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INTRODUCCION

El objetivo del presente trabajo es examinar Ilos
mecanismos de reparto de gravédmenes entre los é&mbitos de
gobierno que conforman la nacién mexicana, en el marco del
federalismo. Esta distribucidén de ingresos es tema de
actualidad no sdélo en la préctica sino también en lo tedrico.
Probablemente una de las razones basicas del interés creciente
gue despiertan las relaciones fiscales (lo que en términos mas
generales se conoce como federalismo fiscal) radigque en gue
durante este siglo, y aproximadamente hasta la década de los
afilos sesenta, el grado de centralizacidn del sector plblico se

ha incrementado en la casi totalidad de los paises.?

En México, esta circunstancia no Unicamente ha tenido
consecuencias politicas, sino que también se ha reflejado en un
desarrollec econdmico y social con profundos desequilibrios
regionales. La esperanza de vida, los indices de educacidén y de
salud presentan grandes diferencias en <cada una de las

entidades federatdvas.

El tema no es Gnicamente motivo de an&lisis en los estados

federales, sino también en lcs de régimen central, como

1 P P : . . o - -
Cfr. Del Pozo Ldpez, Joaguin, “Financiacién de las haciendas

descentralizadas: el sistema tributario propio y las participaciones en
ingresos”, en Teoria de la hacienda piblica, Madrid, Ministerio de Hacienda,
1982, pp. 3B6 y ss8.



Francia. En México, la presentaciédn a la Camara de Diputados
del paguete fiscal para 1997, en el que se incluyen las
participaciones federales a los gobiernos estatales, o las
propuestas presentadas recientemente por el Partido Accidn
Nacional a 1los legisladores para fortalecer las finanzas
estatales, o el programa de “nuevo federalismo” del gobierno

federal, ponen de manifiesto la actualidad de este asunto.

La dimensidén de algunas &reas urbanas, la incapacidad de
muchos gobiernos estatales para resolver su propia
problemética, y la interdependencia de las naciones gue se ha
acentuado en la actualidad, han puesto en duda la importancia
de la divisidn de poderes entre diversos ambitos de gobierno.
AlGn mas, tanto la existencia de fuerzas glcobalizadoras como la
apertura de las economias, los tratados de libre comercio, la
rapidez de los medios de comunicacién, y las empresas
transnacionales, entre otros elementes, manifiestan 1la
tendencia a rebasar los limites de los estadcs soberanos, y
estdan dando lugar a la formacién de grandes regiones

globalizadas.

No obstantesr y al mismo tiempo gque se manifiestan estas
tendencias, ha surgido una corriente de pensamiento que postula
gue cuando la centralizacidn se da en un grado muy elevado, las
ventajas de la descentralizacién pueden ser muy superiores a

sSus inconvenientes.



Hay consenso en cuanto a que en una sociedad heterogénea y
con administradores gue no pueden estar presentes en todas
partes, no es Gtil wuna centralizacién absoluta de las
decisiones. Por otra parte, también se acepta que es necesario
centralizar para poder cumplir ciertos objetivos del sector
piblico, como son: 1la estabilizacién econdémica, la correcta

asignacidén de recursos y la redistribucién del ingreso.

Sin embargo, los argumentos a favor de las unidades
descentralizadas de gobierno, aparte de los de eficiencia
politica, se orientan al costo de la toma de decisiones, los
costos de la informacién y las demandas de diversas personas
por un variado universo de bienes y servicios piblicos, se
considera a la descentralizacidén como "...la condicién de un

mejor desarrollo para la sociedad y los individuos.”?

Los factores politicos apoyan la descentralizacidén, los
econdmicos entrafan una politica de centralizacidn, mientras
que las economias de escala pueden lograrse tanto con la
descentralizacidén como con la centralizacidn, segln el servicio
piblico de gue se trate.® En México, a principios de este siglo
se opté en 1o juridico por un sistema descentralizado,

adoptandose una Constitucién federal; sin embargo, en la

z Uvalle Berrones, Ricardo, La administracién pidbiica en el cambio

estructural, México, Colegic Nacional de Ciencias Politicas y Administracién
Piblica, A.C., Cuadernos de Analisis Politico-Administrative No. 14, p. 30.

Cfr. CGiménez Montero, Anteonio, “Introduccién”, en Financiacién de las
autonomias, Madrid, HE. Blume Ediciones, 1979, p. 37.



practica las decisiones politicas, administrativas, econdmicas

y de teda indole responden a un sistema centralizado.

Al igual que en escala mundial, en la actualidad el debate
en México dejdé de centrarse sélo en las cuestiones juridico-
politicas; ahora se refiere también a los temas que tienen
fundamentalmente que ver con la distribucién de competencias
entre los tres ambitos de gobierno, asi como a la manera en gue
la administracidén ptblica puede coadyuvar en el logro de los
objetivos del sector ptblico. "“Las necesidades de 1la vida
social exigen una ampliacidén mayor de la administracién pidblica
a fin de abordar de manera mé&s directa los reguerimientos

econdmicos y politicos de la propia sociedad.”?

El prcblema fundamental es fortalecer el federalismo, tal
como lo plantea el actual régimen. Este trabajo se basa en la
hipétesis de que la coordinacién fiscal, entendida como la
distribucidén de competencias tributarias entre los diversos
ambitos de gobiernc que conforman la federacién, tiene mayores
ventajas que el uso casi exclusivo del sistema de
participacicnes. La falta de atribuciones fiscales a las
entidades federativas es uno de los obstdculos gue se han
opuesto a la consolidacién del federalismo mexicano, porque no
ha permitido que se logre ni la distribucidén correcta del
producto de los impuestos entre federacién, estados vy

municipios, ni la suficiencia de los recursos fiscales para

3

Uvalle Berrones, Ricardo, E! gobierno en accién, México, Fondo de
Cultura Econdmica, 1984, p. 76.
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suministrar los bienes piblicos que la poblacidén requiere, y
tampoco ha hecho posible un reparte equitativo de la carga
tributaria entre los contribuyentes. Todo lo cual hace evidente
la necesidad de redefinir en nuevos términos esta relacidn, y

asi lograr fortalecer el federalismo.

La investigacidén se desarrolla en dos vertientes: una (de
diagnéstico) para analizar cémo se distribuyen 1los ingresos
tributarios entre la federacidn, los estados y los municipios,
y otra (propositiva) para aportar elementos gue contribuyan a
crear wun sistema de coordinacién fiscal que responda a

criterios realmente federalistas.

El diagnéstico ratifica los inconvenientes previstos por
diversos tratadistas acerca del uso de las participaciones como
tnica férmula de coordinacién. Estas preguntas aiin siguen sin
responderse: ¢cudl es la férmula més justa para distribuir los
ingresos? cSe debe tomar “en cuenta la recaudacién fiscal de
cada entidad, o la poblacién que viva en su territorio, o el

nivel de pobreza de sus habitantes?

Del diagnéstico también se obtienen otras conclusicnes: el

L
fortalecimiento del federalismo deberia basarse en una
descentralizacidén financiera hacia los gobiernos estatales para
que éstos cuenten con recursos propios. EI camino no es
aumentar las participaciones ni continuar modificando el

concepto de “recaudacién federal participable”, como se ha

hecho desde gue entré en vigor la actual Ley de Coordinacién



Fiscal. De continuar asi, los gobiernos estatales seguiran
incrementandc su dependencia de la federacidén, con lo cual es
imposible “fortalecer el federalismo”, pues éste précticamente

serid inexistente.

En el primer capitulo se examina el aspecto histérico,
resaltando los elementos econémicos y politicos del federalismo

mexicano que se consideran mas relevantes.

La evolucidén histdrica del pais dio lugar a un sistema
federal gque no ha podido constituirse en un factor de
contrapeso para frenar las corrientes centralizadoras a que,
como se dijo, se enfrentan todos los paises a finales del siglo

XX

Puede afirmarse que el concepto de federalismo, tal como
se concibid en sus inicios, se ha modificado debido a 1la
necesidad de centralizar el poder para resolver los grandes
problemas econémicos y sociales a que se enfrentan los paises

del orbe.

Sin embargo, vale la pena tratar de preservar su esencia
ya que es un mediv para conseguir una mayor libertad auspiciada
por la participacidén ciudadana: “(...)el federalismo es una

ocasién de distribuir mejor la riqueza, de repartir mejor la



cultura y esencialmente de wusar la libertad, para la

participacién eficiente y auténtica.”®

A partir del capitulo siguiente se aborda el problema de
la coordinacién impositiva pues, como sefialara Guillermo
Prieto, “La cuestiédn de hacienda es 1la gran cuestidén de wvida

del pafs: contiene en si todas las demas.”®

Cuando se formé la Federacidn Norteamericana se considerd
conveniente que el gobierno federal y los gobiernos estatales
contasen con autonomia para crear sus sistemas tributaries.’
En aquella época eran minimas las posibilidades de gque 1los
diversos ambitos gubernamentales hicieran recaer sus impuestos
en las mismas fuentes de riqueza. Se suponia gue la sabiduria y
la prudencia de los legisladores, representantes de los
intereses del pueblo en el Congreso de 1la Unidn, serian

suficientes para evitar la multiplicidad de gravamenes.

Ademds se creia «que 1la separacién de las fuentes
impositivas, la atribucién de ciertos tributos a los estados Y
de otros a la federacidn no permitiria que é&sta obtuviera los

recursos suficientes para atender sus necesidades.
4

1 N - . . . i 4
Zorrilla Martinez, Pedro, "La desconcentracidén administrativa y el

federalismo”, en Desconcentracién administrativa, México, Secretaria de 1la
Presidencia, 1976, p. 245.
8 Prieto, Guillermo, “Algunas ideas sobre organizacidén de 1la hacienda
piblica”, en Revista de Administracidén Piblica, México, Institute Nacicnal
?e Administracién Piblica, nim. 54, abril-junioc de 1983, p. 16.

Cfr. Yafiez Ruiz, Manuel, El problema fiscal en las distintas etapas de
nuestra organizacién politica, t. III, México, Secretaria de Hacienda 04
Crédito Piblico, 1838, p. 248.



En el caso de México los constituyentes de 1824 también se
manifestaron por el régimen de la concurrencia. Los de 1837 vy
de 1917 continuaron en la posicién creada en aquella
Constitucién. Sin embargo, en este pais falléd el supuesto de
las virtudes del régimen electoral, 1las cuales permitirian
corregir los males gque acarreaba la ausencia de una
delimitacién constitucional de competencias tributarias entre

los diversos &mbitos gubernamentales.

Como se desprende del capitulo II, los problemas gque se
generaron por esta carencia pueden resumirse en los siguientes:
a) diversidad de sistemas, al establecerse gravémenes sobre la
misma actividad econdmica; b) diversidad de cuotas en impuestos
gue recalan sobre la misma fuente; c) diversidad en los métodos
de recaudacién, y d) trabas que establecian las autoridades
locales en sus leyes de impuestos al nacimiento y desarrollo de

la industria y el comercio.®

Con el tiempo, este régimen dio lugar a una anarquia
fiscal que reducia el rendimiento de los impuestos utilizados,
aparte de que generaba impuestos que gravaban excesivamente
algunas fuentes de riqueza y dejaban otras sin hacerlo, con lo
gue la distribucién de la carga fiscal era totalmente desigual
entre la poblacidén y entre las regiones, haciéndola recaer

fundamentalmente sobre los sectores mas pobres.

Cfr. Ibidem, pp. 351 y 352.
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En el capitulo III, se analiza la manera en que, durante
décadas, la federacién se apropidé de las principales fuentes
impositivas. Se estudian, asimismo, las participacicnes tanto
en el nivel tedrico como practico yva que ese fue el sistema de

coordinacidn escegido para llevar a cabo el proceso mencionado.

Con el desarrollo de la gran industria y la aparicién de
las grandes empresas trasnacionales, la actividad del Estado se
ha diversificado y las relaciones econémicas se han complicado.
Como resultado de lo anterior, los ingresos de los ciudadancs
se diferencian cada vez mas, no sdlo en relacidn con su monto,
sino también en cuanto a las condiciones de su adguisicidén vy

consumo.

Ante los fendmenos expuestos, la wuniformidad en 1la
estructura fiscal se torna imperativa; précticamente resulta
imposible utilizar la concurrencia sin una coordinacién de las
facultades impositivas, pues esto traeria, entre otros males:
a) la elevacidén de la carga tributaria en ciertas fuentes de
ingresos, con el consiguiente perijuicio para los
contribuyentes; b) la multiplicidad de leyes, reglamentos vy
pagos a gque tendrian que enfrentarse los ciudadancs: c¢) la
distorsidén de los patrones de localizacién de ciertas
industrias, en busca de mejores condiciones fiscales; d) el
incremento, para los tres &mbitos de gobierno, de los costos
de recaudacién de los impuestos, ya qgue en algunos casos

podrian aumentar sus costos administratives, y e} se
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facilitaria la evasién fiscal, pues tanto para el gobierno
federal como para el estatal y el municipal podria complicarse
notablemente la fiscalizacidn, sobre todo de las empresas gue

trabajan en varias regiones del pais.

Esto 1lleva a la necesidad de ordenar la estructura
impositiva, de establecer una coordinacidén entre los sistemas
tributarios y de fortalecer la administracién fiscal® . De otro
medo, como se sefiald, no se obtienen los ingresos suficientes
ni se logra la distribucién eguitativa de la carga impositiva
entre los contribuyentes, pues antes bien su costo de
percepcidén se convierte en un obstaculo al desarrollo
nacional.'® En el capitulo IV se estudia cémo se 1levd a cabo
este proceso en México. Se refiere a la época en que se perfila
el uso exclusivo de las participaciones como fGnica forma de

coordinacidn.

El capitulo siguiente 'se dedica al analisis de 1la
evolucién, en 15 afios de vigencia, de la Ley de Coordinacidn
Fiscal. En primer término se investiga la integracidén de cada
uno de los fondos utilizados durante el periodo sefialado, vy
posteriormente s& examina la distribucién de los mismos.
Durante los primeros diez afios la férmula de distribucién se

basé en la procedencia de los recursos, 1o cual implica en si

s El fortalecimiento de la administracidn fiscal estd en el contexto de la

administracién publica, entendida ésta como “la forma de relacidén entre el
estado y la sociedad” Uvalle Berrones, Ricardo, El gobierno, Op. Cit., p.
106.

**  Cfr. Ibidem, p. 425.
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mismo cierta dificultad para determinar con exactitud el origen
de lo recaudado, que se presenta en impuestos como el de la
renta, cuando el contribuyente vive en un estado y sus ingresos
proceden de otro; a esto habria que agregar gue con este método
se perpetlan las desigualdades de desarrollo entre los
estados. Se termina con el andlisis de 1la distribucién de
participaciones desde el punto de vista de la poblacién, ya
que este es el indicador que actualmente sirve de base para su

reparto.

Finalmente, en el capitulo VI se observa c¢émo ha afectado

a las entidades federativas el cambio en la férmula de

distribucidn de participaciones. Aqui se seflalan las
consecuencias, desde los puntos de vista politico,
administrativo Y social, del uso exclusivo de las
participaciones como medic de coordinacidén fiscal; tales

resultados ponen en entredicho el éxito de este sistema como
mecanismo Unico para resolver todos los problemas gque se
presentan en el federalismo fiscal; por elle su uso debe
limitarse a cubrir los desajustes menores en el reparto de

ingresos,

Dado lo anterior, se concluye gque es necesario cambiar
este esquema. Se parte de la tesis de que los rendimientos de
los sistemas de impuestos deben ser suficientes para que cada
uno de lcs ambitos se gobierno atienda las funciones que le

correspondan y satisfaga sus necesidades; ademas, han de gravar
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a la poblacidn proporcionalmente a su capacidad contributiva.
Por ellc, en este capitulo se propone un sistema que considera
diversas formas de coordinacién, pues el uso casi exclusivo de
las participaciones ha traido consige problemas tan importantes

' con lo que se ha

como la penuria de las haciendas estatales,®
afectado unc de los elementos esenciales del Estado federal: la

autonomia financiera de los estados miembros.

Cabe aclarar gue en esta parte propesitiva del estudio se
concluye con un proyecto para distribuir los impuestos, el cual
nc se considera definitivo puesto gque su adopcidén es una
decisién eminentemente politica, que debe ser resultado del
consenso en las negociaciones entre federacién, estados vy
municipios. En el mejor de los casos, lo gue esta investigacidn
puede hacer es aportar elementos para qgue las partes
involucradas del ©pacto federal 1lleguen a acuerdos qgue

satisfagan adecuadamente sus necesidades.

Agradezco a mi maestro el Dr. Pedro G. Zorrilla Martinez
su valiosa orientacidén y direccidédn a esta investigacidn, gque
con sus muy atinadas observaciones hizo posible la realizacidén
y culminacidén del* mismo. También expreso mi reconocimiento por
el magnifico trabajo de revisidn a esta tesis cue hicieron mis

maestros en el posgrado, doctores Francisco Ortiz Patifio vy

" La crecida carga de la deuda contraida por estados y municipios, ha

llevade a gue, durante la dltima crisis econémica, estos gobiernos, gue son
los que esté&n mids cerca de la poblacidn, hayan visto reducidos drasticamente
sus recursos {de por si limitades) debido a sus chligaciones financieras,
por lo que tuvieron que cancelar muches de sus programas.
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Ricardo Uvalle Berrones. Asimismo, doy las gracias a los
doctores Alicia Girén Gonzélez, Gregorio Rodriguez Mejia,
Isabel Rueda Peird y Ariel Kleiman, por el gran apoyc brindado
Y por sus enriquecedores comentarios a esta investigacidn. Para

tedos ellos mi profunda gratitud.



I. EVOLUCION HISTORICA DEL FEDERALISMO MEXICANO

En la historia de México un asunto muy importante durante
el siglo pasado, al grade de qﬁe constituyd causa de guerras en
los afios de 1823 a 1856, fue la determinacidén de la forma de
Estado que deberia adoptarse.' Sin duda, la formacién del
sistema federal por el cual se optd en el pais fue consecuencia
de dos fuerzas: los ideales politicos y sociales existentes en
ciertos paises democriaticos vy las circunstancias histéricas
particulares de México que, obviamente diferian de las de otras

naciones en aspectos de mucha relevancia.?

1. La etapa centralista

Durante la colonia estuvo vigente una estructura de
gobierno totalmente centralizada;? todas las decigiones
L

politicas se tomaban en la metropoli, en el rey convergia toda

! E1 tema se trata ampliamente en la obra de Gonzédlez Oropeza, Manuel, EI

federalismo, México, Universidad Nacional Autédnoma de México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1995, estudic introducteorio.

! Un estudio de las circunstancias histéricas se encuentra en el trabajo de
Carrasco, Pedro, “La sociedad mexicana antes de la congquista”, en Historia
general de México, t. 1, El Colegio de México, 1980

* cfr. Capdequi, Ots J.M., El Estado espafiol en las Indias, México, Fondo de
Cultura Econdmica, 1%86, p. 14.



la autoridad y se reservaba hasta la facultad de revocar en
caso necesario® los actos de sus subordinados. Se ha dicho que
el "centralismo fue la expresidén juridico-politica del
absolutisme moné&rgquico y se impuso a las colonias como cosa

natural."’

Para gobernar los territorios descubiertos en América,®
el monarca  espafiol delegd las funciones estrictamente
necesarias en el Consejo de Indias. Este era el encargado del
gobierno de la colcnia americana; tenia facultades tanto en
materia de defensa, hacienda y administracién en general como

en asuntos de justicia; era el tribunal supremo.’

A raiz de las abdicaciones de Fernando VII y Carlos IV en
favor de Napoledn Bonaparte, se instald una Junta Central de
Gobierno cuya autoridad fue reconocida en Espafia y en las
colonias; su sede fue primero Aranjuez, luego Sevilla vy
finalmente Cadiz. En esta ciudad se reunié un Congreso

Constituyente (las Cortes de Cadiz) en el que estaba

"La obligacién de informar a la Corona con meticulosidad excesiva, se
impuso como deber ineludible a todas las autoridades coloniales(...)Lo mismo
habian de ser objetc de informacién actos de alta trascendencia y de interés
general, que hechos ‘de interés restringido o estrictamente particular(...)
Esta obligacidn de informar era previa a todo acto resolutive(...})”. Ibidem,
p. 51.

Gamas Torxrruco, José, El1 federalismo mexicano, México, SepSetentas, 19575,
p. 22.
¢ Como seflala J.M. 0Ots Capdequi, *La inmensidad de las distancias, 1la
dificultad de las comunicaciones con la metrSpoii y la urgencia de 1os
miltiples problemas a resclver obligaban a los virreyes a decidir por si y

ante si.” Op. cit., p. §%5.
7

Cfr. Ortega Noriega, Sergio, “Hacia la regionalizacidén de la historia de
México”, en Estudios de historia moderna y contempordnea de México, México,
Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto dJde Investigaciones

Histéricas, 1980, p. 17.



representado todo el reino espafiol, incluidas las colonias. Las

Cortes de

Cédiz se abrieron el 24 de septiembre de 1810. 2all71,

el representante de la provincia interna de Coahuila, Miguel

Ramos Arizpe, pusoc de manifiesto los graves problemas a gue

debian enfrentarse los habitantes de la colonia a causa del

centralismo.

Uno de ellos era el enorme poder, sin contrapesc, gue

tenian el
provincias
provincias
superiores
distancia

ciudadanos

primer jefe, o sea el comandante general de las

internas, asi como los gobernadores de las
de oriente. Otro problema era gque los jefes
y las reales audiencias se encentraban a gran

de las provincias, 1lo que hacia dificil a 1los

trasladarse hasta ellos, por lo que la

administracidén de justicia era pra&cticamente nula.®

2. Los primeros rasgos de descentralizacién politica

Ante
provincia
funciones

poblacidn

esta situacién, Ramos Arizpe propuso crear en cada
una Junta Gubernativa o diputacién de provincia con
ejecutivas y judiciales. Adem&s, sugirié que en cada

se formara un cuerpo municipal o cabildo que tuviera

jurisdiccidn tnicamente en su territorio.

Propuestas

de Miguel Ramos Arizpe en la sesién de la Camara de Diputados

del 11 de octubre de 1811. En Gamas Torruco, José&, op. cit., pp. 30-33.
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Como resultado de las Cortes de Cadiz se promulgd la
"Constitucidén Pelitica de la Monarquia Espafiola", en la cual se
establecid que en cada provincia se c¢reara una "diputacién
provincial para promover su prosperidad", siendo cada una de
ellas independiente respecto de las demds. En el caso de México
eran seis: México (de la gue dependieron las provincias de
Puebla, Valladolid, Guanajuato, Oaxaca, Veracruz, Tlaxcala vy
Querétaro), San Luis Potosi, Monterrey, Guadalajara, Durango y
Mérida. Cada unc de estcs dérganos estaba presidido por un jefe
politico, designado centralmente, wun intendente vy siete

diputados electos por el pueblo.

En el articulo 335 se establecen come facultades de dichas

diputaciones las siguientes:

a) Aprobar la distribucién entre 1las localidades de las

contribuciones correspondientes a la provincia.

b} Dar seguimiento a la aplicacidén de los fondos piblicos.

c) Proponer 1los arbitrios para la ejecucién de las obras

piblicas.
1

d) Supervisar ia correcta administracién de las rentas

piblicas.

e) Hacer el censo y la estadistica de la provincia.

f} Comunicar a las Cortes las infracciones a la Constitucién

cometidas en la provincia.



g}l Supervisar el establecimiento de los ayuntamientos.

h) Promover la educacidn de la juventud.

I} Fomentar la agricultura, la industria y el comercio.

j} Cuidar el correcto funcionamiento de las instituciones de

beneficencia.

k) Supervisar el funcionamiento de las misiones encargadas de

la conversidén de los indios.

Mas tarde, por medio de decretos, se ampliaron las
facultades correspondientes a los asuntos administratives vy
econdmicos. De esa manera, qued® entre sus atribuciones la
distribucién de los terrenos baldios, asi como examinar y dar
licencia a los maestros publicos de la provincia. Ademés, la
diputacién se encargaba de proponer al gobierno los planes vy
proyectos para el fomento de la agricultura, la industria, las

artes y el comercio.

De acuerdo con esta Constitucidén de 1812, el jefe politico
remplazd al virrey, pues era el Unico funcionario ejecutivo en

la jurisdiccién de la diputacidn provincial.

Para autores como Nettie Lee Benson’ la diputacién
provincial desempefi®é un papel de primera importancia en la

evolucidén del Estado federal mexicano, situacién que habia sido

° Cfr. Benson, Nettie Lee, La diputacién provincial y el federalismo

mexicano, México, El Colegio de México, 1955, pp. 11 y ss.
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prevista por gquienes se oponian a ésta. El1 Conde de Toreno
sefialaba que multiplicédndose 1la accidén de estos pequefios
gobiernos en razén de su ndmero, no podrian menos que tender a

la federacién.

En 1814, Fernando VII abrogd la Constitucién de C&diz, pox
lo gque en 1815 se disolvieron las diputaciones provinciales.?®
Fue hasta 1820, después de la insurreccidén de 1las tropas
comandadas por Rafael del Riego y Antonic Quiroga, gque se jurd
de nuevo dicha Constitucién y se reinstalaron las seis

diputaciones provinciales.'

Como se sefiald, esas diputaciones fueron las gque, segin
algunocs tratadistas, representaron el inicio de la
descentralizacién politica, siendo précticamente el principio
del sistema federal mexicano.'* 8in embargo, para otros
estudioscs el que se hubiera preferidoe 1la opcién federal

simplemente fue resultado de la imitacién del sistema federal

0 . . L . , , ,
Cfr. Villoro, Luis, “La revolucidén de independencia”, en Historia

general..., op. ¢it., t. 2, pp. 337 ¥ ss.

Es conveniente aclarar gue no sdlo fueron reinstaladas las primeras seis

diputaciones provinciales de México, sino que Ramos Arizpe y José Mariano
Michelena presentaron a las Cortes una iniciativa para aumentar su nidmero,
pues consideraban que las provincias del Nuevo Mundo deberian obtener
diputaciones provinciales en las mismas condiciones que las provincias de
Espafia. Cfr. Nettie Lee Benson, op. cit., pp. 48 y 49.
" Ppara autores como Agustin Cué Cénovas este sistema tiene su origen en
las confederaciones de Tenochtitl&n-Tetzcoco-Tlacopan y la de Tiaxcala-
Cholula-Huejotzingo. Sin embargo, gquienes no aceptan esta tesis afirman que
jamds se menciond este antecedente entre los creadores del federalismo. Cfr.
Carpizo, Jorge, *“Sistema federal mexicano” en Los sistemas federales del
Continente Americano, México, Fondo de Cultura Econdémica, Universidad
Nacional Autdnoma de México, 1972, p. 467. Cabe aclarar que en la
confederacidn se mantienen independientes cada uno de los organismos
politicos constituyentes. “Los estados retienen su soberania y consideran
al gobierno central como un agente”. Enciclopedia juridica OMEBA.



de los Estades Unidos de América, posicidén que resulta falsa a
la luz de los hechos histdéricos de México. Como afirma Charles
C. Griffin *...el federalismo representd una realidad, aunque

era extrafio a la tradicién espafiola v la ley colonial.”'?

Lo gue resulta objetivamente c¢ierto es que con 1las
diputaciones provinciales se dio el primer paso para

descentralizar el gobierno colonial.

3. Origenes del federalismo

Consumada la independencia," estando vigente el Plan de
Iguala, también lo estuvo parte del orden juridico coleonial,
como la organizacidn territorial en intendencias y provincias
con sus respectivas diputaciones. Ademas se previdé la formacién
de wuna Junta Provisional Gubernativa, una Regencia y la
convocatoria a un Congresoc Constituyente. "La Soberana Junta
Provisional Gubernativa pasa en nuestra historia
independentista como el primer cuerpo legislativo, el cual se

dirigid® a toda la nacidn de manera unitaria y general, el cual

19

RS- ] periode nacional en la historia del Nuevo Mundo”, en Capdequi, Ots

J.M., op. cit., p. 187.

" En ese momento va habia ocho diputaciones provinciales (San Luis Potosi,
Guadalajara, Puebla, México, Yucatdn, las Provincias Internas de Oriente,
las Provincias Internas de Occidente vy Chiapas). Ademas, otras seis
intendencias tenian derechc a establecer diputacicnes (Veracruz, ©axaca,
Michoac&n, Guanajuato, Zacatecas y Arizpe).
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formulé 1la correspondiente convocatoria para un Ccongreso

constituyente. n?

El Congreso Constituyente, integrado como lo establecia
la Constitucién de C&diz, fue remplazade después de sblo ocho
meses de funcionamiento por una Junta Nacional Instituyente.!®
Esta situacidén, aunada al gran descontento que habian generado
muchos de los actos de gobierno de Agustin de Iturbide,
indujeron a una revuelta que terminé con la proclamacidén del
Plar de Casa Mata en febrero de 1823, que para algunos autores"

marca el inicio del federalismo mexicano.

En esta época se empieza a considerar al régimen federal
como el medio ideal para conseguir la libertad. "El sistema
federal en nuestra historia fue una idea politica gque se
convirtidé en pensamiento de lucha y accidén que triunfé y ayudd

a conformar la Constitucién mexicana de 1857, 0"

Las provincias gque aceptaron este Plan desconociercn al
gobierno central y quedaron como provincias o estados
independientes con wuna diputacién {que habia asumido las
funciones 1egisl§tivas del gobierno de las provincias) Yy un

jefe politico (o sea, el ejecutivo provincial).®

15 < - . . o . . :
Barragan Barragan, José&, Introduccidn al federalismo, México, Universidad Nacional

Autdnona de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1973, . 7.
" cfr. villore Luis, op. cit., p. 350.

Cfr. Barragén Barragdn, José, op. cit., p. 113,

Carpizo, Jorge, Op. Cit., p. 465.

Cfr. Gonzélez Oropeza, Manuel, cp. cit., p. 23.

17
18
19
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Precisamente esta circunstancia es considerada por algunos
prestigiados tratadistas como fundamental: "{...)el Thecho
determinante para el federalisme mexicano fue que las
provincias exigieron este sistema bajo amenaza de separarse de

® por tanto, "el

México si se establecia el régimen central™.
federalismo resultd impuesto por dichas provincias,
transformadas en verdaderos estados libres y soberanos antes

gue naciera la propia federacidén."?

Esta actitud se explicaba por el desec de preservar a las
autoridades locales pues, se decia, eran las lnicas capacitadas
para resolver con rapidez y conocimiento preciso las diversas
Y urgentes necesidades de las poblaciones. Mariano Otero
seflalaba que el centro, por la gran distancia a que se
encontraba de elias, no podia conocer sus miltiples
requerimientos y mucho menos satisfacerios con la debida

oportunidad. *

El resultado de esta rebelién fue la reinstalacién del
Congreso Constituyente?? Yy la renuncia de Iturbide. Sin
embargo, el Congreso no gozaba de mucha popularidad debido a
las relaciones de algunos de sus miembros con Iturbide, por lo
que wvarias provincias decidiercn separarse formalmente del

gobierno central de México.

0 Carpizo, Jorge, op. cit., p. 468.

Barragin Barragén, José, op. cit., p. 148.

Este tema es tratado por Gaxiola F. Jorge, en La crisis del pensamiento
politico. Algunos problemas del Estado federal, México, Editorial Manuel
Porrda, 1956.

2 Cfr. Villore, Luis, op. cit., p. 353.

2
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Asi, el 16 de junio de 1823 la diputacidn provincial y el
ayuntamiento respectivo declararon el "Estado Libre y Soberano
de Jalisco" gue contaria con un gobernador, una legislatura, un
Tribunal Superior de Justicia v ias correspondientes

* Ademds, la legislatura convocaria la

autoridades municipales.?
eleccién de un congreso constituyente estatal para preparar la
Constitucidén Politica de Jalisco. Por otra parte, esta
provincia manifestd su decisién de formar parte de un Estado
federado, y en el plan de gobierno provisional se dispuso gque
cualguier perscna en desacuerdo con éste deberia solicitar su

pasaporte para abandonar el estado en el tiempo que sefialara el

gobierno.”

Lo mismo hicieron Oaxaca, Zacatecas™ y Yucatdn.’' En este
Gltimo caso, se instald una Junta Provisicnal Administrativa de
cinco miembros, mientras funcionaba el Congreso Constituyente
del estado. La responsabilidad de esta Junta era ‘"hacer
observar las leyes, guardar los derechos de los ciudadanos vy
dirigir la administracién plblica, funciones absolutamente
necesarias para mantener el orden y tranguilidad general, vy

n28

evitar las funestas consecuencias de la anarquia.
L

Sobre el caso de Jalisco, Manuel Gonzdlez Oropeza presenta un estudio muy
complete en el capitulo II de su libro citado.
¥ Cfr. Nettie Lee Benson, op. cit., p. 146.
* Gomez Farias, diputado de 2Zacatecas, propuso la conversidn de las
giputaciones provinciales en verdaderos congrescs estatales.

Cfr. Betancourt Pérez, Antonic, Historia de Yucatdn, México, Ediciones
del gobiernc del Estado de Yucatdn, 1970, pp. 275-281.

* Aguila Mexicana del 14 de mayo de 1823, en Barragén
Barragan, José&, op. cit., p. 136.
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Otras provincias como Texas, Nuevo Santander, Nuevo Ledn,
Coahuila, Querétaro, San Luis Potosi, Guanajuato, Michoacén,
México, Tabasco, Veracruz y Chiapas se declararon partidarias
del federalismo. Es conveniente seflalar que, ya como estados,
las diputaciones provinciales empezaron a preparar la formacidn
de las legislaturas estatales y con la instalacidén de éstas,

termind la existencia de las diputaciones provinciales.?’

Para evitar que otras provincias también se declararan
independientes del gobierno central de México, se decidid
elegir un nuevo Congreso Nacional Constituyente para elaborar

la Constitucidn Federal.

