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INTRODUCCION

La hipétesis en fa que nos hemos basado para la preparacion de este
trabajo es el hecho claro e indubitable de gue el probtema fiscai mexicano deriva
en gran parte de la implantacién de un régimen Federal que a todas luces fue, es

y sera disimbolo con la realidad mexicana

Precisamente ahi es en donde comienza el problema. Como se vera
durante el desarrollo de este trabajo, el sistema federalista trajo consigo fa
creacion de tres niveles de gobierno, y con elfo, de tres fiscos, fos cuales, durante
muchisimes afios han luchado por ia obtencién de mayores recursos para
satisfacer sus gastos. Desgraciadamente 1a distribucion no es equitativa, los
recursos no se destinan a sufragar fas necesidaces imperiosas de la pobiacién
{como por ejemplo, seguridad piblica, servicios basicos, etc ), sitto que por el
cantraro, son absorbidos por una Federacién con claras tendencias centralistas, a
fa que aparentemente, no le han quedado claro, o bien ha olvidado, cuales son

sus funciones.

Derivado de ésto y de un sistema de coordinacion fiscal que lejos de ser
sano y homogéneo, e Municipio, célula basica del federalismo mexicano,
atraviesa por graves dificultades de tipe econdmico. ya que l[os recursos

monetanos que se le destinan son insuficientes pa.a cubrir todas fos gastos en los




que incurre, pues como sabemos, la gran mayoria de la poblacion de México

habita precisamente, en los Municipios.

El Murnucipio Mexicana ha sido, practicamente desde sy creacion,
desdenado y despreciado por los representaries populares gue integran el
Congreso de la Unidn, ha luchado primero por el reconaciendo de su existencia

juridica, y una vez que obtuvo eésta, por su subsistencia econdmica.

Empobrecida y rezagada, la instituciéon municipal se debilita cada vez mas
por sostener la falacia de una federacion que surge hace 90 afios como una
necesidad de unsficar a los centros "feudales” dejados por 1a colonia, como una
necesidad de evitar la fragmentacion de un estado que surgia débilmente a la

vida independiente.

Por supuesto ésio ha cambiado. Los mexicanes de hoy no sarmos [0s

mismos de 1910, hemos evolucionado dejando atras a la vieja formula de unién.

Este trabajo no pretende dar una salida impia y clara al complejo problema
del federalismo hacendario, pues es un asunto afiejo y complicado, que encierra
no sélo falta de técnica juridica en los cuerpos legislativos encargados de la
creacion de las leyes que nos rigen, sino también otra ¢lase de problemas como Ia

corrupcion a los niveles mas altos.




En el primer capitulo de este trabajo analizamos de una forma general ias
teorias doctrinarias y filosdiicas creadas en loma al fendmeno estatal, ya que
cansideramos importante entender al Estado antes de estudia las partes que lo
componen, asi como las formas de Estado existenles Es precisamente de aqui
de donde se derivan las consecuencias que trajo consigo la implantacién de

federalismo americano a |la realidad mexicana

Asimismo, en el primer capiulo, analizamios en una “arma somera los
elementos de la relacién juridica tributaria y ios ingresos tributarios del estado,

principal fuente de ingresos del mismo.

Posteriormente, en el sequndo capitulo se explica desde el punto de visia
historico el porqué del rezago municipal, detaiando la s:tuacion de dicha
institucion durante todas y cada una de las etapas por las que ha pasado nuestro
pais. Asi misma, en este capitulo intenfamos dar ..in esbozo de lo que se podria
llamar “derecho publico municipal’, ya que se analiza forma de gobierno, y

especiaimente su situacidn financiera y hacendaria

Por Ultimo, en el tercer capitufo se contiene un estudio a cerca de la Ley de
Coordinacian Fiscal vigente, anafizandola de una manera ntegral , es decir,

iniciando con los primeros intentos realizados por &l legislado mexicano para dotar
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al sistema impositwo de una cierfa armonia que wia fecha no se ha alcanzado.
Posteniormente, se analiza en detalle la actuai legislacion en maleria de
coordinacion fiscal, incluyendo las Gltimas reformas a la misma. publicadas en el
Diaro Oficial e diciembre de 1997, asi como el denominado Programa Para Un
Nuevo Federalismo, que en nuesira opinon constituye un buen intento para

encontrar una solucién al complejo sistema fiscal existente en nuestro pais.

No quisiera ferminar este introduccion sin agrader a todas aquellas
personas que de forma directa o indirecta han hacho posibiv fa elaboracién y
terminacion de este trabajo, y que han c¢onfiado en que este momento legaria

tarde o temprano.




CAPITULO . LA RELACION JURIDICO TRIBUTARIA

L. El Estado

Debido a la importancia que para el tema que nos ocupara en este estudio
representa el Estado como fendmeno social, politico y cultural, y debido especialmente al
hecho de que es justamente el sujeto activo de la relacion tributaria existente entre los
contribuyentes y el Fisco, le dedicaremos la primera parte de este capitulo con el
propasito de comprender cabalmente lo que es el Estado, asi como el alcance que tiene

éste.

Existen infinidad de teorias en torno a lo que significa la palabra "Estado”, asi
como respecto de la formacion del mismo. De esta forma podemos encontrar desde las
teorlas cristianas de San Agustin de Hipona v los Tedlogos Juristas del Prudenciaismo
espafiol, hasta las teorias modernas de Nicolas Maquiavelo. Debido a que es un tema
sumamente extenso, nos abocaremos Gnicamente a examinar las teorias de los tedricos

contemporaneos, especialmente, de Jellinek y Kelsen.




En primera instancia, es necesario hablar de |a Teoria del Estado sostenida por
Jorge Jellinek', quien considerd al Estado, por una parte, una creacioén sacial, y por la

otra, una institucién juridica.

En la primera de sus acepciones, el autor establece que ef Estado es un
fendmeno social, que deberad ser visto meramente como una funcién, cuya base

sustancial es el propio hombre.

La unidad que se advierte como elemento esencial del Estado es una unidad
teleoldgica que se manifiesta como una unidad de asociacion, la cual esta formada por
relaciones esencialmente de dominacidon, ya que el Estado tiene el poder demandar
ilimitada y soberanamente, y en la que el hombre goza de una doble situacion, como
miembro de dicha colectividad, y como individuo, que si bien es libre, no puede sustraerse
de la accidn de la asociacion en el espacio territorial en el cual solamente él gjerce su

poder.

Sobre estas bases, Jellinek define en primera instancia al Estado como "una

unidad de asociacién dotada originariamente de poder de dominacion, y formada por

hombres asentados en un territorio.”

! JELLINEK, Jorge “TEORIA DEL ESTADQ", Editoniat Labor, Madrid, 1381

2
Idem




Posteriormente afirma que toda comunidad formada por grupos sociales estables,

es una comunidad organizada.

Por lo gue hace a la segunda acepcidn, define al Estado como "la corporacion
formada por un pueblo, dotada de poder de mando originario y asentada en un
determinado territorio™ . Podemos observar que esta definicion incluye ya, los elementos
gue la Teoria Moderna del Estado considera propios del Estado y que posteriormente se

analizaran.

Por (itimo, tenemos la teoria de Hans Kelsen, quien identificd al Estado con ef
orden juridico positivo, desconociendo cualquier otro derecho, y sefialando que de no

identificarse el Estado con e derecho, serfa imposible que coexistieran?

