participaciones federales.

€) Formalizacién det crédito.

g) Licitacion piblica del crédito.

h) Publicidad & obras y tarifas.

i) Inversion de los recursos obtenidos,

4.3. OBJECIONES AL OQTORGAMIENTO DE CREDITOS A
ESTADOS Y MUNICIPIOS

Existen otras comrientes que ven a fos créditos priblicas como el principat
mal que aqueja a las naciones, y desde luego, se oponen a que las entidades
federativas y municipios utilicen esta via de financiamiento.

90 Faya Viesca, Jacinto. Op. Cit. pig. 193.

91 Indetec, op. cit. 83/93, p. 103,
92 Ihidem,
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Los gobietnos que recurren a los empréstitos de manera desmesurada, sin
que Yas inversiones recuperan en ¢! plazo determinado su costo, cosren ef riesgo de
desencadenar una crisis en su economia sin salida, puesto que para "Hevar a cabo
el sevvicio de deuda, deben pagarse intereses, El aumento de impuestos necesario
para financiar estos pagos impone una carga sobre la economia”™.

El crecimiento de la deuda piblica ha sido durante largo tiempo una
cuestion candente en el debate de una politica fiscal responsable. Los criticos no
s6lo han atacado fa financiacién del déficit por sus efectos inflacionarios mientras
dura el proceso, sino también han advertido de las consecuencias futuras de la
acumulacion de 1a deuds y su carga sobse las generaciones futuras.

Respecto & 18 carga generacional ocasionads por los empréstitos se dice
que:  "Esta realmente existe, tanta en empréstitos externos come internos cuando
se consumen los bienes de capital y no se reponen los consumidos". Entonces
tenemos que la carga generacional no es privativa de los empréstitos externos, ni
mucho menos atribuible al sélo hecho de haber suscrito el crédito, sino que
ademas ¢s consecucacia de una administracién inadecuada de los bienes de
capital,

"El problema consiste ahora en cémo afecta la deuda pendienie al
Sfunclanamiento de la economia, es decir, cémo inciden las consecuencias de
pollticas del pasado (por ejemplo, déficit que se han afladido a la deuda) en las
condiciones econdmicas fituras. Los efectos econdmicos de la deuda pendiente
deben distinguirse, por lo tanlo, de los efectos actuales de la financiacidn del
déficit que implican creacidn de deuda. La acumulacion cantinua de deuda, jno’
conducird a una quiebra fiscal?™s.

Aterrizando en el Ambito de las entidades federativas y municipios también
abundan opiniones ¢n cl sentido de que no es conveniente ¢l crédito para estos
6rdences de gobierno, asi Alfonso Cortina se muestra escéptico at otorgamiento de
créditos con otras naciones af sefialar:

9 Musgrave, Richard A, Op, Cit. pdg. 686,
? Cortina, Alfonso. Op. Cit. pdg. 269
93 Musgrave, Richard A, Op, Cit. pdg. 686,
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“Los Fstados munca pueden contratar préstamos con gobiemos de otra
naciones, ni por lo tanto, con sus agencias directas, como el Export-Import Bank
of Washington, ni tampoco con instituciones interacionales de crédito, como el
Banco Mundial o el Banco Inter-Americano de Desarrollo, pero esto iltimo
porque ellas exigen "titulos pagaderos en moneda extranjera” y porque, ademds,
por su politica interna podrian requerir ia obligacion solidaria y conjunta del
Gobierno Federal, que probablemente no seria otorgada por el Congreso Federal
al aprobar las bases que exige la citada fraccion VIII del 73",

"El problema de la administracién de la deuda de los gobiernos estatales y
locales es completamente diferente del que se plantea a nivel federal y mis
parecido, sin embargo, al de los inversores privados que intentan conseguir fondos
en el mercado. La diferencia se produce taato ¢n ¢! lado de la demanda como en ¢l
de Ia oferta. Por el lado de 1a demanda, la ocasién de pedir préstamos por parte de
los gobiemos estatales y locales s¢ produce principalmente cuando se han de
financiar gastos sustanciales de capital...."

El Dr. Mauricio Rosscl afirma que: "La estrategia de desarrollo requiere
de una modemizacidn financiera que responda a las nuevas condiciones
econdmicas del pais, a fin de recuperar y acrecentar la captacién del ahorro
nacional, asi como canalizarlo con eficiencia y oporunidad hacia el sistema
productive”, en otras palabras, para este autor no es conveniente una economia
basada en la salida de capitales, con el objeto de acrecentar Ia captacion del ahorro
nacional.