Para algunos autores,™

fue hasta que varias provincias de
hecho se habian declarado independientes gque se recurrid al
modelo de la Constitucidn de los Estados Unidos de América, por
lo gue consideran la adopcidn del sistema federal una manera de
unir lo que se estaba desuniendo y no una simple copia de dicha
Constitucidn. "El1 régimen federal establecido en 1824 fue
producto de una situacidn 'de hecho'. Su instauracidn vine a
salvar la unidad del pais, amenazada por lcs regionalismos
nacionales. Fue ‘asi un factor de integracién, de unidn, de

consolidacién de una nacionalidad en grave ©peligro de

destruccidn. "

29

Cfr. Vézquez, Josefina Zoraida, "Los primeros tropiezos”, en Historia
general..., op. cit., t. 3, p. 15.
® cfr. Gamas Torruco, José, op. cit., pp. 47-52.
T cué Canovas, Agustin, El1 federalismo mexicano, México, Libro Mex

Editores, 1960, p. 21.



30

Como senfiala Manuel Gonzdlez Oropeza, el caso de Estados
Unides sirvid de ejemplo para las provincias gque buscaban

“liberarse de un centro politico.”?*?

La adopcidén de este modelo se hizo mediante el documento,
elaborado por Prisciliano S&nchez, denominado "Pacto Federal
del An&huac", que tuvo una influencia decisiva en el Congreso

Constituyente.??

En este Pacto se establecen tanto los rasgos esenciales
del sistema federal como las caracteristicas particulares del
federalismo vigente en los Estados Unidos de 2América. Se
sefiala que en el federalismo la nacidén es indivisible, con una
autoridad central dividida en tres ©poderes: Ejecutivo,
Legislativo y Judicial; que estd integrado por estados
independientes y soberanos en cuanto a su régimen interior, 1lo
cual no debilita la fuerza nacional puesto que la federacidn
presenta un solo frente ante las otras naciones del mundo. De
esta manera se logran tanto libertades locales como un Estado

fuerte.

La ventaja de esta estructura es gue las necesidades

LS
locales se pueden atender de una manera mas ripida, con mayor
conocimiento de causa, con mds interés y con menor costo gque

cuando una sola autoridad central se encarga de atender las

Gonzéalez Oropeza, Manuel, op. cir., p. 12.

»  Ibidem, p. 46.



demandas de toda la nacién. Ademds, segin se decia,**® al
fragmentarse la autoridad, disminuye la posibilidad de que
estallen guerras, se dificulta el abuso de poder y se favorece
el respeto por las necesidades especificas de cada estado. Otra
de las ventajas del sistema federal es que propicia el
desarrollo de los estados al tener éstos que depender de sus

recursecs, y facilita su defenca ante los extranjeros.

Fray Servando Teresa de Mier estuvo entre guienes se
opusieron al tipo de federacidén propuesto en el Congreso
Constituyente; su negativa se basd en las diferentes
circunstancias que rodearon la formacidn de Estados Unidos y de
México. Afirmaba que en el caso del primer pais se partid de
estados separados e 1independientes que se federaron para
defenderse contra Inglaterra; en cambio, México estaba unido y
federarse significaba dividirse, imponer una descentralizacidn
artificial del pais. En sus Memorias, Fray Servando sefiala: "Yo
siempre he estado por la federacidn, pero una federacidn
razonable y moderada, una federacidén conveniente a nuestra poca
ilustracidén y a las circunstancias de una guerra inminente que
debe hallarnos muy unidos. Yo siempre he opinade por un medio
entre la confederacién laxa de lcs Estades Unidos y 1la
concentracidén peligrosa de Colombia y del PerG. Un medio en que
dejando a 1las provincias 1las facultades muy precisas para

proveer a 1las necesidades de su interiocr, vy promover su

34 ¢ P - B . :
"Demostracidn tedrico-prictica de las ventajas del sistema federal en la

Repiiblica Mexicana”, Imprenta de F. Mendarte, en Gonzilez Oropeza, Manuel,
op. cit., pp. 28 y 29.
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prosperidad, no se destruya la unidad, ahora m&s que nunca

indispensable, para hacernos respetables y temibles a la santa

alianza."*®

Para Fray Servando hay dos problemas, fundamentalmente. El
primero es la falta de personal capacitado para las
administraciones provinciales, pues afirmaba gue "apenas hay

* el segundo es

hombres aptos para enviar al Congreso General";
la falta de recursos econdmicos para cubrir los gastos de estas
administraciones.?” También para el diputado Carlos Maria
Bustamante, el federalismo no era practico porgque la pobreza
del pais se agravaria con nuevas cargas para sostener el

incremento de funcicnarios piblicos gue necesariamente se

daria.

4. La primera Constitucidn Federal

El congreso finalmente aprobd el "Acta Constitutiva de la

Federacién Mexicana" y el 5 de octubre de 1824 se publicd la

*Memcrias de Fray Servando, escritas por €1 mismo en las cérceles de la

Inquisicién de 1la Ciudad de México, el afic de 1819, t. II, Monterrey, CCCL
aniversario de su fundacidén, p. 237. En Margarita Garcia Flores, Fray Servando y el
federalisme mexicano, Méxice, Ediciones Instituto Naciona. de Administracién

pablica, 1582, p. 128,
* Ibidem, p. 125.

Cfr. De la Torre Villar, Ernesto, “La politica americanista de Fray Servando y
Tadeo Ortiz”, en Estudios de historia moderna y contempordnea de México, México,
Universidad Nacional Auténoma de México, Institute de Investigaciones Histdricas,
1980, pp. 81i-84.
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"Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos" gque en

su articulo 4o. establecia la adopcién del sistema federal.’®®

En esta primera Constitucidén Federal se crearon tres
érganos con sus respectivas competencias en el ambito central:
1) El1 Legislativo, formado pocr la Camara de Diputados, cuyos
integrantes eran electos por el pueblo, dependiendo su nimero
de la cantidad de poblacidn, y la Camara de Senadores, formada
por dos representantes de cada estado, electos por las
legislaturas locales. 2) El1 Poder Ejecutivo, formado por un
presidente y un vicepresidente que supliria las ausencias del
primero; los dos eran electos por las legislaturas estatales.
3) El1 Poder Judicial, integrado por una Suprema Corte de

Justicia, tribunales de circuito y juzgados de distrito.

En el &mbito estatal también se establecieron tres
poderes: 1) El Legislativo que estaria integrado  por
representantes electos popularmente; en este caso su niamero
dependeria de cada constitucidén estatal. 2) El Ejecutivo,
formado por wuna o varias personas, segin la constitucidn
estatal respectiva. 3) El Judicial, cuya integracidn, al igual

que en el caso arterior, dependeria de la constitucidén local.

Como se observa, se dio autonomia a cada uno de los

estados para elaborar su constitucidn, que deberia enmarcarse

¥ cfr. Vazguez, Josefina Zoralda, op. cit., p. 18.
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en la Constitucidén Federal. Las competencias no enumeradas en

esta Ultima estaban reservadas a los estados.

En materia hacendaria, en esta Constitucidn se establece
gque ningin estado, sin consentimiento del Congreso General,
gravard importaciones ni exportaciones, mientras 1la ley no
regule cémo deban hacerlo. Tampoco podrdn establecer algin

derecho de tonelaje.”

En esa época un amplio sector de la poblacidén no estaba
convencido de las ventajas del federalismo, por lo gue es una
etapa de grandes convulsiones sociales, en 1la gue surgen el
partido liberal, identificado con el federalismo, y el partido
conservador, donde se agrupaban los adeptos del centralismo.
Asi pues, en esta etapa de la historia del pais adquiere gran
relevancia la forma de Estado (federal frente a central) gue se
adeptaria, lo que fue motivo de luchas intestinas. Para algunos
autores,® los problemas de fondo eran la extrema rivalidad
pelitica, las dificultades financieras Y las reformas
eclesidsticas, cuestiones gue subsistieron independientemente

de que el gobierno fuera federal o central.
1Y

Los grandes debates realizados en Méxice durante el
periodo de 1824 a 1857 fueron antecedidos por los gue se

llevaron a cabo en Estados Unidos de América para establecer de

39 £ . . e
Cfr. Yanez Ruiz, Manuel, El1 problema fiscal en las <Zistintas etapas de

nuestra organizacién politica, t. 1, México, Secretaria de Hacienda ¥y
Crédito Piblico, 1958, p. 282.

40 Macune, Charles, El estado de México y la federacidn mexicana, México,
Fondo de Cultura Econdmica, 1978, p. 7.



qué manera deberia conformarse un Estado federal. En sus
origenes se identificd al federalismo con los ideales de
democracia,®’ aungue desde luego no es una condicidn suficiente
para que se dé ésta, ya gue se necesitan muchas otras

circunstancias para gue existan instituciones democraticas.

El dispositivo juridico de distribucidn de competencias
gque presupone el federalismo se constituye en un elemento de
oposicidén, de defensa del individuo contra el poder absoluto
del Estado total, generadndose de esta manera una corriente
descentralizadora orientada desde un principiec hacia la

autonomia de las entidades federativas.

Desde un punto de vista politico, la esencia de un sistema
federal es la divisidn de competencias entre un gobierno
general que abarca a toda la nacidén y los gobiernos locales que
lo integran; presupone la existencia de dos o mas ambitos de
gobierno en un mismo pais, entre los cuales existe coordinacién

en lugar de subordinacién.*?

La coexistencia de diversos &mbitos de gobierno determina

cque la autonomia de cada uno de ellos esté protegida
L

constitucionalmente, al darse a cada uno un campo explicito de

responsabilidad y de autoridad. Empero, la garantia

! cfr. Hernandez Becerra, Augusto, Estade y territorio, Méxice, Universidad

Nacional Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1981,
pP- 46.

a2 Cfr. Wheare, K., “Federal Government”, citado en Wallace Qates,
Federalismo fiscal. Madrid, Instituto de Estudios de Administracidédn Local,
Nuevo Urbanismo, num. 25, 1977, p. 34.
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constitucional de poderes independientes no significa
necesariamente la preservacién de estos poderes, ya gque el
federalismo es un fendmeno dindmico, de lucha constante, de
conciliacién de intereses.?’” En la Constitucién de 1917,
vigente en la actualidad, lo anterior se plasma en el articulo
41 gue dice: "El1 pueblo ejerce su scberania por medio de los
Poderes de la Unién, 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 gque en ningin caso podran contravenir las

estipulaciones del Pacto Federal'.

Los elementos que resultan fundamentales para la
existencia de un Estado federal son: a) constitucidn escrita vy
rigida; b) uniformidad institucional entre federacidén vy
estados; <c¢) instituciones gubernamentales independientes; 4d)
unidad territorial; e) descentralizacidén, y £f) sistema para la

resolucidén de los conflictos de competencias. Estos elementos

se profundizan a continuacidén:

a) Constitdcidén escrita y rigida. E1 Estado federal
reguiere un orden juridico supremo, la constitucidn, en la cual
se delimiten claramente las atribuciones correspondientes a

cada uno de los o&rganos gque integran la federacidén;** desde

¥ Ccfr. Retchkiman Kirk, Benjamin, Aspectos estructurales de la economia

piblica, México, Universidad Nacional Autédnoma de México, 1975, p. 19.
* Wheare, K., op. cit., p. 35.
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luego, es indispensable también un ordenamiento constitucional

escrito de los estados miembros.

La rigidez alude a la necesidad de cumplir un
procedimiento especial para llevar a cabo cualqguier
modificacidén constitucional; sobresale el requisito de que
tanto los 6rganos de la federacidn como de los estados miembros
intervengan en este proceso a fin de garantizar gue estén
presentes los intereses de ambos; asimismo, deben evitarse los
cambios informales mediante decretcs del Poder Ejecutivo, los
cuales pueden extender ilimitadamente la competencia de uno de
los ambitos de gobierno, reduciendo o modificando al otro; el
daflo que puede causar al sistema esta situacidn muchas veces es

irreversible.

En el caso de la Constitucidn de México, en la practica ha
resultado bastante flexible, 1lo cual se explica por la
preeminencia de un solo partido politico en el gobierno del

pais.*®®

b) Uniformidad institucional entre federacién y estados

miembros. Dicho en otros términos, se reguiere un sistema
\

politico comirl, en el gue coincidan las decisiones

fundamentales®® y el ordenamiento federal no pueda contravenir

al estatal ni viceversa. Por ejemplo, si el Estado federal

45 - . . P . , N
Técnicamente, uno de los instrumentos para gue en México hubiera rigidez,

podria ser que las modificaciones constitucionales se hicieran a propuesta
de las entidades federativas o del ejecutivo federal a un poder
constituyente.

* cfr. Gamas Torruco, José, op. cit., p. 92.
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adopta la forma republicana de gobierno, entonces también los

estades miembros deberan aceptarla.

En la Constitucidén vigente, lo anterior se plasma en el
articule 40 gue dice: "Es wvoluntad del puebloc mexicano
constituirse en una repiblica representativa, demccrética,
federal", lo gque coincide con el articulc 115, cuyo encabezado
dice: "Los estados adoptar&n para su régimen interior, la forma

de gobierno republicano, representativo, popular."

c) Instituciones gubernamentales independientes. La
Constitucidén federal reconoce a los estados miembros la
facultad de crear sus propias leyes dentro de su esfera de
competencia;? de ahi que el estado miembro tenga un sistema
estatal completo gue le permite regular con entera libertad a
todo el aparato administrativo, econdémico, juridico vy
ejecutivo.’® En el caso de México esto se observa desde la
primera Constitucién Federal, que en la fraccidn III del
articulo 49 sefiala como facultad del Congreso General "mantener
la independencia de los estados entre si, en lo respectivo a su

gobierno interior, segin esta Constitucién".

.

" vNo existe primacia formal alguna del orden federal sobre el orden

estatal. Ambos deben actuar de acuerdo con lo gque previamente les ha sido
definido por la norma suprema(...) Desde el punto de vista territorial, la
competencia federal abarca la integridad geogridfica del Estadec en tanto que
la de las entidades federativas estd restringida a su propia zona.” Ibidem,
PP- 980 y 91.

*® Cfr. Retchkiman Kirk, Benjamin, op. cit., p. 44.



Este elemento conlleva la necesidad de gque no exXista
control de los funcionarios de una jurisdiccién a otra,*’ pues
er1 caso contrario, es decir, si ejercieran sus atribuciones
bajo intervencién o control, ya no se trataria de un verdadero

estadeo federzl.

d) Unidad territorial. ©Puede afirmarse gque todo pais
federal siempre ha tenido una base de divisién territorial.®®
Entre los habitantes de estos territorios debe desarrcllarse un
sentimiento profundo de nacionalidad, que a su vez dé lugar a
la unidad territorial, la cual <constituye una de las

condiciones para la supervivencia de los gobierncs federales.

Tratadistas como J. D. Elazar®® seflalan que la divisién
territorial es un elemento de gran trascendencia en un estado
federal, ya que esta forma de estado implica que sobre un mismo
territorio se apliquen coordinadamente por lo menos dos Srdenes
juridicos (federal y estatal). De ahi gue se haya afirmado®
gue el federalismo es 1la manera en gue se establecen las

relaciones entre el poder y el texritorio.

e) Descentﬁglizacién. Si se acepta gue los estados

miembros son los que crean al Estado federal y gque mediante

49 . . ' . PR . .
Cfr. Burgoa Ignacio, Derechc constitucional mexicano, México, Editerial

Porria, 1979, p. 380.

** Cfr. Retchkiman Kirk, Benjamin, op. cit., p. 38.

Cfr. International Encyclopaedia of the Social Sciences, vol. 5, New
York, 1968, p. 357.

* cfr. Aguirre Saldivar, Enrique, Los retos del derecho piblico en materia
de federalismc, México, Universidad Nacional Auténoma de México, 1997, p.
84.

5]
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este sistema varios estados o provincias, conservando su
independencia, ponen en comin ciertos intereses {de defensa,
comerciales, etc.), entonces la relacién del gobierno federal
con los estados miembros deberd ser descentralizada. Es tan
importante esta caracteristica que se ha dicho” gue llega a ser
la prueba de la existencia del federalismo (dnicamente deben
permanecer centralizadas aquellas atribuciones que garanticen
la unidad del Estado). Esto se encuentra plasmado en el citado
articulo 41 de la actual Constitucidén gue da una esfera de
competencias de igual categoria a la federacidn y a los
estados, seflalando una supremacia a la Constitucidén del Estado

federal.

Es conveniente aclarar gue por relacidén descentralizada se
entiende la delegacién de funciones y recursos en Organos gue
guardan perscnalidad propia y autdénoma, no sujetos a 1la

jerarquia de la autoridad central.®*

Esta delegacién de funciones tendrd gue hacerse dentro del
marco general de la politica formulada por la federacidn; de
ahi la importancia de la Constitucidn Federal. De otra manera,
se correria el ‘riesgo de que el Estado federal dejara de

existir, al desintegrarse en diversas unidades.*’

Tesis gue sigue un gran nOmero de tratadistas: Le Fur, Mouskheli, Dabin,
etcétera.
M ocrr, Qates, Wallace, op. cit., p. 35.

s Cfr. Hernadndez Becerra, Augusto, op. cit

., pP. 45.



41

Asi, en todo proceso de descentralizacidén desempenan un
papel muy importante las bases juridicas que permitan la unidad
de la accidén piblica y eviten que la federacidn se pulverice.
“Debe conservarse el equilibrio entre la unidad y la

diversidad, entre los asuntos naciocnales y los iocales.”"®

Por otra parte, la autonomia es un factor fundamental de
la descentralizacidén. "Existe una autonomia Jde decisidn, de
actuacidén y hasta de fijacidén de politicas interiores o dentro
de su limite territorial, ya sea del estado, de la federacidén o

del municipio."”

El uso de la autonomia (que es la facultad de darse sus
“propias normas”‘? ) estd limitada por la Constitucidén general.
Precisamente, esta Ley Suprema es la gque “garantiza cgue la

autonomia no sea objeto de abuso.”5?

Se considera gue puede
tener distintos grados; serd mayor si las competencias de gue
goza el Estado son de gocbilerno y habrd menor autonomia si lé&s
competencias son Unicamente de orden administrativo.®® En
México, la esfera de autoncmia de los estados ha sufride una

reduccidén muy importante, amplidndose correlativamente la de

los poderes feder®les.

56 . . . .. :
Zorrilla Martinez, Pedro G., “Recapitulacién y conrclusiones”, en

Desconcentracidén administrativa, México, Secretaria de la Presidencia, 197s,
p. 451.
" Acosta Romero, Miguel, Teoria general del derecho administrativo, México,
%ditorial Porrda, 19881, p. 198.

Burgoa, Ignacioc, op. cit., p. 377.
® zorrilla Martinez, Pedro, ponencia “Autonomia y democracia” presentada
en mayo de 1994.
a1 respecto véase Herndndez Becerra, Augusto, op. cit., p. 45, y también
Burgoa, Ignacio, op. cit., p. 379.
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Para la administracidn plblica no cabe duda de que, desde
un punto de vista técnico, es muy conveniente la
descentralizacidn porque facilita la provisidén oportuna de
servicios indispensables para toda comunidad: escuelas,
correos, policias y otros. El contacto directo con la poblacidn
permite cbjetivizar la toma de decisiones por la facilidad de
conocer al detalle los problemas; por la misma razdén sera menos

dificil lograr ciertas metas de eficacia en la ejecucidn de las

acciones: “se resuelven mas problemas en el lugar donde se
generan, (...) y la gente asume mids sus responsabilidades.”61
Sin embargo, esta descentralizacidén también genera

problemas financieros (de gastos e ingresos) al haber mas de un
centro de decisidén. Por ello, no debe olvidarse dgque su
verdadera importancia no estd en lo técnico o econdmico, sino

en el aspecto politico.

El sistema federal excluye la dominacién del centro; para
sobrevivir exige un crecimiento equilibrado®® de las partes y
de ninguna manera conviene que una sola de ellas aventaje a las
otras en forma preeminente. En el logro de este objetivo
desempefian un papel importante, ademds de la estructura
juridica descentralizada, diversos elementos extrajuridicos.
Por ejemplo, coadyuvan a la descentralizacidn la representacidn

adecuada de los estados miembros en los organismos politices

61

Zorrilla Martinez, Pedro G., “La desconcentracidn administrativa y el
federalismo”, en op. cit., p. 246.
2 o
& Cfr. Siwek-Pouydesseau, Jeanne, "“Antecedentes de la desconcentracién

administrativa en Francia”, en ibidem, p. 17.
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federales (Camara de Senadores), la accién de grupos de
intereses locales y las condiciones geogrdaficas y demograficas
especiales. Por el contrario, entre los aspectos gque favorecen
la centralizacidén podemos citar la creciente interdependencia

de la economia, las guerras, las crisis econdémicas.®?

f) Sistema para la resclucidén de los conflictos de
competencias. Asi como los paises y las sociedades no son
estaticos, tampoco lo es la préactica politica. Esto determina
que las instituciones politicas se tengan gque adaptar a 1los
cambios, originando reajustes en el sistema federal.®
Seguramente federacién, estados y municipios entraradn en
conflicto, y si se quiere conservar la esencia del sistema se
necesita un dispositivo para preservar el orden y gue, ademéds,
sirva para adaptarse a los cambios necesarics, segun las
circunstancias.

Este mecanismo gue resulta esencial al federalismo supone
también la existencia de un sistema adecuado para resolver los
conflictes de competencias gQue se generen tanto entre la
federacién vy 1los estados come entre los mismos estados
miembros. En México los &rganos de gobierno encargados de esta
funcidén durante la primera mitad del siglo XIX, fueron el

Congreso General, el Consejo de Gobierno y el Supremo Poder

&3
6d

Cfr. Herné&ndez Becerra, Augusto, op. cit., p. 44.
Cfr. Retchkiman Kirk, Benjamin, op. cit., pp. 22 y 23.
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Conservador. Posteriormente la llevd a cabo la Presidencia de

la Reptblica.®?

De acuerdo con 1la Constitucién de 1857, los poderes
federales debian proteger a los estados de problemas con el
exterior; en el caso de problemas internos, Unicamente podian
actuar por peticidn expresa de la legislatura o del gobernador
del estado correspondiente, en cuyo caso se daba una sclucidn
militar a los conflictos. En esa Constitucién también se
facultdé a la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn para
resolver las controversias entre log estados y la federacidn o

entre aguéllos.

A partir de 1994, el articulo 105 constitucional incluye
las controversias gue puedan surgir entre cualgquiera de los
idmbitos de gobiernc: federacién, estados, municipios y Distrito
Federal. Ademds se faculta a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién para dictar resoluciones de caricter general en caso de

acciones de inconstitucionalidad.

65 . . -
Un amplio estudio sobre este tema se encuentra en Gonzalez Oropeza,

Manuel, Las controversias entre la Constitucidén y la politica, Cuadernes
Constitucicnales México-Centroamérica, ndm. 6, México, Centro de Estudios
Constituciocnales México-Centroamérica, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 1993, pp. $-15.
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5. El régimen centralista del siglo XIX

Después del gobierno de Goémez Farias, en el gue se
afectaron intereses del ejército y fundamentalmente de la
Iglesia, los conservadores triunfan en las elecciones vy
proponen la derogacidén de la Constitucidn de 1824 y la adopcidn
de un régimen centralista.®® BAnte la posibilidad de que se

estableciera ese sistema, Texas declard su independencia.

En 1835 el Congresoc expidid las "Bases Constitucionales®
en las que se establecid un sistema centralista, dando lugar a
las siete "Leyes Constituciocnales" promulgadas en el periodo de
un afic. En ellas se establece un régimen centralista, con un
sistema de contrapesos entre los poderes piblicos, para lo cual
se creé un cuarto poder, el Supremo Poder Conservador. Su
funcidén era dirimir controversias entre los poderes y tenia
facultades incluso para anular los actos de alguno de ellos si

violaban la Constitucién.®’

De acuerdo con estas leyes, el Legislativo estaba
integrado por las cémaras de Diputados y de Senadores y ambas

formaban el Congreso.

66

Cfr. Gonzalez Orcopeza, Manuel, E1 federalismo..., op. cit., p. 31.
67

El Supremo Poder Conservador estaba constituido por cinco individuos, que
debian haber desempefiade algunc de los cargos siguientes: presidente o
vicepresidente de la Repiblica, senador, diputado, secretario del Despacho o
magistrado de la Suprema Corte de Justicia.

Otras atribuciones de este Supremo Poder eran la anulacién de leyes, la
suspensidén de los poderes, asi como su restablecimiento y también podia
reformar la Constitucién y declarar cudl era la voluntad de la nacién en un
punto determinade. La desobediencia a este Supremo Poder se consideraba
“crimen de alta traicidén”. Cfr. Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de
México 1808-1375, México, Editorial PorrGa, S.A. 1975, PpP. 208 a 2i2.
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El Ejecutivo estaba constituido por un Presidente de la
Repiblica y un Consejo de Gobierno que sancicnaba los actos de
aquél; el Consejo estaba compuesto por 13 miembros, de los
cuales, dos tenian gue ser eclesidsticos y dos militares; para
ser miembro del Consejo era requisito haber desempefiado
previamente el cargo de Presidente o Vicepresidente de la
Repiblica, diputado, senador o magistrado de la Suprema Corte.

El periodo presidencial era de ocho afics.

La Suprema Corte de Justicia correspondia al Poder
Judicial; estaba formada por 11 ministros y un fiscal. De
acuerdo con estas leyes, sbélo los integrantes de la Camara de
Diputados y los de las juntas departamentales, eran electos
directamente; lcos demds eran prepuestos por une o los dos

drganos menciocnados, segin el caso.

Cabe aclarar que para tener derecho a voto era necesario
saber leer y escribir y tener una renta anual de por lo menos
100 pesos. Poxr otra parte, para cobtener la designacidén de un
cargo piblico era necesario tener un capital gque le produjera
al individuo una renta minima anual, cuyo monto dependia del
cargo;*® por ejemplo, para los diputados debia ser 1 500 pesos
Yy para el Presidente de la Repiblica 4 000. La religién

catdlica era obligatoria para todos los mexicanos.

68 . . - ..
Cfr. Tercera Ley Constitucional, articule &, fraccién IV, en Tena

Ramirez, Felipe, Op. Cit., p. 213.
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En cuanto a los estados, las Leyes Constitucionales de
1836 los convirtieron en "departamentos", divididos a su vez en
distritos y partidos sometidos a la autoridad del gobierno
central; no tenian facultad ni para crear una hacienda propia,
su presupuesto de gastos ordinarios lo fijaba el Congreso
General. En estas leyes, el Poder Ejecutivo guedd depositado en
un gobernador (supeditado a las autoridades del centro} y una
junta departamental (de eleccidén popular). Esto es lo que se
entiende por sistema unitario, o sea cuando las divisiones

territoriales carecen de autonomia.

Es conveniente seflalar que estas juntas fueron
precisamente uno de los pocos rasgos de descentralizacidn
politica que se conservaron de la Constitucidn anterior. Sus
atribuciones eran, entre otras, iniciar leyes relativas a
impuestos, industria, comercio; expedir las ordenanzas
municipales y los reglamentos de policia; construir escuelas;

mejorar caminos, etcétera.

Los anos en que estuviercn vigentes las Leyes
Constitucionales fueron muy convulsos; Anastasio Bustamante
tomd posesidn como presidente de la Repiblica en 1837 y tuvo
gue enfrentarse, por un lado, a las complicadas '"Leyes
Constitucionales" v, por otro, a la oposicidén al centralismo
de un sector muy importante de la poblacién.®® Estados como

Sonora, Sinaloa, Tamaulipas, Nayarit, San Luis Potosi vy

® cfr. Ibidem, pp. 37-41.
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Veracruz se declararon a favor del federalismo; Yucatédn llegd a
proclamar su independencia. Los defensores del federalismo
argumentaban la necesidad de gque los estados tuvieran la
facultad de satisfacer sus propios reguerimientos y establecer
libremente su administracidén interior, porque sdlo de esta

- - P . 7
manera, se decia, podria conservarse la Republica Mexicana.”

En el conflicto entre Yucatdn y el gobierno general,
ademds de la discusidén sobre el reparto de las atribuciones
fiscales entre ambos, estuvo presente el problema de la
auvtonomia politica y administrativa. En 1la declaracidn de

independencia se seflalaba:

“{...)Mientras no se acepte por el estado el nuevo cédigo
fundamental gque se dicte para regir en 1lo sucesivo a la
Republica, debe éste permanecer substraido de cualguiera
gobierno general gue se organice(...) En tal concepto (...)
Art. 1: El estado de Yucatén no entrard por ningin orden de
cosas, en que no se le reconozca constitucionalmente el derecho

indispensable que le asiste:
“lo. Para arreglar su administracidén interior (...)
1Y

“20. Para determinar sobre materias religiocsas (...)

® Ccfr. cué Canovas, Agustin, op. cit., p. 60.
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"3o0. Para no admitir en su territorio comandante general

ni particular, ni mé&s milicia gue la gue organice, ni gue ésta

se le saque total ni parcialmente (...)
“40. Para administrar sus aduanas maritimas v
aprovecharse de sus productos (...)

“So. Para no contribuir a los gastos generales de la

repidblica (...)

“60. Para no sujetarse en lo demds sino a disposiciones
libremente discutidas y dictadas por un Congreso nacional
compuesto de representantes popularmente elegidos, y en que
cada estado, provincia o departamento tenga una representacidén

igual.~’

Después de una revuelta en contra del general Bustamante,
entonces Presidente de la Repiblica, los conservadores lograron

que se designara Presidente interino a Santa Anna,’’

gquien
solicitd gque el Supremo Poder Conservador declarara al Congreso
en funciones como constituyente. De esta manera, en 1841 se
derogaron las Leyes Constitucionales y en su lugar se firmaron
las "Bases de Tatubaya"; aungque dejaban sin resolver la forma

de Estado que se adoptaria,’® pues eso lo tendria que decidir

7l

Asunte Yucatdn, col. Archive Histdérico de la Secretaria de Relaciones
Exteriores; tomado de 2Zuleta Miranda, Maria Cecilia, “El federalismo en
Yucatdn: politica y militarizacién (1840 -1846)", en Secuencia, Revista de
historia y ciencias sociales, nim. 31, enero-abril de 1995, p. 30.

” Cfr. Vazquez, Josefina Zoraida, op. cit., p. 29.

Cfr. Olavarria y Ferrari, Enrique, “México independiente”, en México a
través de los siglos, t. VIII, México, Editorial Cumbre, 1962, p. 475.

73



el nuevo Congreso Constituyente. Para entonces Santa Anna fue

electo Presidente de la Reptblica.

Comc era de esperarse, en el seno del Congreso se
manifestaron fuerzas muy divergentes no séloc en cuanto a la
forma de Estado sino también en relacidn con la religidén vy
otros temas. Asi, para muchos la opcidn era adoptar la
repUblica popular representativa; para la minoria lo mejor era
el Estado federal y hasta huboc un grupo de diputados gue
planted una solucién ecléctica, es decir, una Constitucidn
federal con aspectos centralistas. Ademés, dejaba de ser
obligatoria la religidén catdlica y se declaraba libre la
enseflanza privada. En otro orden de cosas, se propuso la

obligatoriedad de alistarse en una guardia nacional.

Como respuesta a los planteamientos del Congreso, Varios
estados pidieron su desconocimiento y gue se designara una
Junta de Notables. Finalmente, el presidente Nicolds Bravo
disolvié al Congreso y nombré en su lugar a la Junta Nacional
Legislativa, encargada de redactar las "Bases de Organizacién
Politica de la RepUblica Mexicana", que se publicaron el 12 de

Y

junio de 1843.7°

En este documento se conservd la estructura centralista.
La nacién mexicana adoptaba para su gobierno la forma de
repliblica representativa popular, dividida en departamentos Yy

éstos en distritos, partidos y municipalidades, teniendo cada

T4

Vazgquez, Josefina Zoraida, op. cit., p. 31.
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departamento una asamblea compuesta por un nimero variable

entre once y siete vocales.

A las asambleas departamentales, gue eran electas cada
cuatro afios, se les dotd de amplias facultades administrativas
y muy limitada potestad legislativa (en el caso de la hacienda
piblica, el Congreso General fijaba el presupuesto de gastos
ordinarios de los departamentos y las contribuciones con que
debia cubrirse). Estas asambleas eran las encargadas de
proponer gobernador, senadores, miembros de la Suprema Corte vy
Presidente. El1 gobernador era sugeride por la asamblea vy
nombrado por el Ejecutivo central; su funcidén era simplemente
de delegado, pues tanto éste como las mismas asambleas estaban

controladas por el gobiernoc central.

Se elimindé al Supremo Poder Conservador, que en la
practica, segtn diversos autores, se habia convertido en un
obstdculo que Unicamente complicaba el funcionamiento del
aparato gubernamental.’”® Se conservéd al Legislativo, integrado
por la Céamara de Diputados, cue eran electos por la poblaciédn,
y la de Senadores. Esta Ultima se integraba por 63 individuos,
de los cuales dos tercios eran nombrados por las asambleas

departamentales Y el resto por la misma Camara,

kL . s 2
Se consideraba al Supremo Poder Conservador un estorbo para la actuacidn

4gil del poder ejecutivo en caso de emergencia. “Era el principal elemento y
agente de discordia...sin medios fisicos para hacerse respetar, supo, no
obstante, investirse de 1la fuerza necesaria para dominarlos a todos,
abusando de las facultades amplisimas gque para hacerlo le dié la segunda ley
constitucional.” Olavarria y Ferrari, Enrique, Op. Cit., p. 428.



seleccicnédndolos de las propuestas de la Cémara de Diputados,

el Presidente de la Republica y la Suprema Corte de Justicia.’®

Cabe destacar los requisitos gue debian cubrir estos
representantes. De los nombrados por las asambleas, c¢inco
debian provenir de los minercs, agricultores, propletarios,
comerciantes y fabricantes. Los restantes 37 tenian que haber
ejercido alguno de estos cargos: Presidente o Vicepresidente de
la Repiblica, ministre  plenipotenciario, secretario de
despacho, gobernador, senador, diputado, consejero de gobierno,
obispo © general de divisidén. En cuanto al otro tercio, tenia
gue escogerse entre personas gque hubieran destacado en las

carreras civil, militar o eclesidstica.’’