Sostiene Kelsen en su obra "Teoria Generd del Estado'®, que el Estado apoya,
produce y garantiza al defecho en ef poder del Estado, que no es otra cosa que el poder
de coaccion. Habiendo establecido 1a identidad entre el Derecho y el Estado, atribuye al
segundo la soberania como supremacia det orden juridico estatal, sin que ésta constituya

el poder al que nos referiamos anteriormente. El problema de la soberania es un

Idem
1 KELSEN, Hans "¢ QUE ES LA TEORIA PURA DEL DERECHO?" Editorial Fontanamar, Bibfioteca de
Etica, Filosofia del Derecno y Politica. México, 1993
® KELSEN, Hans "TEORIA GENERA DEL ESTADQ". Editoriat Labar, Madnd, 1978
3




problema de imputacién, y puesto que ia persona es un centro de imputacion, el Estado

vendria a serlo también.

L Li. Evolucién y acepciones de la palabra Estado

Cada civilizacion y estadio por los que ha pasado fa humanidad ha tenido una
forma particular para denominar a la comunidad juridico politica que hoy identificamos
mediante el vocablo "Estado”. Desde tiempos remotos, se ha pensado que la comunidad
nace de forma espontanea, natural, como una necesidad del hombre, &l cual, por su
misma naturaleza social, no podria sobrevivir aislado y sin contacte con otros hombres.
Esta afirmacion encuentra su fundamento en el propio origen de! hombre, el cual durante
la prehistoria se agrupaba con otros individuos en hordas con e! fin de protegerse y iograr
fines comunes, que en esos hiveles, podriamos llamar “instintives”, como era alimentarse

y reproducirse.

Al paso de los siglos sobrevinieron las grande culturas clasicas, como fueron los
griegos, los cuales no tuvieron una palabra especifica que designara el vinculo existente
entre los territorios de la Hélade con sus habitantes. Sin embargo, denominaronpolis a su
ciudad. Analogamente, los romanos la denominaron civitas, témino que evoluciond
posteriormente, como objeto de la consideracion filostfica de los individuos, en el vocablo

res publica, es decir, la cosa comun, gue hacia referencia la conjunto de bienes juridicos y




materiales que pertenecian a los ciudadanos givitais) en conjunto. Mas tarde, utilizaron

esta voz para denominar a la comunidad politica misma.

La expansidn romana hacia el occidente trajo, entre olras consecuencias, la
transformacion del lenguaje Juridico-Estatal, registrandose la evolucion de la locucion
res publica a la de imperium, que dejé de tener una connotacién puramente Estatal, para
referirse al poder de mando de quien encabezaba dicha comunidad. Paralelamente se
reservaron términos como populusy gens para denominar a los individuos que formaban

las familias integrantes de la poblacién del Estado,

No obstante estas denominaciones, Ulpiano y Aurelio Victorid utilizaron,
respectivamente, los términos de status republicae y  status romanus para referitse al

Estado romano considerado como un comunidad politice juridica.

Durante fa Edad Media, a partir de la consolidacion del feudalismo europeo, se
presentan términos como fand, burgs y ferrae, que designaban al elemento territonial del
Estado, pero que de ninguna manera expresaban, en forma general, su significacion

juridica.”

Citado por BURGQA, Ignacio “EL ESTADO". Editonial Porrua, 1970
Apuntes tomados durante la cétedra de Teoria del Estado impartida por &1 Lic Salvador Cardenas en

la Universidad Panamericana, 1993 .




Por otro lado, a partir de la creacion del Sacro Imperioc Romano Germanico en
962 después de Cristo, se empiezan a usar las locuciones latinasregno e imperium, para
designar a las grandes unidades juridico politicas estructuradas bajo el sisterna

monarquico-feudal.

Sin embargo, los términcs sefalados contrastaban con el significado politico de
otras formas de organizacion Estatal, tales como el régimen comunitario adoptado por

varias Ciudades-Estado italianas, resuliando, por ello, inaplicables en forma genérica.

Posteriormente, durante las primeras décadas del siglo XV! se generalizd la
necesidad de una palabra cuyo significado incluyera totalmente a la estructura Estatal, y
abarcara omnicomprensivamente a los elementos constifutivos que, en ese entonces, se
consideraban con mayor relevancia, esto es, la organizacion de la ciudad como entidad

juridico politica y su gobierno constituido.

Es asi como comienza a utilizarse la palabrastafo (constitucién) para designar de
manera abstracta a toda la organizacion juridico palitica, y a su gobierno, cualquiera que

fuera la forma de éste.

E| término Estat se comienza a utilizar en Francia desde el sigle XlI como
expresivo de determinado grupo (estamento) social. Es importante resaltar la importancia

de los cuerpos estamentarios durante el proceso de consolidacion del Estado Frances, ya




gue los reyes, en especial Felipe "El Hermosa", creador de los Estados Generales
(drganc deliberativo sin atribuciones legislativas creado hacia 1302, con la funcién de
reunir en dos camaras a los miembros representantes de los estamentos clerical y
nobifiario, a cuya opinién se sometian importantes temas relacionados con la
administracion del reino) utilizaron la participacion de los Estados para controlar y limitar

los poderes de los sefiores feudales’

Posteriormente, a partir de! siglo XV, algunos tratadistas como Juan Bodino
comienzan a utilizar la palabra Republique para referirse a la comunidad juridico-politica,

reservando el uso de (a expresién Estat para su forma de gobfemog.

Es precisamente a raiz de la intensificacién de las investigaciones cientificas,
que aparejada con la entonces nueva tendencia de proponer y adoptar nuevos sistemas
politicos filoséficos, que durante los siglos XIX y XX la literatura se encarga de diversificar

el concepto de Estado.

A continuacién, sefialaremos las acepciones mas generalizadas acerca del

alcance de |a palabra Estado, con la finalidad de poder entender su significado:

8
Idem

¢ Op Cit. BURGOA, Ignacio..




I1i.i Criterio Sociologista.

Segin esta optica, 1a palabra Estado designa al conjunto de fenémenos sociales
que se presentan en determinada comunidad humana, de ésta manera, identifica Estado
con sociedad, refiriéndose este segundo término a una "totalidad organica de la vida

humana".

Con este mismo criterio se utiliza la palabra Estado para designar a una forma
especifica de la vida social causalmente determinada, por ende, a una especie del genero

sociedad.

No obstante la uniformidad de este criterio entre los autores que lo postulan, se
presenta una variacion significativa en autores tardios, quienes oponen los conceptos de
Estado y Sociedad, ya que ven en el primero, un modus vivendi determinado y limitado
por una serie de coacciones que influyen en el comportamiento de log individuos que
participan en aquella comunidad, mientras que el segundo concepto implica ta

organizacién natural de hombres que viven en libertad.




LL.Lii. Criterio Historicista.

Spengler identifica la voz Estado con el "acontecer histérico de la vida de un
pueblo"™® . Por ende, puede concluirse que para aquellos que sostienen esta teoria, el
criterio de Estado se encuentra intimamente vinculado con el de historia en reposo, al
tiempo que historia significa el propio Estado en su desarrollo dinamico.

LLLiii. Criterio Espiritual.

La locucion Estado implica, segun este criterio, una de las formas de

manifestacion del espiritu objetivo de |a realidad socio-histdrica

Se refiere al Estado como un sistema de vivencias y creaciones humanas

incorporadas al mundo de los sentidos valiosos.