4.3.1. LADEUDA EXTERNA Y LA BALANZA DE PAGOS

Un punto que por ningan motivo debemos soslayar. es el relativo a la
balanza de pagos. Cuando la deuda pablica s externa. necesariamente presupone
para su amortizacion y el pago de intereses. ¢l manejo de moneda extranjera v
ademas, una transfercncia de riqueza a la cconomia de otros paises. sélo por ko

% Musgrave, Rickard A. Op. Cit. pdg. 700.
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que concieme a los intercses generados, pues el capital principal tiene su origen,
precisamente, en el extranjero.

Al suceder lo anterior, Ja deuda externa hace sentir sus efectos en lo que se
denomina balanza de pagos, es decir, en la cotizacion de la moneda extranjera, en
las importaciones y exportaciones. La balanza de pagos se define, segin José¢
Maria Martin como "el relevamiento sistemdtico de todos las transacciones
econdmicas mantenidas, durante un periado determinado, enire los residentes de
un pais y los residentes de todos los demds paises, debe servir de instrumento de
medicion para establecer adecuadamente los limites que puede alcanzar el
volumen de la deuda piiblica externa™.

Esto altimo significa que a pesar de que la colocacion de empréstitos
piiblicos en el exterior equivale, en un primer momento, a un aporte extemo de
capital v, en consecuencia, constituye un alivio para el ahorro intemo, hay que
tener musy en cuenta que esta forma de financiacién exigira, més tarde, superavit o
resultados favorables de {a balanza de pagos para su correspondicnte cancelacién.
*Por consiguiente, resulia obvio que el prodhicto de los emprésti focados en
el exterior debe ser destinado, prefercntemente, a inversiones piblicas, en
pariicular de infraestructura, que estimulen el desarrollo econdmico, incrementen
las exportaciones y contribuyan a disminuir el volumen de las importaciones y de
otros pagos al exterior. Econdmicamene, sblo ast -y al margen de la consabida
problemdtica politica que surge siempre en tormo al endurecimiento en el
exterior- se justifica la colocacion de empréstitos en el extranjeros™?

El reto consiste, precisamente, en superar todos los obsticulos que se
presenten al implementar medidas tendientes al desarrollo de las comunidades. El
crédito es una forma de financiamiento que sugiere una carga para el deudor y al
mismo tiempo, el alivio de los probiemas econémicos que afronta. Las Entidades
Federativas y Municipios mexicanos pueden verse beneficiados con las
alternativas que ofrecen los mercados extranjeros en relacion al financiamiento
piiblico, y no esperar indeterminadamente a que los superavits federales les hagan

27 Martin, José Maria. Op. Cit. pig. 244.
9 Martin, fosé Maria. Op. Cit. pég. 243-244.
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Justicia o que las inconformidades broten ante una timida y tradicional planeacién
econdmica.

El sistema de licitaciones para la suscripcion de empréstitos u obligaciones
es saludable. Las Entidades Federativas y Municipios, al intentar recurrir a
préstamos podrian elegir entre una variedad de condiciones a mexicanos o
extranjeros, situacién que acarrcaria, consccuentemente, la disminucién en las
tasas y condiciones por parte de mercados nacionales.

4.4. PROPUESTA

Después de haber realizado un andlisis de las figuras juridicas e
instituciones econdmicas, asi como las opinioncs en favor y en contra de
distinguidos tratadistas en la materia, y desde luego, lo més importante: Ia realidad
en que viven los gobiernos de las entidades federativas y municipios, formulo la
siguiente propuesta:

1.« Convocar a las legislaturas de las entidades federativas y ayuntamientos
de todo el pais a consulta para determinar la viabilidsd de una reforma a la
Constitucién General de Ia Repiiblica y leyes, tanto federales como locales, con
sustento en los siguientes puntos:

a) Supresién de las restricciones constitucionaless que impiden a los
Estados, Distrito Federal y Municipios contraer directa o indirectamente
obligaciones o cmpréstitos con gobiernos de otras naciones, con sociedades o
particulares extranjeros, o cusndo deban pagarse en moneda extranjera o fuera del
territorio nacional. A fin de lograr lo anterior, propongo derogar la fraccidn Vil
del articulo 117 constitucional.