En el Presidente de 1la Repiublica residia el Poder
Ejecutivo, electo cada cinco  afios por 1las asambleas
departamentales. Permanecidé el Consejo de Gobierneo, pero su
funcidén era de auxiliar del Presidente, gquien ademéds era el

encargado de nombrarlo.’®

El Poder Judicial continudé depositado
en la Suprema Corxte de Justicia de la Nacidn y en diversos

tribunales.

\

En cuanto a la religidén, en este cddigo de 1843 se siguid
considerando a la catdélica como obligatoria. Tanto para tener

derecho a votar como para ser votado, se continud reguiriendo

Cfr. Olavarria y Ferrari, Enrique, op. cit., pp. 490-49%92.
Cfr. Ibidem, pp. 496 y 497.
Tena Ramirez, Felipe, Op. Cit., p. 422.
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contar con una renta anual; en el primer caso era de 200 pescs

y en el segundo el monto dependia del puesto en cuestién.

A finales de 1843, estando en vigor las “Bases de
Organizacidén Politica”, en el caso de Yucatén, después de la
intervencidén militar se convino en gque continuaria como un
departamento de la Replblica, pero autédnomo en la solucidn de
diversas cuestiones internas.’”® Sin embargo, este tratado
posteriormente fue motivo de muchas discordias: para los
politicos del México central porgue se le otorgaba a esta
entidad un estatus de nacién asociada; para los yucatecos,
porque al poco tiempo de estar vigente, se establecid un
régimen arancelario especifico para Yucatédn gue infringia la
libre circulacién de sus productos en todos los puertos del
pais, con lo que précticamente se levantaban barreras al

comercio que dejaban fuera de competencia a los yucatecos.

-

Asi las cosas, el conflicto derivd nuevamente ‘en la
proclamacién de Yucaté&n como nacién independiente. La Asamblea
departamental desconocidé al supremo gobierno y reasumid *...de
la manera mids solemne la plenitud de sus derechos, gque ejerceré

del modo que considere mds conveniente.”®°

9
80

Cfr. Ibidem, pp. 507 ¥y 508.

“*Memoria de la Secretaria de Estado y del Despacho de Relaciones
Interiores y Exteriores de los Estados Unidos Mexicanos”, leida al Soberano
Congreso Constituyente, por José Maria Lafragua, documento nimero 2%, vol.
509. Tomado de Zuleta Miranda, Maria Cecilia, op. cit., p. 39.
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En 1844 Estados Unidos reconocid la independencia de

Texas.

6. Nuevamente el sistema federal

En 1846, por decreto de Mariano Salas, general en jefe del
Ejército Supremo, se declara que mientras se publica la nueva
Constitucidén, regird 1la de 1824. Los gobernadores de los
departamentos ahora serdn gobernadores de los estados y las
asambleas departamentales funcionaré&n como legislaturas de los

estados.

Yucatén, que entonces era una nacidén independiente de la
Repiblica Mexicana, se reintegra definitivamente a ésta, cuando
se restablecid la vigencia de la Constitucidén de 1824, pues con
ella consideraron satisfechas sus aspiraciones de libre

administracién interna de su territorioc.

En 1847, el Vicepresidente Gémez Farias decretd la
ocupacidén de los bienes eclesidsticos, lo cual causd una enorme
resistencia por Parte del clero, que logrd que se derogara la
medida y en su lugar se instituyera una "contribucidn
voluntaria", pero ademds gue se eliminara la vicepresidencia,

cen lo que se excluia a Gomez Farias.

En ese mismo afio se publicd el "Acta de Reformas" en la

que se retomaba, con algunos cambios, la Constitucidn de 1824.
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En uno de los articulos se expresaba que en ningin casc se
podria alterar la forma de gobierno republicano,
representativo, popular, federal, y la divisidén de los poderes

tanto generales como de los estados.®

Toda esta época, al igual que las antericres, fue de
muchos cambios presidenciales.?®? José Joaguin Herrera vy
Guadalupe Victoria fueron 1los Unicos presidentes gue lograron

terminar su periodo constitucional.

Ademds se tratd de una etapa en la gue ejércitos
extranjeros ocuparon varios estados y en la que México perdid
una gran parte de su territorio con la firma del Tratado de

Guadalupe Hidalgo en 1848.°%

Ya en este tiempo Lucas Alamadn hacia hincapié en una de
las desventajas del sistema federal. La multiplicidad de.
empleos: "gobernador, vice, consejeros, un congreso en algunos
estados de dos cémaras, en algunos también un ministerio con
ministros de relaciones, guerra vy hacienda, tribunales
superiores e inferiores, tesoreros, contadores, directores de
caminos, inspectores de enseflanza publica, son atractivos muy
poderosos y mucho més teniendo la facultad de imponer por si

mismos contribuciones para pagar todos estos sueldos, y de

81

Cfr. Cué Cénovas, Rgustin, op. cit., pp. 91 y S2.
82

Cfr. Quirarte, Martin, Visidn panordmica de la historia de México,
México, Editorial Cultura, 1i%67, p. 105.

8 Diaz, Lilia, “El liberalismo militante”, en Historia general..., op.
cit., t. 3, p. B8.
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hacer sin oposicién todos los gastos que el Congresc del Estado

guiera decretar."™

Esta situacidén seflalada por Lucas Alam&n resulta
particularmente importante para los paises atrasados, ya gue
ademés de requerirse personal competente en todos los ambitos
del gobierno, es indispensable contar con los recursos
materiales para la realizacidn de todas las tareas encomendadas
a cada uno de aquéllos, para servir a los intereses politicos,
econdémicos y sociales de una comunidad; lo anterior significa
una posible duplicacidén de actividades, gue implica mayor
nimero de empleados publicos y mas recursos, lo que hace que
el sistema federal resulte un gobierno caroc y muchas veces poco
eficiente en la soluciédn de los asuntos. Sin embarge, como
afirma Retchkiman,® el problema de la burocracia no es
privativo del federalismo y aun cuando lo fuera, representaria
un precio insignificante por la posibilidad de participacidn de

la comunidad en la vida politica de su pais.

Otra cuestidn que complica enormemente la problem&tica de
los paises federales, y a la que hace referencia Alamdn, son
las dificultades ‘que surgen de la divisién de las actividades
gubernamentales, es decir, lo gue é1 llama las relaciones de

los estados con el gobierno general y entre si mismos.

b Alam&n, Lucas, Historia de México, t. V, México, Fondo de Cultura

Eccondmica, 1985, p. 883.
¥ ¢fr. Retchkiman, Benjamin, op. cit., p. 46.
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En cuanto al primer caso, o sea la relacién
intergubernamental vertical {entre los distintos niveles
gubernamentales) Alaméan sefialaba que de acuerdo con la

Constitucién de 1824 1los gobiernos estatales tenian cierta
limitacién y dependencia del Congreso y el gobierno generales,
estando obligados a contribuir con las cantidades que éstos les
asignaran para los gastos comunes Yy, ademés, el Congreso
General regulaba los asuntos de interés reciproco, como el

comercio.

Pero, en la practica esto no habia tenido éxito porque las
autoridades federales carecian de los medics para hacerse
obedecer, con lo cual los estados facilmente usurpaban un poder
absoluto: "con estados libres, soberanos e independientes no
puede haber hacienda, ni ejército, y en suma, ni nacién".® En
estas primeras etapas del federalismo, la falta de coordinacidn
entre los diversos ambitos gubernamentales se tradujo en una
preeminencia de los estados, situacidn que se revirtidé al grado
de gue actualmente el problema es c¢dmo hacer efectiva la

autonomia local.

Por lo qué toca a la relacién intergubernamental
horizontal, o sea las relaciones entre los estados, Lucas
Alamdn sefalaba gue por ciertas circunstancias locales se
habian presentado rivalidades entre los estados, como en el

caso de las reformas eclesidsticas que causaron fricciones

% Alaman, Lucas, op. cit., p. 884.
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entre Jalisco y Zacatecas. Suponia gqgue podrian surgir
hostilidades abiertas "cuando los intereses cpuestos entre

estados vecinos vengan a ser de mucha cuantia."¥

Finalmente, otro tema analizado por Alamén es el de la
hacienda. "Este asunto de la hacienda ha sido en el gue méas
desacertados han andado los gobiernos independientes",® ya que
no habia un sistema homogéneo en todo el pais debido a gue cada
estado tenia su propio sistema hacendario "y los diversos y
muchas veces opuestos principios adoptados en cada uno, son un

obst&culo para que pueda haberlo."®

Precisamente esta situacidén ha side estudiada por varios
tratadistas, pues al hacer uso tanto la federaciédn como las
entidades federativas de su capacidad para manejar su propia
politica £fiscal, se da 1la posibilidad de poner en préctica
medidas opuestas, cuyos efectos se contrarresten mutuamente. A
este problema J. Due lo ha llamado "caprichosa politica fiscal"

o "efecto perversidad" para W. Oates.

Con el tiempo, este ha sido unoc de los factores gue han
conformado =a Lu1\gobierno federal cada wvez més fuerte y con
amplias posibilidades de interferir en las actividades de las
otras unidades gubernamentales, al ser el nivel de gobierno gque

tiene a su cargo la atencién de los problemas con efecto

Ibidem, p. 885.
Ibidem, p. 889.
Ibidem, p. B886.



macrcecondmico y, por tanto, el manejo de la politica fiscal y

monetaria del pais.

Hacia el afio de 1852 hubo sublevaciones en los estados de
Jalisco y Michoacdn para pedir la destitucién del entonces
presidente de la Repiblica, Mariano Arista, liberal de
tendencia moderada.’® Se considera a Lucas Alaman el idedlogo
de este movimiento; su programa de gobiernc contenia, entre

otros, los siguientes puntos:

1. Defensa de la religién catdlica.

2. Eliminacidén del sistema federal.

3. Promocién de una fuerza armada competente.

Desde 1luego, la lucha entre liberales vy conservadores
continué, ocasionando miltiples cambios de presidentes de la
Repiblica y por tanto una tremenda inestabilidad po;l.itica.91 Es
importante destacar que en 1853, siendo nuevamente presidente
Santa Anna, se expidieron las "Bases para la administracidn de
la Republica", de corte centralista, en las gque se establecia
la creacidén de cénco secretarias de despacho y un Consejo de
Estado. En relacién con el gobierno intericr, se decretd el
receso de las legislaturas y otras autoridades gue desempefiaban

funciones legislativas en los estados y territorios.

90

Cfr. Diaz, Lilia, op. cit., p. B89.
91

Cfr. Quirarte, Martin, op. cit., p. 109.
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Un afio después se proclamd el Plan de Ayutla en el gue se
desconocia a Santae Anna {guien abandond el pais en 1855) .72 En
este Plan se seflalaba gue "sdlo habia venido a oprimir y vejar
a los pueblos, recargdndolos de contribuciones onerosas, sin
consideracién a la pobreza general, empleando el producto de
dichas contribuciones en gastos superfluos y en aumentar la

fortuna de unos cuantos favoritos."®

Se designdé un gobierno
interine gque se encargaria de convocar a un Congreso

Constituyente.

A raiz de este Plan se expidieron las siguientes tres

leyes, durante los afios de 1855 a 1857:

i} Ley Judrez, sobre administracién de justicia, que suprimid

el fuero eclesidstico y el militar en materia civil.

ii} Ley Lerdo, sobre adjudicacidén a sug arrendatarios de las
fincas rGsticas y urbanas pertenecientes a corporaciones
eclesidsticas o civiles, excepto los edificios destinados

inmediata o directamente al culto.

iii) Ley Iglesias, que fijé las tarifas por 1los servicios

eclesidsticos.

® ¢fr. piaz, Lilia, op. ¢it., pp. §7 y 98.
» Y&fiez Ruiz, Manuel, op. cit., p. 487.
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7. Consolidaci®én del federalismo

En 1855 Juan Alvarez, presidente de la Repliblica, expidié
la convocatoria para el Congreso Constituyente, cuyos trabajos

dieron origen a la Constitucién de 1857.%

En esta ocasidén nuevamente se adoptd al sistema federal,
al considerarse que era el mds conveniente para una poblacidn
diseminada por todo el territorio y que podia responder a las
diferentes necesidades regionales y adecuarse a las diversas

costumbres.

De acuerdo con esta Constitucidén,?® la federacidn se
foermaba por estados libres y soberanos en lo gue respecta a su
régimen interior e independientes de los demé&s; sin embargo, no
tenian una personalidad propia ante las otras naciones. Ademés,
la soberania estaba limitada en el pacto federal, por lo gque
los estados mno podian invadir 1la autoricdad federal ni
viceversa.™ Al igual gue en la Constitucidén de 1824, eran
facultades reservadas a los estados todas agquellas que no se

concedieron expresamente a la federaciédn.

L

s . , -
* Es conveniente aclarar gue en 1B56 el presidente Comonfort promulgd el

"Estatuto Orginico Provisional de 1la Repiblica Mexicana", de corte
centralista, que sélec regiria mientras se sancionaba la Constitucidn. En su
articulec leo. simplemente decia: "La nacidén mexicana es y seri siempre una,

sola, indivisible e independiente". Sin embargo, este Estatuto permitid gue
el gobierno general interviniera en la administracién interior de los
estados. Se convirtié en bandera de "los amigos de un gobierno unitario, los
centralistas, el clero, los defensores de los abusos, los revoltosos por
ocupacién o por sistema". Cué Canovas, Agustin, op. cit., p. 109.

* Cfr. Diaz, Lilia, op. cit., p. 101.

% Cfr. Coronado Mariano, FElementos de derecho constitucional mexicano,
México, Universidad Nacicnal Autdnoma de México, 1577, pp. 123 y 124.
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El derecho a voto se otorgaba exclusivamente a los varones
gue hubieran cumplido 18 afios si eran casados, Yy 21 si no lo

eran, vy gue vivieran honestamente.

Como en las constituciones antericres, se considerd a la

soberania indivisible,®’

pero para ejercerse se dividid en tres
poderes: a) Legislativo, integrado por un Congreso de la Unidn,
compuesto WUnicamente por la Cémara de Diputados, pues se

elimindé al Senado. Los diputados eran electos cada dos afics por

la poblacién, de la cual dependia su numeroc.

b) El1 Poder Ejecutivo estaba depositado en un Presidente
de la Replblica, cuyas ausencias eran cubiertas por el
Presidente de la Suprema Corte de Justicia. En esta
Constitucidén el Ejecutivo no tenia derecho de veto vy, en
ciertas circunstancias, el Legislativeo incluso podia expedir

leyes sin su intervencién.

c) El1 otro poder, el Judicial, se integraba con la Suprema
Corte de Justicia y diversos Jjuzgados. Su finalidad era
mantener la armonia entre los estados, dirimiendo sus
controversias, asg como resolver en los casos contenciosos gue

se refirieran a las leyes federales.

En el articulo 114 se sefialaba: "Los gobernadores de locs

estados estén cbligados a publicar y hacer cumplir 1las leyes

" ¢fr. Ibidem, pp- 129-131.
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federales", con 1lo que se trataba de evitar que los

gobernadores fueran solamente agentes del gobierno federal.®®

hdemids se establecia la libertad de ensefianza; se normaron
ciertos derechos humanos; se otorgd la libertad de imprenta y
se prohibieron 1los fueros, 1los titulos nobiliarios y los

honores hereditarios.

En materia fiscal se prohibié a 1los estados gravar el
tradnsito de personas O cosas gue cruzasen su territorio, con lo
cual se tratdé de asegurar la libertad de trafico y de
industria. Asi, se decretd la abolicidn de las alcabalas, o sea
los impuestos al tréafico y al consumo de mercancias en el
interior del pais; aungue no se puso en practica debido a 1la
importancia de estos impuestos para los ingresos de las

haciendas estatales.

_ También se les ©prohibid celebrar empréstitos con
gobierncs extranjeros o emitir titulos de deuda publica
pagaderos en otra nacién. Por otra parte, tampoco podian
establecer, sin el consentimiento del Congreso de la Uniédn,
derechos de tone%aje que se cobraban en los puertos, ni fijar
contribuciones sobre importaciones o exportaciones, ya gue la
federacién era la tGnica facultada para hacerlo, asi como
también era la que podia prohibir la circulacién de ciertos

efectos por motivos de sanidad, policia y orden piblico.”

98
99

Ibidem, p. 219.
Ibidem, pp. 214-218.
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Durante la vigencia de esta Constitucidén, de 1857 a 1917,
ocurrieron varios acontecimientos importantes en la historia de

México.1%

En el mismo afio que se jurd esta Constitucidn, el general
Félix Zuloaga, apoyado por el partido conservador, la desconoce

! Este movimiento

Y Ppropone convocar a un nuevo constit:uyente.lc
logrd formar otro gobierno, mientras que el 1legitimo,
encabezado por Benito Juarez, tuvo gue abandonar la Ciudad de

México e instalarse en diversas ciudades del interior.

En el Admbito religioso, como resultado de la confrontacidn
de fuerzas, algunos estados decretaron la nacionalizacidédn de
los bienes eclesiédsticos; posteriormente Judrez lo hizo en todo

el pais en 1859,'% afio en el que expidid tres leyes:

i) Ley de Nacionalizacidn de Bienes Eclesiésticos, que afectd
todos los bienes gue administraba el clero secular y
regular; se suprimieron las érdenes religicsas regulares,

quedando sélo el clero secular.

ii) Ley del Matrimonio Civil, con la que se dio a éste el
cardcter de'contrato juridico, sustrayéndolo del &mbito

religioso.

Cfr. Vvigil, José M., “La reforma”, en México a través..., op. cit., t.
IX, pp- 266 ¥y ss.

W cfr. piaz, Lilia, op. cit., p. 106.

® cfr. Quirarte, Martin, op. cit., pp. 124-128.
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iii) Ley Orgdnica del Registro Civil, que establecidé el
registro en esta institucidén y no en las parroquias de los

nacimientos, matrimonios y fallecimientos de las perscnas.

Hasta 1861 el presidente Judrez entrd nuevamente a la
Ciudad de México; en esta ocasidén tuvo gque enfrentar las
consecuencias de la suspensidén de pagos declarada a Inglaterra,

Espafia y Francia.

El gobierno mexicano no pudo llegar a un arreglo con
Francia, situacién gue aprovecharon los conservadores para
establecer una monarguia; asi, nombraron emperador al austriaco
Maximiliano de Habsburgo, comprometiéndose Francia a apoyarlo

con su ejército y su marina.'®

En 1865, Maximiliano expidid el "Estatuto Provisional del
Imperio Mexicano". Para su administracién, se dividid el pais
en ocho grandes partes y en 50 departamentos.’® Al frente de
cada uno de ellos se colocd a un prefecto y un consejo de
gobierno, integrado por un funcionario judicial, el
administrador de rentas y propietarios importantes en los rameos
de agricultura " industria, comercio Y mineria. Cada
departamento se divididé en distritos y cada uno de éstos en

municipalidades.

105
104

Cfr. vigil, José M., op. cit., t. X, p. 593.
Cfr. Ibidem, p. 692.
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Nuevamente Judrez'®® tuvo que instalar su gobierno en
diversas ciudades del interior de la republica, hasta gque en
1867 pudo regresar a la Capital, después de la ejecucidén del
emperador Maximiliano y de los generales Miguel Miramén y

Tomés Mejia, en Querétaro.

De esta manera entraron en vigor, una vez mas, la
Constitucién de 1857 y las Leyes de Reforma y también

continuaron las revueltas internas en diversos estados.??®

A la muerte de Judrez en 1872 ocupd® la presidencia
Sebastidn Lerdo de Tejada, quien reformé la Constitucién para
incluir las Leyes de Reforma; ademds, se dio al Ejecutivo el
derecho de veto a los proyectos de ley del Legislativo y se
restaurd el Senado con representantes de los estados. Este
habia sido suprimido por el Congreso Constituyente de 1856-1857
porgue se le consideraba una asamblea aristocratica (para ser
senador se requeria haber ocupade ciertos cargos piblicos) vy
conservadora. En la exposicién de motivos del proyecto
constitucional se seflalé que el Senado “En lugar de poner
racionales y justos diques a la facilidad legislativa de las
asambleas populafes, era la oposicidn ciega y sistematica, la
rémora incontrastable a todo progreso y a toda reforma.”'® La
razén principal para zrestaurarlo en 1875 fue gue el Senado

representaria los intereses de las entidades federativas.

105

o6 Cfr. Diaz, Lilia, op. cit., p. 160.

Cfr. Gonzalez, Luis, *El liberalismo triunfante”, en Histeoria
general..., op. cit., pp. 165-169.
"7 cfr. Burgoa, Ignacio, op. cit., p. 577.
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Desde luego, durante toda esta época estuvo vigente la
Constitucién de 1857, vy con ella la autonomia estatal; pero
en la realidad se dieron muchos problemas de '"caudillos"

locales.

Cuando el presidente Lerdo pretendid reelegirse, Porfirio
Diaz proclamé el Plan de Tuxtepec con el que llegd al poder,

8 para muchos historiadores, durante

donde permanecié 30 afios.'’®
estos afios el federalismo no operd y desde entonces los puestos
de eleccidn popular estatales fueron designados desde el centro
y en muchas ocasiones recaian en personas gue ni siquiera
radicaban en el estado donde serian "electos". Se ha dicho que
"centralismo y caciguismo fueron en realidad los elementos
polares del sistema administrative establecido(...)el general
Diaz establecid las bases de un sistema politico aparentemente

federal pero realmente centralista.™'?

En el Plan de San Luis se retrata al federalismo de la
época: "(...)la divisidén de los poderes, las soberanias de los
estados, la libertad de los ayuntamientos, y los derechos del
ciudadanco, sdlo existen escrites en nuestra Carta Magna; pero
de hecho, en México, casi puede decirse gue constantemente
reina la ley marcial; la justicia, en vez de impartir su
proteccidén al débil, sélo sirve para legalizar los despojos que
comete el fuerte; los jueces, en vez de ser los representantes

de la justicia, son agentes del Ejecutivo, cuyos intereses

"% cfr. Gonzalez, Luis, op. cit., p. 197.

' cué canovas, Rgustin, op. cit., p. 151.
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sirven fielmente; las Cé&maras de 1la Unién ne tienen otra
voluntad que la del dictador. Los gobernadores de los estados
son designados por €l y ellos, a su vez, designan e imponen de

igual manera las autoridades municipales."'’

La Revolucién de 1910 tenia entre otros propdsitos lograr
la préctica efectiva del federalismo. Ante el asesinato de
Francisco I. Madero y José Maria Pino Sudrez, el entonces
gobernador del estado de Coahuila, Venustianc Carran:za,
desconoce al gobierno de Victoriano Huerta y se inicia la
revolucidn constitucionalista. Al triunfo de ésta fue convocado

el Congreso Constituyente que formuld la Constitucidn de 1917.

En esta ocasidén no estuvo a discusidn el sistema federal,
pues se consideraba una parte esencial del orden
constitucional. El problema era que en la practica habia una

gran centralizacién de funciones por parte del gobierno

federal.
En el proyecto cecnstitucional, Venustiano Carranza
seflalaba: "Igualmente, ha sido hasta hoy una promesa vana el

precepto gue consagra la federacidén de los estados que forman
.

la ReplUblica Mexicana, estableciendo que ellos deben ser libres

y soberanos en cuanto a su régimen interior, ya que la historia

del pais demuestra gue, por regla general y salvo raras

ocasiones, esa soberania ha impuesto su wvoluntad, limité&ndose

110 . L , . . .
Silva Herzog, Jeslis, Breve historia de la Revolucién mexicana, t. 1,

México-Buenos Aires, Fondo de Cultura Econdémica, 1980, p. 133.
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las autoridades de <cada estado a ser los instrumentos
ejecutores de las Ordenes emanadas de aguél. Finalmente, ha
sido también wvana la promesa de la Constitucidn de 1857,
relativa a asegurar a los estados la forma republicana,
representativa y popular, pues a la sombra de este principio,
gue también es fundamental en el sistema de gobierno federal
adoptado para la nacién entera, los poderes del centro se han
injerido en la administracidén interior de un estadc cuando sus
gobernantes no han sido déciles a las &érdenes de aquéllos, o
s0lo se han dejado que en cada entidad federativa se entronice
un verdadero cacicazgo, gue no otra cosa ha sido, «casi
invariablemente, la llamada administracidén de los gobernadores

gue ha visto la nacién desfilar en aquéllas."'

Asi pues, durante mas de siglo y medio la cuestidn del
centralismo y el federalismo ocupd un lugar preponderante en la
vida nacional. A pesar de las corrientes centralizadoras, en la
actualidad el régimen federal es elemento esencial, por lo
menos en la estructuracién del orden Jjuridico. Como se ha
sefialado, "sigue siendo una idea-fuerza que identificamos con

ni2

el principio de libertad.
\

Sin embarge, es un hecho gue actualmente el gobierno

federal desempefla un papel preeminente y existe una gran

"' piarioc de los Debates del Congresc Constituyente 1916-1917, t. 1I;

ediciones de la Comisidn Nacional para la Celebracidén del Sesguicentenaric
de la Proclamacién de la Independencia Nacional y del Cincuentenarioc de la
Revolucidén Mexicana; México, 1960, pp. 385 y ss. Tomado de Gamas Torruco,
José, op. cit., pp. 84 y 85,

e Carpizo, Jorge, op. <¢it., p. 466.



centralizacidén, tanto de las funciones pGblicas como de sus

posibles fuentes de financiamiento.

En esta centralizacidén de funciones por parte del nivel
federal de gobierno, que es un fendmeno generalizado, ha
desempenfado un papel muy importante el mayor acercamiento entre
las poblaciones del ©pais gracias al perfeccionamiento de los
medios de comunicacidén y asi, 1la mayoria de los asuntos
practicamente han dejado de ser sélo de interés local. En el
mismo sentido han obrado la creciente competencia entre los

estados y la intensificacidn de la vida econdmica.

En la actualidad este ultimo aspecto es especialmente
relevante en todos los paises federales, pues un namero cada
vez mayor de funciones econdmicas se adaptan mejor a las
posibilidades de accidén del gobiernc federal. Aceptando los
ocbjetivos del sector publico, propuestos por Musgrave, el
gobiernc federal debe responsabilizarse de la estabilidad
econbdmica, del logro de una distribucidn equitativa del ingreso
y de ©proporcionar ciertos bienes y sexrvicios piblicos
necesarios para todos 1los habitantes de la nacidén. Los
gobiernos locales deberan complementar estas accicnes,
ofreciendo ciertos bienes y servicios piblicos gue Unicamente

son de interés para los habitantes de la localidad.*®?

1 Cfr. Musgrave, Richard A. y Peggy B. Musgrave, La hacienda piblica,

México, McGraw-Hill, 1995, pp. 574 y 57S.
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Asi, el gobierno federal estid en mejores condiciones para
hacer frente al problema de la estabilidad econdmica en su
doble vertiente: del plenoc empleo y de 1la estabilidad de
precios, vya que los instrumentos de politica econdmica
generalmente usados para luchar contra las fluctuaciones, © sea
las politicas monetaria y fiscal, tienen mayores posibilidades

de éxito en manos del gocbierno federal.

Si cada autoridad local persiguiera su propia politica de
estabilizacidn de precios y de empleo, seguramente el resultado
general seria muy pobre, aunque todos los gobiernos leccales
pretendieran, por ejemplo, el pleno empleo © incrementar la
inversidén en su jurisdiccidén, no lograrian tomar en cuenta las
reacciones de las otras localidades que bien podrian entorpecer

sus planes.

Este problema tiene su origen en que las economias de los
gobiernos locales son abiertas,™™ por lo que les resulta
imposible regular el nivel agregado de la actividad econdmica,
tienen una gran movilidad de capital y mano de obra; ademas,
por 1la alta interdependencia de las economias locales, las

118

fluctuaciones de' la actividad econémica agregada tienen

" psta parte del trabajo se basa en el estudio de Wallace E. Cates, que

explica las wventajas del sistema federal por medio de un meodelo, en el que
sélo existen dos niveles de gobierno: federal y local. Federalismo fiscal,
op. cit., pp. 31-33.

S 5 comportamiente del ciclo econdmico es a nivel nacional. Tanto el
crecimiento de la produccidén como la inflacién y el empleo son indicadores
macroecondmicos gque se manifiestan con la misma tendencia en todo el pais.
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efectos vregionales (en varios estados) y nunca en escala

estatal.

Si se enfoca el problema en el aspecto de la politica
monetaria, es obvio que se necesita regular la oferta monetaria
en todo el pais, porgue de otra forma se crearian irresistibles
incentivos para la financiacidn inflacionaria de les

presupuestos plblicos locales.

Para los estados seria mids facil financiar sus gastos
fabricando dinero gue con impuestos (por esta via podrian
acceder a los recursos reales de otras localidades), situacidn
gue daria lugar a una expansién incontrolable de la masa
monetaria. La Unica forma de evitarlo es poner en mancs de una
sola autoridad el uso de este instrumento, o sea de un banco

central.

Como consecuencia de 1lo anterior, el recurso con gue
cuentan los gobiernos locales para hacer frente a los problemas
de estabilizacidén de sus economias seria exclusivamente la

116
1,

politica fisca pero en este caso también se presentaria el

mismo problema por tratarse de sistemas muy abiertos.
\

Por ejemplo, si se pretende estimular la eccnomia
mediante wuna rebaja de impuestos locales, habréd muy pocas
posibilidades de éxito porque sdlo una proporcidén muy pedquefa

del producto de esta rebaja que queda en manos de 1los

" cfr. Ibidem, p- 19.
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habitantes se gastaria en bienes y servicios producidos en esa
entidad, y asi Unicamente se lograria una posicidén desventajosa
de dicha localidad frente a las demds. Asimismo, la falta de
instituciones especializadas y personal capacitadeo, origina, a
su vez, serias limitaciones en materia de endeudamiento a los

gobiernos locales.

También un Estado centralizado tiene mayor facilidad para
influir en la distribucidén del ingresc. Al respecto, cabe
aclarar que no hay consenso entre los tratadistas acerca de los
mecanismos adecuados para lograr este objetivo, ya que para
unos es suficiente con la politica impositiva, para otros debe
agregarse una adecuada asignacidén de recursos; mientras gue
algunos mas afirman gue es necesario considerar ademéas la

politica de precios, de salarios, etcétera.

En cualquier caso, la resolucidén de este problema seré& muy
dificil con politicas unilaterales de los gobiernos
descentralizados, creadndose obstédculos muy serios a la &Sptima
localizacidén tanto de los habitantes como de las industrias. En
cambio, si esta politica se adopta en escala nacional tendra
mayores perspectivas de éxito porque la movilidad a través de

las fronteras nacionales es mucho menor.?'’

En cuantc a la &ptima asignacidén de bienes y servicios

piblicos,'® el Estado moderno tiene 1la responsabilidad de

117

Si los procesos de globalizacién se profundizan ésto seria mids dificil.
118

Cfr. Ibidem, pp. 24 Y 25.
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proveer directa o indirectamente los Dbienes vy servicios
necesarios para la comunidad, que no se producen en cantidades
suficientes mediante el funcionamientc del libre mercado y que
se consideran estratégicos para la economia. Al respecto deben
distinguirse los bienes y servicios gque afectan a toda la
colectividad de los que benefician a los residentes en areas

geograficas determinadas.

La produccién de la primera clase de bienes y servicios
puede realizarla con mayor éxito el gobierno federal. Esto trae
consigo la posibilidad de aprovechar las economias de escala,
ya gue el nivel de produccién de los gobierncos locales en la
mayoria de los casos estard por debajo del minimo requerido
para optimizarla y, como afirman algunos tratadistas, las
continuas innovaciones tecnolégicas (gue dan lugar a una
reduccidén del costo medio unitario) determinan cambios en la
escala de produccidn, a los cuales dificilmente podran
adaptarse los gobiernos 1locales, ya gque es muy remota la
posibilidad de qgue varien sus limites geogrdficos, © que crezca
lo suficiente su poblacién o que se incremente notoriamente su

capacidad adguisitiva.
s

Los gobiernos estatales permiten una oferta de bienes vy
servicios plblicos de demanda local adecuada a las necesidades
de los consumidores, ya gque para ellos es mas féacil, por su
contacto directo con la peblacidn, tomar en cuenta, al menos en

cierto grado, la diversidad de requerimientos de los habitantes
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de las comunidades en sus programas de produccidén de bienes y

servicios piblicos.!'®

Ademds, los gobiernos estatales podrian estimular la
racionalidad en 1la asignacién de recursos {al promover el
examen concienzudo de los costos de los programas piblicos)
porgque las necesidades de gasto estan mucho mas relacionadas
con los costos necesarios para satisfacerlas, puesto que la
comunidad tendrd gque financiar su propio programa de gastos
mediante la imposicidén local y, por otra parxte, permiten
acercar al sistema tributario al ‘“principio del beneficio”,
segin el cual los causantes deben c¢ontribuir al erario de
acuerdo con los beneficios que perciben de 1la accidn

gubernamental.

De esta manera, resulta innegable que en la actualidad el
federalismo se ha visto afectado en una de sus caracteristicas
fundamentales: la independencia de los estados,*® y aungue
muchos paises formalmente sean federales, como en el caso de

1 1o que

México, en la realidad son estados unitarios,12
seguramente tiene su explicacidén en los mencionados grandes
problemas econdémicos'?®? a gue hoy en dia se enfrentan las

naciones y que obligan a un mayor grado de intervencidén del

" cfr. Ibidem, p. 29.

Retchkiman Kirk, Benjamin, op. cit., p. 76.
Retchkiman Kirk, Benjamin, El federalismo y la coordinacién fiscal,
México, Universidad Nacional Auténoma de México, 1981, p. 21.

=2 K. Wheare dice: “La paz y la prosperidad son los verdaderos pre-
requisitos del funcionamiento exitosc de un gobierno federal.” Citade en
Cates, op. cit., p. 296.

120
121
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nivel federal para el logro de cualguier meta de caréacter
nacional, situacidén que, aunada a la inflexibilidad para
modificar las relaciones entre los diverscs &mbitos de
gobierno, torna inoperante la eficacia de una estructura

federativa.