I.Li.iv. Criterio de la Teoria General del Estado,

En este sentido, la definicién que nos ocupa presenta una dicotomfa:

10 ~OLLINWOOD, R.G “LA IDEA DE LA HISTORIA®, Fando de Cultura Econémica, México, 1990. pag
179.




Por un lado, se utiliza el término Estado para hacer referencia a un objeto real que
el conocimiento tiene por existente en un tiempo y lugar determinados, esto es, una
comunidad juridicamente organizada. Al respecto, existen tantas definiciones de Estado

como autores, por lo cual, sélo citaremos algunos:

Para Jellinek, el Estado es "un corporacion fermada por un pueblo con poder de

mando originario y asentado sobre un territorio™’

Asimismo, Ledn Duguit lo define como "una agrupacidn humana fijada en un

territorio donde los mas fuertes dominan a los mas débiles"'?

En un segundo sentido, alude a un objeto ideal creado por el conocimiento
mismo. Naturaimente, no encontramos aqui tampoco un concepto univoco que de una

definicion universalmente aceptada, por el contrario, se le han dado diversos significados.

Ejemplo claro de lo anterior, lo encontramos en las teorlas kelsenianas que lo

definen como un sistema normativo identificable con el ordenamiento juridico mismo

" Op. Cit JELLINEK, Jorge ..

ZOp Cit BURGOA, lgnacio

10




LLi.v. Criteric estrictamente juridico.

Este criterio expresa, dentro del significado de la voz "Estadg”, tanto elementos
subjetivos vinculados por una refacidn de derecho publico, como al objeto de la relacion

misma.

Al respecto, es justamente Kelsen quien propone una definicién de Estado desde
una optica meramente iuspositivista al decir "lo mismo se admite que ef Estado es, por
naturaleza, una persona, que se le imagina como cosa, es decir, [o mismo se le considera
coimo sujeto que como objeto de una funcién. Y adn cuande se le considera como sujeto,
limitase la acepcidn a determinadas funciones; asi por ejemplo, cuando se habia del
Estado en el sentido del Fisco, llegandose a afirmar a vecas que solo en este sentido se

le puede considerar como persona™?

En conclusion, bajo una dptica puramente juridica, se identifica al Estado como
un sujeto de derecho publico individualizado en el érgano-funcionario, que concreta un
acto juridico de produccion o ejecucion de normas juridicas, come cuando se identifica a
algunos hienes o creaciones del dominio plblico -verbigracia el fisco- a los que se

confiere, translativamente, el caracter de sujetos de derecho.

13 KELSEN, Hans, "TEORIA GENERAL DEL ESTADCO", Edttorial Labor, Madrid 1978 p. 5

11




Para otros autores como Juvenel y Duverger* , el Estado no es otra cosa que el
aparato que gobierna a la sociedad, en el entendido de que gobierno es el acto de dirigir,
encauzar a un grupo de personas hacia un fin determinado. El gobierno ejerce su accion a
través de normas de caracter general y obligatorio que norman la conducta de los
gobernados, con la finalidad de tener una vida pacifica siguiendo las directrices

establecidas por las Leyes,

Hasta aqui, se han analizado, someramente las diferentes definiciones, que a la
luz de diversas materias, se han construido en forno al fendmeno del Estado, pero
creemos gue la construccion del concepio gque nos ocupa no puede fincarse Unicamente
en un factor como seria la sociedad o el conjunto de normas que rigen la vida del hombre,
sino que debe, tal y como el maestro Ignacio Burgod® indica en su obra "El Estado”,
fincarse en el andlisis de todos los factores que concuiren en su formacidn,

interrelacionéndolos y expresandolos en una porcion sintética.

' Op. cit BURGOA, Ignacio p. 117

% idem
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LLii. Elementos del Estado’®

El Estado nace, en primer término, de la unién de un conjunto de hambres
asentados en un territorio determinado, Asi tenemos pues, los dos primeros elemento del
Estado, fa poblacién'’, vy el temitorio™ La primera, surge de la mera convivencia y el
contacto fisico entre los hombres. Cuando entre los individuos que forman la poblacicn

existen relaciones derivadas de elementos subjetivos comunes, como serian la religién,

16 Op. Cit. Apuntes tomados...

v La poblacién como grupo humango naturaf integrado por una o varias comunidades nacicnales.
que se asianfa permanentemente en un territorio determinado, no es sélo anterior al Estado, sing la causa
que origina su formacion. Asl fag cosas, el Estado como "unidad organizada de accion y decisién” como Io
conceptia Herman Heller en su obra "Teoria del Estado”, no podria existir sin la unidad real que lo
organiza, es degcir, sin la nacion, Ademas, los individuos son el elemento humano sobre el que actua et
Estado, todos etlos son los destinatarios de los miltiples actos de autondad en que el propio poder se
manifiesta. Ellos son, en pocas pa [abras, los gobernades frente a los que los érganos estatales, o
gobernantes, ejercen el poder Estatal dentro de los ordenes juridicos fundamental o constitucionat y

derivado o legal .

£l Estado surge para la nacién como un medio para dotaria de unidad juridica y politica y como
una entidad para gue la nacién realice sus fines trascendentales; y al estar la nacidn compuesta de hombres,
éstos, en Oitima instancia son los destinatarios principales de la actividad Estatal, la cual Gnicamente padra
justificarse en la medida en que satisfaga sus necesidades sociales, soluciones los complgjos problemas de
la vida en gomunidad, y finalmente los conduzea hacia el bien comiin.

Al respecto, Jaques Maritain en su obra "El Hombre y el Estado” {Ed. Losada, Buenos Aires, 1987,
p - 26) sefiala que "El Estade no es la encamacion supsema de la idea como lo creida Hege! ni tampoco
una especie de super-hombre colective, el Estado ne es sino un organismo facultado para utizar ef poder y
la coercidn, integrado por especialistas o expertos en ardenamiento y bienestar pablicos, un instrumento al
senvicio del hombre. Poner al hambre al servicio de ese instrurnento es perversitn politica *

1 El territorio no (nicamente tene Una acepcion flsica, sino que es un importante factor de influencia
sobre el grupo humano que reside en él.

Como elemento del Estado, el territorio no es més que el espacio en el cual gjerce ef poder Estalal
o imperium. Como esfera de competencia, el Estado delimita espacialmente su independencia frente a ofros
Estados, es el espacio en el cual se aplican las Leyes estatales, en el que fas mismas tienen vigencia y
aplicabilidad, Como medio de accién, el temitorio es un insirumento de poder, ya que al tener el teritonio, se
tiene a los habitantes del mismo. Al respecto, hay que seftalar que la refacién que guarda el Estado con el
terntorio es de impeno, pere no de dominio, en el sentido de que el Estado no es duefio del suelo, esto es

que no gjerce sobre el territorio un derecho real de propiedad.
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los origenes comunes, tradiciones y costumbres propias, etc., la poblacién asume la
calidad de comunidad. Esta comunidad se convierte en nacion cuando los integrantes de
la comunidad adquieren conciencia de pertenencia a untemiforio, de intereses comunes

gue van aparejados con su pasado histérico, econdmico y religioso.