b) Condicionar la utilizacién de créditos con otras naciones o personas
extranjeras, o pagaderas en moneda extranjers o fuera de! temritorio nacional a la
aprobacién del Congreso de la Unién, tal y como sucede con ¢l gobierno dei
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Distrito Federal, Serd indispensable adicionar una fraccién al articulo 115 y 116
constitucionales, donde se prevean los términos y condiciones a que se sujeten la
suscripcion de las obligaciones y empréstitos.

c) Continuar con la politica de exigir que cualquier tipo de crédito publico
empleado por estos érdenes de gobiemo se autoricen cuando se destinen a
inversiones piblicas productivas.

d) Implementar los mecanismos necesarios que permitan una recuperacion
de la inversién, derivada de s explotacién adecuada de la obra, bien o servicio a
que se destinen dichos recursos.

) Crear comisiones especiales con el objeto de supervisar constantemente

¢l éptimo manejo en los recursos obtenidos, y vigilar que las amortizaciones se
efectiien en los términos estipulados.

2.- Incrementar las sanciones para los funcionarios piblicos responsables
que hagan uso indebido en el manejo de estos fondos.

3.- Fomentar la utilizacién de este medio de financiamiento en beneficio de
1a sociedad mexicana, a través de una intensa campafia en los medios de difusién.

Para el establecimiento, orientacién institucional y aplicacion de los
principios y medidas antes seitalados, se requiere [a implementacién de reformas
legales, entre otras, de los ordenamientos siguientes:

L.- Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos.

IL.- Ley de Coordinacion Fiscal y diversas leycs de cardcter fiscal, federal y
local.

I11.- Constituciones estatales,
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1V.- Leyes Orginicas Municipales.

V.- Otros ordenamientos.

Ademds es necesario adoptar pricticas que apoyen este proyecto como
serfa;

a) Ampliar los recursos y presupuestos a las entidades federativas y
municipios, con un sentido redistributivo fiscal y de desarrollo, tomando en cuenta
que las empresas paguen sus impuestos donde tienen sus plantas productivas,

b) Elaborar un plan de redistribucion temitorial de los municipios, con el
propésito de concentrarlos en unidades econémicas viables que se integren a los
programas de desarrollo regional.

c) Ampliar las facultades del municipio, para que incida en mayor grado en
1a planeaci6n y promocion regional.

d) Incrementar las politicas de concesién de servicios piblicos a empresas
privadas en entidades federativas y municipios.

¢) Fortalecer la participacion de las entidades federativas y municipios, con
facultades de decisién y de ejecucion de acciones coordinadas con otros érdenes
de gobiemo, en los casos de los fendmenos de conurbacion.

Un ¢jemplo de reforma legal concreta en ¢l dmbito constitucional, que
permitiera aterrizar la propuesta mencionada seria la siguiente:
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Adicionar a la fraccion IV del atticulo 115 constifucional un inciso, de tal
manera que se prevea la posibilidad de que los Ayuntamientos puedan suscribir
créditos en sus diferentes modalidades (inlemos y externos, moneda nacional y
extranjera).

Articulo 115.- Los Estados adoptaran, ........
| K

IV - Los Municipios administraran libremente ...., y en todo caso: -

a)...

c)..

d) Podrén contraer, con propdsito de inversiones piiblicas productivas,
obligaciones o empréstitos con personas fisicas o morales, para tales efectos
se sometera a licitacion piblica a fin de garantizar las mejores condiciones en
¢l mercado financicro.

Los créditos suscritos con nacionales y moneda de curso legal, sc
sujetaran a 1a aprobacidn de la legislatura estatal correspondiente, y por lo
que se refiere a los créditos en los que se vean involucrados factores
intemacionales, requerirdn de la aprobacion del Congreso de la Unitn. Los
montos y condiciones de endeudamiento serdn fijados por la Ley respectiva.

Las leyes federales no ......

Como ya se menciond en el estudio preliminar de este tema, si se pretende
incluir a los Estados como sujetos de créditos extemos o en moneda diferente de fa
naciona (para dar congruencia a la reforma), debe derogarse la fraccién VIl del
articulo 117 constifucional; en caso contrario, Unicamente bastard suprimir al
Municipio del supuesto a que se refiere dicho preceplo legal.
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4.4.1. JUSTIFICACION DE ESTA MEDIDA

La conveniencia de temer acceso a mercados exiranjeros para contraer
obligaciones o empréstitos por parte de las entidades federativas y municipios,
radica en que junto con la oferts nacional, estos drdenes de gobiemo estarin en
posibilidad de clegir de entre fas propuestas, las mejores condiciones disponibles
en cuanto a facilidades, intereses, oportunidad y forma de pago.