En México hay actualmente una fuerte centralizacidn de las
decisiones politicas, econbmicas y administrativas en 1los
poderes federales, y por otro lado, se tiene un gran atraso
econdmico y, consecuentemente un debilitamiento politico que se
presenta en la gran mayoria de las entidades federativas del

pais.

Este proceso de centralizacibén abarca tantc a paises
desarrollados como atrasados (aunque por razones diferentes);
lo gue ha hecho afirmar a autores como X. Wheare gque el
federalismo ser&d descartado gradualmente, y sdlo conservara la
forma para dar lugar a nuevos sistemas gue se adapten a la

problemética actual de las naciones.



77

II. LA COORDINACION IMPOSITIVA EN MEXICO HASTA LA CONSTITUCION
DE 1917

Los impuestos han desempefado por siglos un papel muy
importante en la vida de los pueblos. En la época precolombina
los tributos fueron fundamentales, ya gue las exacciones a los
pueblos sometidos explican en buena medida la grandeza del
pueblo azteca.® Paraddjicamente, es esta misma situacidn una de
las causas que aceleraron su caida, pues muchos pueblos vieron
en los espafioles la posibilidad de liberarse de las pesadas

cargas impuestas por sus dominadores.

Los pueblos sometidos a los aztecas estaban obligados a

. 2 . - P
pagar tributos® en especie o mercancias; segin se tratara de
agricultores, comerciantes ¢ artesanos, daban un tanto de sus
productos y quienes no tenian bienes, tierras, ni oficio

pagaban el tributo realizando servicios personales, que

i . . . . - - -
Cfr. Semo Enrique, Historia del capitalismo en México. Los origenes,

México, Ediciones Era, 1973, pp. 60-83.

? wEl1 tributo consistia en un tanto del producto de las tierras(...)de las
mercancias(...)de los efectos manufacturados.” Macedo, Pablo, La eveclucidn
mercantil, comunicaciones y obras piblicas, la hacienda pidblica, México, J.
Ballescd y €., Sucesores, Editores, 1905, p. 333.



consistian en labrar tierras, 1llevar cargas o alojar a los

guerreros del pueblo.’

Los tributos en especie se almacenaban en edificios
especiales, al cuidado de mayordomos, quienes llevaban las
cuentas de entradas y salidas. Su monto total se fijaba por
pueblos, dividiéndose entre barrios y éstos, a su vez, entre

individuos.

Cabe sefialar gque la administracién de este sistema
tributario estaba bastante centralizada, pues el emperador era
el dnico que podia disponer de los gravémenes. Ademés, destaca
la preocupacién por manejar limpiamente estos recursos, pues la

falta de probidad de los mayordomos se castigaba con la muerte.

También habia tributos para los propios mexicanos; eran de
tres clases: los que pagaban a sus sefiores naturales, el
religioso y el de tiempo de guerra. Al igual gque en el caso
anterior eran tanto en especie como en servicios personales,

fundamentalmente para el cultivo de tierras.

Otra caracteristica importante de este sistema tributario
era su obligatoriedad para todos los ciudadanos y las sanciones
para quienes pretendian evadirlo eran muy severas. "A nadie le
valia razén ni excusa para exceptuarse del pago del tributo; si

pobre, debia trabajar; si enfermo, se esperaba gue sanase; los

 ¢fr. Chavero, Alfredo, “Historia antigua y de la conquista”, en México a

través de los siglos, t. 11, México, Editorial Cumbre, 19862, pp. 613-661.
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exactores perseguian a todos con la mayor crueldad, teniendo

facultad de vender como esclavos a los insolventes."*

1. La hacienda colonial

Al iniciar Cortés las negociaciones con las distintas
tribus, para atraerse a los caciques y a los pueblos, lo
primero que hizo fue orderar que no le dieran tributo vy
obediencia a Moctezuma.® El problema era que, en cambio tenian
que dar a los espafioles oro, plata y piedras preciosas; ademas
debian entregar alimentos, servir como cargadores para la

artillerfa y formar contingentes de guerreros para las luchas.

Una vez consumada la congquista, los Reyes Catdlicos
basaron su derecho de cobrar tributos en la Bula Pontificia del
4 de mayo de 1493 gue reconocia como tnicos soberanos de las
tierras descubiertas a los Reyes de castilla;® ‘"porgue es cosa
justa y razcnable gque los indios naturales de la dicha tierra
nos sirvan y den tributo en reconocimiento del seflorio gque como

V7

nuestros siubditos y vasallos nos deben...' En la préactica se

continuaron cobrando los mismos tributos en especie o en

Yifiez Ruiz, Manuel, EI problema fiscal en las distintas etapas de nuestra
organizacién politica, t. I, México, Secretaria de Hacienda y Crédito
Piiblico, 1958, p. 28.

* Cfr. Gibson, Charles, Los aztecas bajo el dominio espafiol, 1519-1810,
México, Siglo XXI Editores, 1967, p. 156,

& Ccfr. Capdequi, Ots J.M., El Estado espariol en las Indias, WMéxico, Fondo
de Cultura Econdmica, 1986, p. 23.

7 Coleccién de documentos inéditos de América, Za. serie, citado en Miranda,
José&, E1 tributo indigena en la nueva espafia, México, El Colegio de México,
1980, p. 38.
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servicios que se pagaban al emperador mexicano,® pues se
consideraban acordes con los utilizados por otras naciones Yy
ademas se implant® 1la mayor parte de las contribuciones
existentes en Espafa.’ De tal manera gque de hecho habia

tantas cargas como necesidades colectivas debian satisfacerse."

Es asi como se inicia la tortucsa evolucién del sistema
tributario mexicano.'’ En cuanto a los tributos heredados del
antiguo régimen, debido a la condicién de pobreza en gue vivian
muchos indics se pretendid, por medio de Reales Cédulas
expedidas en los afios de 1549 a 1601, qgue fueran Unicamente los
indispensables para cubrir los gastos de enseflanza cristiana,
gobierno y defensa. También se quiso evitar el abusc en estas
cargas recordando en las tasaciones las sanciones a quienes lo
cometieran; se seflalaba "y no se les pida (a los indios) lleve
ni reparta mas tributo, servicio, ni otra cosa alguna para
ningin efecto, so las penas de las ordenanzas, cédulas vy

12

provisiones de su majestad'

8 . . .
Como afirma Enrigpe Semo, el enlace entre las culturas autdctonas y la

Colonia “se encarna en la sobrevivencia de la comunidad agraria y el sistema
tributario que sobre ella descansa”. Op. cit., p. 60.

’ La necesidad que tenian los espaficles del tributo indigena se trata
ampliamente en la obra de Friede, Juan, Bartolomé de las (asas: precursor
del anticolonialismo, México, Sigloc XXI Editores, 1974, pp. 22-30.

" cfr Miranda, José, op. cit., p. 9.

" wEn la politica hacendaria persistié el error espafiol, mds bien dicho, el
error de los tiempos; porgue la hacienda piblica no se improvisa, esta
sujeta a leyes ineludibles, es la férmula definitiva, wmatemdtica del
progreso o de la decadencia nacionales.” Macedo, Pablo, op. cit., p. 350.

" sLibro de tributos” del Archive General de la Nacién, en Miranda José,
op. cit., p. 17.
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En un principio los tributos fueron administrados por los
encomenderos;'® posteriormente, a mediados del siglo XVI, los
encargados de tasar las cuotas y recaudar los tributos eran los
corregidores. Calculaban el monto total gque deberia pagar cada
poblacién tomando en cuenta el ndmero de naturales que la
habitaban y la calidad de las tierras. Fue hasta 15%7 cuando se

establece la Contaduria General de Tributoes.

En 1571, la Real Audiencia de México empezd a modificar la
tasa de tributos de los pueblos vy se inicidé el cobro segin el
estado civil de los habitantes'® vy también se impuso un tributo
anual a todos los negros y mulatos que estuvieren en Nueva
Espafia; veinte afios después, debido a problemas financiercs de
Espafia, se duplicaron los tributos en la Nueva Espaila, Y en
cuanto a la forma de pago en un principic fue obligatoriamente
en especie, después se aceptd el dinero, pero como hubo
escasez de ciertos productos agricolas se atribuyd a esta
causa, por lo que se restablecid la obligacién de pagar en

especie.

Cabe subrayar que al igual gue en la época precolombina,
el cobro de los* tributos se hacia de una manera totalmente
coercitiva, al grado de que se considerd como causa de
mortandad: “Esta gente en comin de todas las Indias se va

disminuyendo y acabando (...) dejan perdidas sus casillas vy

* ¢fr. Gibson, Charles, op. cit., pp. 63-100. El tema de la encomienda se

trata también ampliamente en el libro de Friede, Juan, op. cit., pp. 94-105.
“ cfr. Gibson, Charles, op. cit., pp. 204 y 205.



82

hacendillas {(...) andan vagando (...) o se meten en los montes
(...) y algunos se han ahorcado de desesperados, por la gran
afliccidn que tenian con los tributos y 1la cobranza de

ellos.”*?

Para entonces ya habia una gran desigualdad en las cuotas
de pago asi como en su periodicidad, tanto dentro de una misma
poblacién como de una a otra, lo cual hacia muy dificil el

cdlculo de tasacidn y casi imposible su verificacién.'®

Hasta finales del siglo XVIII fue cuando el contador José
Rodriguez Gallardo propuso uniformar todos los procedimientos y
que el cobro 1lo efectuaran recaudadores reales. El virrey
Bucareli ordend en 1774 que los alcaldes mayores (encargados de
cobrar a los contribuyentes) recibieran un 9% de todo 1lo
recaudado y un 12% de los nuevos contribuyentes que lograran
empadronar en sus matriculas. En 1770 se establecid 1la

obligacién de los hacendados de descontar del sueldo de los

indios que tuvieran en sus haciendas, el tributo
correspondiente.
Durante el virreinato, tomando en cuenta tanto los

Ay

tributos heredados de los aztecas como las contribuciones

15 . o o .
Zorita, Alonsc de, “Los sefiores de la Nueva Espafia”, en Semo, Enrique,

op. cit., pp. 30 vy 31.

" w(...)a principios del siglo XVII, un tributario indigena medio en el
Valle de México debia pagar 8 reales y media fanega de maiz al encomendero o
a la Corona, un real por Fabrica y Ministros, cuatro reales por Servicio
Real (...) 10 varas de tierra agricola (...} mads los ‘servicios’ (...} el
impuesto de ventas (alcabalas) (...) derechos legales o ilegales e impuestos
locales especiales y las diversas disposiciones laborales para gobernadores
indigenas y otros.” Gibson, Charles, op. cit., p. 208.



83

traidas de Espafia, los ingresos pueden clasificarse segin su

destino y su origen.

7

De acuerdo con su destino,' habia cuatro ramas:

1. Masa comin: servia para cubrir los gastos del virreinato.

2. Remisibles: se enviaban a Espafia y se constituian con el

producto de los estancos.

3. Particulares: se destinaban a objetos especiales {como las

bulas de la Santa Cruzada).

4, Ajenos: estos ingresos no pertenecian al gobierno, pero

éste los administraba.

La recaudacidén de estos ramos se realizaba por medio de
diversas oficinas, como el tribunal de comercio, la casa de
moneda, las juntas especiales y otras;'? con lo cual los gastos
de administracidn eran muy altos. Ademé&s, algunos ramos eran

arrendables, y los encargados de ellos compraban el empleo.

Desde el punto de vista de su origen,”

los ingresos se
clasificaban en los siguientes diez rubros, cada uno de los

cuales se ejemplifica con dos contribuciones:

" cfr. Macedo, Pablo, op. cit., p. 352.

Cfr. Capdequi, Ots J.M., op. cit., pp. 65-67.
Esta clasificacién se toma de Yafiez Ruiz, Manuel, op. cit., pp. 58 ¥ 585.

18
19
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Impuestos sobre el comercio exterior (almojarifazgo e

impuesto de caldos).

Impuestos sobre el comercio interior (impuestos sobre

metales preciosos e impuestos de vajillas).

Impuestos a la agricultura vy ganaderia (diezmos vy

licencias).

Impuestos sobre sueldos y utilidades (media anata secular y

mesadas eclesidsticas).

Impuestos sobre actos, documentos y contratos {papel

sellado)}.

Impuestos sobre juegos, diversiones y espectéculos piblicos

(loteria y naipes).

Impuestos de capitacidén (tributos y medio real para féabrica

de la iglesia metropolitana).
Otros gravémenes (servicios de lanzas y montepio militar).
Aprovechamientos (donativos y multas).

\

Bienes ajenos (bienes de difuntos y oficios vendibles).



1.1 Los ayuntamientos o cuerpos municipales

Es durante la época colonial cuando se establecen los
primeros ayuntamientos o cuerpos municipales,20 gque surgleron
cuando los espafioles formaban poblaciones con cierto nuimero de

vecinos.

Se trataba gue desde un punto de vista financiero estas
poblaciones fueran autosuficientes. Para ello, los
ayuntamientos contaban con los bienes “propios" (bienes
risticos © urbanocs propiedad del municipio), los cuales se
arrendaban y sus productos se destinaban a cubrir los gastos
piblicos necesarios. De esta manera, los habitantes tenian que
cubrir gravamenes sélo cuando se presentara un déficit en las
finanzas del municipio. En un informe al virrey Antonio
Bucareli en 1778 se observa que, por lo general, los ingresos
eran spperiores a los gastos ordinarios y extracordinarios; los
casos de excepcidén se debian a obras publicas en proceso, COmo
carceles, alhdéndigas, casas reales y de ayuntamientos, puentes,
calzadas y otras similares gque requerian grandes cantidades de
dinero. Sin embafgo, congel tiempo no fueron suficientes los
"propios" por lo que recurrieron a los ‘arbitrios" o

contribucicnes municipales.??

20

N cfr. Capdequi, Ots J.M., op. cit., pp. 61-65.

Ccfr. Riva Palacio, Vicente, “El virreinato”, en México a través..., op.
cit., t. IV, p. 681.

17 . .

~ Cfr. Gibson, Charles, op. cit., pp. 218 y 219.
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La ciudad de México fue un caso de excepcidn, pues se
tratd de conseguir mayores fuentes de financiamiento; asi, por
Real Cédula del 17 de febrero de 1716 se dispuso dque las
ganancias de las corridas de toros se utilizaran en beneficio
de la ciudad;?® también se establecieron impuestos sobre la
carne, aguardientes, vinos, mistelas, posesiones, mercaderias y
otros bienes muebles de los vecinos de esta capital, para

dotarla de agua potable y desague.

El 14 de octubre de 1783 se decretd un gravamen al pulque
y también un cobro a los propietarios de casas, de acuerdo con
el frente de éstas. Ambas contribuciones se destinaron al
empedrado y limpieza de la ciudad de México. En 1790 se decretd
un gravamen a todas las cargas de harina gque entraran a la

ciudad, con el objeto de financiar el alumbrado piblico.

Este sistema de cobrar impuestos para cubrir alguna
necesidad especifica se utilizé para diversos fines, como fue
la armada de barlovento. También se utilizdé en otras ciudades;
por ejemplo, se cobraban 25 pesos por cada pipa de vino que

desembarcara en el puerto de San Juan de UlGa, aplicéndose el

3 P .«
A esta forma de allegarse recursos piblices se le conocid como

parafiscalidad, concepto desarrollade a finales del sigle pasado,
fundamentalmente por Gastdn Jeze. Se consideran parafiscales “las exacciones
cbligatorias, afectadas a un fin determinade, instituidas autoritariamente,
generalmente con un objetivo de orden econdmico, social o profesional, y que
escapan total o parcialmente a las reglas de la legislacidén presupuestaria y
fiscal por lo gue respecta a las condiciones de creacién @el ingreso, de
determinacién de su base y tipo, del procedimiento de recaudacidn y del
control de su empleo.” Duverger, Maurice, Instituciones financieras,
Barcelona, Beosch, Casa Editorial, 1960, p. 20.
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producto por mitad al desaglie de México y a la fortificacidén de

Veracruz.

1.2 La problematica fiscal de finales del siglo XVIII

De esta manera se crearon una gran cantidad de gravamenes
que, ademds, en unog lugares se cobraban y en otros no. Como
sefialan algunos autores,” durante la colonia la hacienda
piblica se caracterizéd por la existencia de alcabalas,
prohibiciones, diezmos, tributos, monopolios, bienes del clero
y, en fin, por una serie de situaciones gue constituyeron un
obstdculo para el desarrollo social y ademds fiscal, provocando

un estado de bancarrcta crénica.

Urrutia y Fonseca, en su Historia de la Real Hacienda,
sefialan que los impuestos ascendian a 80, de los cuales no
habia uno solo gue tuviera un caracter general, pues cada uno
de ellos estaba destinado a satisfacer una necesidad
determinada, con lo gue se dio lugar a un acervo inconexo de
exacciones que obviamente complicaba su administracidén vy

resultaba completamente injusto para los causantes.

Refleja en buena medida la problemdtica fiscal de la
segunda mitad del siglo XVIII el dictamen del sefior Ramdn
posada, Fiscal de Real Hacienda, elaborado en 1780, guien

afirmaba que el rey debia ser el dnico capaz de establecer

* cfr. Macedo, Pablo, op. cit., pp. 349-351.
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gravamenes para no caer en una complicada marafia de impuestos.
El encargado de cobrarlos seria el Ministerio de Hacienda y

correspondia pagarlos a leos vasallos.

Por otra parte, se seflalé la necesidad de que los
impuestos no Gnicamente sirvieran para dar recursos al rey sino
que debian ser también para beneficioc de los contribuyentes.?”
Ahora bien, con una visidén bastante adelantada para su época,
el sefior Posada establece la necesidad de gque el sistema
impositivo responda a principios de justicia, exactitud y
solidez, pues solamente de esta manera podréd florecer el
comercio, la agricultura y la industria; lo cual permitira a su

vez aumentar las rentas reales.

En los cascs de Francia e Inglaterra, para dJue sus
colonias rindieran la mayor rigueza posible "{...) ambas
fomentaron la agricultura y la industria, quitando los
embarazos y restricciones que las oprimian; ambas dieron a sus
comercios todo el wvuelo de gue eran susceptibles; s6lo se
encuentra esta diferencia en orden a frangquicias, gque la
Francia las concedié con més largueza a sus colones, y de esto
resultd que cuansdo éstas producian treinta y ocho millones de
pesos, un afioc con otro, las inglesas pasaban de quince Yy

medion .

¥ Cfr. Florescano, Enrique e Isabel Gil Sdnchez, “La época de las reformas

horbénicas y el crecimientec econdémice”, en Historia general de México, t. 2,
México, El Colegio de México, pp. 210 y 211.

* pe Posada y Soto, Ramén, Carta a José de G&lvez, México, 30 de julio de
1781; Archivo General de Indias de Sevilla. Tomado de Rodriguez Garcia,
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En cambio, Espafia obtuve menos que Inglaterra a pesar de
gue las colonias de aguélla eran mis ricas en minas y mas
extensas "esto se atribuye a varias causas; pero lo cierto es
gue con el fomento de la agricultura; de las fabricas gue no
tiene Espafla, vy del comercio, nos rendirian ias Indias, méas que
todas las otras colonias juntas{...)"” De ahi la importancia
de gque los impuestos se manejen de modo prudente y habil, para
gue sean un instrumento de apoyo al crecimiento econdmico y no
un obstéculo a las actividades econdmicas, como sucedid durante

toda la colonia.

Asimismo, el wvirrey Conde de Revillagigedo™ critica al
sistema fiscal espafiol por la multitud de exacciones que hacen
dificil, complicade y confuso su manejo. Por ejemplo, en el
caso de la introduccién de géneros, los impuestos gue habia gue
pagar eran: almojarifazgo, alcabala de mar, fortificacidn,

almirantazgo, averia y armada.

Por ello propone: 1) suprimir gravédmenes, dejando sélo los
principales, aunque é&stos se aumenten; 2) uniformar el nombre
de las exaccicnes, ya gque con frecuencia gravan una misma cosa
con distintos nombres; 3) la cuota gue debe pagarse por cada
impuestc debe ser facil y segura de determinar, como un tanto y

no variar por tercios, bultos, barriles o piezas. Con lo

Vicente, El Fiscal de Real Hacienda en Nueva Espaila (Don Ramén de Posada y
Soto, 1781-17%3), Universidad de Oviedo, publicacidén conmemocrativa del V
centenario del descubrimiento de América, 1985, p. 148.
27 ,

Ibidem, p. 149.
A
# critica escrita por el conde de Revillagigede citada por Pablo Macedo en

op. cit., pp. 361-365. vﬂjjﬁﬂm W ]E um
£.e BN SISAL .
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anterior se podria reducir el nimero de cobradcres, disminuiria
su autoridad y por tanto habria menos wvicios. Y para los
contribuyentes seria mas f&cil saber lo que debe pagar y coémo

hacerlo.?®

2. El erario piblico en la época de la independencia

Es asi como se llega a la guerra de independencia;
nuevamente la problemética fiscal ocupa un lugar muy
importante.®® En un bando del 6 de diciembre de 1810 Hidalgo
sefiala que uno de los principales motivos para tomar las armas
fue suprimir muchos gravémenes, pero debido a la necesidad de
cubrir los gastos de guerra, uUnicamente se eliminarian los
tributos que pagaban los indios y 1los aplicados a la
fabricacién de pélvora; asimismo, se abolid el uso de papel
sellado en los asuntos judiciales, actuaciones, escrituras y

documentos.

Con esta guerra, ademids de que se incrementaron los gastos
por razones obvias, los impuestos més productivos desde el
punto de vista d&l monto recaudado, disminuyeron.” Es el caso
de las alcabalas, los impuestos del oro y la plata y el del

tabaco. Esto se explica porque el comercio se paralizd, con lo

29

“ Cfr. Florescano, Enrique e Isabel Gil, op. cit., pp- 218 y 219.

Cfr. Vazquez, Josefina Zoraida, “Los primeros tropiezos”, en Historia
general de México, t. 3, México, El Colegio de Méxice, 1876, p. 10.

' Esta problemdtica fue tratada por Antonio de Medina en su Exposicién al
Soberano Congreso Mexicanc sobre el estado del erario piblico, México,
Secretaria de Programacién y Presupuesto, 1982, pp. 14 vy 15.
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que florecié el contrabando (el gque continud después de
lograrse la independencia), se dejarcn de trabajar las minas Yy

se abandond el cultive del tabaco.

Esta situacién provocd la creacidn de nuevas exacciones y
el incremento de otras, como las alcabalas. De esta manera, se
cre®d un gravamen sobre todas las casas, los coches Yy las
actividades consideradas de lujo, como pelugueros, modistas,
cafés y fondas; ademds se instituyeron los préstamos forzosos

en oro y plata.?

En 1821, Iturbide, en su calidad de primer Jjefe del
Ejército Imperial Mexicano de las Tres Garantias, abolid todas
las modificaciones que durante la guerra de independencia se
hicieron al sistema impositivo, el cual no era mas gue un
"inconsistente y deleznable sistema de gabelas que se llamaba

'real hacienda'",”

gue ademas era insuficiente, pues el erario
era deficitario y prevalecia una gran corrupcién tanto entre
los cobradores de impuestos como entre los defraudadores, al

igual que una gran connivencia entre ellos.

kS

3. Bl problema de la distribucién de los ingresos piblicoes

Asi las cosas, cuando se firma la primera Constitucidn

Federal, y se crean los estados al lado del gobierno general,

32

Cfr. vVazquez, Josefina Zoraida, op. cit., p. 24.
33

Macedo, Pablo, op. cit., p. 374.
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surge el problema de los recursos para financiarlos y, por lo
tanto, el de la divisién de los ingresos piblicos. La cuestidn
de las finanzas de por si era bastante compleja y con el
establecimiento del estado federal se complicdé aln mas, pues
los gobiernos estatales practicamente se convirtieron en
competidores de las autoridades nacionales para controlar las

fuentes de ingresos publicos.™

El problema de la distribucién de rentas entre la
federacién y las entidades federativas siempre ha estado
presente, siendo motivo de choques de intereses y de pugnas. La
cuestién gue hay gque resolver es cémo mantener el equilibrio
entre el gobierno federal y 1los gobiernos de los estados.
¢Quién debe tener el poder para establecer los impuestos? ¢La
federacién o los estados? ¢Cémo lograr una justa reparticidn de

las cargas plblicas entre los miembros de la sociedad?

Esta controversia fue ampliamente debatida en Estados
Unidos al crearse la federacién. Quienes sostenian que debia
dejarse en libertad a la Unién para sefialar los impuestos que
considere necesarios, como Hamilton, Jay y Madison,®
congresistas que participaron en la redaccidén de la Carta Magna
estadounidense, argumentaban gque el gobierno nacional debia
contar con los ingresos suficientes para financiar las

operaciones militares, pagar las deudas nacionales y atender

* cfr. Macune, Charles W., El Estado de México y la federacién mexicana,

México, Fondo de Cultura Econdmica, 1978, pp. 5%- 107.

3 . . . - .

¥ cfr. Hamilton, Madison y Jay, El1 federalista, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1%74, pp. 130-138.
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cualquier asunto que pudiese significar un gasto del tesoro
nacional; a cuestiones de esta indole no se les podia asignar

mis limite que el de los recursos de la comunidad.

Por lo tanto, el gobierno federal debe tener un "poder
general de imponer", con lo cual contard con recursos para
cubrir sus necesidades, las cuales pueden ser ilimitadas. De
esta manera, no dependerd de los estados para financiar sus
gastos y se evita que quede bajo la tutela de los estades; las
administraciones locales sdlo deben resolver asuntos de interés

local.

Puede resumirse su argumentacién en gue un gobierno debe
contar con los poderes necesarios para cumplir con sus
funciones, sin depender de nada y que su uUnico objetivo deberéa
ser el bien pidblico; los medios gue se dieran al gobiernc
federal debian ser proporcionales a los fines gue persegula.
Los motivos Qe gastos de los estados son menos gue los de la
federacién, pues aguéllos no tienen necesidad de enfrentar
guerras. Quienes se opusieron a que la federacidn tuviera
poderes fiscales ilimitados argumentaban gque también los
gobiernos de los‘estados deben contar con lcs medios necesarios
para cubrir sus necesidades y seflalaban gue un poder ilimitado
de la federacidén para establecer impuestos podria privar a los

estados, como ocurrid en efecto, de los medios para proveer
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a sus propias necesidades, colocédndolos a merced de la

legislatura nacional.?®

Si la federacidédn tuviera en exclusiva ciertos impuestos,
ésta haria recaer sobre tales gravamenes una carga muy fuerte,
con lo que se generaria una distribucién desigual de los
impuestos, tanto entre las diversas actividades econémicas
como entre los ciudadanos de un mismo estado. Con ello se
fomentaria el fraude y en muchos casos seria muy dificil
mantener la neutralidad de tales impuestos, por lo gque se

interferiria en el uso dptimo de recursos.

Ademis, el gobiernco federal no podria gravar exitosamente
las fuentes estatales de ingresos debido a 1la falta de
conocimientos suficientes de las circunstancias locales. Por
otra parte, estos tratadistas también consideran gue los
estados deben poseer una autoridad absoluta para recaudar sus

propios ingresos y satisfacer sus necesidades particulares.

Fn conclusién, toda distribucién de fuentes de ingresos,
cualquiera que hubiera sido la forma que se adoptara, hubiera
implicado el sacrificio de los grandes intereses de la Unidén al

\
poder de 1los estados; o bien, lo contrario. POTY ello es

preferible la concurrencia de competencias a la subordinacidn.

De esta manera, tanto la federacién como los estados tienen un

% Quienes se oponian a la federacién consideraban que esta situacidn de
detrimento de las atribuciones de los estados se presentaria en todos los
ambitos. Cfr. Gonzdlez Oropeza, Manuel, El federalismo, México, Universidad
Nacional Autdénoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1855,
p. 107.



poder constitucional ilimitado para imponer los gravamenes
necesarios a fin de cubrir sus propias necesidades, lo cual

plantea légicamente la necesidad de una coordinacidn.

Para evitar la doble imposicién cuando hay concurrencia de
impuestos, uno de los ambitos gubernamentales debe renunciar a
la fuente ya gravada, o bien aprovechar los funcionarios y los
reglamentos gque se estén utilizando vy aplicar wuna tasa

adicional, con lo que se evitarédn costos de captacidn.

Doscientos afios después, estas cuestiones siguen
debatiéndose; la tendencia en todos los estados federales del
mundo es que, como se temia, el gobierno general absorbe cada
vez mayores funciones, y con ello los gobiernos estatales han

quedado subordinados al poder fiscal de la federacién.

En la actualidad parece haber consenso, desde un punto de

vista politico, en gque lo m&s conveniente para la hacienda

local es financiar sus actividades con recursos propios, segin
el principio de gque "cuanto mayor sea el grado de independencia

en el lado de los ingresos, tanto mayor serd el margen para el

' Esto implicaria recurrir esencialmente a los

1
impuestos locales, es decir, a 1los gravAdmenes establecidos vy

control local".?

usufructuados por la entidad federativa, de acuerdo con los
preceptos constitucionales. 0 bien, a los ingresos
patrimoniales, que incluyen pagos derivados de activos fisicos

de propiedad estatal, recursos provenientes de 1la venta de

¥ prest, Allan, Hacienda publica, Madrid, Editorial Gredos, 1876, p. 386.
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bienes y servicios de las empresas estatales y derechos por la
prestacién de servicios plUblicos como agua, drenaje, licencias
y otros. También podria ser la deuda pidblica, que tiene un
papel complementario como fuente de financiamiento; se podré
considerar comc un medio de autofinanciamiento de las haciendas
locales siempre que los empréstitos se cubran con impuestos o

ingresos patrimoniales propios.

Sin embargo, dadas las tendencias actuales del
crecimiento econdémico, financiarse por medio de los impuestos
locales presenta graves dificultades para las haciendas
estatales, porque razones de indole administrativa y econdmica
parecen otorgar grandes ventajas a la hacienda federal para

recaudar los impuestos méds productivos.

Desde el punto de vista de la eficiencia administrativa,’’
un sistema de recaudacién tributaria requiere la determinacidn
exacta de la base impositiva,?® lo gue entrafa la
identificacién clara y diferenciada de la base imponible para
cada nivel gubernamental. Esto depende, a su vez, de la
posibilidad de delimitar el lugar donde el contribuyente
realiza sus actividades, tiene propiedades, obtiene ingresos ©
consume; lo cual, a diferencia del siglo XVIII, ahora resulta
may dificil, por no decir imposible para las autoridades

locales.

38
39

Cfr. Ikidem, p. 386.

Hasta agui se ha hecho referencia a la materia gravable (decisidn
politica) en adelante se aludird a la base gravable (decisién técnica).
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Esta falta de capacidad de 1la unidad estatal para
identificar el ingreso producido o recibido en su jurisdiccidn
obedece a diversas circunstancias: el contribuyente que vive en
un sitio y obtiene sus ingresos en otro; las ventas
interestatales con problemas de sobre o subimposicién; las
empresas multiestatales, que por estar situadas en varias zonas
geograficas pueden tener repartida la fabricacidén y venta del
producto, por lo gque es muy dificil, por tratarse de
autoridades locales diferentes, dividir la base gravable entre
los estados en alguna proporcidén determinada. Todas estas
situaciones desembocan, casl inevitablemente, en una mayor
ventaja de las unidades superiores para administrar la mayoria

de los impuestos de forma mds eficiente gue las locales.*’

Desde este mismo punto de vista, los costos de recaudacidn
v de cumplimiento de la tributacién (actividades con economias
de escala considerables) en muchos casos resultan mas altos
para la hacienda estatal que para la federal. Por ejemplo, en
el impuesto al consumo no sélo es mds facil para la hacienda
federal determinar las transacciones sujetas a este gravamen €n
su jurisdiccidén, sino ademds controlarlas en los sentidos gque

kY

se indicarén a continuacidén.

El problema econdmice fundamental es la posibilidad de

migracidén de la Dbase imponible.*! La movilidad de las unidades

10 PP . ' . .
Cfr. Due, John, An&lisis econémico de los impuestos, Buenos Ailres,

Editorial E1 Ateneo, 1970, pp. 395 y 396.
' ©fr. Groves, Harold, Finanzas piblicas, México, Editorial Trillas, 1878,
p. 594.
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econdmicas proporciona una via de escape de la tributacidn
local; de ahi gue en muchos casos los intentos de las haciendas
estatales de imponer gravamenes producirdn ingresos exiguos Yy
seguramente tendran efectos econdémicos adversos para la

jurisdiccidén impositiva.

A todas las complicaciones que podria generar un sistema
de financiacién local basado en impuestos propios habria que
afiadir las dificultades que se derivan de la naturaleza
heterogénea de las autoridades locales; las grandes diferencias
en el nivel de ingresos y tasas de desarrollo de las regiones
daran lugar inevitablemente a variaciones perjudiciales en los
tipos de gravamen o en la estructura de los gastos pibklicos,

gue a largo plazo acabaran por acentuar dichas disparidades.42

Por todo lo anterior estd clara la dificultad para las
haciendas estatales de financiarse uUnicamente con impuestos
locales. No obstante, la alternativa mas viable es utilizarlos
como uno de los principales renglones de ingresos de su

estructura fiscal.

Asi pues, h?y en dia parece inevitable gue las haciendas
estatales requieran de los ingresos provenientes de la hacienda
federal, 1lo cual significa en dltima instancia gque ambos
niveles gubernamentales tendradn gue recurrir a un solo conjunto
de figuras impositivas, por 1lo gue necesariamente se

establecerd una serie de relaciocnes entre los impuestos

42

Cfr. Prest, Allan, op. cit., pp. 387 y 388.
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federales y los estatales, conformando lo que se denomina

relaciones fiscales intexgubernamentales.

3.1 El erarioc federal surge supeditado al contingente de

los estados

En la fraccién VIII del articulo 50 de la Constitucidén de
1824 se dan facultades al Congreso General para fijar los
gastos generales y establecer las contribuciones necesgarias
para cubrirlas. Los estados, de acuerdo con el articulo 161,
fraccidédn VII, tienen la obligacién de contribuir para
consolidar e impulsar las deudas reconocidas por el Congreso
General. También se sefiala en dicho articulo gue ningln estado
establecerd, sin consentimiento del Congreso General, derecho
alguno de tcnelaje, ni impondrd gravamenes sobre importaciones
o exportaciones mientras la ley no regule cédmo deben hacerlo;
con ello se siguen las disposiciones de la Constitucidn

estadounidense.