El término nacion habla de tados los vinculos sociologico de lapoblacidn y cobra
auge durante el siglo XV| gracias a la aparicion de la imprenta, el desarrollo de fas
lenguas vernaculas- en oposicidn a la lengua latina, que hasta entonces se habia
impuesto como lengua universal -, la relevancia de los hérogs nacionales en la literatura
regional. No obstante su fuerza, la nacién es acéfala, en el senfido de que no tiene un
gobernante, ni formas racionales de organizacidn juridica, por que lapacién es un cuerpo
puramente social, que en su aspecto politico solo tiene significacién dentro de un régimen

democratico.

Cuando la comunidad nacional toma la cecisidn de organizarse politicamente, se
convierte en una sociedad politica. Esta conversidn unicamente podria operar a través del
establecimiento de un régimen juridico, de tal forma que si la nacidn-comunidad surge
naturaimente, |a nacién-sociedad surge como creacién juridica o de derecho.Una vez que

el derecho™ (tercer elemento del Estado) ha creado la esfructura politica de fa comunidad

¥ Al hablar del derecho, es necesario hacer una dwvisién fundamental, en este sentido, tenemos un

derecho primario o fundamental, es decir, la Censtitucion, y un derecho derivado, 0 sea, las Leyes emanadas

de los érganos de! Estado Por fo que hace al primero, el Abate de Sieyes afirmd que "la Conslitucion

comprendit a la vez la formacion y la organizacion interiores de los diferentes poderes publicos, su necesana

correspondencia y sy independencia reciproca.. No es la Nacién la que se consiituye, sino su

establecimiento pablico... Asl pues, y repitiéndolo una vez mds, la Constitucién de un pueblo no es ni puede
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niacional por medio del acto constituyente, y ha logrado la integracion de los drganos de
gobiemo que forman jerdrquicamente esa estructura, ésfos se encomiendan a cierfos
individuos que retinan determinadas cuafidades -como por ejemplo que sea oriundos de la

comunidad de que se frate-.

La creacion del orden juridico-politico supone la necesidad de crear unpoder,”
entendiendo a este cuatdo elemento como una actvidad creativa generada
originariamente de la comunidad nacional. Podriamos pues, definir a estepoder como el
medio para la consecucion de la estructura u organizacién juridico politica que la nacion

pretende darse (autodeterminacion), o gue si no, acepta acatandola (legitimacién}.

Una vez que la estructura juridico-politica nacicnal estd perfectamente bien
establecida y comprende a toda lapoblacion asentada en el terriforio, culmina el proceso

evolutivo con la formacion de una persona moral denominada Estado.

ser mas que la constitucién de su gobiemo y el poder encargado de las Leyes lo mismo al pueblo que at
gobierno.” Respecto al segundo, es importante advertir que deriva del primero, ya que emana de la funcién
legisiativa Estatal realizada por sus érganos constituidos, es decr, de los drgancs previstos por el derecho
fundamental, v a los cuales, éste les adscribe, para que puedan cumplir con sus funciones, un conjunto de
facultades Ylamada competencia, (DE LA CUEVA, Maric. “LA IDEA DEL ESTADO" Fondo de Cullura
Economica. México, 1994)

® E| poder piblico o Estatal se desenvuelve en las lres funciones clasicas. legislativa, administrativa y
judicial, las cuales son ejercitadas por los ttulares de los drganas encargados de dichas funciones, a iraves
de actos de autoridad que participan de cieros atnbutos especiales, como son ia imperatnidad, la
unilateralidad y la coercitividad, Pese a estas atnbuciones, el poder piblico deberd desempenarse siguiendo
hneamentes establecidos con 1a finahidad de no permitir que los titutares de los drganos encargados de
desplegar el poder del Estado incura en arbitrariedades Por ende, el poder piblico del Estado ho es

soberano, aun que si esencialmente imperativo y coercitivo
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De lo expuesto anteriormente, podemos decir que ef Estado no crea al Derecho,
$ino, que por el contrario, es el Derecho ¢l que crea al Estado como sujeto del mismo,
como centro de imputacion normativa, dotdndolo de personalidad, y que a! mismo tiempo,
es Ila comunidad nacional, la que buscando una organizacién politica, crea un poder

generador al Derecho.

Ahora bien, para que el Estado pueda cumplir con su cometido, es decir, fa
realizacion de los fines sociales, culturales, econdmicos y politicos de la nacion, esto es,
llevar a la nacion a alcanzar su destino historico, el Derecho dota al Estado depoder
ptiblico, el cual es desarrollado generalmente por las funciones legislativa, administrativa y
judicial, mediante un conjunto de érganoé’ establecidos en su estatuto de constitucion, y
gue en conjunto se denominan gobiemo en fafo sensu. Cada uno de estos drganos goza
de atribuciones gue el mismo acto de su creacion le confirid Gompetencia) con el objeto
de poder desplegar el poder publico en una serie de actos de autoridad cuya

caracteristica principal es la coercifividad.

En este punto es preciso hacer la importante distincion entre poder publico y

soberania®

2‘ Al ser el Estado una persona juridica, carece de sustantividad psico-fisica, ya que dnicamente
existe en el mundo del derecho No cbstante su carencia de sustantividad, al Estado se le reconoce
mediante una presupueste jurfdico, una "voluntad juridica" expresada por medio de sus arganos establecdos
dentro de su estructura juridica fundamental ¢ derivada. Por ende, al hablar de los ¢rganos del Estado
hacemos clara feferencia a entes impersonalizados, que a nombre del Estado o en su representacion,

efectiian funciones para desarrollar el poder pablico.
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Al respecto, el poder pablico tiene como titular al mismo Estado, mieniras la

soberania pertenece originalmente a lanacion.

L.Liii. Formas de Estado

Es importante sefialar la diferencia existente entre dos términos gue cominmente
se confunden: formas de Esfado y formas de gobiemo, por lo que a continuacion
intentaremos explicar brevemente en qué consiste cada uno de estos términos, con miras

a evitar caer en equivocaciones.

El criterio distintivo entre ambos términos radica en la diferencia clara que existe
entre los vocablos Estado y Gobierng, en el entendido de que ef Estado es una institucion
piblica dotada de personalidad juridica, y el Gobiemno, en cambio, es el conjunto de
érganos del Estado que ejerce las funciones en que se desarrolla el poder plblico
perteneciente al Estado. En consecuencia, la forma de Estado es el “modo” o "forma de
ser' de la Institucion Estatal, independientemente de como sea su gobierno, sin perjuicio

de 1a estructura de sus érganos vy ia extensién de sus atribuciones.

22 gopbre este tema en particular, Juan Bodino sefiald que la soberania es "un poder supremo sabre los
stbdtos y ciudadanos, no sometido a las Leyes", esto es, la sujecion de la poblacion a un poder unipersonal
auténome perpetuo, limitado, inahenable, definitivo, ejercide por un soberano sobre todo aquel que habita
en fos territorios bajo su mando.

La soberania debe entenderse como la facuitad que tiene todo pueblo de autodeterminarse, que no se agota
en la produccion del derecho, SIno que se CONSEVa Coma factor dinamico en Ja situacion potencial que se
acluafiza cuando el orden juridico fundamental se transforma esencialmente, ya que la nacion no pierde en
mormenta alguno, la potestad de determinarse.(Op Cit Apuntes tomados .. )
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De lo anterior se desprende que las formas de Estado ne dependen de las formas

de Gobiemo, sino que pueden coexistir e interrelacionarse entre si.