Con la implementacion de esta medida, los gobiemos locales y municipales
no se verdn limitados por la escasez de recursos durante alguna eventualidad o
programas que requieran inversiones considerables.

Lo anterior no significa que los créditos solamente sean utilizados en casos
de urgencia o imprevistos, sino por el contrario, deben ser planeados dentro de su
presupuesto de ingresos, con el objeto de regular su politica financicra y de gasto
plblico gencralmente. Una efectiva programacién de los créditos en todas y cada
una de sus fases repercutira notablemente en dptimos resultados.

La finalidad de crear comisiones de vigilancia para inspeccionar el manejo
de los recursos obtenidos especificamente de los créditos y obligaciones, radica
esencialmente en no cacr en los mismos emores que la federacidn, donde
regularmente o se sigue un procedimiento que revele el destino de los créditos, la
rentabilidad de las obras o servicios, y mucho menos, Ia recuperacién econémica
de esas inversiones.

Si es verdad que el aumento en las sanciones no disminuye las actividades
delicitivas, el agravar la penalidad en contra de los funcioparios publicos
responsables que desvien o hagan mal uso de los recursos obtenidos de los
financiamientos, tiene por objeto asegurar continuidad y éxito en las operaciones
realizadas, asi como ganar la confianza de los mercados extranjeros.
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Las inversiones piblicas productivas, como condicionante para autorizar
los créditos a entidades federativas y municipios, se justifica en la medida que los
gastos primarios de éstos son sufragables con los ingresos percibidos
normalmente, es decir, el minimo necesario para su funcionamiento.

4.4.2, RESPONSABILIDAD DE LA FEDERACION
La Federacién desempeitaria ¢l papel de garante con los gobiemos
extranjeros, asi como personas fisicas y morales de otros paises.

La participacion del Congreso de la Unién en la aprobacion de los créditos
a las entidades federativas y municipios, da a este proceso un voto de confianza en
1a relacion crediticia con paises y organizaciones internacionales.

En un principio el Congreso de Ia Unién intervendria para dar confianza a
los inversionistas, para que postetiormente, en forma gradual, dependiendo de los
resultados obtenidos y el desenvolvimiento de la economia de los destinatarios de
Ia propucsta, se les vaya abriendo brecha a la tan anhelada autonomia estatal y
libertad municipal.

Jacinto Faya Viesca sefiala que; "Para algunos tratadistas, la esencia de la
obligacion del empréstito es de cardcter unilateral y se deriva como consecuencia
de wun acto de soberania del Estado. Para otros, el empréstito es un acto de
cardcter bilateral y contractual, que puede ser considerado de Derecho Piblico o
de Derecho Privado"®. No debemos soslayar que las entidades federativas y
municipios son precisamente eso, integrantes de un todo, que es la federacion, y
que los Poderes de 1a Unién cumplen, entre varios aspectos, una funcién de
defensa en casos de invasidn a los territorios de los Estados, en lo que se
denomina "garantia federal®, protegiendo a €stos en un acto de soberanfa nacional.
Por ello resulta vital que 1a suscripcién de los créditos extemos, sean avalados por
el Congreso de la Unidn, en representacion de 1a federacidn, para que en el
supucesto de algiin conflicte derivado de las deudas existentes, pucda invervenir en
su defensa.

% Faya Viesca, Jacinto, Op. Ci, pdg. 196.
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CONCLUSIONES

1.- El federalismo presupone una forma de Estado opuesta al
centralismo, caracterizado por estar conformado con un (erritorio propio,
constituido como unidad por la suma de los territorios de los Estados
miembros mediante un pacto federal, con fines de proteccién y colaboracion
para lograr conjuntamente ef beneficio de la comunidad que lo integra.

2.- El federalismo mexicano representa en nuestros dias un baluarte en
favor de 1a diversidad de ideologias, opuesto a la monopolizacién del poder
que corrompe ¢! destino de los pueblos. Este requiere de algunos ajustes que
1o hagan mis funcional en una sociedad modema y plural, donde se respete Ia
autonomia de los Estados y los municipios, con un sustento legal apropiado.