Sin embargo, ese mismo afio se expidié la "Ley de
clasificacién de' rentas generales y particulares" gue no se

’ En ésta se

incorpord como principio a la Constitucidn de 1824.°
limita en <cierta forma la concurrencia de facultades
impositivas de 1la federacién y de los estados al sefalar

algunas fuentes exclusivas para la federacidén vy al establecer

3 1 - 0 .
Y Cfr. Flores Zzavala, Ernesto, Elementos de finanzas publicas mexicanas,

México, Editerial Porrta, 1980, pp. 361 y 262.
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(articulo 11) gque las rentas gque no pertenecian a ésta
corresponderén a 1los estados. Se establecen <como rentas

generales pertenecientes a la federacién las siguientes:®
1. Impuestos de importacidén y exportacidn.

2. Impuesto de internacién del 15% sobre los precios del
arancel de las mercancias extranjeras, con lo gque guedan

exentas de la alcabala en su circulacidn interior.

3. La renta de tabacc y pélvora.

4. La alcabala que paga el tabaco en las regiones donde se
cosecha.
5. La renta de correcs.

6. De loteria.

7. De salinas.

8. De los territorios de la federaciédn.

9. Bienes nacionales.

10. Edificios, ‘oficinas y terrenocs anexos a éstas, qgue

pertenecen a las rentas generales.

Como se sefiald, se establecid ademés gque las "rentas" no

incluidas en la lista anterior pertenecerian a los estados. Se

¥ Cfy. Martinez B&ez, Antonio, "La divisidén de competencias tributarias en

el Constituyente de 1824", en Revista del Tribunal Fiscal de la Federacién,
México, nimero extracrdinario (1965}, pp. 89-130.
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suponia que lcos ingresos provenientes de estas fuentes debian
cubrir los gastos internos de cada estado y aun preporcionar un
excedente para financiar el déficit del gobierno nacional.®” El
monto denominado “contingente” era asignado anualmente por la
federacidn, a la cual debia enviarse cada mes. La cantidad que
le correspondia a cada estadc se fijaba segln la poblacidn vy
su clasificacién de acuerdo con su rigueza, siendo de c¢inco
clases diferentes; de esta manera se establecid un impuesto de
capitacién por estado. La cuota mayor, la asignada al Estado de
México, ascendia a 975 000 pesos y la menor, gque era la

correspondiente a Coahuila, importaba 15 625 pesos.

Asi, se recurrid® a un sistema denominado de conciertos
econémicos,” que esencialmente consiste en el establecimiento
de una cuocta global, denominada en México “contingente”, Qgue
los estados pagan al gobierno nacional, conservando para si el
resto de ingresos que se hayan obtenido en su territorio. Por
ejemple, del conjunto de impuestos gque estaban a su
disposicién {(alcabalas interiores, a la plata y el oro, las
contribuciones directas, los novenos, vacantes, anualidades,
mesadas, medias anatas, pulgues, gallos, etc.), los estados
tenian que cubrir sus propios gastos y el concierto econdmico,
gque para 1824 fue de 3,136,775 pesos, los cuales debian

pagarse al gobierno federal. La ventaja de este sistema de

¥ Cfr. Vazguez, Josefina Zoraida, op. cit., p. 24.

Para una explicacién detallada de este tipo de relacién fiscal, véase
Giménez Montero, Antonio, “Introduccidn”, en Financiacidn de las autonomias,
Madrid, H. Blume Ediciones, 1979, p. 15.

46



relaciones fiscales es gue no implica la centralizacién de las
operaciones fiscales, puestc que cuestiones como la gestién,
inspeccidn, etc., quedan bajo la jurisdiccidén de los gobiernos

estatales.

De esta manera, en el primer intento de distribucién de
gravamenes durante el régimen federal de 1824 los ingresos del
gobiernco nacional quedaron supeditados en su mayor parte al
"rcontingente" gue debian pagar los estados, aungue esta
supeditacidén empezd a limitarse con el decreto gque facultaba al
gobierno federal para intervenir las oficinas de rentas de los

estados gue no cubrieran su contingente.

En la préactica, la Tesoreria Nacional tratdé de guedarse
con todos los gravamenes que ne se habian cedido
especificamente a los estados, aungue, como se sefald, la ley
concedia a éstos todos los ingresos no reservados al gobierno
nacional. Por su parté, los estados no pagaban a la federacidn
el contingente gue les correspondia.®’ En fin, en las diversas
"memorias de hacienda" de la épocca se cobserva una tremenda

insuficiencia del erario.

[
\

Como se observa, se recurre a un sistema en el gue hay
separacidén de algunos gravamenes Yy conciertos econdémicos en
otros. En el primer caso, la separacién o divisidén de fuentes

es una forma de relacidén fiscal gue esencialmente consiste en

7 cfr. vazquez, Josefina Zoraida, op. cit., p. 25.
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el reparto de los impuestos entre el &ambito federal y los
estados. Cuando se usan de manera exclusiva, ambog se procurarn,
de acuerdo con su posicidén, la totalidad de los recursos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones y de esta
manera cada unidad gubernamental tendrd sus propias fuentes de
ingresos gque no podrdn utilizar los otros niveles de

gobierno.*®

Este sistema fue bastante utilizado en las épocas en gue

los niveles de gasto piblico tenian poca importancia.

Las ventajas de la separacidn giran en torno a aspectos
administrativos y politicos. Este sistema evita el derroche y
la duplicacién administrativa que genera la superposicién de
gravémenes. Por otra parte, una vez efectuada la divisidn de
fuentes tributarias no es factible la invasidén de un ambito
gubernamental a otro, disminuyéndeose la posibilidad de una
pérdida de autonomia financiera del nivel estatal de gobiernc.
Asi, la separacidn permite cierta proteccidén de las haciendas

estatales ante la tendencia expansiva de los poderes federales.

Sin embargo,|este sistema presenta serias dificultades gque
surgen desde el momento en gue se plantea la pregunta de
ccudles impuestos son mé&s adecuados para cada unidad de
gobierno? La respuesta implica ademds de considerar el papel

gue jugarén las finanzas piblicas como instrumento de politica

® Cfr. Groves, Harold, op. cit., p. 593.
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econémica; reconocer tanto los derechos de las otras unidades
como de los contribuyentes,®® e inevitablemente aparecerdn los
problemas de insuficiencia de recursos para los niveles locales

de gobiernc.

Asimismo, la falta de flexibilidad de determinadas figuras
impositivas puede ser muy costosa porque la federacidn perdera
instrumentos poderosos para sus funciones econdmicas
fundamentales {estabilidad econémica, redistribucidn del
ingreso y adecuada asignacidén de recursos}. Por otra parte, se
favorece la distorsién de los patrones de localizacidén porque,
como resultado de los diferentes niveles de ingresos de las
comunidades, en un mismo pais habrd una gran diversidad de
estructuras tributarias y si ademé&s se utilizara el sistema de
contingente, la tendencia seria a establecerse en las
comunidades mds ricas a fin de pagar los menores impuestos

posibles;

También puede suceder gue se retroceda al México de
principios de siglo, cuando existia una gran diversidad de
sistemas de imposicién. Por ejemplo, en el caso de la
propiedad raiz habia propiedades en condiciones iguales de

produccién gue se gravaban con impuestos muy diferentes o bien

8 . . , . . . . C oz
Por ejemplo, seria ineguitativeo para el contribuyente si la federacidn

grava a una empresa sobre la base de sus utilidades; el estado sobre sus
ventas brutas y el municipio sobre sus propiedades. Cfr. Retchkiman Kirk,
Benjamin, Aspectos estructurales de la economia piblica, México, Universidad
Nacional Autdnoma de México, 1975, p. 81.



similares pero con tasas diversas, lo cual se cdaba por el solo

hecho de estar situadas en lugares distintos.

Un ejemplo de distorsidén de los patrones de localizacidn
se dio en el Estado de México, al cual resultaba muy dificil
el manejo de ciertos impuestos. Sus habitantes con sélo cruzar
la frontera del Distrito Federal podian comprar tabaco y otros
productos a precios mds reducideos. A su vez para evadir los
nuevos impuestos del estado sobre el ron, se establecieron

destilerias en el Distrito Federal.™

Asi pues, el sistema de separacidn, aungue tiene cierxtos
méritos, no soluciona los problemas fundamentales de las
relacicnes fiscales. No serd practicable si los ingresos gue
produce son insuficientes para cubrir las necesidades del nivel
gubernamental de gue se trate, porque lo har& dependiente del
sistema impositivo total, como sucedid® en México desde la

adopcidn del sistema federal en 1824.

Durante todo este tiempo el pais pasd por una época gue en
lo politico se caracterizé por las sublevaciones y los
cuartelazos (lo cual redundé en una gran cantidad de gastos de
guerra), y en lo fiscal, por la extrema pobreza del erario. Tal
situacidén explica la creacidén de nuevos impuestocs en alguncs
casos y la aplicacidén de cuotas adicionales en otros, e incluso
hasta la rifa dé algunas fincas nacionales risticas y urbanas

mediante la emisidén de 10 000 billetes con valor de 100 00O

50 :
Cfr. Macune, Charles W., op. cit., pp. 182 y 183.
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pesos, asi como el descuento de sueldos a los empleados de la
federacién de un 8% a un 20% y la imposicidén de créditos

forzosos.

Resulta muy explicable que la Tesoreria Nacional
presentara déficit ante una recaudacién de impuestos totalmente
desarticulada y destruida,” lo cual dio lugar a una deuda
piblica creciente gue siempre se amortizd independientemente de

su costo sccial.

Puede resumir la situacidén prevaleciente en esa época lo
afirmado por el entonces Secretario de Hacienda, en la memoria
gue presentd al Congreso de la Unidén en 1834: "Los intervalos
de tranguilidad han sido tan efimeros gue no han permitido una
reforma radical en la hacienda; asi es que puede decirse gque
ella ha caminado con la incertidumbre propia de nuestra
infancia politica, sin sistema, sin plan y sin objeto final y

n 32

conocido.

Para algunos autores” la falta de recursos de los
gobiernos tanto nacional como estatales fue uno de los factores
gue influyeron en la decisién del Congreso de 1835-1836 de
crear un regimen de departamentos bajo el sistema central, pues
se consideraban menos caros. Por ejemplo, las "juntas" se

componian de siete miembros, en lugar de un numero mayor

* Cfr. Macune, Charles W., op. cit., pp. 117-119.

Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico, Memorias, 18 vocldmenes, México;
en la Oficina de Don Alejandro Valdés, Impresor de Cdmara del Imperio (1822-
1838), vol. VII, p. 28.

* Cfr. Macune, Charles W., op. cit., p. 128.
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correspondiente a las legislaturas estatales. Sin embargo, la
misma situacién se presentd durante la vigencia de la repiblica

central, aunque de manera mis grave y dramdtica.

4., La hacienda en la repdblica central

En 1835 el Congreso se declard ‘“"constituyente" vy,
atendiendo a las peticiones de algunos ayuntamientos de gue se
adoptara una forma de Estado "mas adecuada a las necesidades,
exigencias Yy costumbres Yy que mejor garantizara la
independencia, paz interior y 7religién que profesaba el
pueblo",™ se acordd el cambio de la forma federal a un sistema
unitario o central®® en el que, si bien subsistian 1los
gobernadores de los estados, desaparecian las legislaturas,

designéandose en su lugar a las juntas departamentales.

En materia fiscal, se establecid que los gobernadores se
entenderian directamente con el supremo gobierno por conducto
del Secretario del Despacho de Hacienda y se les prohibid
enajenar bienes, imponer contribuciones, efectuar contratos o
gastos extraordinarios sin la previa aprobacidén del supremo
gobiernc, el cual t;mé el control de todos lcs ingresos gue

6

antiguamente pertenecian a los estados.”™ En 1836 se autorizd al

Yifiez Ruiz, Manuel, op. cit., t. V, p. 155.

Cfr. Védzquez, Josefina Zoraida, op. cit., p. 27.

Congreso Constitucional del Estado de México, Coleccidn de &érdenies ¥
decretos de la soberana junta provisional gubernativa y soberanos congresocs

generales de la nacién mexicana, 8 vols., Imprenta de CGalvan {1829-1840),
México, vol. VII, p. 48.

35
56
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gobiernc federal paraz disponer hasta de la mitad de las rentas

de los departamentos mientras prosiguiera la Guerra de Texas.

La legislacidén vigente en 1836 daba a las juntas
departamentales la iniciativa de las leyes relativas a
impuestos, las cuales debian ajustarse a los términos de la ley

constituciconal.

Al igual que en el periodo anterior, siguieron creandose
impuestos con el dnico objetivo de cubrir las necesidades del
momento, pero sin un plan consistente. Asimismo, nuevamente se

exigieron préstamos forzosos.

En 1843 se formulan las "Bases de Organizacidén Politica de
la Reptiblica Mexicana", conocidas como "Bases orgéanicas", que
sin cambiar al Estado unitario, contienen una cierta
delimitacién de las facultades impositivas.®’ De acuerdo con
ellas, los departamentos no tenian libertad para crearse una
hacienda propia, pues eran facultades del Congreso clasificar
las rentas para 1los gastos generales de la nacidn y de los
departamentos. En el articulo 199 se establecia que la hacienda
pGblica se dividiria en general y departamental, por lo que se
distribuirian las rentas para ambas, de modo que las asignadas
a los departamentos fueran proporcionales a sus gastos Y las
asignadas a la general sirvieran entre otras cosas, para
amortizar la deuda pidblica. Ya para entonces, la oposicidn

(fundamentalmente el movimiento de Jalisco) exigia, en materia

7 cfr. Yafiez Ruiz, Manuel, op. cit., t. V, p. 157.
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hacendaria, que se acabaran los préstamos forzoscs y se

suprimieran las aduanas interiores.™

Ese afic el gobierno central expidié un decreto para
uniformar tanto las cuotas como las reglas de cobro de las
alcabalas. Asimismo se establecid que 1la recaudacidén del
impuesto a las fébricas de hilados y tejidos la realizaran los
los departamentos, aungue su producto perteneceria al gobierno

central.

Matias Romero resume la situacidn prevaleciente durante la
vigencia de las Bases Orgénicas en los siguientes términos:
"Siguid una marcha retrdgrada, estancd el tabaco, los naipes,
la pélvora, el azufre y el salitre;(...) expidid primero un
arancel con derechos bajos, y poco después, otro con derechos
altos; (...) impuso préstamos forzosos; y concedid monopolios

’ Para entonces los impuestos al

odiosos e insostenibles."’
comercio exterior eran la fuente mds productiva desde el punto

de vista del monto recaudado.

En 1845, se otorgan a los departamentos para sus gastos
todas las contribuciones directas, incluso la de capitacidn.
También se establece que cuando los recurscs de 1los
departamentos fueran insuficientes para cubrir sus gastos, se
les asignarian otras fuentes de ingresos del gobierno federal;

era el caso del departamento de California, al gque se concedid

* cfr. Neriega Elio, Cecilia, EI Comstituyvente de 1842, México, Universidad

Nacional Autdnoma de México, 1986, pp. 161-164.
Yanez Ruiz, Manuel, op. cit., t. 1, p. 404,
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las dos terceras partes de la aduana de Monterrey. AGn mas, en
caso necesario se les otorgaria un porcentaje (variable segin
los estados) del rendimiento de los ingresos del supremo
gobierno. Con esto se establecid el sistema opuesto al
utilizado en la Ley de Clasificacién de Rentas de 1824,°° 1lo
cual resulta explicable si se toma en cuenta gque ya se trataba

de un Estado unitario.

Asi, en ese afio el Ministro de Hacienda, Luis de la Rosa,
seflala en su memoria que practicamente no existia en México un
sistema de hacienda, puesto gque habia una gran cantidad de
impuestos. Sin embargo, lo que se recaudaba era exiguo;
continuamente se suprimian impuestos, para &l poco tiempo
volver a restablecerlos. "Por millares se cuentan ya las leyes
de hacienda, los decretos, ordenanzas y recglamentos de la

materia, y todas estas disposiciones estan dispersas(...)""

Otro problema, sefialado por Luis de la Rosa, era el desvio
de los fondos ptblicos. "No creo gue pueda establecerse jamés
un sistema de hacienda, ni gue sea posible nivelar los ingresos
v egresos del erario, en un pais en que cada jefe de partido,
al proclamar una ' nueva revolucién, puede apoderarse del tesoro
piblico como de una presa y distribuirlo entre sus partidarios

162

como si fuese su herencia o patrimonio.

“ ¢fr. Ibidem, t. V, p. 157.

“Memoria” de 1845 del Ministro de Hacienda Luis de la Rosa; tomado de
Pablo Macedeo, cop. cit., p. 410.

2

* Ibidem, p. 407.

al
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Ademds menciona que uno de los medios para debilitar al
gobierno en turno habia sido el de desacreditar todas las
contribuciones existentes. "Asi es como se ha perdido en
nuestra hacienda, por resultado de 1la guerra civil, todo
sistema, toda regularidad administrativa, asi es como se ha
hecho olvidar a los ciudadanos el deber de contribuir para los
gastos publicos, y se han infundido a las clases mas numerosas
de la sociedad ideas tan errdneas como la de creer gue se puede
vivir en sociedad y disfrutar de todos los beneficios de la
civilizacidn sin contribuir para los gastos gue todo gobierno,

wé3

gue toda administracidn hace necesarios.

5. Decreto de clasificacidn de rentas de 1846

En 1846, a raiz de gue se restaura la Repiblica federal
conforme a las bases de la Constitucidn federal de 1824, se
eliminarcn las asambleas departamentales vy los gobernadores de
los departamentos pasaron de nueva cuenta a serlo de los
estados. También se expide un nuevo decreto de clasificacidn
de rentas, en el cual se seflala gue corresponden a la

federacidén:®*

1) Los impuestos de importacién y exportacidn.

2) El impuesto de consumo de las mercancias extranjeras.

63
64

Ibidem, p. 408.
Cfr. Yafiez Ruiz, Manuel, op. cit., £. V, p. 158.



3) El impuesto del 4% sobre moneda.

4) Los impuestos del tabaco, correcs, loteria nacional,

salinas, papel selladoc y casas de moneda.

5) El producto de la venta de tierras libres, pertenecientes a

la federacidn.

€) Todas las rentas que se perciban en el Distrito Federal vy

los territorioes.
En cuanto a los estados; sus rentas provendrian:

1) De todas las contribuciones gue no estén contenidas en los

articulos anteriores.

2) Los impuestos a los husos de las fédbricas de hilados de

algodédn y lana.

3) El producto de las aduanas interiores.

Los estados tendrian la obligacién de pagar un contingente
a la federacidén, cuyo monto se establecid en el cecreto; en caso
de no cubrirlc se les sancicnaria con la intervencidn de sus
rentas. Con ello quedd planteado uno de los principales motivos
de discordia entre la federacién y los estados; la federacidn
guedaba sin recurscs o los estados sufrian el embargo de sus
rentas. De esta manera, nuevamente se supedita al goblerno

federal al contingente de los estados.
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Un afio después, debido a la penuria del erario federal, el
presidente sustituto de la Replblica, Pedro Maria Anaya, en un
decreto seflala que la federacidn requiere rentas fijas vy
seguras para cubrir los gastos generales, y dado que la mayor
parte de los estados en la época de la Constitucién de 1824,
aiin sin contar con las contribuciones directas (establecidas
durante la repiblica central) tuvieron superédvit y ademas
tomando en cuenta gue esos gravamenes de reciente implantacidn
requerian de una direccidén uniforme, declaraba rentas de la

federacidn:®®

1) El impuesto de tres al millar sobre el valor de las fincas

riisticas y urbanas.

2} Los impuestos sobre establecimientos industriales, sueldos
y salarios, objetos de 1lujo, profesiones y ejercicios

lucrativos.

3) Impuesto del 3% sobre la produccién de pastas de plata y

OoXo.

Durante esta época, el problema fue la falta de ingresos
suficientes para la federacidn, ante su grave déficit gque no
alcanzaba a cubrir ni con el saldo de la indemnizacidn
estadounidense, pagada como resultado de la anexidébn de buena

parte del territorio nacional. El gobierno federal buscd la

¢ Cfr. Ibidem, p. 159.
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manera de allegarse mayores recursos y uno de los medios fue
aumentar el contingente que debian entregar los estados, ademas

de las continuas modificaciones de los impuestos.

6. La centralizacidn de los impuestos

En 1853 se le confieren a Antonio L6pez de Santa Annza,
Presidente de la Reptblica, facultades para reorganizar al pais
y elaborar una nueva Constitucidn. Ese afio expidid un decreto
en el gque se establecen las bases de la administracidn
centralista al seflalarse gue en materia hacendaria los
gobernaderes de los estados debian cuidar de la buena

administracién, inversién y recaudacidén de las rentas piblicas.

También en ese afilo Santa Anna emitid un decreto de
centralizacidn de las rentas piblicas, en el cual destacan tres

hechos:

a) Contintan los mismos impuestos.

b) El supremo gobierno se hace cargo de todos los

gravamenes gue cobraban los estados.

¢) Los productos de los ramos vy Dbienes municipales

seguirén recaudadndcse e invirtiéndose de igual forma.

De esta manera, Unicamente gquedan los impuestos nacionales

y municipales. Ademd&s destaca la ley penal para los empleados
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de Hacienda, que castigaba con la pena de muerte los “"crimenes
de los empleados de hacienda", o sea la sustraccidén de
caudales, el ocultamiento malicioso de éstos y los actos para

defraudar al erario.

La presidencia de Santa Anna fue una de las épocas en que
se hizo el mayor nlUmerc de modificaciones a los impuestos, para
establecer nuevos o© aumentar los existentes (se impuso un
gravamen a las puertas y ventanas exteriores de los edificios
urbanos y rusticos del pais, y otro por la posesidn de perros},
lo que seguramente respondid a la necesidad de obtener recursos

y la falta de técnicas hacendarias adecuadas.

Como seflala Matias Romero, "{...) demuestra de una manera
evidente gue el objeto principal, si no el dnico de 1la
dictadura, era sacar los recursos de donde los hubiese, para
sostener el inmenso pie de fuerza armada gue esperaba fuese su
principal apoyo."*® Lo anterior se agravaba porgue el
Ministerio de Fomento también decretaba impuestos en las
materias de su incumbencia, dando por resultade que un mismo
ramo fuera gravado de dos maneras diferentes. Ademas, el
producto de algurios impuestos, comec el de papel sellado, estaba
destinado a un fin especifico, gue en este caso era el de pagar
los sueldos del Poder Judicial, y su manejo era totalmente

independiente del Ministerio de Hacienda.

o6 Romero, Matias, “Memoria” de hacienda de 1870, p. 411, en Yafiez Ruiz,

Manuel, op. cit., t. 1, p. 486.
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7. Nuevamente los gravamenes estatales

Depuesto Santa Anna y siendo presidente Ignacico Comonfort,
en uso de las facultades gque le concedia el Plan de Ayutla
reformado en Acapulco, expidid en 1856 el "Estatuto Organico
Provisional de la Repiiblica Mexicana", en el gue se restablecen
les gravamenes de los estados y territorios, ademas de 1los

generales y municipales.®’

En el articulo 107 se disponia que los impuestos estatales
serian percibidos y administrados directamente por los
gobernadores y se destinarian para cubrir sus presupuestos gque
tenian gque ser aprobados previamente por el gobierno general.®
Se dejaban fuentes propias de recursos a los estados para que
atendieran a sus necesidades de acuerdo con sus propias

circunstancias.®

En el articulo 109 se seflala que la propiedad raiz, 1la
industria fabril y el comercio extranjero serian gravacos
exclusivamente por el gobierno general. Y en el articulo 112 se
dice que conforme a la la Ley de Clasificacidén de Rentas se
fijarédn los gravémenes correspondientes al gobierno general, a

los estados y territorios y a los municipios.™

67
o8
69

Cfr. Y&flez Ruiz, Manuel, op. cit., t. V, p. 169.

Cir. Ibidem, t. 1, p. 489.

cfr. Prieto, Guillermo, "Algunas ideas sobre organizacidén de la hacienda
piblica", en Revista de Administracién Piblica, nim. 54, Instituto Nacional
de Administracidén Plblica, abril- junioc de 1983, México, p. 48.

“ Cfr. Flores Zavala, Ernesto, op. cit., p. 362.
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Este estatuto estuvo vigente hasta gque se emitidé la
Constitucidén Federal de 1857. Es importante sefialar gue en esa
época se manifestaba cierta inquietud por estructurar un
sistema hacendario; asi, se nombrd una comisidn para gque
estudiase un proyvecto de ordenacidén. Como resultado, se propuso
que la imposicidn recayera en los ingresos producidos y la
riqueza en sus tres divisiones: territorial, industrial vy
mercantil de un modo proporcional, dejando a los estados en
posibilicdad de aumentarlas en un porcentaje adicional. Asi, se
observa desde esta época la tendencia a dejar la recaudacidn

bajo la responsabilidad de la federacidn.

En este primer intento de ordenacién del reégimen
tributario, se pretendid abandonar la separacidn de las fuentes
impositivas y utilizar un sistema concurrente, en el gque tanto
la federacidén como los estados miembros utilizaran las mismas
figuras tributarias (gravémenes provenientes de la riqueza
territorial, industrial y mercantil) gque serian utilizadas por
ambos niveles. Ademds, se propuso que fuera de forma
coordinada, con lo cual se posibilitaba un ahorro en dinero y
en molestias, tanto para la autoridad receptora como para los
contribuyentes, al disminuir el costo de recaudacidén de 1los

impuestos.

Una de las formas tradicionales utilizadas en un sistema
concurrente es el de la imposicidén Unica, gue se da cuando uno

de los a&mbitos de gobierno, en este caso el federal, se encarga
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de recaudar el impuesto y después lo reparte a los otros. Desde
luego este sistema admite diversas combinaciones; en esta
ocasidén se pretendia utilizar una sobretasa sobre todos los
impuestos del sistema tributario al concentrar la recaudacidn
del gravamen en el gobierno general y aplicar a los estados un
recargo adicional sobre la tasa de todos los gravamenes dque

integraran la estructura impositiva.’?

Asi, la administracidén y recaudacidn quedaria en manos
del gobierno general gque percibiria, junto a los ingresos de su
impuesto, los del gravamen estatal; la cuantiz del recarco la

determinarian cada unc de los gobiernos estatales.

Degde un punto de vista administrativo, este método tiene
la ventaja de que reduce costos y simplifica trémites, tanto
rara la hacienda puiblica como para los contribuyentes, vya gue
existe un solo tipo impositive en cada circunscripcidn
geogradfica y se presenta una sola liquidacidn. Otra wventaja es
que cuando el Estado fija la cuantia del recargo puede adecuar

ésta a sus necesidades.

Con 1lo ante;ior, sin embargo, no se evita la desigualdad
de ingresos entre los estados y, lo que es més importante, la
autonomia fiscal de éstos resulta muy limitada, vya dgue no
tienen nada gque decir sobre los otros elementos basicos del

gravamen, como  Son: sujeto, objeto, base, exenciocnes vy

N . - . \ s PR
Cfr. Somers, Hareld, Finanzas piblicas e ingresc nacional, México, Fondo

de Cultura Econdmica, 1970, p. 530.
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deducciones. Obviamente nc podria heablarse de ningin grado de
autonomia si el gobierno general fuera el gque también fijara

la tasa adicional.’

Es conveniente aclarar gue en la actualidad esta fdérmula
es especialmente 0til cuando se aplica sdélo en impuestos
dificiles de administrar por la hacienda estatal. Por otra
parte, como las necesidades de ingresos de 1los gobiernocs
federal y estatal pueden wvariar de manera diferente, y va gue
la regulacién de aspectos especificos del impuesto (base,
exenciones, deducciones y otros) estd en manos de la
federacidn, ser& necesarioc revisar periddicamente el monto de
la tasa adicioconal, lo cual podr& generar una lucha politica

constante” o un proceso de negociacién interminable.

8. Decreto de clasificacién de rentas de 1857

En 1857 se expidid un nuevo decreto de clasificacidén de
rentas gque estuvo vigente al mismo tiempo que la Constitucién
Federal de 1857. En esta ocasidén las rentas, contribuciones vy
bienes de la nacidén se dividieron en generales y estatales,
quedando comprendidas las municipales en las asignadas a los
estados. Destaca también que en ciertos impuestos se recurrid

al sistema de separacidén de fuentes, otorgéndole en forma

]
" Cfr. Del Arco, Luis y Félix de Luis, ®“Relaciones entre los sistemas
fiscales existentes en un Estado federal”, en E1 Trimestre Fiscal, aflo 3,
nam. 13, abril-junio de 1982, Jalisco, p. 80.

P cfr. Retchkiman X., Benjamin, op. cit., pp. 82 y 83.



exclusiva al gobierno general los impuestos a la industria
fabril, la minera y el comercio extranjeroc; en total 37

renglones.

A los estados les correspondian 27 renglones, entre otros:
contribucién sobre la propiedad raiz, sobre objetecs de lujo,
profesiones vy ejercicios lucratives, fé&bricas de aguardientes,
etc. Esta enumeracidén no era limitativa porque tanto la
federacidn como los estados podian establecer otros impuestos

que consideraran necesarios.’

Por otra parte, ambos niveles de gobierno compartirian
individualmente el impuesto de traslacidén de dominic y el de
génercos, frutos y efectos extranjeros. De acuerdo con esta ley
de clasificacién de rentas hay un dnico tipo impositivo y se
practica una sola ligquidacién, repartiéndose posteriormente el

rendimientce entre el gobierno federal y los estados.

Actualmente, en muchos cases distribuir segln la
procedencia presenta sgerios inconvenientes. El1 primero es que
en varios impuestos es dificil determinar con exactitud el
origen de lo recaudado; es el caso del impuesto sobre la renta,
cuando el contribuyente wvive en un estado Yy Ssus 1ngresos
proceden de otro. El segundo es que distribuir de acuerdoc con
la prccedencia generalmente lleva a perpetuar las desigualdades
de desarrollo entre los estados, ya que en muchas ocasiones los

mas ricos reciben cantidades superiores por concepto de

" Ccfr. vafiez Ruiz, Manuel, cp. cit., ©. V, pp. 176-181.
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participacidn en ingresos que ias otras entidades

federativas.’™

Este sistema funcionarid satisfactoriamente sdélo si la
fuente de recursos es suficiente para sostener a dos planos
gubernamentales. Es Gtil porque permite un ahorro impertante en
la administracidén tributaria y ademds al contribuyente se le
simplifica el pago de los impuestos. Por otra parte, permite a
las haciendas estatales contar con impuestos gue de otra forma

les resultaria imposible disponer.

Finalmente, destaca el contingente, gue para ese entonces
gse fijaba en un 25% sobre los impuestos locales restantes (por
esta razdn se le conocla come “la cuarta federal”). Como se
observa, el contingente ya no tiene la naturaleza del concierto
econémico,’'® sino de un recargo sobre la mayoria de los
impuestos locales, el cual era fijado por la federacidn pero
recaudado por los estados por medio de estampillas gque se
adherian a los recibos de pago gque aguéllos extendian a los

causantes.

Asi, el sisFema de recargos gue se utilizd en ese tiempo
tuvo la modalidad, a diferencia de las tendencias actuales, de
que tanto la administracidn como la recaudacidén gquedaron en
manos del gobierno estatal, gue percibia junto con los

ingresos de su impuesto los del gravamen federzl, con lo cual

” cfr. Due, John, op. cit., pp. 402-404.

Como ya se dijo, el concierto econdmico es una forma de estructuracidn de
las relaciones fiscales.



no se limitaba la autcnomia fiscal de 1lcs estados. Es
importante destacar gque esta enumeracidn no es limitativa,”
pues tanto la federacidn como las entidades podian establecer
otros gravamenes, con lo gue se consagraba la concurrencia
impositiva. También se establecia la posibilidad de que de las
rentas generales se hicieran asignacicnes tempeorales a los
estados cuyos ingresos, por causas esgpeciales, no fueran

suficientes para cubrir lcs gastos.

9. Las competencias impositivas en la Constitucién de 1857

En materia fiscal un problema siempre presente ha sido el
de la determinacién de la materia gravable. ¢Esta Gnicamente
serd la derivada de las facultades tributarias expresas o la

federacidén tiene facultades ilimitadas para determinaria?

La Constitucidén de 1857, al igual que la de 1824,
establecia, en lo general, la concurrencia de facultades entre
la federacién y los estados al permitir al Congreso General
imponer las contribuciones necesarias para cubrir el
presupuesto. Sin ‘embargo, habia la tendencia a restringir las

facultades de los estados en materia de impuestos.’®

A pesar de
las diversas leyes de clasificacién de rentas no se establecid
un principio para delimitar el campo impositivo  entre

federacién y entidades federativas. La razdn de ello es que se

7 Cfr. Flores Zavala, Ernesto, op. cit., p. 365.

* Cfr. vadiez Ruiz, Manuel, op. cit., t. V, pp. 171-176.
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gueria propiciar que cada unc de los a&mbitos de gobierno fuera
autosuficiente econémicamente y no tuviera que supeditarse a

otra instancia para cubrir sus necesidades.