Hecha esta aclaracion, podemos de hablar de tres formas de Estado
cominmente aceptadas por la doclina: el Estado Unitario, la Confederacion y la

Federacion.

LLiiLi. El Estado Unitario

E| Estado Unitario es aque! que posee Unicamente un centro de impulsion politica

y gubernamental, el poder politico se retine en su totalidad, en un Gnico titular, el Estado.

Se caracteriza por poseer una certralizacién politica, es decir, la competencia
legislativa se encuentra reservada a los drganos centrales, de tal suerte que si existen
autoridades locales, éstas son meramente gjecutivas, es decir, se acupan de ejecutar fo

que el poder central ordené.

Este tipo de Estado constituye una organizacién llamada a la unidad, por ello
surge en el poder central un “centro de atraccién” que absorbe a los poderes locales para

lograr la unidad de ta cual emanan las decisiones politicas.
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De acuerdo a lo anterior, se ha definido al Estado Unitaric come “aquel en el que
el poder conserva una unidad en cuanto a su estructura, al elemento humano y al ternitorio

sobre el cual recae™ .

En la actualidad encontrameos que el Estado, con la finalidad de dar un mejor
servicio y safisfacer de una manera mas eficiente a sus habitantes, ha optado por fa

descentralizacién, principalmente en su ambite administrativo.

LLiiiii. La Confederacion.

Los Estados Confederados surgen de un pacto confractual por virtud del cual se
unen temporalmente varios Estados, cediendo parcialmente su competencia internacional
a un érganc central, de tal suerte que se crean, por virtud de esta cesion, relaciones
juridicas entre los Estados, con la finalidad de obtener proteccion contra cualquier peligro

exterior y solucionar, a la vez, los conflictos que surjan entre ellos.

Este tipo de uni6n se crea a través de la adhesion de los paises partes a Tratados
Internacionales, no dando lugar a un "Super-Estado” al cual los Estados miembros
hubieran cedido su soberania, sino que por el contrario, cada uno de los miembros

conserva tanto su soberanfa interna como externa. El efecto de esta unidn, es decir fa

2 ARCIA BARCELATO, Ana Maria, “MANUAL DE DERECHG POLITICC", Editorial Juridica de Chie.
Santiago, 1979, Tomo | p. 224
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unién temporal y la cesién de competencias internacionales, se da dnicamente en los
términos de! pacto que los confeder6, mismo que Unicamente podra ser disuelfo o

modificado por el consenso de los confederados.

El érgano supremo de la Confederacion es el Congrese o Dieta, compuesto por
mandatarios que cuentan con instrucciones precisas de sus mandanies. Las decisiones
se adoptan por mayaria calificada, esto es, por el voto afimativo de las dos terceras

partes de los presentes cuando menos.

Las decisiones adoptadas por la Dieta no obligan directamente a los individuos
habitantes de los Estados Confederados, sino precisamente a los Gobiernos de los
Estados parte, de tal forma que para gque puedan ser impuestas a los ciudadanos de cada

Estado en particular, deberan transformarse en normas juridico-positivas.

Tada Confederacion de Estados tiende atransformarse en Estado Federal, como
ha sido el caso de la Confederacion Helvética, que desde 1248 adopto el sistema Federal,

pero conserva el nombre de Confederacion.
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LLiiLiii, La Federacidn.

Toda vez que ta Federacion es la forma de Estado que mas nos interesa, dado
que nuestro pais se organiza bajo un régimen Federal, sera la que mas profundamente

fratermnos, intentando abarcar sus efementos mas importantes .

Etimolégicamente, ta palabra "Federacion” proviene del latin foedus, e implica
alianza o pacto de union, por lo que inferimos que Federare equivale a unir, hgar o

componer.

Desde un punto de vista estrictamente 16gico, se llega a la conclusién de que para
poder unir, debe existir el presupuesto de una separacion anterior de aguello que
pretende unirse, de tal suerte que la idea de unidn importa a su vez, la de formar un todo

mediante [a aglutinacién de diversas partes.

Asi las cosas, podemos definir a fa Federacién en una primera instancia, como io
hace Marcel Prelot en su obra "Derecho Polifico” al sefalar que el Estado Federal es
aquel "donde existe una pluralidad de ordenamientos constitucionales entre los cuales
destaca uno como el principal y al cual esta subordinadas los demés, sin perjuicio de que

se reconozcan formas de participacion a ordenamientos constitucionales menores",
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Por su parte, el maestro Antonio Card®, considera que los Estados miembros
pierden su soberania, siendo el Estado Federal el Unico soberano; en consecuencia, lo

define como la unién de Estade en torno a una soberania comiin a todos ellos.

Wheare®® Io define partiendo del "Principio Federal”, que es "el método de dividir
los poderes de manera que fos gobiernos generales y regionales sean, dentro de su
esfera, coordinados e independientes”, y advierte que para que una Constitucion
determinada pueda ser calificada como federalista, debera prevalecer el principio
federalista, aun que el mismo no resulte consagrado integramente en dicho cuerpo

normativo.

Pero ninguna de éstas definiciones es exacta, porlo que retomando la acepcién
légica y etimolagica que tratdbamos al principic de este apartado, podemos hablar del
Estado Federal como una entidad que se crea a través de una composicién de Entidades
o Estados, que anteriormente estuvieron separados ¢ desvinculados de los demas. Para
gue estos Estados o Entidades se unan, se requeriré de un proceso formativo dividido en
tres etapas®

a) La obtencion previa de la independencia de los Estados que
desean formar la Federacion.

M CARD, Antonio, "DEREGHO POLITICO", Editonal Universidad de Madrid, Madrid, 1987. p. 98

2 Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo VI, p 102

?¢  BURGOA, Ignacio, “DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANG” Editonal Porria, México, 1985
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b) La concertacién de una union entre estos Estados.

c) El nacimiento de una nueva entidad, independiente y distinta, que

los agrupa a todos, pero sin absorberlos,

Asi pues, podemos decir que este proceso de formacion es comun, pero no
absoluto, de tal forma que el Estado Federativa puede formarse también por {a
diseminacion de un poder central. De cualquier forma, este fipo de Estado tiene una
naturaleza juridica propia, que ha sido analizada por la doctrina del derecho publico desde

diversos enfoques?’

a) La primera teorfa que analizaremos con ia finalidad de explicar la naturaleza juridica de
la Federacion, es la llarhada teoria de fa co-soberania, expuesta por Calhoun y Seidel,
misma que afirma que los Estados, al unirse en una Federacion, crean una entidad
totalmente distinta a ellos, con personalidad juridica politica propia, dotada de 6rganos de
gabierno independientes a los de las Entidades, los cuales le ceden parte de su soberania
en ciertas materias sobre las cuales renuncian expresamente a ejercerla, para depositar
un "poder soberano cedido” en el nuevo Estado. Esta apreciacion encuentra claramente
su fundamento en el caso de que la Federacion se haya formado por medio de un
proceso centripeto, esto es, a través de la unidn permanente de Estados preexistentes,

libres, soberanos e independientes entre si, como fue el caso de los Estados Unidos de

América.

27 ENCICLOPEDIA JURIDICA “OMEBA”, Tamo Vilt
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Esta teoria apunta a dos fendémenos juridico-politicos en la formacion de la
Federacion, a saber, la creacién por la voluntad de fos Estados que la forman, y Ia
adscripcion a ésta de determinadas materias sobre las cuales debera ejercer su peder

publico soberano.