3.- El sistema federal mexicano atravezé por un proceso de asimilacion
opuesto al de los Estados Unidos de América, de donde recogié gran parte de
las figuras e instituciones propias de este sistema. No obstante lo anterior,
hubo rubros de gran importancia que se desarrollaron con una reminiscencia
de los gobiemos centralistas imperantes en la Colonia, como puede ser lo
relativo a la situacién financiera de los municipios.

4.- Con el objeto de controlar, planear {a economia nacional y evitas la
doble o triple tributacion, se estableci6 ef Sistema Nacional de Cocrdinacitn
Fiscal, mediante ¢l cual se pretende hacer un reparto justc del ingreso
piiblica, en el que se incluyen las aportaciones recaudadas a los ciudadanos
en su conjuitto. Pero al analizar el federalismo y el municipio libre a 1a luz de
la Ley de Coordinacién Fiscal descubrimos serios obstdculos que impiden
alcanzar los postulados que estos 6rdencs de gobiemo sugieren, apreciando
que ¢! dominio en ¢! manejo de los recursos por parte de la Federacién
contribuye en la centralizacidn del poder.
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5.- Existen multiples conceptos por los cuales las entidades federativas
y municipios perciben sus ingresos, sin embargo, las participaciones federales
representan el rubro mas importante de su hacienda. Estos ingresos, en
muchas ocasiones no son suficientes para cubrir los gastos que se requieren
para crear la infraestructura necesaria, que incentive el desarrollo a corto
plazo de esos 6rdenes de gobiemo.

6.~ El crédito piblico es aceptado cada vez mas como como una
opeion viable para obtener recursos por parte de los gobiemos. Una buena
administracion de la deuda, con amortizaciones y pago de intereses oportunos
con base en la rentabilidad econdmica y social de las obras y servicios a que
sean destinados los recursos, constituyen la base del éxito en medidas de esta
naturaleza.

7.- Las disposiciones constitucionales en vigor establecen la
factibilidad de que las entidades federativas, (incluido el Distrito Federal), y
los municipios puedan suscribir obligaciones y empréstitos conforme a las
bases establecidas en Ias leyes, condicionado a que se realicen en moneda
nacional, con mexicanos y que sean destinadas a inversiones publicas
productivas.

8.- Con las nuevas disposiciones constitucionales, el Distrito Federal
se somete a las mismas limitaciones y prohibiciones que los Estados. Pero
por lo que se refierc a la celebracién dc empréstitos, existe una participacion
decisiva del titular del Ejecutivo Federal y del Congreso de la Union, ademas
de los drganos locales de gobiemo,

9.- La propuesta de apertura a los mercados internacionales de crédito
para las entidades federativas y municipios mexicanos, se sustenta en darles
alternativas de financiaimiento con miras a una reduccion en la carga de los
gastos piblicos en sus respectivos gobiemos.
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10.- Una medida de esta naturaleza debe acompaiarse de otros
mecanismos que le permita desarrollarse con éxito, es decir, por si sola la
factibilidad legal de contraer deuda piblica en mercados extranjeros o
moneda que no sea la nacional no es suficiente, pues requiere reforzarse con
una adecuada distribucién del gasto publico para evitar recurrir al
endeudamiento, planear la inversién y administracion del pago de la deuda

11.- También puede ser considerado como una causa que presione las
viejas pricticas de distribucion del ingreso a un reparto acorde a las
necesidades y aportaciones de sus ciudadanos.

12.- De ser suprimida la prohibicién a las entidades federativas y
municipios para endeudarse en los términos sugeridos, indudablemente se
avanzaria en el proceso de fortalecimiento al sistema federal mexicano; la
autonomia estatal y libertad municipal se verian beneficiadas, al no depender
la administracién de sus haciendas exclusivamente de las participaciones
federales.

13.- La conveniencia de tener acceso a mercados extranjeros para
contraer obligaciones o empréstitos por parte de las entidades federativas y
municipios, radica en que conjuntamente con la oferta nacional, estos drdenes
de gobiemo estardn en posibilidad de elegir de entre las propuestas, las
mejores condiciones disponibles en cuanto a facilidades, intereses,
oportunidad y forma de pago.

14.- La intervencion de la Federacion en la suscripcion de obligaciones
y empréstitos externos en favor de las entidades federativas y municipios
seria vital, para fungir como garante en el cumplimiento de las obligaciones’
contraidas en el supuesto de no poder responder oportunamente aquétlos.
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