Vallarta, quien fuera presidente de la Suprema Corte de
Justicia, establecid que :"Las facultades del Congreso federal
y de las legislaturas de los estados en materia de impuestos,
son concurrentes y no exclusivas; es decir, aguél puede
decretar una contribucién que recaiga sobre el mismo ramo de la
rigueza pilblica, ya gravado por el estado." Con esta tesis, se
ha dicho, se implanté en México 1la ‘"anarquia en materia

fiscal."™

Sin embargo, también se recurrid a la separacidén de
ciertos impuestos, reservando de forma exclusiva para la
federacidn algunos de los mis productivos de esa época. Se
establecia gque "el Congreso tiene facultad para expedir
aranceles scbre el comercio extranjero". Asi, desde fines del
siglo pasado se reservd a la federacidn el derecho de gravar la
entrada v salida de mercancias del territorio nacional, lo cual
proporciond recursos importantes a su erario y permitid el uso
de este instrumento con fines extrafiscales. Ademds, se facultd
a la federacidn para reglamentar y aun prohibir, por motivos de

seguridad, sanidad y orden publico, la circulsecién de cilertos

79 . ' . .
Cfr. Carpizo, Jorge, "Sistema federal mexicano”, en Los sistemas

federales del Continente Americano, México, Fonde de Cultura Econdémica vy
Universidad Nacional Autdnoma de México, 1572, p. 492.



productos, a fin de lograr la uniformidad y eguidad en toda la

Republica.

Por otra parte, para favorecer el comercio y garantizar
la absoluta libertad de transporte y consumo de toda clase de
mercancias, se prochibidé a los estados gravar el trénsito y el
consumo de éstas en el interior del pais, o sea las alcabalas
ya que deseguilibraban el comercio, causando retardos
perjudiciales, amén de que lo encarecian al gravarlo en todos
los puntos de paso. Un problema adicional era la constante
inspeccién de las mercancias en su transito por los caminos,
asi como la necesidad de gue fuera por una ruta determinada y
amparada con documentos. Sin embarge, dada la importancia para
los estados de esta clase de tributos, su abolicidn se llevd a
cabo muchos afios después y se les sustituyd pcr otros

impuestos sobre ventas.

También se prohibié a los estados gue gravasen la entrada
de mercancias a su territorio para evitar la competencia a la
industria o agricultura locales (ya gque este proteccionismo

muchas veces perjudicaba a ciertas entidades federativas).®

Con el misme fin de mantener una libertad absoluta para el
comercio, se prohibié a locs estados establecer impuestes

diferenciales. El1 manejo de los gravémenes debia ser similar

0 - . . .
Cfr. Corcnado, Mariano, Elementos de dereche constiltucicnal mexicano,

México, Universidad Nacicnal Autdénoma de México, 1977, p. 216.
. Especialmente, este perjuicioco era para los estades que vendian sus
productos a otras entidades gue los gravaban.



tanto para los productos del estado gque los decreta como para

los del resto de. la federacidn.

Dado que los derechos de tonelaje asi come los impuestos a
la importacidn y exportacidn eran exclusivos de la federacidn,
s6lo el Congreso de la Unidén podia permitir gue los estados
cobraran esa clase de contribuciones cuando se tratase de
auxiliar a lcs municipios en gue se situaran los puertos o a
los estados dedicados al comercio exterior. Con lo anterior se
pretendia evitar obstéculos para celebrar convenios
mercantiles, asi como gravar de modo desigual este tipo de
comercio, pero en los hechos estos gravamenes fueron de uso

exclusivo de la federacién.

La tendencia a restringir las facultades de los estados en
materia de impuestos no sdlo ha sido por medics

constitucionales sino también de leyes secundarias.

En cuantc a las 1limitaciones establecidas por estas
ultimas, la principal es la de 1887 que prohibid a los estados
gravar la mineria con impuestos que excedieran del 2% del
valor de los me;ales extraidos. Tampoco podian gravar a 1as
haciendas de beneficio con més del 6 al millar de su valor.
Ademas, otra ley que limitdé la facultad de los estados para
imponer contribuciones fue la de 1883, la cual eximid a 1los
colonos por diez afios de toda clase de impuestos, excepto los

municipales.
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También por ley secundaria los estados percibian una
tercera parte del precio en gue la federacién enajenara los
terrenos baldios de su propiedad. Los ayuntamientos de los
puertos y ciudades fronterizas recibian unas veces el 1.5 vy

otras el 2% adicional sobre los impuestos de importacidn.

En 1861 el presidente Judrez cambi®é de nombre al
contingente por el de contribucidn federal, ®? aungue el
concepto era el mismo, pues se trataba de un 25% adicicnal a
todas las contribuciones que debieran entregarse a los estados,
incluyendo las municipales; se exceptuaban Unicamente los pagos
gue no llegaran a cuatro reales, las contribuciones de plazas
en los mercadeos, la alcabala de 1las mercancias de primera
necesidad gque las personas introdujeran en hombros para
venderlas en las poblaciones, los peajes, los portes de correo

y la compra de papel sellado.

Ademé&s, suprimid las facultades que habia otorgado a los
gobernadores y jefes militares para disponer de los fondos de
la federacidn y Jde las aduanas maritimas; también nulificd
diversas disposiciones tributarias dictadas por los estados que

se juzgaron inconvenientes.®

Esto, se decia, era con el fin de
ordenar las finanzas piblicas, pero en los hechos UGnicamente se
trataba de un paso mads para restar atribucioneg impositivas a

los estados, pues también la federacidn realizaba précticas que

2 cfr. vafiez Ruiz, Manuel, op. cit., t. V, p. 181.

Cfr. Macedo, Pablo, op. cit., p. 427.



redundaban en un descenso de los ingresos del erario y en la

corrupcidn de los funcionarics fiscales.

Fue hasta 1868 cuando se expide el Reglamento para la
Administracién y Contabilidad de 1los Caudales del Gobierno
Federal, gue establece como base de la administracidédn los
presupuestos de ingresos y egresos, lo cual si constituyd un
elemento positivo para la organizacidén de las finanzas

gubernamentales.

En 1868, con el fin de recuperar los impuestos que el
Congreso de la Unién habia suprimido, se expide una nueva ley
de clasificacidn de rentas, la cual sefiala como pertenecientes

a la federacidén las siguientes contribuciocnes:®

1. Los impuestos de importacién, faculténdose a los
ayuntamientos de 1los puertos a cobrar un real por bulto con

destino a los fondos municipaleg.
2. Impuestos de exportacidn.
3. Impuestos de amonedacidn, fundicidn y ensaye.
4. El papel sellado comin y para contribucién federal.

5. Los impuestos por la pesca de perla, ballena, nutria,

lobo marino y demds an&logos.

¥ Cfr. Yadez Ruiz, Manuel, eop. cit., t. V, p. 184.
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6. Los impuestos establecidos en el Distrito y territorics

federales.

El procesd de apropiacién paulatina de las fuentes de
ingresos por parte de la federacién, también puede observarse
en el campo de las limitaciones a la facultad impositiva de los
estados.®® En 1846°%% el Congreso Federal decretd la abolicidn
de las alcabalas; sin embargo, por diversas razones (la mas
importante era gque proporcionaba desde un 30 hasta un 75% de
los ingresos impositivos) este decreto no pudo ponerse en

practica hasta entrada la segunda mitad del presente sigio.?¥

Posteriormente esta prohibicidn se convirtid en
constitucional, con las reformas de 1895 para impedir que los
estados gravaran, ademds de la entrada y salida de su
territorio de mercancia nacional o extranjera, la emisidn de

papel sellado y el trénsito de personas.

Asimismo, se prohibié a los estados gravar la explotacidn
de minas; Unicamente tendria un impuesto, del 2% del valor del
metal, y seria para el estado en el gue se encuentrara la mina.

En 1905 esta cuota se redujo a 1.5%.

85
86

Cfr. Macedeo, Pablo, op. c¢it., pp. 457 y 458.

Esta Ley del 10 de octubre de 1846 se derogd al mes de su promulgacidn.
Cfr. vafiez Ruiz, Manuel, Op. Cit., t. V, p. 187.

¥ E1 tema de supresién de las alcabalas es estudiado por Yéfiez Ruiz,
Manuel, Ibidem, pp. 187 a 191.



10. Lz hacienda municipal

Es importante sefialar que desde ese entonces el problema
de la hacienda municipal desempefi® un papel preponderante en la
vida del pais. En 1903 se incorporaron los impuestos y las
rentas municipales a la hacienda federal v seis afios después se
permitié que, como maximo, la mitad de los ingresos municipales
se dedicaran a cubrir las necesidades de los ayuntamientos.
Estas circunstancias crearon un malestar popular gque explica
por cué una de las primeras medidas gque tomaron 1os
revolucionarios fue restituir a los ayuntamientos los ingrescs

de gue disfrutaban.

Cuando se planted el municipio libre,®® para muchos
resultaban esenciales tanto la cuestidén econdmica (pues se
decia "si los ayuntamientos no tienen libertad econdmica, si no
pueden administrar libremente sus intereses, Jamés seran

,89)

libres' como la educacién popular ("mientras el pueblo no

esté instruido todos nuestros esfuerzos saldrén sobrando").”
Sin embargo, para otros el gran obstédculo era la falta de
personal capacitado, pues, se decia, 81 en muchos pueblos

apenas unas cuantas personas hablan el castellano, ¢cdmo podran

determinar desde un punto de vista econdmico 10s impuestos més

88 . .. . . .
Cfr. Ochoa Campos, Moisés, La reforma municipal, Féxico, Universidad

Nacional Autdnoma de México, 1955, p. 355.
Yafiez Ruiz, Manuel, op. cit., t. III, p. 50.

® rbidem, p. 45.



convenientes para recaudar? Se consideraba que guienes

decretarian los impuestos serian los cacigues.®

En los hechos, se sefialaba un gran desorden en muchas de
las tesorerias municipales, especialmente en la contabilidad, y
ademés habia grandes complejidades en el ramo hacendario tanto
para el contribuyente como para las autoridades.’® Se decia,
por ejemplo, gue la complicacién era tal que dificilmente un
ciudadanc podria saber sus obligaciones fiscales al abrir un

tendejdén.

Asimismo, para la autoridad hacendaria resultaba muy

o=
3

intrincado aplicar las leyes correspondientes. De ahi que
las propuestas giraran en torno a utilizar de forma coordinada
un sistema concurrente en el qgue un solo ambito gubernamental
estableciera sus impuestcs y los otros niveles de gobiernc
Unicamente aplicaran un tanto por ciento (lo gue actualmente se
llama sistema de recargos). Con lc anterior no se alteraria el
esqguema econdmico-financiero del primer nivel de gcbierno y
ademés el cobro seria mas fé&cil y barato. Perc la cuestidn en

gue no hubo consenso fue en gquién se encargaria de fijar los

arbitrios: la federacién, los estados o los municipios.

A lo mencionade se agrega que al diversificarse la
actividad econdémica es dificil, con el sistema de tasas

adicionales, al igual que el de impuestos compartidos, separar

Cfr. Ochoa Campos, Moisés, op. cit., pp. 362 y 363.
Cfr. Macedo Pablo, op. cit., p. 459.
Cfr. Ochoa Campos, Moisés, op. cit., pp. 365 y 370.
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el impuesto obtenido en cada jurisdicciédn cuance los causantes
tienen su domicilio en un lugar y obtienen sus 1ingresos en
otro, o bien cuando las empresas tienen establecimientos en
varias 1localidades; de ahi que el gobierno federal tenga
ventajas para su cobro.’® También se ha comprobado que no es
conveniente utilizar tasas adicionales en el caso de
actividades que, por estar distribuidas desigualimente entre las
regiones, no se pueden gravar de una forma homogénea en todo el

pais, a menos que las diferencias no sean significativas.

Fue hasta la Constitucién federal de 1917 cuando se
propuso darle al municipio una mayor importancia, al
considerarse gue su independencia politica y econdmica era una
de las grandes conguistas de la revolucidn. Se pretendia gque el

municipio libre fuera la base de la administracién del pais.””

"Teniendo en cuenta gque los municipios salen a la vida
después de un largo pericdo de olvido en nuestras
instituciones, y gue la debilidad de sus primercs afios los haga
victimas de ataques de autoridades més poderosas, la comisidn
ha estimado que deben ser protegidos por medio de disposiciones
constitucionales 'y garantizarles su hacienda, condicidén sine
} %6

gua non de vida y su independencia, condicidén de su eficacia.

En la fraccién II del articulo 115 de la citada Constitucidn se

94

Cfr. Del Arco, Luis y Félix de Luis, op. cit., p. B82.
95

Cfr. Servin, Armande, Las finanzas piblicas locales durante los idltimos

cincuenta &afios, México, Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico, 1856, bp.

24 .
* piario de los debates del Congresec Constituyente, lo. de diciembre de

191s6.
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sefiala la libertad de los rmunicipios para administrar su
hacienda, la cual seréd suficiente para atender a sus
necesidades y se constituird con las contribuciones que senalen

las legislaturas de los estados.

11. La hacienda piblica mexicana en los albores del siglo XX

Los continuos cambios registrados durante la época
revolucionaria, debidos al triunfo sucesivo de una y otra
facciones, no permitieron modificar significativamente la
distribucién de ingresos entre la federacidén y los estados; sin
embargo, es importante destacar las siguientes acciones: 1) se
nizo el primer intento de formar el catastro de la Repiblica
Mexicana, por medioc de "juntas calificadoras" gue registrarian
todas las propiedades raices. 2) con el fin de gue se conociera
la verdadera riqueza del pais "y pudieran distribuirse
equitativamente los impuestos sobre los contribuyentes”, el
gobierno federal continud ampliando sus atribuciocnes fiscales
al prohibir a los estados el otorgamiento de exenciones de
impuestos. 3) La\cuota de la contribucidén federal se modificd
varias veces; durante los Gltimos afics del régimen de Diaz fue
en promedio de 20% y el gobierno constitucionalista la aumentd

hasta el 60%.7

% cfr. vafiez Ruiz, Manuel, cp. ¢it., t. III, pp. 5-28B.



Por lo que <corresponde a las haciendas locales,
generalmente en todos 1los estados hay un impuesto predial,
basado en el wvalor de la propiedad rGstica y urbana. Por lo
comin, también existen los impuestos de patente y de ventas al
menudeo, que recaen en el comercio; en los estados donde hay
minas se grava la extraccidén de oro y plata; muchas entidades
tienen el impuesto personal o de capitacién, vestigio del
tributo precortesiano mencionado. Ademas hay impuestos
municipales gque en su gran mayoria recaen en los consumos, COmO

por ejemplo, los rastros, las panaderias y otros ramos.”

En cuanto a la situacidén de la hacienda ptblica durante el
periodo revolucionario, en 1917 el Primer Jefe del Ejército
Constitucionalista sefialaba que al iniciarse la revolucidn
contra el régimen de Huerta no habia ningin sistema de
finanzas, puesto que cada jefe militar tenia gue conseguir los
recursos en donde pudiera. Muchos de ellios eran en especie y
otros se obtenian de préstamos forzosos. Las oficinas
recaudadoras de hacienda quedaban completamente a disposicidn
de los jefes militares y en muchos casos los comandantes,
asumiendo facultades hacendarias, hasta imponian contribuciones

especiales.”’

El gobierno constitucionalista exigia que los impuestos al
comercio exterior se pagaran en metdlico, mientras que las

otras contribuciones se cubrian con papel moneda. A diferencia

S8

Cfr. Servin, Armande, op. cit., pp. 16 y 17.
9%

Cfr. Y&fiez Ruiz, Manuel, op. cit., t. III, pp. 25 vy 26.
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de gobiernos anteriocres, se gravé la exportacién de todas las
mercancias, incluidas las materias primas, y se elimind la

exencidn de gque gozaban las compafiias petroleras.

Cuando se unificé la revolucidén, al firmarse el Plan de
Guadalupe, se recurrié al sistema de emisiones de papel
moneda . *%° Posteriormente, conforme el gobierno fue
regularizéndose, las oficinas recaudadoras pasaron de nuevo a

la Secretaria de Hacienda.

W cfr. Servin, Armando, op. cit., p. 23.




III. EL PROCESO DE APROPIACION DE LAS FUENTES IMPOSITIVAS

POR PARTE DE LA FEDERACION

En términos generales, al triunfo de la Revolucidn de 1910
la hacienda publica mexicana siguié caracterizdndose por la
existencia de una multiplicidad de impuestos, de los cuales
muchos eran parciales e ineficaces, orientados fundamentalmente
al consumo. "Se ha recurrido a casi todos los medios

imaginables, pero nunca conforme a un método unitario."!

Un ejemplo de esta situacién es el impuesto del timbre,
que afectaba a mis de cien actividades, por lo que su
observancia resultaba bastante dificil y en muchas ocasiones se
utilizaba como un instrumento para intimidar a los enemigos del
régimen en turno;’ de ahi su denominacidén popular de "impuesto
del tigre". En gl caso de las ventas al menudeo, Alberto J.
Pani, entonces Secretario de Hacienda, sefialaba en su “Memoria”
que los males indicados se agravaban porque el cadlculo y 1la

recaudacién del impuesto se hacian en las administraciones del

! chandley, Henry, “Investigacidén preliminar del problema hacendario

mexicano con proposiciones para la reestructuracidén del sistema”, en Revista
de la Escuela de Estudics Contables del Instituto Técnico y de Estudios
Superiores de Monterrey, vol. II, julio de 1850.

’ Este asunto se trata ampliamente en el Diario de los Debates del Congresce
Constituyente, sesién del 29 de enero de 1517, t. II, p. 769.



timbre mediante un sistema de calificaciones que propiciaba

inmoralidades e injusticias.

Adem&s de este impuesto federal gue gravaba el consumo,
los estados tenian el "impuesto de compraventa" gue recaia
sobre todos los actos de los comerciantes, agricultores o
industriales y, en 1918, se expididé la 1ley de impuestos
municipales que gravitaba sobre el servicio de aguas, casas de
alojamiento, diversiones, patentes sobre cafés, carnicerias,
dulcerias, establos, expendios de tocinerias y salchichonerias,
jabén corriente, manteca, tabaco, vinos, licores y cervezas,
fébricas de tabacos, bizcochos y galletas, fondas, hornos de
ladrillos, ©pastelerias, pulquerias, venta de arena VY
materiales de construccién, juegos y apuestas, legalizacidn de
pesas y medidas, mercados, panteones, pavimentes, atarjeas,
puestos en la via publica, expendedores de carne al por mayor,
vehiculos y derechos de licencia de numerosos establecimientos

mercantiles e industriales.?

De esa manera, un comerciante pagaba a la entidad
federativa un impuesto por abrir el establecimiento y luego
otro sobre las ventas; al municipio le pagaba seglin los rubros
gue le correspondieran y la federacidén gravaba las mismas

fuentes por concepto de impuesto del timbre; ademds, debia

Los sistemas de imposicidén de esta época se estudian en la obra de Servin,
Armando, Las finanzas piblicas locales durante los dltimos cincuenta afios,
México, Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico, 1556, pp. 20-23.
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cubrir una sobretasa del 50% sobre todos los impuestos que le

cobraba el municipio.

Todo lo anterior causd una "(...)extraordinaria
complicacién, ya que las cuotas, las bases de la imposicidn,
las reglamentaciones y 1las formas y épocas de pago de los
impuestos, se multiplican hasta el punto de crear un estado de
confusién y de incocherencia, casi andrgquicas, en materia

fiscal.n*

Alin mds, en la Ciudad de México se establecid un impuesto
entre el 5 y el 40% sobre los gravdmenes municipales recaudados

en ella para su higienizacidn.

Que todos estos impuestos gravaran el consumo, en  su
mayoria de articulos necesarios, y la ausencia de un impuesto
general sobre la propiedad individual llevd a que el peso de la
carga tributaria de la nacidn recayera sobre las clases bajas,
conformando una estructura tributaria regresiva. Con ello,
obviamente, se acentud la desigualdad econdmica entre
"(...)los ©pocos privilegiados de arriba vy log muchos

desheredados de abajo."’

Pani, Alberto J., La politica hacendaria y la revolucidén, México,
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, 1926, pp. 35 y 36.
Ibidem, p. 37.
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1. Las relaciones impositivas a principios de siglo

En cuanto a las relaciones fiscales, de acuerdo con el
estudio de Henry Alfred D. Chandley,® miembro de la Comisién de
Recorganizacidn Administrativa y Financiera del Gobierno Federal
Mexicano, &realizado en 1917, el sistema presentaba 1los

siguientes problemas:

1. El gobierno federal se orientdé a crear impuestos, sin
tomar en cuenta su incidencia y rendimiento. Era el caso del
impuesto federal del timbre que contenia més de 100 fuentes

especificas.

2. Los sistemas hacendarios estatales carecian de
uniformidad y descansaban en una gran cantidad de impuestos que
llegaban a ser hasta de 57. Al igual que en el federal no se
tomaba en cuenta la capacidad de pago de los causantes. Ni el

efecto de los impuestos establecidos por los otros.

La falta de uniformidad entre los gravamenes estatales se
ejemplifica con el impuesto a la propiedad raiz. Chihuahua’
tenia una tasa de 1% a la propiedad rustica; el valor de las

tierras dependia de que fueran de riego, temporal,

Op. cit., pp. 18-20.

Yafiez Ruiz, Manuel, E1 problema fiscal en las distintas etapas de nuestra
organizacidén politica, t. III, México, Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblice, 1558, p. 133.
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pastizales o de bosgues, en el primer caso la tarifa era de 30

centavos y en el dltimo de 75.00 pesos por hectarea.

En Durange la tasa era de 12 al millar y el valor de las
tierras dependia de su extensidén: de 100 a 1 000 hectéreas la
tarifa era de un centavo por hectdrea; de 1 000 a 5 000, dos
centavos y para mas de 100 000 hectdreas, 45 centavos. Y asi,
en los demas estados las variaciones eran tanto de la cuota
come de los elementos tomados en cuenta para valorizar la
tierra, lo cual causaba diferencias en la estructura de costos
de los productos agricolas, distorsionando asi sus

posibilidades de competir.

3. Aparte de las restricciones constitucionales, no habia
otras relativas a las fuentes de ingresos federales vy
estatales, lo que propicid que "(...)el gobierno federal
retenga casi privativamente una proporcidén mayor de las fuentes
generales productoras de ingresos gque las gue retienen los
gobiernos centrales de la mayor parte de los paises. Este hecho
es sin duda alguna la causa de los increiblemente bajos
ingresos de los estados vy de la multiplicidad de peguefios

impuestos."®

4. Como se sefialé en el capitulo anterior, el gcbierno
federal otorgaba exenciones de impuestos a algunas de las ramas
mas importantes de la industria nacional, con lo que se despojd

a los estados de una gran parte de ia base impcesitiva.

: Chandley, Henry, op. cit., p. 28.
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5. Otra caracteristica es la tasa adicicnal sobre todos
los gravamenes estatales y municipales, denominada contingente
en el siglo pasado y posteriormente contribucién federal. Con
el tiempo esta tasa se hizo fluctuante y ademés dejé de
causarse en algunos impuestos, come en el de hilados y tejidos
y el de tabacos, con lo cual se hizo m&s complejo el sistema

tributario.

Por este medio la federacién obtenia de manera facil y
regular cuantiosos ingresos; con el inconveniente adicional de

que acentuaba las desigualdades entre los estados.

Ante este panorama, fue muy comin durante esta época gque
los gobiernos estatales recibieran apoyo financiero de 1la
federacidn por medic de subsidios y participaciones. En 1921,
en su informe presidencial, el general Alvaro Obregdn sefiald:
"La penuria por la gue atraviesan los erarics de algunos
estados y municipios de la Repiblica, a causa de la situacidn
econdmica que en ellos prevalece y de la escasa productividad
de sus fuentes de ingresos, derivada en parte esta Gltima de la
defectuosa delimitacidén existente entre las Jjurisdicciones
federal y local, 'y la necesidad en gue otros se encontraban de
hacer frente a gastos cuantiosos de urgencia, algunos de los

cuales redundan en beneficio de grandes extensiones
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territoriales, determind al Ejecutivo conceder a tales

entidades préstamos importantes."’

En co¢tros cascs, algunos estados que adeudaban el

contingente fueron intervenidos por el gobierno federal.

2. La distribucién constitucional de atribuciones

impositivas en 1917

En la Constitucién de 1917, comoc en la de 1857, se
establece la obligacién de los mexicanos de contribuir para los
gastos phblicos tanto de la federacidn, como del estado vy

municipioc en gue se resida.

Asi las cosas, ccémo  se delimitan las respectivas
jurisdicciones de tributacidén del gobierno federal y de los

gobierncs estatales en la Constitucién de 19177

Al igual gque en 1857 se considera gue la federacidn tiene
competencia fiscal ilimitada al establecer gue el Congreso
tiene facultad para imponer las contribucicnes necesarias a fin
de cubrir los gastos piblicos ({articulo 73, fraccidn VII). Con
esta disposicidén se mantiene la concurrencia de facultades
entre federacién, y entidades federativas y asi la federacidn

lo mismo puede establecer un gravamen a las ventas gque al

Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, La hacienda pitblica de México a
través de los informes presidenciales, vol. II, Méxiceo, 1863, pp. 9 y 10.



142

patrimonio u otro cualguiera gue considere necesario para

cubrir sus gastos.

Ademds, se recurrid al sistema de separacidén en ciertos
impuestos. Se atribuyeron exclusivamente a la federacidén los
gravamenes sobre el comercioc extranjero (comprende, entre
otros, los impuestos a la importacidn y exportacidn, los de

trdfico maritimo, de certificacidén consular y de facturas).

Por lo que corresponde a los estados, en las dos
constituciones se proscriben las alcabalas Yy aduanas
interiores. Segin el articule 117, fracciones IV, V y VI, las
entidades federativas tienen prohibido imponer gravamenes sobre

las siguientes fuentes:

-El transito de personas o© cosas dgue atraviesen su

territorio, es decir, el peaje y la alcabala.

-La entrada vy salida de su territorico de merXcancia

nacional o extranjera.

-La circulacidén y el consumo de efectcs nacionales o
extranjeros, cuando se haga a través de acuanas locales,
regquiera inspeccién o registro de bultos o exija documentacidn

gue acompafie a la mercancia en su trénsito.

Asimismo, las fracciones III y VII del articulo 117

prohiben a los estados:



143

-Emitir estampillas y papel sellado. Por interpretacidn se
entendié que la federacidn podria usarlos para recaudar

impuestos.

-Tener disposiciones fiscales que importen diferencias de
impuestos o requisitos por razén de la procedencia de
mercancias nacionales o© extranjeras, ya sea gue estas
diferencias se establezcan respecto de la produccién similar de
la 1localidad o entre producciones semejantes de distinta

procedencia.

A los estados también se les otorgan facultades
impositivas controladas por el Congresc de la Unién en el
articuleo 118, £fraccidén I, para el caso de los impuestos de
tonelaje, puertos y sobre importaciones © exportaciones. En la

practica estas fuentes esté&n reservadas a la federaciém.

Por dltimo, los estados tienen poderes reservados en todas
aguellas facultades gue no estédn expresamente concedidas por

esta Constitucién a los funcicnarios federales {articuleo 124).

Con este esquema de distribucidén de ingresos se ha dicho
que los constituyentes'® pretendieron lograr la autonomia de
las entidades politicas que forman la federacidn, misma razdn
gue esgrimiercon los constituyentes de 1857. Desde aquel

entonces se visualizaba el principio, gque atn en nuestros dias

10 ' P .
Cfr. Barrera Fuentes, Florencio, Crénicas y debates de las sesiones de la

Soberana Convencién Revolucicnaria, México, Biblicoteca del Instituto
Nacional de Estudios Histdricos de la Revolucidn Mexicana, 1965.
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contintia siendo valido, segin el cual, desde un punto de vista
politico, lo m&s conveniente para la hacienda local es

financiar sus actividades con recursos propios.~"

Sin embargo, "al correr de los tiempos(...)la autonomia
referida -tolerando que la federacién y cada uno de los estados
establezcan independientemente sus sistemas de tributacidn, sin
plan alguno, sin coordinacién, sin armonia- ha originado las
interferencias entre dichos sistemas, ias invasiones
injustificadas, las acumulaciones sin proporcidn, la
irregularidad en los gravamenes, en una palabra, la anarquia
fiscal que es una de las causas principales de gque los

impuestos no puedan alcanzar su productividad méxima posible."”

Precisamente esta situacidn es a la gue actualmente
denominan los tratadistas de "jungla fiscal", porque las
fuentes de rigueza son objeto de dos o wmés gravamenes
simulténeos, creados y administrados por sutoridades diversas
(federales, estatales y municipales) y con reclas y objetivos

diferentes.

Lo anteriorzse explica por el hecho de gue las opciones de
fuentes tributarias adecuadas no son numerosas y de ellas,
algunas son muchc més ventajosas que otras, por lo gue su uso
serd frecuente. A esta situacidén podria agregarse la

inconveniencia politica de utilizar altas tasas impositivas; es

1 . - . . . .
Cfr. Scmers, Harold, Finanzas publicas e ingreso nacional, México, Fondo

de Cultura Econdmica, 1970, p. 514.
2 ] -
" pani, Alberto J., op. cit., p. 40.
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preferible diversificar la estructura tributaria, pues asi es
mas facil la superposicién de gravamenes. En México, cuando se
celebrd la Primera Convenciédn Nacional Fiscal, habia mé&s de 100
impuestos diferentes, lo cual hacia muy complejo el sistema y
aumentaba en forma desproporcionada e injustificable los gastos
de recaudacidn, inspeccidn 3% administracién de los
gravéamenes*® (obviamente, el contribuyente tenia gue enfrentar

diferencias de cuctas, de reglamentacidén, de plazos y é&pocas de

pago) .

Con la falta de coordinacidén también puede presentarse la
utilizacién de gravémenes gque recalgan sobre objetos de una
clase uniforme.*® Esto ha ocurrido cuando la federacidén grava
los ingresos brutos de las empresas y algunos estados dgravan
solamente una parte de los mismos, como las utilidades. También
es el caso de los impuestos de compra-venta estatales
utilizados en México a principios de siglo y gue eran
verdaderos impuestos locales de importacidén. Con ello se
recarga extraordinariamente estas fuentes de rigueza y puede

ocurrir que, en cambio, otras queden libres de gravamen.

Otro problema es la imposicién territorial maltiple, que
se da cuando una persona paga dos impuestos y una cantidad
mayor que otra, sdlo porque su riqueza © sus ingresos estan en

més de una jurisdiccidén fiscal; ejemplifican esta situacién los

¥ Cfr. Beteta Ramén, Tres adocs de politica hacendaria, 1947- 1548-18439,

México, Secretaria de Hacienda y Crédite Piblico, 1951, p. 142.
" ocfr. Groves, Harold, Finanzas piblicas, México, Editorial Trillas, 1978,
pp. 587 vy 588.
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diversos y ya mencionados impuestos a la propiedad raiz.'® En
México en los afios treinta diversas industrias empezaron a
desarrollarse en varios estados, por 1lo cual regquerian un
tratamiento fiscal uniforme; esto acontecidé con las industrias
de azidcares, hilados y tejidos, cigarros y alcoholes, entre
otras. Por tGltimo, también hay doble imposicidén cuando se pagan
dos impuestos sobre aspectos muy relacionados de un mismo
objeto gravable, por ejemplo cuando se tiene simulté&neamente un
impuesto a la propiedad raiz y otro a las ventanas (balcones,
chimeneas, etc.) que tengan los bienes inmuebles. Esto no
necesariamente significarid desigualdad para el contribuyente,
porgue la suma de los dos impuestos (en cada uno de los dos
niveles de gobierno) puede ser igual gue un solo gravamen en

algin émbito gubernamental.

Desde luego, todas estas situaciones pueden complicar el
sistema fisggl, con los efectos adverscos correspondientes, pues
se constituyen en uno de los mayores obst&culos gue se oponen a
la unidad de 1la economia nacional, frenando con ello el

desarrollo econdmico.

El ejercicié por la federacién y los estados del poder
tributaric de manera independiente y sin coordinacidn,

facilmente llevaréa a la presidén fiscal a niveles

s

inconvenientes.*® Es bien sabido gue cuandc ésta, y por tanto

15 s . e . .
cfr. Due, John F., Andlisis econémico de los impuestos, Buencs Alres,

Editorial El Ateneo, 1970, pp. 398 vy 398%.
' cfr. Ibidem, p. 401.
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la recaudacién, es insuficiente, sera imposible para el
gobierno cumplir con las funciones que tiene asignadas. Por el
contrario, si es excesiva pueden afectarse los niveles de
produccidn, trabajo e incluso de recaudacién poxgue se

fomentard la evasidén £fiscal.

A todas estas consideraciones pueden afiadirse las
innumerables corruptelas a que dan lugar tantas leyes distintas
y confusas, asi como los miltiples procedimientos nacidos de la
complicacién misma del vrégimen fiscal, 1lo que en dltima
instancia hace recaer el peso del impuesto sobre unos
cuantos.!” Agréguese a ello gue si estos impuestos carecen de
un mismo propdésito, lo cual ocurre cuando las leyes fiscales de
la federacién y de los estados se fundan en principios
distintos y se expiden con fines diverscs (y lo que es mas
grave aun, de un estado a otro cuando varia la legislacidn y
reglamentacidén hacendaria} se generar&n guerras econdmicas

entre ellos, obstaculizdndose el desarrollo de la nacién.

Asi pues, la falta de coordinacién entre los diversos
tipos de exacciones que se utilizaron en México explica en
buena medida la problemdtica fiscal planteada en este estudio

en diversas ocasiones.

v Cfr. Retchkiman Kirk, Benjamin, Aspectos estructurales de la economia

piblica, México, Universidad Nacienal Autdnoma de México, 1875, p. 78.
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3. Consolidacidén de la coordinacidn impositiva

Como se observa, a pesar de gue el texto original de la
Constitucién de 1917 mantuvo las mismas facultades impositivas
que se otorgaron a la federacidn en la Constitucidn anterior,
entre las prohibiciones a los estados sdlo se agregd la de
emitir estampillas, con lo gue también se reservd a la
federacién el impuesto del timbre. Con el tiempo aquéllas se

ampliaron.

Como afirman Gerloff y Neumark,'® no hay gue estimar en
menos ni en mas la importancia de la distribucién
constitucional de los recursos. Es un hecho que las
disposiciones constitucionales tienen una gran relevancia en la
solucién de la problemdtica fiscal de un estado federal; pero
no pueden impedir a largo plazo la ampliacidn de las facultades
impositivas de la federacidén; maxime si, como en el caso de

-

México, se deja la puerta abierta para que esto suceda.