De esta manera, deberemos entender que la soberania del Estado Federal se
forma por 1a recepcién de las soberanias fraccionadas de las Enfidades que decidieron
crearlo, al tiempo que éstas se reservan para si, sus respectivas soberanias en materias
especificas, como de gobierno administrativo, judicial y legislativo, a las que no renuncian

expresamente.

Esta teoria es criticada por los entendidos en la matera, pues sefialan que la
soberania debe ser siempre una y necesariamente indivisible, y debe traducirse en |a
facultad que tiene el pueblo (poblacién) de un Estado para autodeterminarse y
autolimitarse sin ninguna clase de restricciones heterdnomas. El pueblo "scberano” tiene
la capacidad de establecer su propic modo de ser palitico, juridico, econémico y social
(autodeterminacion) y de fijar [os causes limitativos de su poder (autolimitacion). Por ende,
y derivado de lo anterior, podemos establecer claramente que al acordarse el pacto
federal entre las Entidades, y al fijarse éste en una Constitucion Federal, los Estados

partes, dejan de ser soberanos para mantenerse autonomos.

24



Tal vez en un principio sea dificil comprender ésto, pero la dificultad, en todo
caso, se salva entendiendo que por virtud de la supremacia de la Consfitucion Federal,
asi como de las leyes Federales, los Estados carecen de la facultad de
autodeterminarse, ya que deberan ajustar sus estructuras politicas y juridicas a los
principios implantados en los ordenamientos Federales. Asi las cosas las atribuciones de
las Entidades Federativas (o federadas) se integran Unicamente de aquellas facultades
que no hayan sido expresamente establecidas para la Federacion en la Constitucion,
estando obligadas a no transgredir las prohibiciones, y a no dejar de cumplir con las
obligaciones que la delimitan. De manera andloga, las Entidades no podran, en ningun

caso, invadir o usurpar las atribuciones que le cormesponden a [a Federacion.

Las Entidades Federativas, carecen pues de soberania en [o que hace a sus
facultades administrativas, sjecutivas y judiciales, debido a que siempre deberan estar
sufetas a normas de caracter superior que no fueron elaboradas por cada una de ellas en

lo particular, ni pueden dejar de gbservarse.

De ésto se desprende que soberapfa y autonomia son conceptos totaimente
diferentes, ya que la primera, como se ha dicho, atiende a [as capacidades de
autodeterminacion y autolimitacion, mientras gue la segunda expresa la facultad de "darse
sus propias normas” dentro de un ambito demarcado de antemano, respetando siempre
las reglas, principios, obligaciones y prohibiciones que derivan necesariamente de una
voluntad ajena. Es por esto que se dice que las Entidades que forman una Federacion
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son autdnomas, en el sentido de gue en el sjercicio que se reservaron, real o
hipotéticamente, pueden organizar su régimen interior y encauzar ta conducta gubermativa
dentro de él, pero sin perder de vista la base de respeto a las normas federales, de la
observancia a las prohibiciones constitucionales y del cumplimiento de las obligaciones

que la Constitucion, como norma fundamental, les impone.

St entendemos que las Entidades Federativas no son soheranas, daremos por
entendido que tampoco son libres ni independientes, ya que de estas dos cualidades sélo
gozan, en sentido politico, aquellas comunidades soberanas. Asi, tenemos que la libertad
se refleja en las potestades de autodeterminacion y autolimitacion, y se traduce en la
independencia, en la medida en que el Estado, dentro de! concierto intemacional, no esté

subsumido dentro de ofra entidad.

De lo antes expuesto, se concluye que esta primera teoria de [a co-soberania es
insostenible, ya que como quedd plenamente explicado, no existen dos soberanias
dentra de un Estado Federativo, sino gque existe Unicamente la soberania de la
Federacion (misma que pertenece ariginal y necesariamente al pueblo de las Entidades
Federativas que dieron origen a la Federacién), coexistiendo con la autonomia interior de

las Entidades.
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b) Si se ha negado ya Ia posibifidad de que existan dos soberanias &n un mismo
Estado Federal, ha de acudirse a una segunda tesi¢®, que sostiens que dado el hecho
de que la Federacion es depositaria tnica de la soberania nacional, los Estados
concurren en el ejercicio de ésta por medio de la funcion legislativa, en la que expresan la
voluntad nacional. Muestra clara de ésto radica en que los Estados tienen representantes
en la Camara de Senadores, que en conjuncién con la de Diputados, integran, como en el

caso de Mexico, el Congreso de la Unian,

La critica a esta postura radica en que si bien es cierto que en los sistemas
bicamerales (como es el caso de nuestro pais), puede aplicarse esta tesis, no sucede lo
mismo en aquellos sistemas en los cuales la funcion legislativa esta encomendada a una

sola Asamblea o Camara, como en los sistemas parlamentarios.

¢} Por ditimo, se habla de la injerencia que los fenémenos de concentracion y
desconcentracion® tienen en la vida de la Federacion para determinar el signo distintivo

del Estado Federal.

Respecto a la concentracion, se habla de que el Estado Federal se forma de la
unién de Estados libres y soberanos que, por virtud del pacto Federal, ceden a la nueva

entidad ciertas y determinadas facultades que, antes de haber suscrito dicho pacto, junto

2 Qp, Cit BURGOA, lghacio .

22 idem
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con ofras atribuciones que se reservan para si mismas, les correspondian como
potestades inherentes a sus respectivas soberanias. De este modo, tenemos que la
Federacion concentra las atribuciones recibidas de las Entidades que lo componen,
creando ast su soberania, la cual excluye la soberania particutar de dichas Entidades, las

cuales, Unicamente se mantienen como autonomas.

Por lo que hace a la descentralizacion, ésta opera en forma inversa, es dearr, que
al existir un Estado central, se otorga un reconocimiento en favor de las entidades reales
o artificiales que lo forman, en cuanto a la existencia de una autonomia para manejar sus
asuntos internos, e incluso hasta para estructurarse, pero siempre siguiendo lo

lineamientos que el ordenamiento Federal impore.

Por lo tanto, este ditimo fenémeno, no constituye de manera alguna, el rasgo
distintivo de la Federacidn, ya que entonces, estariamos en el mismo caso de los Estados

Unitarios.

De todo lo anteriormente expuesto, se desprende que los elementos distintivos

del régimen Federal, son los siguientes:

(a) Autonomia democratica de las Entidades Federativas, en el

sentido de que éstas gozan de la potestad necesaria para designar a
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sus ¢rganos gubernamentales administrativos, legislatives vy

judiciales;

(b) Autonomia Constitucional, en el entendido de que las
Entidades se organizan de acuerdo a una Constitucion local, que si
blen debe seguir los lineamientos y perfiles impuestos por la
Constitucion Federal y en ningin momento puede transgredirla o
rebasarla, tiene una vida independiente y auténoma a ésta y por

ende, puede ser reformada por la legislatura local;

(c) Autonomia legislativa, administrativa, legislativa y judicial,

en lo relativo a materias comprendidas en el ambito Federal;

(d) Participacion de todas las Entidades en la expresion de la
voluntad nacional, por lo que hace a la integracion del Poder
Legislativo Federal, como a la facultad de participar en las reformas

que se practiquen a la Constitucion Federal.

Ahora bien, una vez que se ha analizado el punto esencial del federalismo, es

importante tocar el asunto relativo al “federalismao corporativo”.
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Debemos entender por federalismo corporativo aquella organizacidén poliica y
juridica en la cual coexisten tres poderes diferentes: el federal, el cual tiene atribuciones
especificas (en el caso de México, estaremos hablando de las facultades reservadas
exclusivamente a Ia Federacion en el articulo 73 de la Constitucion Politica vigente}, el
estatal, cuyas facultades se desprenden del andlisis de los articuios 117 y 124 de dicho
ordenamiento supremo; y, por Ultimo, el municipal, cuyas facultades encontramos

claramente en el articulo 115 de la propia Carta Magna.

En este orden de ideas, es preciso que toguemos lo que la doctrina ha
denominado "Federalismo Fiscal”. Asi pues, es menester sefalar que los Estados
Federados han establecido sistemas tributarios gue tienden a prevenir fa doble tributacion

o doble imposicién de un mismo gravamen sobre el mismo objeto del impuesto.

Al respecto, y Unicamente para efectos de esclarecer lo anterior, pues los
elementos de impuesto seran tratados posteriormente, sefialaremos que existe una doble
imposicién cuando una o mas entidades establecen mas de un gravamen sobre el mismo
objeto, ya que la fuente puede ser gravada desde diversos puntos de vista, como seria el

de la produccion, la enajenacion, el consumo, etc.

Como conclusién logica de lo anterior, el contribuyente (sujeto pasivo de la

relacion juridico-tributaria, misma que sera analizada posteriormente) se ve terriblemente
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afectado por la doble imposicién, ya que el cimulo de gravamenes sobre el mismo objeto

convertiria al impuesto o impuestos en ruinoso,

LIL El Fisco y la Hacienda Pablica

La expresibn "Hacienda Publica” nos lleva a pensar forzosamente en el

patrimonio del Estado.

Asi las cosas, podemos en una primera instancia definir a la Hacienda Publica
como el cimulo de bienes y riguezas que, calificados de publicos, corresponden a la
persona juridica colectiva llamada Estado, Provincia o Municipio. Por su parte, implicada
con el derecho financiero, la Hacienda representa el tesoro nacional o municipal; el acerve

manejado por la dependencia oficial conocida como "Tesoreria™

La Hacienda comprende la patrimonialidad y dominicalidad del Estado sobre
todos los bienes y recursos econdmicos de caracter plblico, asl como scbre todos

aquellos compromisos econdmicos a cargo del poder pblico.

De lo anterior, podemos sefialar que la Hacienda Pdblica es el conjunto de

actividades que realiza el Estado en el manejo de su patrimonio y la obtencion de sus

¥ o SANCHEZ de Leén, Gregorio "DERECHG FISCAL MEXICANO", Cardenas Editoral y
Distribuidor, Méxice, 1595 p.27
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recursos por medio de diversos organos estatales para lograr la realizacion de todas sus

atribuciones plblicas atendiendo a finalidades politicas bajo una reglamentacian legal.

Por lo que hace a la voz "Fisco" etimoldgicamente proviene del latin 'fiscus"
o‘fiscum”, que como se apuntd anteriomente, fue la canasta utlizada por los
recaudadores del emperador para depositar los fributos que obtenfan de los ciudadanos.
En un principio, las contribuciones de los ciudadanos se destinaban dnicamente a
acrecentar el patrimonio del emperador. Posteriormente, [os fondos recaudados para fines
no locales, iban al "aerarium” o erario, el cual representé el "tesoro publico a disposicion
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del senado™’ | mientras aquellos dineros recaudados directamente para el tesoro privado

del emperador -compuesto de lo cbtenido de la recaudacion ilevada acabo en las
provincias imperiales- formaron el “"fiscus”, mismo que en ocasiones sufragd incluso el

gasto publico.

Asi las cosas, con el paso del tiempo, elfiscus y el aerarium atravesaron por un
proceso de fusién hasta llegar a desaparecer la nocién del fisco desvinculado del Estado
o el cuerpo gubernamental, v derivando, en la actual conceptualizacion del Estado como
titular de la Hacienda Pdblica y del derecho a exigir el cumplimiento de las obligaciones

existentes a su favar, y con la abligacién correlativa de cubrir [as que resulten a su cargo.

3 DICCIONARIO DE DERECHO ROMANQ, Editorat Ariel. Madnid, Espalfia, 1991
32




Al respecto, la Suprema Corte de Justficia de la Nacién proporciona una definician

a nuestro gusto bastante clara acerca de los que debe entenderse por Fisco:

"FISCO. Por Fisco debe entenderse lo perteneciente al Fisco v
Fisco significa, entre ofras cosas, la parte de la Hacienda
Pablica que se forma con las contribuciones, impuestos y
derechos, siendo autoridades fiscales las que intervienen en la
cuestion por mandato legal, dandose el caso de que haya
autoridades hacendarias que no son autoridades fiscales, pues
aun cuando tengan facuitad de resolucion en materia de
Hagcienda, carecen de esa actividad en fa cuastacién, gue es la
caracteristica de las autoridades fiscales, viniendo a ser el
caracter de autoridad hacendaria el género, y de autoridad fiscal

la especie"™

Por ende, debemos concluir que el Fisco es aquella parte de la Hacienda Pablica
formada de la recaudacién de las contribuciones que sefiala el articulo 2 del Codigo Fiscat
de la Federacién, a cuyo andlisis nos abocaremos posteriormente, al hablar de los

ingresos del Estado.

Sobre o anterior, el licenciado Ernesto Flores Zavala sigue el criteno sustentado
por el Tribunal Fiscal de la Federacién al mencienar que "debe atribuirse el caracter de
Fiscal a cualquier ingreso del erario, a toda prestacion pecuniaria en favor del Estado, sin

que intervenga disfinguir si el deudor es un particular, persona fisica o moral, o algtin ente
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publico, ya sea entidad federativa o municipal. Es decir, 1o que le da el caracter de fiscal a
un crédito, es la circunstancia de que un sujeto activo de él sea el poder publico, y no

afecta e! caracter del pasivo para precisar el caracter de | a prestacion adeudada ®

En México, la principal auteridad en materia fiscal la enconframos en la Secreftaria
de Hacienda y Crédito Pablico, cuya facultad recaudadora encontramos en el articulo 31
de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal’, que al respecto establece lo

siguiente:

"Articulo 31.- A la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico

corresponde el despacho de los siguientes asuntos:...

Xl Cobrar los impuestos, contribuciones de mejoras, derechos,
productos y aprovechamiento federales en los términos de las Leyes
aplicables y vigilar y asegurar el cumplimiento de las dispesiciones

fiscales."

Asimismo, el articulo 4 del Cadigo Fiscal de la Federacion, sefala que la
recaudacion de todos los ingresos de la Federacidn, atn cuando se destinen a fines
especificos, se hara por la Secretaria de Haclenda y Crédito Publico o las oficinas que

dicha Secretaria autorice.