A partir de 1912 la extraccién de petrdleo quedd gravada
por el gobierno federal, como un inciso del impuesto del
timbre;"” diez afies después, los estados (tomando en cuenta la
ubicacién de los pozos cuando se tratara de petrdleco crudo y de

las refinerias si se trataba de derivados) obtuvieron una

" Cfr. Gerloff, W. y F. Neumark, Tratade de finanzas, Buenos Aires,

Editorial El1 Ateneo, 1561, p. 497.

¥ cfr. Carpizo, Jorge, “Sistema federal mexicanc”, en Los sistemas
federales del Continente Americano, México, Fondo de Cultura Econdmica vy
Universidad Naciocnal Autdéncoma de México, 1872, p. 492.
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participacién deil 5¢ del producto de dicho  impuesto.
Precisamente con este decreto se establece el principio de
conceder participaciones a los estados en los impuestos
federales que se instituyeran. En 1926, conforme a la Ley de
Impuestos a la Mineria, los estados obtienen una participacidn
en forma de cuota adicional de un 2% sobre el valor del oro y
la plata, la cual cobraban directamente de los productores,

quedandoles prohibido establecer impuestos locales.

Este proceso de delimitacidén de las facultades impositivas
a favor del gobierno federal continda hasta la fecha, al
establecer éste la modalidad de "coordinacidén" con los estados,
sobre la base de que éstos deroguen los impuestos que en una u
otra forma incidan sobre la misma materia gravable. Es
conveniente sefialar que la coordinacién tributaria es una
alternativa a la separacién de fuentes impositivas, muy
utilizada en los tltimos tiempos por las ventajas que ofrece en

la recaudacidén de los impuestos.

Pero también existen fuertes obsticulecs a cualquier
progreso importante en materia de coordinacién; uno se refiere
a las grandes divergencias en las estructuras fiscales de los
estados, gue con mucha dificultad pueden ser superadas, por
razones constitucionales o de otro tipo. Otro problema, que en

ocasiones se constituye en una barrera insuperable, es la



150

necesidad, para 1la existencia de un estado federal, de

reconocer la autonomia local.

Desde luego, no existe un solo sistema de coordinaciédn,
sino que varia éste en funcién de los objetivos que pretenda
alcanzar el pais que lo establezca. Es frecuente que por medio
de la coordinacién se busque cumplir alguno de los siguilentes
objetivos:® a) impedir que uno de los niveles gubernamentales
incida en la estructura fiscal del otro; para ello se deberéan
asignar fuentes de ingresos definidas para cada nivel; b)
evitar que los contribuyentes paguen mds de un impuesto sobre
una misma fuente de ingresos, patrimonio o dispeosicién de
ellos, y c¢) gravar eguitativamente la actividad econdmica, de

tal manera que el sistema de tributos no la desestimule.

Al margen del o los objetivos gque se persigan, para que un
sistema de coordinacidén sea adecuado debe tenerse en cuenta, al
‘estructurarlo, que la eficiencia administrativa de las diversas
jurisdicciones politicas en la recaudacidn fiscal varia segin
el tipo de impuesto; ademds, se reguiere que los gravamenes gque
utilice cada nivel sean perfectamente adaptables a su propia
economia. Por Ultimo, debe hacerse hincapié en gue es necesario
evitar que el sistema fiscal coordinado interfiera en el libre

movimiento de articulos y servicios en el pais.™*

X

21

Cfr. Somers, Hareld, op. cit., p. 515.
Ccfr. Due, John F., op. cit., pp. 394 y 395.
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En México, ante la carencia de una delimitacidén
constitucional de competencias impositivas entre la federacidn
y los estados, ademés de la federalizacién de varios impuestos,
surgid una diversidad de sistemas de gravamenes due
obstaculizd al crecimiento econdémico del pais. “{(...}Produce
indebidas sobreposiciones de impuestos que, al estorbar o, en
algunos casos, impedir el desarrollo del comercio y de la
industria y poner trabas, por tanto, al progreso nacional,
mantiene el monto de las recaudaciones fiscales muy abajo de su
valor méximo compatible con la potencialidad econdmica de la

Replblica.”??

Por esto, desde hace practicamente sesenta afios se ha
planteado -por diversos mecanismos- la necesidad de un sistema
de relaciones impositivas intergubernamentales coordinado, que
conduzca a un modelo fiscal estructurado de tal manera que deje
de representar un problema al desarrollc del comercio y la
industria. Y a su vez, gque tuviera la méxima productividad
posible. La cuestién es que desde esa época se ha considerado
que los impuestos®® (nicamente se pueden coordinar con el
sistema de participaciones, el cual, usado de manera exclusiva,

ha dado lugar a la pérdida de la autcnomia local.

Los mecanismos utilizados para implantar este sistema de

coordinacidn han sido de diversa indole; para los fines de

“ pani, Alberto J., op. cit., p. 39.
3 a partir de 1982 se coordinan bajo este mismo sistema de participaciones
a los derechos.



152

este trabajo pueden dividirse en las reuniones nacionales de
funcionarios o causantes y los ordenamientos legales. En las
primeras han participado funcionarios responsables de
cuestiones fiscales en los diversos &mbitos de gobierno, o©
representantes de los contribuyentes de ciertas organizaciones
nacionales; durante la actual centuria se han efectuado tres
tipos: las Convenciones Nacionales Fiscales (realizadas en
1925, 1933 y 1947); las Convenciones Nacionales de Causantes
(de 1947, 1948 y 1950) y las Reuniones Anuales de Tesorercs
(efectuadas desde 1973) que a partir de 1979 se dencminan

Reuniones Nacionales de Funcionarios Fiscales.

Por lo que respecta a los ordenamientos legales, destacan:
la Ley gque Regula el Pago de Participaciones en Ingresos
FPederales a las Entidades Federativas, de 1948; 1la Ley de
Coordinacién Fiscal entre la Federacién y los Estados de 1953;

y, la Ley de Coordinacidén Fiscal de 1980.

4. La delimitacidn de los ingresos en manos de asambleas

Ante la necesidad apremiante de establecer una
coordinacidn impositiva, las autoridades financieras
consideraron que el medioc mids eficaz para obtenerla seria la
organizacién de convenciones, con representantes de los estados
y la federacién. Se proyectaba que éstas funcionaran, en el

sistema fiscal, como organismo permanente coordinador. La



primera reunién de este tipo fue la Convencién Nacional Fiscal

de 18925.

4.1 Inicia el sistema de participaciones

Al

celebrarse la primera convencidn, los impuestos se

distribuian como sigue:**

I.

Ingresos de la federacidn:

a)

Impuestos a la importacidn, gue comprendian tantc el
derivado de las tarifas aduanales como el recargo por
importacidén postal; el tanto por ciento ad valdrem a
los impuestos fijados para 1la importacidén de los
articulos especificados en las disposiciones
respectivas; el 2% adicional para el fomento de
mejoras materiales de los municipios del lugar donde
se efectuara la recaudacidén, y el impuesto adicional
sobre vinos, licores, cerveza vy demds Dbebidas

alcohélicas de produccién extranjera.

Impuestos a la exportacidén, gue incluian tanto el
proveniente de las tarifas aduanales, como el recargo
por 1la exportacidn postal; el de exportacibdn del

petrdleco, Y el 2% adicional para mejoras

Cfr.

Yafiez Ruiz, Manuel, op. cit., t. V, p. 206.
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materiales a favor de los municipics donde se

efectuara la recaudacién.?®
c) Impuestos a la industria, gue se dividian:

e Sobre industrias extractivas, comprendiendo: la
propiedad minera, el oro, la plata y demds metales
e 1industrias, la produccidén del petrdleo y el
gravamen sobre terrenos petroliferos y contratos

petroleros.

* Sobre industrias de transformacidén, que incluia: el
ad valdérem sobre la produccidén de tabaco; el
gravamen sobre hilados y tejidos de algodén, de
lana o mezclados ceon hilos de cualguier otra

materia.

¢ Sobre industrias de transporte, gue comprendia el
impuesto del 10% sobre entradas brutas de

ferrocarril.

» Sobre industrias de alccholes Y bebidas
alcohélicas, gue contenia tanto a los alcoholes
como a los tequilas, mezcales, sotoles, licores,
vinos y demds bebidas alcohdélicas de produccién

nacicnal, excepto las elaboradas con Jjugce de uva;

a5 . - .
Los productos del dos por ciento adicional sobre los impuestos de
importacidn y exportacidn se aplicaban a mejoras materiales del lugar donde
se efectuara la recaudacidn.



d)

e)

el aguamiel y los prcductos de su fermentacidn, asi

como la cerveza.

Impuesto scbre la renta, que gravaba las
explotaciones agricolas; el ejercicio del comercioc y
la industria; la colocacidén de dinerc, valores,
créditos, depdsitos o cauciones; el trabajo a sueldo
© salario; los valores mobiliarios; las pensiones,
rentas vitalicias, renta o participacidn de
propietaricos de tierras en los productos de la
explotaciédn del subsuelo o© concesiones del poder
publico explotadas por terceras personas, Yy el
ejercicio de profesiones liberales, literarias,
artisticas o innominadas, © cualquiera otra ocupacién

lucrativa no comprendida en las cédulas anteriores.

El impuesto sobre capitales, gue comprendia el
gravamen sobre herencias, legados y donaciones, ¥y

sobre loterias vy rifas.?®

Impuesto general del timbre sobre acteos, documentos y

contratos y la contribucién federal.?’

El 10% adicional sobre 1los impuestos, derechos o
proeductos de los servicios aduanales y publicos vy
sobre recursos naturales, con las excepciones que la

misma ley contenia.

26

27

Se le dio tratamiento separado por su car&cter eventual.
El concepte de contribucidn federal se aborda en el inciso 9 del capitule II.
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Del producto del impuesto anual sobre propiedad minera se
concedia un 40% a los municipios donde se ubicaran los fundos,
destindndose al fomento de mejoras materiales y servicios

piblicos.

Los estados en gque hubiera pozos petrolercs en
explotacién tendrian un subsidio equivalente al 5% de las sumas
que percibiera el gobierno federal del impuesto sobre
produccidn de petrdleo nacional Y, en igualdad de
circunstancias, los municipieos percibian un 2% por el mismo

concepto.?®

De estos rubros, la mayor parte de los ingresos de la
federacién provenia de los impuestos sobre importacidn vy
exportacién gque, junto con los que gravaban el comercio y la
industria en el interior del pais, representaban el 60% del

tetal recaudadeo.
II. Ingresos estatales:
a) Impuesto sobre la propiedad raiz urbana y ristica
b) Impuesto gobre la agricultura
¢) Impuesto scbre el comercio y la industria
d) Impuesto especial de patente

e} Impuesto gue toma como base el capital

# Cfr. Ibidem, p. 207.
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f) Impuesto sobre compraventa

g) Impuesto scbre la produccidn

h) Impuesto sobre sueldos y emolumentos

i) Impuesto sobre honorarios

j} Impuesto sobre actos, documentos y contratos
k) Impuesto sobre capitales {(adguisicién)

m) Impuestos varios.

La mayoria de los estados obtenian sus ingresos
principalmente de los impuestos gque gravitaban sobre la
propiedad territorial. Cabe destacar que cada estadeo contaba
con su propic sistema de tributacién, lo gue propiciaba la
rivalidad entre é&stos y daba lugar a verdaderas guerras
econdmicas. Como se observa, las materias gravables coincidian
con las federales, por lo cual el sistema era muy complejo, a
causa de una multiplicidad de cuotas, multas y recargos. "Como
no hay acuerdo entre los estados y la federacién, a menudo
acontece gque las leyes de impuestos son contradictorias,

concurren sobre una misma fuente, recargandola

extraordinariamente y dejan libre de gravamen otras fuentes."®

Ante este panorama, las actividades se orientaron a

formular un plan de arbitrios y a examinar el problema de la

29 . . PR . . . .
Secretaria de Hacienda y Crédite Piblico, “Convocateria”, en Memoria de

la Primera Convencién Nacional Fiscal, t. I, México, 1947.
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concurrencia. Adem&s se considerd conveniente iniciar reformas
constitucionales para hacer obligatorias las conclusiones sobre
uniformidad impositiva y distribucién de fuentes de ingresos

entre los diversos &mbitos gubernamentales.

Por lo que respecta a esta Ultima cuestidn, Se pPropuso
delimitar los campos de imposicidén entre la federacidn y 1los

estados, de acuerdo con las siguientes bases:>
1. Correspecnderian a la federacidn:

a) Los impuestos sobre el comercio interior y sobre la
industria, pero los estados recibirian una participacidén en los

productos de ellos.

b) Los impuestos especiales gue se resolviera establecer
requeririan acuerdo de la federacidén y de los estados

interesados.
2. Pertenecerian exclusivamente a los estados:
a) Impuestos sobre la propiedad territorial.

b) Impuestos sobre actos no comerciales.

¢) Impuestos sobre sucesiones y donaciones, pero la

federacidén recibiria una participacidn.

d} Las cédulas "sobre explotaciones agricolas" y "sobre

propiedad edificada" del impuesto sobre la renta.

3 cfr. Ibidem, Dictamen de la Comisién del Plan Nacional de Arbitrios.
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Las consideraciones gque se tomaron en cuenta para la
asignacién de los impuestos fueron, en el caso de la
federacién: para no romper con la situacién existente; por el
interés de la unidad eccnémica; por la amplitud de la base de
la tributacién o por la mayor capacidad de las autoridades
federales para administrar los impuestos mencionados. Aungue el
entonces Presidente de la Replblica sefiald en la exposicidn de
motivos del provecto de reformas constitucionales surgidas a
raiz de esta convencidén "(...)cuando se atribuye privativamente
a la federacidén la facultad de legislar sobre ciertos tributos,
se guiere m&s bien unidad en la forma y en el criterio de la
administracién, que exclusivismo en el aprovechamiento del
impuesto".” Lo que sucedidé fue gue la federacidn se quedd con

la soberania de los recursos.

Los tributos establecidecs privativamente por la
federacién, pero con la ocbligacién de dar participacién a los
estados, se dijo, era para asegurar la suficiencia de recursos
a éstos y ademds lograr la unidad en su administracidn, pues
los estados habian obtenido gran parte de sus ingresos de los
diversos impuestos locales a la industria y el comercio. Asi,
en esta convencién se buscé ampliar las atribuciones de la
federacién, dandole competencia exclusiva scbre dos de las

actividades gue mas notoriamente rebasan los limites de la

jurisdiccidén local: la industrial y la mercantil.

i Ibidem, p. 114.
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Por otra parte, en la Convencidn también se propuso
prochibir a la federacién subvencionar a los estados. Ello
porgue se suponia gue las constantes bancarrotas de muchas de
las entidades (y que hacian recurrir a préstamcs del tesoro
naciconal) ya no se darian, pues los ingresos gue obtendrian
después de la nueva distribucidén serian suficientes para

atender sus necesidades.??

Ademés se sugiridé reglamentar 1la contratacidn de
empréstitos interiores por los estados, sujeténdola a la

aprobacidén del Congreso federal.

Respecto a la administracién tributaria se considerd
pertinente gue unos estados auxiliaran a los otros en el
ejercicio de 1la facultad econémico-coactiva con el fin de
posibilitar a cada estado el cobro de los impuestos respectivos

a causantes gue no residieran en su territorio.

Como resultado de 1los planteamientos de la primera
Convencién se expidié la Ley Federal del Impuesto sobre
Herencias y Legados del 25 de agosto de 1926,°° con lo que
préacticamente se instaurd el mecanismo de apropiacidén de las
fuentes tributarias por parte de la federacidn, en uso hasta la
actualidad, llamado de participacién, que consistia en otorgar
a los estados parte del rendimiento de ciertos impuestos a

condicién de gue suprimieran o no decretaran gravamenes locales

32 Cfr. Ibidem, p. 123.

¥ cfr. Yafiez Ruiz, Manuel, op. cit., t. V, p. 215,
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similares. Es importante subrayar gue mediante este sistema de
coordinacién los gobiernos estatales renunciaban a exigir un
impuesto, a cambio de recibir una parte de los ingresos que se
obtuvieran. Asi, el gobierno federal centralizaria la
recaudacién y administracién del impuesto, mientras que los

estatales linicamente obtendrian una participacidn.

Hay consenso entre los tratadistas en que la cantidad gue
deben recibir 1los estados puede fijarse de acuerdo con
diferentes criterios:** en primer lugar, es posible tomar como
base un cierto porcentaje de los ingresos cobtenidos en su
territorio; también la cantidad que deberd entregarse a cada
estado puede fijarse segin el importe de las recaudaciones
obtenidas en periodos anteriores, y por uUltimo otro criterio
que cabria utilizar para la distribucién es la necesidad de
recursos de los estados, la cual se mide por el numero de
habitantes, y lo gue se procuraria en este caso seria igualar
las cantidades per cépita gue se entreguen a cada uno de los

estados.”

En principio, los ingresos obtenidos mediante la
participacién en* los impuestos las haciendas estatales pueden
gastarlos sin ninguna condicidén (lo gue no implica falta de

control del gasto piblico}. Por otra parte, este sistema tiene

* Cfr. Due, John F., op. cit., pp. 405 y 406.

En la préctica es dificil utilizar este criterio por la resistencia gque
opendrian los estados més ricos, pero en dltima instancia si se pudiera
llevar a cabo se correria un riesgo muy alto de que los impuestos en
participacién se convirtieran en una subvencién.

35
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todas las ventajas administrativas derivadas de gque un solo
gobierno exija el gravamen; evita la doble imposiciédn; facilita
la unidad de la politica fiscal y ademds, por este medio, los
estados estarén en posibilidad de ampliar el ndmero de tributos
que utilicen, pues podré&n participar en impuestos gque les
resultaria muy oneroso -o definitivamente no podrian- recaudar,
con lo gque se soluciocnaria, en cierta medida, el problema de la
inadaptabilidad de algunos impuestos para las haciendas

estatales.>®

No obstante, el mecanismo tiene serios inconvenientes. El
primero, desde un punto de vista politico, es gue una vez
establecidas las bases de la participacidn, el estado pierde su
autonomia fiscal porque, como se dijo, implica un alto grado
de centralizacién por parte del gobierno federal y esto mismo
produce cierta inflexibilidad de las haciendas estatales para
adaptar la recaudacién a sus necesidades presupuestarias. Otro
problema que se presenta en la participacién es la dificultad
para gravar segin el principio del beneficio, ya gque para el
contribuyente es imposible saber en gué se gastan sus
impuestos, y no hay una ligazdn entre los ingresos y los gastos
de una entidad. Por otra parte, en ciertas circunstancias,
presentes sobre todo en los paises subdesarrcllados, resulta

desventajosa la estrecha relacién entre el nivel de recaudacidn

* Cfr. Retchkiman Kirk, Benjamin, op. cit., p. B6.
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del gobierno federal y el de los estados; cualquier baja en

aquél, necesariamente repercutirid en éstos.?’

A todas estas dificultades habria gue agregar 1las
relacionadas con el método de distribucidn que se adopte. Si se
toma como base el origen geogré&fico de los ingresos, entonces
se favorecerd la mayor desigualdad entre los estados,® porgue
generalmente sus necesidades de recursos estdn en proporcidn
inversa a su riqueza, y de esta manera se deja sin resolver uno
de los problemas mas importantes de las relaciones fiscales
intergubernamentales o sea, el que se deriva de los distintos
grados de capacidad de los estados para recaudar los impuestos

que les permitan satisfacer la demanda de servicios padblicos.

Compartir los impuestos con base en alglin otro criterio
significar& seguramente, que los impuestos en participacién se

conviertan en una subvencidn.

De las participacicnes concedidas en México a raiz de la
Primera Convencidén Nacional Fiscal las m&s importantes fueron
en consumo de gasoclina, producciédn y consumo de energia
eléctrica, cerveza, metales y compuestos metdlicos, fundos

minercs y en produccién de petréleo.??

37

Cfr. Ibidem, p. B87.
38

Conviene aclarar que la participacidén no se justifica per sus propiedades
redistributivas pues, como afirman W.E. OQates y D.F. Bradford, su inico
propdSsito es solucionar coordinadamente los problemas de insuficiencia
financiera.

¥ Cfr. vafiez Ruiz, Manuel, op. cit., t. V, pp. 217 y 218.



164

Con el tiempo, las participaciones se diversificaron, asi
como las cuotas. Por ejemplo, en el impuesto federal de
produccidén de oro y plata los estados tenian la facultad de
cobrar una cuota adicional sobre su valor de 2% y sobre los
demé&s metales y compuestos meté&licos, de 50%. En el impuesto de
extraccidén del petrdleo, la participacidn a los estados era del
9% y a los municipios donde se encuentren ubicados lcs pozos
petroleros, el 1%. En la explotacidén de maderas y bosques, la
participacidén de los estados era del 15%. En los i1mpuestos
sobre capitales, con la condicidn de que los estados aceptasen
las leyes federales de herencias vy donaciones, se les concedia

una participacién.

Asimismo, a propuesta de esta Convencidn se emprendid la
supresién de la contribucidén federal para los estados Qque se
sujetaron a las bases fijadas en 1929 por la Secretaria de

Hacienda, para eliminar sus impuestos alcabalatorios.*®

Aungue
la mayoria de los estados gestiond la exencidén del gravamen,
sb6lo 13 de los 32 la obtuvieron, en parte porgue los demds no
cumplieron con los requisitos impuestos por la federacién o

bien porgque ésta no quizo prescindir de los recursos

provenientes de la contribucidén federal.

El problema que se presentd al poner en practica algunas

de las propuestas de esta Convencidn es gue, desde el punto de

“ ¢fr. Ibidem, pp. 215 y 216.



vista del monto de la recaudacién local, las recomendaciones
aprobadas no dieron resultados inmediatos y por el contrario
implicaban un sacrificio de los ingresos federales. Las mejoras
técnicas en los impuestos a la propiedad raiz (modificacidn de
avallos y registros catastrales) y a la industria y al comercio
(mediante el cobro de una cuota anual sobre el monto de las
ventas) no proporcionaron los ingresos tributarios suficientes
para eliminar «ciertos impuestos inconvenientes para el
desarrollo econémico de los estados, y con ello se anuld uno de
los propdsitos que se £ijé la Primera Convencidédn Nacional
Fiscal, o sea dar elasticidad y suficiencia a los sistemas

fiscales locales.®!

Asi, la crisis financiera de 1los estados, lejos de
resolverse, empeord; fue al principio de la década de los afics
treinta cuando tuvo su manifestacidén mads aguda. En esto
contribuyeron, aparte de los ele@entos seflalados, la depresidn
mundial de 1929 gue tuvo serias consecuencias en México, y en
particular la politica agraria, gue disminuyd los ingresos
locales por concepto de impuesto predial, y el problema de la
falta de pago que fue muy dificil atacar, de una parte por 1los
mismos hébitos creados en los contribuyentes durante los afios

de lucha armada (cuande eran muy frecuentes las condonaciones

Tocfr. Servin, Armando, op. cit., p. 3B.
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de los adeudos fiscales) y de otra, por la desorganizacidn

prevaleciente que facilitaba la evasién impositiva.*?

Obviamente esta problemdtica tenia repercusién en los
gastos estatales; de ahi que se continuara con el sistema de
reducir sueldos a la burocracia, asi como de suspender el pago

de los adeudos contraidos por administraciones anteriores.

4.2 Ampliacién de las facultades impositivas federales por

reformas constitucionales

Segunda Convencidén Nacional Fiscal

Esta Convencidn se celebré en 1933. Al igual que en el
caso anterior, su objetivo era sefialar las bases precisas de
delimitacién de facultades de la federacidén y de los estados en
materia tributaria. Para entonces los impuestos federales
prédcticamente eran los mismos gque en 1525, mientras gque los
estados habian creado varios impuestos especiales sobre la

produccidén y el comercio de diversos articulos agricolas e

industriales.

Especialmente destaca el incremento de 1leos i1mpuestos
locales sobre la produccidén agricola debido a gque 1las
restituciones y dotaciones de ejidos se habian generalizado

(con lo que los estados perdieron una de sus principales

42

Cfr. Ibidem, p. 24.
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fuentes de ingresos, el impuesto territorial =ristico} y éstos
s6lo pagaban un impuesto del 5% sobre el importe de sus
cosechas. A lo anterior se agregaba la dificultad para
efectuar wun avalGo de las fincas 1rlsticas cuyos valores
fiscales no correspondian a su época. Ademds se habian ampliado
las participaciones, reforzéndose la tendencia sefalada

anteriormente. 3

Por ejemplo, ahora 1os estados tenian derecho a una
participacidén del 40% del rendimiento del impuesto federal
sobre produccidén o introduccidén de energia eléctrica. También
se cred un impuesto adicional a favor de los estados sobre
produccidén de cexrveza, y a la cuota de dos centavos por litro
de gasclina se agregaba otra especial de un centavo y medio en

sustitucidédn de los impuestos a vehiculos de motor.

En cuanto a 1la delimitacién de campos 1impositivos

federacién-estados, las recomendaciones fueron:*

sEstablecer como  principio de legislacién que ninguna
fuente de riqueza, actividad, acto, contrato, documento,
operacidn o servicio esté gravado por dos o més impuestos; cada
fuente de imposicién debe ser gravada por un sclo impuesto,
establecido por 1la autoridad a la gque sea mas conveniente

atribuilr esa facultad.

“  cfr. secretaria de Hacienda vy Crédito Plblico, Memoria de la Segunda

Ceonvencidn Nacional Fiscal, t. III, México, 1947, pp. 27 v 28B.
" Cfr. Ibidem, t. 1, Pp. 245 y ss.
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eCuando sea preciso reconocer la facultad de intervencidn
en la creacidén de un impuestc a dos © més entidades, debe
establecerse como procedimiento forzoso para la expedicidn de

esas leyes el acuerdo previo entre tales entidades.

el.a determinacién, administracidén y recaudacidn de cada
impuesto debe encomendarse a una sola autoridad, la misma a la

gue corresponda el aprovechamiento del gravamen.

*En los casos en gque haya necesidad de gue dos entidades
impositivas obtengan ingresos de la misma fuente, se considerd
conveniente que la determinacidn del gravamen estuviera a cargo
de una de ellas, reconociendc a las otras una participacidn en
el rendimiento y estableciendo una colaboracidén estrecha entre

todas ellas en la administracidén y recaudacidn del impuesto.
Corresponderan a la federacién:*?

a) La imposicién al comercio y a la industria, para lograr
la conscolidacién de la unidad econdmica del palis. La
recaudacidén corresponderid a los estados y el rendimiento se

repartird entre la federacidn, los estados y los municipios.

b) Los impuestos especiales deben servir principalmente
para administrar los recursos naturales cuyo dominio directo
corresponde a la nacidén, por lo que tendradn el caracter de

federales y los estados deben percibir una participacidn.

* Cfr. Ibidem, pp. 253 y 254.
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c) Es propiedad privativa de la federacidn establecer
impuestos al comercio exterior: schre la renta; sobre
instituciones de crédito e instituciones de seguros; sobre

rifas, loterias y sorteos, y sobre maderas y bosques.
En cuanto a los estados se propuso:*®

a) La base de la tributacidén local debe ser la imposicién

territorial en todos sus aspectos.

p) Se atribuirén privativamente a las entidades locales
los gravamenes scobre contratcs o actos juridicos no comerciales

cuya realizacidn se limite a su jurisdiccién.

c) Los impuestos gue correspondan a los estados en 1los
ramos de tabacos, alcoholes, bebidas alcohdlicas, hilados vy

tejidos, cerillos y fésforos, serén recaudados por ellcs.

d) Correspondergd a los estados un impuesto a la sal, cuya
cuota debe ser de un peso por tonelada. En este impuesto el

gobierno federal debe participar en 25 por ciento.

e} El impuesto a herencias, legados y donaciones debe ser
regulado en el &mbito federal, pero recaudado por los estados

que deberan entregar a aguél una participacién.

f) Los estados podrén gravar propiedades de la federacidn

gue se ubiquen en sus respectivos territorios.

46

Cfr. Ibidem, pp. 252 y 253.
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g) Las entidades federativas deberdn suprimir las cuotas

de produccidn agropecuaria.

Por otra parte, en el proyecto de reformas se proponia que
la Convencidén Nacional Fiscal tuviera la facultad de autorizar
cualguier modificacién a las leyes en la materia, pero esto era
exclusivamente para los impuestos locales; en el ambito federal

la Convencidédn simplemente era un organismo de opinidn.

También se proyectd la creacidn de oficinas dnicas
encargadas de la percepcidn y el cobro de toda clase de

ingresos que, desde luego, estarian en manos de la federacidn.

Hasta en el funciocnamiento de esta Convencién habia
preponderancia de la federacidn. Se propuso que los acuerdos se
tomaran con la concurrencia del voto del representante federal
y los de la mayoria de los representantes de las entidades
federativas. Cuando los acuerdos se refirieran a la fijacién o
modificaciédn de las participaciones no se necesitaria, para
dictar la resolucidén correspondiente, la citada concurrencia,
sino mayoria de votos, pero resulta gue la representacidn

federal tenfia una cantidad de votos igual al 75% del total.

Después de esta Convencidén se efectuaron las reformas
constitucionales de 1934 y 1942,% que redujeron el &mbito

fiscal tributario de los estados y municipios al conceder a la

9 cfr. Carpizo, Jorge, op. cit., p. 494.
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federacidn competencia tributaria exclusiva sobre una serie de
materias, con la obligacidn, en algunos casos, de entregar
participacién a los estados (Gnicamente si con anterioridad
existian convenios entre la federacién y los estados en virtud
de los cuales éstos renunciaban a imponer gravamenes locales a

cambio de gue aguélla les otorgara una participacidn}.

Es muy representative de 1la tendencia prevaleciente
durante estas convenciones el siguiente parrafo que explica el
motivo por el cual se reducen las facultades impositivas de los
estados "({...)el desarrocllo alcanzado por las industrias, su
ramificacidn en varios estados, o la importancia de los
capitales invertidos ameritaban uniformidad en la legislacién,
reservandose al Congreso de la Unién, y uUnicamente sujetas al
pago de impuestos federales con participacién a las

w48

entidades.

El primer impuesto gue constitucionalmente se declara de
competencia federal es el de energia eléctrica, mediante la
reforma de 1934 a la fraccién X del articulo 73 constitucional,
en la que se establece la facultad del Congreso de la Unidn
para legislar scbre esta materia. La reforma se hizo después de
vencer cierta oposicidén en el Congreso, pues se decia gue era

resultado de "...una politica de centralismo, privéndose a los

*® piario de los Debates de la Camara de Diputados del Congreso de los

Estados Unidos Mexicanos, aflo 111, Periodo Extraordinario, XXXVII
Legislatura, t. VII, nim. 13, del 28 de agosto de 1940, p. 20.
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estados paso a paso de su vida propia y de organizacidn

libre."*

Por su parte, el Ejecutivo sefialaba en la iniciativa
correspondiente "(...)que las condiciones sociales Y
econdmicas del pais exigian imperiosamente la existencia de una
legislacidén uniforme en lo que respecta a generacidn,
transformacién, circulacién y consumo de energia eléctrica."®
Finalmente la iniciativa fue aprobada con la siguiente adicidn:
"En el rendimiento de los impuestos que el gobierno federal
establezca en uso de las facultades gue en materia de
legislacidén le concede esta fraccién, participarén los estados

y los municipios en la proporcidén que las autoridades federales

y locales respectivas acuerden."”

En 1942 se reformdé la fraccidén XXIX del articulc 73
constitucional, modificacién wvigente actualmente. En este
articulo se enumeran las fuentes exclusivas de la federacidn,
porgue es el Unico nivel de gobierno gue puede gravarlas; entre
ellas se incluyeron los recursos naturales comprendidos en los

parrafos 40. y 50. del articulo 27 constitucional,” porque, se

* yafiez Ruiz, Manuel op. cit., t. VvV, p 221.

Iniciativa para reformar la fraccién X del articulo 73 constitucional, en
Y&fiez Ruiz, Manuel, op. cit., t. V, p. 220.
' Ibidem, p. 222.
" se refiere a los recursos naturales de la plataforma continental y los
z6calos submarincs de las islas; de todos los minerales o sustancias gue
constituyan depésitos cuya naturaleza sea distinta de los componentes de
los terrenos, tales como metales, metaloides, piedras preciosas, sal de
gema, salinas, petrdlec, todos los carburos de hidrégenc sdlido, liguide y
gaseosos. También estdn incluidas las aguas de los mares territoriales, las
aguas marinas interiores, las de las lagunas y esteros, lagos y rios. En
los Gltimos tres casos, siempre gue estén situadas en lineas divisorias de
dos o mds entidades © entre la Reptiblica y un pais vecino.
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dijo, si 1la nacidén es la propietaria originaria de estos
bienes, entonces sblo ésta puede gravarlos; de esta manera,
entidades ricas en dichos bienes carecen de recursos propios

porgue no tienen otras fuentes econdmicas.

Ademas del de energia eléctrica se establecieron como
impuestos especiales a favor de la federacidén los siguientes:
sobre produccién y consumo de tabacos labrados; gasolina vy
otros productos derivados del petrdleo; cerillos y fésforos;
aguamiel y productos de su fermentacidn, y explotacidn
forestal. En cuanto a las participacicnes de las entidades
federativas en el rendimiento de estos gravamenes especiales,
se seflal®é que serian determinadas por una ley secundaria
federal y las legislaturas locales fijarian los porcentajes del
impuesto sobre energia eléctrica que les corresponderian a los

municipios.®?

De esta manera, las cuotas fueron muy diversas; en el caso
de la participacidén en el rendimiento del impuesto federal
sobre fundos petroleros era de 20% a las entidades y 20% a los
municipios en los que aquéllos se ubicaran. El benzol causaria
un impuesto de ocho centavos por litro, de los cuales 4.5
centavos corresponderian al gobilerno federal y 3.5 centavos a

las entidades en las gque se consumiera el producto.

53 L .. . . .
Cfr. Nifiez Jiménez, Arturo, "“Antecedentes y caracteristicas del Sistema

Nacional de Coordinacidn Fiscal en México”, en Gaceta Mexicana de
Administracién Piblica Estatal y Municipal, num. 4, Institutc Nacional de
Administracidédn Pidblica, octubre-diciembre de 1981, p. 88.
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De acuerdo con la Ley del Impuesto sobre Bebidas
Alcohélicas, los estados y municipios disfrutaban de un 10% de
participacidén cada uno, en el rendimiento del impuesto gue se
recaudara en su jurisdiccién. En el caso de los cerillos vy
fésforos tanto a los estados como a los municipios les

correspondia una cuota de 15 por ciento.

La Ley del Impuesto sobre Explotacidn Forestal otorgaba
una participacién a los estados del 30% y a los municipios del
20% de lo que se recaudara por la explotacidén que se hiciera en
sus Jjurisdicciones. Para el aguamiel y productos de su
fermentacién, la cuota del impuesto era de tres centavos por
litro, de los cuales 0.008 les correspondia a los estados
productores. La participacidén a los estados en el impuesto
sobre tabacos labrados era del 2% si se trataba de productores

vy 8% si eran entidades consumidoras.

Asi pues, no requiere mayores explicaciones el hecho de
gue la importancia de los impuestos locales en el total de los
ingresos piblicos disminuyera en el periodo 1926-1942 (56%) en

relacidén con los de 1900-1911 (75%) y 1912-1925 (61%).%

4 Servin, Armando, op. cit., p. 44.



175

Primera Convencién Nacional de Causantes

En el marco de un acercamiento con los contribuyentes gue
dejarian de ser considerados como defraudadores natos, se
decia: "Las autoridades fiscales deberdn asumir una actitud, en
principio, de mayor confianza en la buena fe del contribuyente,
mas las leyes habran de prever el castigo severo de la evasidn
fiscal, asimiléndola cuando proceda, como se hace en otros

paises, a un verdadero delito."®

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico invitd a la
Confederacidén de Cémaras Nacionales de Comercio para gue dieran
su opinidén sobre la legislacidén tributaria y asi tomarla en
cuenta en la Tercera Convencibén Nacional Fiscal. Ese organismo
convocd a una Convencidn Nacional de Causantes que se efectud
en mayo de 1%947; al afic siguiente se llevdé a cabo otra y en
1950 se realizd la tercera. Debe destacarse que en ellas
Unicamente estuvieron representados los causantes afiliados a
asociaciones tales como la Confederacidén Patronal de la
Repiblica Mexicana, Asocilacién de Banqueros de México,
Asociacién Nacional de Importadores vy Exportadores de la

Repiblica Mexicana y otras."®

% Ley de Ingresos de la Federacidén para el afio de 1947, publicada en el

Diario Oficial del 31 de diciembre de 1946. Teomado de Retchkiman, Benjamin,
Marcela Astudillo, Constantino Pérez y Andrés Blancas, Exposicidn de motivos
de la Ley de Ingresos de la Federacidn 192%-1886, México, Textos de Economia
de la ENEP Aragdn, UNAM, 18988, p. 214.

% cfr. Flores Zavala, Ernesto, Elementcs de finanzas pidblicas mexicanas,
México, Editerial Porruda, 1980, p. 395.
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Las observaciones de la Confederacién de Camaras
Nacionales de Comercic se enfocaron a tres aspectos: a) la
diversidad de los impuestos al comercio y a la industria; para
evitarla se propuso gque fueran transferidos al impuesto sobre
la renta en una c¢édula especial, y su rendimiento se
distribuyera entre los estados; b) gran cantidad de cuctas
diferentes en impuestos que gravaban la misma materia; por lo
gue se requerian sujetarlas a normas especiales, y ¢c)
diversidad de procedimientcs para la administracién fiscal,

para lo cual, debian uniformarse.

Para los convencionistas, los problemas del sistema fiscal
planteados en 1925 se habian multiplicado en la medida en que
habia crecido la actividad econdmica del pais. Se propusoc poner
en préctica las conclusiones de la Segunda Convencidn Nacional
Fiscal, excepto en el impuesto sobre el comercio y la industria
el cual debia sustituirse por una cuota adicional a la cédula
primera del impuesto sobre la renta, limitada al comercio y a
la industria, cuyo rendimiento se distribuiria entre los

estados.

En esta Primera Convencidén de Causantes los participantes
estaban mas preocupados por cuidar sus propios intereses gue
por el problema de la distribucién de fuentes de ingresos entre
los diverscs ambitos de gobierno. Sus acciones se encaminaron a
pedir modificaciones en ciertos impuestos. Por ejemplo, por

iniciativa de la Asociacién de Banqueros de México se pidid la
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derogacién de los impuestos gque gravaban 1las herencias vy
legados. En lo que respecta al impuesto predial, se sefialdé que
la propiedad urbana deberia ser objeto de un solo impuesto,
para evitar la anarquia fiscal; no debia establecerse el
impuesto sobre el incremento no ganado, los impuestos de
plusvalia debian suprimirse, asi como los gque gravaban la

traslacidén de dominio a titulo oneroso.

Los impuestos especiales a la industria debian usarse como
elementos administradores de los recursocs naturales mas gue
como recursos fiscales; de estos gravamenes se pididé 1la
supresién de los impuestos a la mineria (los cuales gravaban la
produccidn, exportacidn y las ventas de los minerales) y a la
industria textil (gravada con dos impuestos: al consumo de

57

algodén y a las fabricas de hilados y tejidos).

Al igual gque en las convenciones nacionales fiscales, en
la de causantes se nombrd una comisidén permanente para vigilar
la realizacidén de los acuerdos aprobados. Ademds se solicitd
gque en la comisidén permanente de la Convencidén Nacional Fiscal

estuvieran representados los causantes.

7 Cfr. Ibidem, pp. 399-404.
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4.3 E1 fin de la contribucidén federal

Tercera Convencidén Nacicnal Fiscal

En noviembre de 1947, 14 afics después de la segunda
convencidn, el presidente de la Repiblica, Miguel Alemén,

convocd® a la Tercera Convencidn Nacional Fiscal.

De las condicicnes imperantes en el sistema fiscal
mexicano, resulta muy elocuente la exposicidén de motivos de la
respectiva convocatoria suscrita por el secretario Hacienda,
Ramén Beteta: "Colocado nuevamente el pais frente a la
necesidad de contar con més y mejores servicios pibliceos gque
demanda una economia ptblica fuerte y bien organizada, se ve
ahora, el gobierno nacional, frente al antiguo problema fiscal,
el mismo gue se presentaba en 1525 en sus antecedentes, en sus
manifestaciones generales y en sus inconvenientes practices,
pero agravado enormemente, como consecuencia de 22 afios més de
vida de un régimen gque ya en 1925 ge calificd de complicado,
antieconémico e injusto; gque por no haberse corregido sino por
el contrario, empeorado, ccmo resultado de la creacidn de
nuevos impuestos tanto por la federacidén como por los estados vy
municipios, es ya insostenible; hay mé&s impuestcs, é&stos son
mids complicados en si mismos y mas faltos de armonia en el
conjunto; han aumentado los requisitos y trémites exigidos por
las leyes fiscales gque se traducen en cargas econdmicas Yy

molestias para el causante pero no aumentan los ingresos del
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erario ni facilitan su control; se ha generalizado més el
fraude y la ocultacién que desprestigian al fisco y corrompen a
los contribuyentes; vy a pesar de tanta carga y tanta molestia
para el causante ni 1la federacidén, ni losg estados, ni los
municipics cuentan con recursos bastantes para prestar

. . - . - 58
adecuadamente los servicios plblicos que el pais reclama."

En relacidén con 1la coordinacidén de los sistemas
tributarios de la federacidén y de los estados, se continuaron
reforzando las tendencias mencionadas. Respecto a la
contribucién federal, en 1947 se <concedid un subsidio
eguivalente al 33% del rendimiento de ésta a los estados vy
municipios en que se causaba a razdn del 15% sobre algunos de
los impuestos.®® Ello permitié gue en 1948 la cuota de la
contribucidén federal se uniformara en 5% y al siguiente afio se

derogara.®®

Al igual® gue en las dos convenciones anteriores, los
objetivos eran, en primer lugar, delimitar los campos
impositivos de los tres &mbitos de gobierno, en funcidén del
costo de los servicios publiceos encomendados a cada uno y de su
capacidad de control de los causantes, aungue se sefialaba que
lo anterior no entrafiaba el derecho de aprovechar

privativamente 1los rendimientos de los gravamenes gue se

58 . : coq: PR . .
Secretaria de Hacienda y Créditeo Pitblico, “Convocatoria”, en Memoria de

la Tercera Convencidén Fiscal, t. I, México, 1947.

¥ a partir de la Ley de Ingresos de 1934, la cuota de la contribucidn
federal de algunos estados era del 15% y en otros del 5%.

® cfr. vafiez Ruiz Manuel, op. cit., t. V, p. 289.
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establecieran por cada autoridad. También se Dbuscaba la
suficiencia del sistema nacional de impuestos y la reduccidn de
todas las cargas adicionales al impuesto gque fueran onerosas
para el contribuyente y no tuvieran un beneficio apreciable
para el erario. Ademéds, se pretendia determinar ciertas bases
de colaboraciédn entre los tres niveles gubernamentales para
conseguir gque "...su rendimiento se aproveche hasta el méximo

posible en la satisfaccién de las necesidades colectivas."”

En la Tercera Convencién la tendencia a la concentracién
de facultades en la federacidén se hace explicita en las
palabras del representante de 1la Convencidén Nacional de
Causantes, cuando afirma que el otorgamiento de nuevas
facultades a 1la federacidén o la limitacidédn de éstas a los
estados, "(...)no debia ser consideradoc como contrario u
opuesto al régimen constitucional, siempre y cuando esa
a;ribucién o0 subordinacidén fuera necesaria para la realizacidn
de los fines superiores de la nacidn, y que la soberania de los
estados, reconocida por el pacto federal, no debia considerarse
restringida o vulnerada por la delegacidén de determinadas
facultades que los estados hicieran en favor de la federacién,
o por la limitacidn que los propios estados y la federacidn se
impusieron en el pacto federal de ejercer otras facultades en
forma coordinada, porgue la federacidédn debe entenderse como una

unidén permanente basada en la libre comunidén de intereses y al

3] - . P . , .
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, Memoria de lIa Tercera..., op.

cit., t. 1, p. 0.
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servicio del fin comin de autoconservacién de todes los

miembros. "%

Se manejé el argumento de gue no se pretendia debilitar a
los estados sino "(...)establecer bases firmes para su

> Asi, en aras

desarrollo arménico con el desarrollo general™".®
de lograr la unidad econdémica se olvidaba unc de los elementos
esenciales del federalismo: la autonomia financiera de los

estados.

En esta Convencién se concluyd que los principios en los

cuales debia fundamentarse el sistema impositivo mexicano eran:

a) Basar la imposicidn en las fuentes de ingresos o gastos

de los individuos.

b) Redistribuir la carga fiscal, reduciendo la gue recaiga

en aspectos productivos.

c) Distribuir las facultades tributarias entre federacidn,
estados y municipios con base en el costo de los servicios
piblicos encomendados a cada uno de los Ambitos
gubernamentales, y también en relacién con su capacidad de

control de los causantes respectivos.

d) Atribuir los ingresos en participacidén a los estados

de acuerdo con su desarrollo econdmico.

8 rhidem, t. III.

% Ibidem, p. 147.
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e) Los ingresos de cada uno de los ambitos gubernamentales
deben ser de tres clases: ingrescs privativos, en participacidn

y de legislacidén concurrente.

f) En la Constitucién Unicamente deben dejarse consignadas
las bases juridicas que permitan el establecimiento de un
régimen fiscal adaptable a las necesidades cambiantes de la
federacidén, de los estados y de los municipios, y congervar una
ley (la "Ley Nacional de Arbitrios"), revisable periddicamente,
para estructurar el régimen fiscal. La expedicidn vy
modificacién de esta ley debe hacerse conforme al mismo

procedimiento estipulado para la Carta Magna.

En la Convencién se propuso la siguiente distribucidn de

ingresos:*®*

a) Ingresos privativos de la federacidn: impuestos al

comercio exterior y sobre la renta.

b) Ingresos privativos de los estados: gravamenes sobre la
propiedad raiz ristica, sobre productos agricolas, sobre ia
ganaderia, sobre traslacidén de dominio de bienes inmuebles,
sobre el comercioc al menudeo de articulos de primera necesidad,

y sobre expendios de bebidas alcochélicas.

c) Ingresos privativos de los municipios: impuestos a la

propiedad raiz urbana, sobre diversiones y espectéculos

® Cfr. Beteta, Ramén, op. cit., pp. 157 y ss.
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piblicos, sobre mercados, degiello y comercio ambulante al

menudeo.

d) Ingresos concurrentes de los tres niveles de gobierno,
pero de legislacién uniforme: impuestos generales al comercio y
a la industria; impuestos especiales sobre la industria vy el
comercio existentes en los estados sobre hilados y tejidos;
elaboracidén y compraventa de azacar; alcohol; bebidas

alcohdlicas y aguas envasadas, y cerveza.

e} Ingresos en participacién entre los tres niveles de
gobierno: impuesto sobre ingresos mercantiles; impuestos

especiales sobre explotacién de recursos naturales.

f} Las entidades tendran la facultad de intervenir en la
determinacién del monto de su participacién y en las Dbases

generales de la legislacidn respectiva.

g) La federacidén tiene la obligacién de otorgar
compensaciones a los estades cuyos ingresos disminuyan al
sustituir un impuesto local por uno federal. Se decia "{...)la
federacién no debe poseer una hacienda préspera a expensas de

las haciendas ptblicas de los estados."®

h) La autonomia administrativa para disponer de los
ingresos propios y de los compartidos no podréd quedar

supeditada ni limitada por ninguna autoridad.

6 Ibidem, p. 160.
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Lo anterior, se dijo, era para demostrar "(...)gue es
posible conservar la autconomia plena de los estados dentro de
un régimen de distribucidn congruente, arménica, racional vy

equitativa de los ingresos de economia publica".®

En cuanto a los resultados practicos de esta Tercera
Convencién tUnicamente pueden anotarse: a) la expedicidén, en
diciembre de 1947, de la Ley del Impuesto sobre Ingresos
Mercantiles; b) la supresién de la contribucidn federal en la
Ley de Ingresos de 1549%; al mismo tiempo se amplid la
participacién para los estados y municipios en el rendimiento
del impuesto sobre expendios de bebidas alcohdlicas, elevandose
del 20 al 50%, y. c) el decreto de 1949 que agrega a la lista
de los impuestos federales, el de produccidén y consumo de
cerveza. En términos generales, esta Convencién no significd
una variacién en las tendencias de reparto de 1ngresos,
observadas en los periodos anteriores, gue apuntaron a ia
limitacién de las facultades impositivas de leos estados y en

ningdn caso a las de la federacién.®’

En el proyecto de Ley de Ingrescos de 1la Federacidn para el
afio de 1949, con motivo de la supresidén de la contribucidn
federal, se seflalé gque el objetivo era delimitar 1os campos
tributarios de cada uno de los Aambitos gubernamentales Yy
robustecer a las economias locales, pero en realidad fue

resultado de las politicas mencionadas, que fortalecieron al

66

Ibidem, p. 160.
67

Cfr. Nidfiez Jiménez, Arturo, op. <¢it., p. B9.
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gobierno federal a expensas de los gobiernos locales, por lo
gue éstos ya no podian continuar aportando recursos para el
sostenimiento de la federacidén. De aqui en adelante serd ésta

la gue aporte fondos para mantener a los gobiernos locales.

En la exposicién de motivos de la Ley del Impuesto sobre
Ingresos Mercantiles se afirmé: "Igualmente considera el
Ejecutivo Federal gque una de las consecuencias de mayor
trascendencia que tendrid la implantacidén de esta ley en toda la
Repiblica serd la de terminar definitivamente con las
alcabalas, ideal perseguido desde la Constitucidén de 1857 y gue
hasta la fecha no ha sido posible alcanzar." Se sustituye el
impuesto del timbre sobre compraventa, actos, documentos Yy
contratos; respecto a los impuestos estatales, se derogan

gravamenes sobre actividades mercantiles e industriales.®f

El objeto del impuesto se referia a los ingresos por
ventas y prestacién de servicios obtenidos por los comerciantes
e industriales. Se establecié una sola tasa federal de 1.8%
para la federacién, y una adicional de 1.2% para los estados
gue se coordinaran, siempre que derogaran sus propios impuestos

al comercio y a la industria.

En cuanto a la forma en gque paulatinamente los estades
fueron perdiendo 1la posibilidad de ejercer su soberania

fiscal,® es conveniente subrayar gque no obstante la

68

Beteta, Ramén, op. cit., p. 171.
69

Se dice posibilidad porgque de hecho no la ejercian; al respectc son muy
ilustrativas las palabras del diputado José Maria Sudrez Téllez, al
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recomendacién de esta Convencién de que los estados recaudaran
y administraran el impuesto’® y ademés de que el articulo 52 de
la Ley del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles admitia la
posibilidad de que los estados recaudaran las cuotas federal vy
local mediante la observacidn de ciertos principios, fue hasta
1970 cuando se transfiridé parte de la administracidn de este

impuesto a algunas tesorerias estatales.

Asi, se delegaron a los funcionarios locales las
exenciones, prérrogas y fiscalizacién, mientras que la
federacién se reservd la legislacidén misma, su interpretacidn y
el establecimiento de cucotas; por tanto, a los estados
Gnicamente les correspondidé realizar wun aspecto de la
administracién de este tributo, manteniéndose centralizadas
todas las otras funciones. En otros casos, la Secretaria de
Hacienda y Crédito PGblico continudé efectuando la recaudacidn

del gravamen.

Finalmente, parece gue se tuvo la intencién de convocar a
una cuarta convencidén nacional fiscal al inicio del periodo
presidencial de Luis Echeverria, pero se dice gue no se llevd a

cabo para evitar el riesgo de que los estados intentaran

solicitar la celebracidén de la Tercera Convencién Nacional Fiscal: "(...)por
lo que personalmente nos han dicho algunos CC. gobernadores, sabemos gque
desean fervientemente tal junta, pues saben lo penoso gue es venir a cada
rato a pedir dinero al C. Presidente de 1la Repiblica, para iniciar,
proseguir o terminar obras de servicio piblico. Y francamente, no es nada
laudable ufanarse de que la mano del sefior Presidente esté en cada obra
material que se levanta en los estados, y menos laudable es saber gque a los
erarios municipales se les ha venido dejando como principales renglones de
subsistencia el vicio y la prostitucién." Diario de los Debates de la Camara
de Diputados, 22 de noviembre de 1945.

" vafiez Ruiz, Manuel, op. cit., t. V, p. 256.
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adjudicarse competencias tributarias exclusivas. En su lugar,
se instituyd un nuevo tipo de asambleas: las reuniones de

Tescoreros estatales.

Segunda Convencidn Nacional de Causantes

Se llevdé a cabo en 1948. Fue convocada por la comisidn
permanente de la Primera Convencidén Nacional de Causantes, a
raiz del establecimiento de la pena corporal por el delito de
fraude al fisco, propuesto en la Ley Penal de Defraudacién

Impositiva en Materia Federal.

En esta ocasidn las conclusiones giraron alrededor de deos
puntos. En el primero, se exigia la inmediata correcidn de la
mencionada ley de defraudacidén. En contrapcesicién a este
ordenamiento, se pidid la aplicacién de ia Ley de
Responsabilidades de Funcicnariocs y se insistid “en que el
gobierno cumpliera con la rendicidn, comprobacidén y revisidn de

las cuentas ptblicas.’

El otro temalque preocupd a los convencionistas se referia
a la modificacién de ciertos impuestos. En este caso se aprobd
la sustitucidédn del impuesto de compraventa del timbre y otros
gravamenes por la Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos

Mercantiles;” pero se solicité una reduccién de su tasa;

' cfr. Flores Zavala, Ernestc, op. cit., p. 409.

El subsecretario de Hacienda, Eduardo Bustamante, al comparecer ante la
Segunda Convencidn Wacional de Causantes, afirmd® gque con este impuesto no se

72
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también se pronunciaron por la revisién del impuesto sobre la

renta.

Como resultado de todo lo anterior, 30 afios después de la
vigencia de la Constitucién de 1917, el gobiernc federal
controlaba la mayor parte de las fuentes impositivas del pais.
De tal manera que los estados y municipios dependian de los
recursos federales hasta para realizar obras de carécter local,
como la perforacién de pozos para riego. O bien, intervenia
para tomar a su cargo los adeudos que estados y municipios
habian contraido con tales fines, situacidén gque desde la

Convencidn Nacional Fiscal de 1925 se propuso prohibir.

También para entonces gquedaron manifiestas las fallas a
que daba lugar el usoc preponderante de las participaciones. No
habia uniformidad en el criterio para asignarlas, de manera que
se tenia una gran diversidad de formas para concederlas:
algunas se daban en forma de porcentaje (en’el cual habia mucha
variedad) sobre el ingreso federal; otras, en forma de cuota
fija y en algunas mas el porcentaje era sobre el valor de las
ventas, independientemente de cuales fueran los ingresos del

fisco federal.

pretendia elevar los ingresos, ya gue solamente permitiria recaudar
cantidades similares a las gue se obtenian con el impuesto de timbre; ademis
prometid una reduccidén de las cuotas si el rendimiento del impuesto excedia
a los necesarios para cubrir el presupuesto.
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IV. LA INSTITUCIONALIZACION DEL SISTEMA DE PARTICIPACIONES

Como se observa en el capitulo anterior, las soluciones
para corregir los defectos de la concurrencia tributaria, o sea
la coexistencia de dos jurisdicciones fiscales sobre una misma
fuente, se orientaron fundamentalmente a la entrega por parte
de la federacién de participaciones con cargo al rendimiento de
algunos impuestos, de los que previamente los estados habian

dejado de cobrar.

Esta situacién se fortalecié con el paso del tiempo,
institucionalizandose por medio de leyes especiales para
regular el pago de participaciones, asi como de diversas
recomendaciones emanadas de asambleas efectuadas en la segunda

mitad del presente siglo.

1. Ley que Regula el Pago de Participaciones en Ingresos

Pederales a las Entidades Federativas de 1248

Este ordenamiento surgid® a raiz de los planteamientos

expresados en la Tercera Convencién Nacional Fiscal.! Tal como

H . o - . .
Ccfr. N@fiez Jiménez, Arturc, “Antecedentes y caracteristicas del Sistema

Nacional de Coordinacién Fiscal en México”, en Gaceta Mexicana de
Administracidén Puiblica Estatal y Municipal, nGm. 4. Instituto Nacional de
Aéministracién Piblica, octubre- diciembre de 1581, p. B895.
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su nombre lo indica, por wmedio de esta ley uUnicamente se
pretendia regular el pago de las participaciones, pues se
consideraba que uno de los obstdculos mas serios a este
sistema eran las demoras que sufrian los gobiernos locales para
percibir su page. En el proyecto de esta ley se seflalaba que su
objetivo . era exclusivamente uniformar los distintos
procedimientos de pago de las participaciones, por lo que su
monto, condiciones y otras caracteristicas se establecian en la
legislacién correspondiente a cada uno de los impuestos

participables.

La Ley gue Regula el Pago de las Participaciones se
publicé en el Diario Oficial del 30 de diciembre de 1948. En su
articulo primero seflalaba que: "lLas participaciones son las
cantidades que los estados, territorios, Distritoc Federal vy
municipios, tienen derecho a percibir conforme a las leyes
fiscales federales y las cantidades gque la federacidn tiene
derecho a recibir en el rendimiento de impuestos de caracter

iocal."

Asimismo se establecia gque las participaciones en
impuestos federales se pagarian a las entidades por medio del
Banco de México, S.A., al gue se considerd como un organismo
auxiliar de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.? Los
causantes gque pagaran algin impuesto federal en participacidn,

deberian depositar en el Banco de México, en primer término, el

Cfy. Ibidem, p. 89.
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importe de las participaciones a los estados y posteriormente
entregar la parte correspondiente a la federacién en las
oficinas recaudadoras federales. De esta forma, se prescindid
de las liguidaciones previas formuladas por la Secretaria de
Hacienda y de las 6rdenes de pago a cargo de la Tesoreria de la

Federacidn.

En 1949 se publicd el reglamento de esta ley, con el cual
se pretendia agilizar el pago de las participaciones a los
estados, ya que las liguidaciones de los causantes se
acreditaban en una especie de cuenta de orden en el Banco de

México.

La ley despertd oposicién por las dificultades gque se
presentaron para controlar los depdsitos de las participaciones
gue hacian los causantes, y ademds porque los estados
prefirieron recibir sus participaciones de la manera Como lo
establecian las leyes correspondientes.’ Por este motivo tuvo
vigencia por un corto tiempo; en su lugar la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico entregaba a los estados, los
primeros diez dias de cada mes, un anticipo basado en el
promedio de sus participaciones anteriores y al final del mes
se cubrian las diferencias, de acuerdo con las cantidades gque

se habian obtenido realmente.

3 cfr. Yvafez Ruiz, Manuel, El1 problema fiscal en las distintas etapas de

nuestra organizacién politica, t. V, México, Secretaria de Hacienda vy
Crédito Piblico, 1958, p. 298.



2. Tercera Convencidén Nacional de Causantes

l.a Tercera Convencidén Nacional de Causantes, gque 8se&
celebréd en 1950 tuve por finalidad, al igual gque la primera,
revisar las leyes fiscales para cuidar los intereses de los
participantes, y hubo poca inguietud por el problema de la
coordinacidén fiscal. Al respecto, {nicamente se solicitd el
pago oportuno de las participaciones correspondientes a los

estados.

Nuevamente se tocd el tema del fraude al fisco y la
inmoralidad administrativa. Por otra parte, se insistid en
todas las peticiones de la Primera Convencidén Nacional de
Causantes, puesto que no se les habia atendido. Asi, se pidid
reformar los siguientes impuestos: a la mineria, para limitar
su progresividad; a los correspondientes a la importacién y
exportacién, a fin de gue dUnicamente regularan el comercio
exterior y no tuvieran finalidades de orden fiscal, vy, del
impuesto sobre la renta, para ampliar las deducciones de la

cédula I {(que gravaba a los comerciantes) .’

Se solicitd- la supresién de los siguientes gravamenes:
federal sobre expendios de bebidas alcohdlicas, sobre el

consumo de algoddn, sobre utilidades excedentes,’® suplementario

* Ccfr. Flores Zavala, Ernesto, Elementos de finanzas pliblicas mexlicanas,

México, Editorial Porrda, 1980, pp. 412-416.
’ Técnicamente este impuesto corresponde a beneficios extracrdinarios.
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sobre el oro y 1la sobretasa de 15% ad valdrem sobre la

explotacidén de productos minerometalirgicos.

3. Ley de Coordinacién Fiscal entre la Federacidén y los

Estados de 1953

Este fue el ordenamiento central que durante 26 afios rigid
al sistema de relaciones fiscales intergubernamentales y estuvo
vigente hasta el 31 de diciembre de 1979. Esta ley reglamentaba
la facultad del Congreso para impedir gque en el comercio
interestatal se establecieran restriccicones (fraccidén IX del

articulo 73 constitucional).

Practicamente el contenido de =este precepto puede
dividirse en tres aspectos: las restricciones indebidas al
comercio interestatal (en lo que se sigue el criterio
sustentado en el articulo 117 constitucional), la creacidn de
la Comisién Nacional de Arbitrios, y la formulacién de estudios
para identificar las disposiciones estatales contrarias a la
Constitucién, con la finalidad de presentar un programa de
soluciones. Como 'se aprecia, en este ordenamiento no se tocd el
fondo del problema de la distribucidén de fuentes de ingresos
entre la federacién y los estados, por lo que no significd un
avance en la solucién de las disputas existentes en materia de

relaciones fiscales intergubernamentales.®

® Cfr. Nafiez Jiménez, Arturo, op. cit., p. 89.
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Resulta importante para los fines de este trabajo el
articulo segundo, gque seflala como funcién de la Comisidn
Nacional de Arbitrios proponer medidas encaminadas a coordinar
la accién impositiva de 1los gobiernos £federal y locales,
procurando una distribucidén equitativa de los ingresos. En este
caso Unicamente se apunta que debe tratar de lograrse la

coordinacién, pero no se establecen las bases en las gue debe

fundamentarse.

4. Otras restricciones a las facultades impositivas de los

estados

En la Ley de Vias Generales de Comunicacidén se establece
gue los estados no pueden gravarlas, ni los servicios puablicos
gue se establezcan en ellas, como tampoco los capitales

empleados en estas empresas.

En la Ley de Instituciones de Crédito se seflala gque los
estados no pueden gravar el capital ni las operaciones propias
de las instituciones y organizaciones auxiliares de crédito.
Asimismo, la Ley General de Sociedades de Inversidn y la Ley
General de Instituciones de Seguros limitan las facultades

impesitivas de los estados.



Por otra parte, segin la ley reglamentaria del articulo 27

constitucional, la industria petrolera, que abarca 1la
exploracién, explotacidn, transporte, almacenamientc,
refinacién y distribucidén del hidrocarburo, asi como la

elaboracidén y distribucién del gas artificial, solamente pueds

ser gravada por el gobierno federal.’

5. Reuniones Nacionales de Tesoreros y Funcionarios de la

Secretaria de Hacienda y Créditc Piblico.

En lugar de las convenciones nacionales fiscales se optd
por las reuniones anuales de tesoreros y funcionarios de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.? La primera se
celebrdé en 1972° y entre ese afio y 1975 se realizaron ocho. A
partir de entonces se efectuaron anualmente, excepto en 1983 en
que se celebrd una extraordinaria adem&s de la ordinaria. Cabe
aclarar que a partir de 1979 estas reuniones cambiaron de

denominacién.

Se plantearon como objetivos de estas reuniones:
b

alEl fortalecimiento de los fiscos estatales Yy

municipales.

Cfr. Flores Zavala, Ernesto, cp. cit., p. 365.

Cfr. Nifiez Jiménez, Arturo, op. cit., pp. 91 y ss.

En esta reunién solamente participaron los estados coordinados en materia
del impuesto federal sobre ingresos mercantiles. Posteriormente asistiercn
representantes de todas las entidades federativas.

3
G
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b)La armonizacién de 1los sistemas fiscales federal vy

estatales.

c)La cooperacidén y el apoyo mutuo en las tareas de

administracién fiscal.

d)A partir de la vigencia de la Ley de Coordinacidén Fiscal
de 1980, el ajuste de la férmula de distribucién de los

diversos fondos de participaciones.

Al igual gue en los casos anteriores, se sigue suponiendo
que la manera de fortalecer a los fiscos estatales v
municipales es mediante incrementos en los porcientos =&
distribuir Yy con la inclusidn de nuevos impuestos
participables. Con este método, como se sefiald, lejos de
fortalecer a los fiscos 1locales se establece una estreche
dependencia de éstos respecto de la federacidn, lo cual explica
la implantacidén en 1974 de un sistema integral de créditos para
gobiernos estatales y municipales por medio del Banco Nacicnal

de Obras y Servicios Pablicos.

La armonizacidn del fisco federal y los estatales se base
en un sistema cohcurrente, donde impera la imposicidn unica a
cargo de la federacidn; de ahi que los estados no controlen
aspecto alguno de los impuestos scobre los gue reciben
participacién, pues tienen gque adherirse a una legislacién
formulada exclusivamente por la federaciédn, negdndose asi a

los estados la posibilidad de utilizar exenciones, frangquicias
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¥y subsidios, con fines de fomento industrial. Y en 13980 se
dercgan los gravémenes locales a la agricultura y a la

ganaderia.

Por otra parte, es conveniente sgefialar que esta practica
también generd numerosas complicacicnes, pues cada ley
impositiva determinaba el <criterio vy ©procedimiento para
distribuir las participaciones federales a los estados y en
muchos casos la entrega de los recurscs constituia un trémite
tardado, porque se condicionaba a la disposicidén de informacién

muy diversa.*’

La cooperacién y el apoyo wmutuo en las tareas de
administracién fiscal se institucionalizaron con los convenios
de coordinacidén, los cuales constituyeron el instrumento para
cooperar en 1las tareas de administracién fiscal (también se
abarcaron actividades de fiscalizacién de las cuentas de leos
contribuyentes, materia en la ‘que participaban conjuntamente la

federacién y los estados).

Durante 1la década de 1los afios setenta tuvieron un
desarrollo desig%al, pero la tendencia fue lograr un convenio
tipo de CEOrdinacién fiscal, al que se llega practicamente en
1978, al celebrar convenios Unicos de coordinacidn fiscal 29
entidades federativas.'™ Al afic siguiente se celebraron

convenios de colaboracidén administrativa en materia fiscal

10 o . - s
Cfr. Nifilez Jiménez, Arturo, op. cit.

Cfr. Ibidem, p. 92.

, p. 9z.
1t
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federal entre el gobierno federal y los gobiernos de los
estados, los cuales se han adecuado en diversas ccasiones; por
ejemplo, se reformaron en 1986 para gue sSe estableciera un
seguimiento de los contribuyentes menores gue pasaran a

tributar bajo el régimen general de la ley.

Otro resultado de estas reuniones fue la creacidén, en
1973, del Instituto para el Desarrcllo Técnico de la Hacienda
Piblica de Estados y Municipios (Indetec) como ascciacién
civil. Este tiene como objetivo realizar trabajos bésicos da
investigacidén tributaria y prestar servicios de asesoria en
materia de técnicas fiscales vy financieras. Cumple las
funcicnes de estudio, asesoria e intercambio de informacidén gue
se asignd a las comisiones permanentes de la Primera y Segunda

Convenciones Nacionales Fiscales.

Si bien en las Ultimas décadas el procesc de delimitacidn
de las facultades 1mpositivas no ha significade reformas
constituciocnales, aln continda en wmarcha el mecanismo de
apropiacidén de las fuentes tributarias por parte de la

federacidn.

B

En el caso del impuesto sobre ingresos mercantiles (ISIM)
en un principio se dejd la opcidn a los estados de gravar con
impuestos propios el comercic regional y la federacidn

aplicaria una tasa del 1.8%, o bien, a cambio de eliminar el
L
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tributo local, podrian recibir de la tasa total del entonces 3%

una cuota del 1.2 por ciento.®?