3 FLORES Zavala, Ernesta, " ELEMENTOS DE LAS FINANZAS PUBLICAS MEXICANAS", Editonal
Porrda, México, 1980, pp 20 vy 21

3 publicada en el Diario Oficial de fa Federacion el 29 de diciambre de 1976
34




Sobre el particular, encontramos una divisién interesante entre las funciones
recaudadoras y administradoras de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico,
entendiendo por autoridades administradoras, en términos del articulo 2 del Reglamento
del Cddigo Fiscal de la Federacion, a las autoridades fiscales de [a Secretaria, de las
Entidades Federativas coordinadas vy de los organismos descentralizados competentes
para conceder la autorizacion de que se trate y, como autoridades recaudadoras, a las
Oficinas de Aduanas y Federales de Hacienda, asi como las autoridades fiscales de los
Estados coordinados y de los organismos descentralizados competentes para recaudar la
confribucién Federal de que se trate y para flevar acabo el procedimiento administrativo

de ejecucion.

No obstante lo anterior, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico no es la
Gnica autoridad integrante del Fisco; por el contrario, encontramos la existencia de
diversas autoridades ejecutoras, como lo son la Tesoreiria de la Federacidn, las Oficinas
Federales de Hacienda, sus dependencias, grupos de ejecucion, entre otras, sienda estas
autoridades las que perciben de los particulares los créditos a los que se refiere el articulo

4 del Cédigo Fiscal de la Federacion.

Asi las cosas, podemos definir al Fisco como "e! conjunto de organismos
administrativos, centralizados, auténomos o no, principalmente de Jla Secretaria de
Hacienda y Crédito Plblico y de la Contraloria General de la Federacion, asi como los
organismos descentralizados fiscales autdnomos encargados de ejecutar las Leyes
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fiscales y por o mismo, determinar la existencia de los créditos fiscales, fijar su importe
liquido y exigible, percibirios y cobrarlos en su caso, a través del procedimiento

administrativo de ejecucion’™®

LI La actividad financiera del Estado y la potestad tributaria.

Como se sefialamos anteriormente, el Estado tiene la obligacién de atender las
necesidades pulblicas, ajustando todos sus actos al interés publico y a fas leyes. Sin
embargo es necesario que para cumplir con dichas necesidades, ef Estado se allegue de
recursos materiales suficientes para estar en posibilidades de sufragar todos los gastos
en los que pudiera incurrir al proveer a la sociedad de todos aquellos servicios necesarios

a fin de satisfacer el citado interés publico.

Para obtener dichos recursos, el Estado realiza la denominada "Actividad
Financiera del Estado”, en [a cuai se entrelazan dmbitos diferentes tales como el
econ6mico ~derivado de la evidente importancia de la obtencidn de recursos materiales a
efecto de sufragar el gasto pablico-, el politico -ya que dicha actividad financiera no es
mas que un ejercicio concreto de las facultades de imperio y supremacia del sujeto
politico, quien planea, regula y aplica la citada actividad- y juridico, que por obvias

razones explicaremos con mayor detalle:

* Op. Cit FLORES Zava la, Ernesto p 71
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"El aspecto juridico de la actividad financiera dei Estado no se gesta en la vida de
un Estado por simple coincidencia o evidencia, por ! contrario, juridicamente la actividad
financiera es buscada y deseada de forma tal que el fundamento de esta actividad. en la
mayoria de los Estados, la encontramos a nivel constitucional.®® Por ende, encontramos
el fundamento de la actividad financiera del Estado en los articulos 73 fracciones VH y
XXX, asi como 74 fraccion IV, articulos que se refieren a las atribuciones del Congreso

de la Unién y de la Camara de Diputados como sigue:

"Articulo 73- Et Congreso tiene facultad:
VIL. Para imponer las contribuciones necesarias a cubnr el
presupuesto;

XXIX.  Para establecer Contnbuciones:
1a. Scbre el comercio extericr,

20. Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales
comprendidos en los pdrrafos 4o v 50 del articulo 27;

3o. Sobre Instituciones de Crédito y sociedades de seguros:

40, Sobre  serviclos publicos concesionados ©  explotados
directamente por la Federacion; y

Bo. Especiales sobre:
a) Energia eléctrica;
bj Produccidn y consumo de tabacos labrados,
c) Gasolina y otros productos derivados del petréleo;
d) Fésforos y Cerillos;
5 Cfr. MEJIA Méndez, Fernando *PROBLEMATICA JURIDICA DEL ESTABLECIMIENTO

PERMANENTE EN MEXICO", Tesis de Licenciatura, Instituto Tecnaldgico Autdnoma de México, Mexico

D.F., 1996
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e) Aguamiel y productos de fermentacion;

f) Explotacion forestal; y

o Produccién y consuma de cervezas.

Las Entidades Federativas participaran en el rendimierto de estas
contribuciones especiales, en la proporcidn que la Ley secundaria lo

determine. Las legislaturas locales fijaran el porcentaje carrespondiente a
los Municipios en su ingresos por concepto de energia eléctrica;...”

Por su parte, el articulo 74 de la propia Carta Magna, establece que:

"Articulo 74. Son facuitades exclusivas de fa Camara de Diputados:

. Examinar, discutir y aprobar anualmente e Presupuesto de
Egresos de la Federacion, discutiendo primero las contribuciones que, a su
juicio, deben decretarse para cubrirlo, asl como revisar la cuenta publica
de! ajio anterior..."

Asi pues, podemos ver que esta actividad financiera tiene como origen una

relacién que a simple vista parecerfa unilateral, ya que por mandato explicito, los
ciudadanos deben contribuir por medio de aportaciones econdmicas al gasto pablice, pero
en realidad se trata de una relacion de interdependencia entre gobernados y gobierno, ya
que el Estado Onicamente pude justificar y legitimar su existencia a través de la

satisfaccion de aquellas necesidades sociales que al momento de ser "solucionadas”,

permiten al ciudadana realizar actividades productivas.

En virtud de fodo lo sefialado anteriormente, tenemos que, por un lada, el Estado

enfrenta la obligacién de proporcionar a la poblacion los servicios publico suficientes,

como obligacién correlativa al derecha de los ¢iudadanos, contribuyentes o no, de obtener
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del 6rgano Estatal dichos servicios y, por el otro, los ciudadanos, como lo analizaremos en
el siguiente numeral, tienen {a obligacion de contribuir al gasto pablico a efecto de que e

Estado esté en posibilidad de cumplir cabalmente con sus obligaciones.

En todo caso, el Estado, por la extraordinaria potestad que implica 1a facuitad
recaudatoria ejercida por medio de la actividad financiera y como consecuencia directa de
fa inminente necesidad de enfrentar problemas cada vez mayores como lo son el
mantenimiento de |a paz publica y la seguridad nacicnal, tiene el compromiso de destinar
dichos bienes a los conceptos descritos en &l Presupueste de Egresos de la Federacion,
asi como de los Estados y Municipios, en las proporciones que en esfricta justicia,

corresponden a cada uno.

Como apuntabamos anteriormente, la actividad financiera del Estado debe
realizarse con apego a ias leyes, pues Unicamente a través de la esiricta observancia del
principio de legalidad por parte de ta autoridad, se podra garantizar que la obtencion de
recursos materiales por parte del Estado a cuenta de los gobernados, se desenvuelva con

equidad y justicia.

Al respecto, Adolfe Arricja Vizeaino, citando a Giannhi, nos dice que "la actividad
financiera es una rama de la actividad admirstrativa y aparece como tal regulada por el
Derecho Objetivo. Constituye una reconocida exigencia del Estado modemo -Estado de
Derecho- que todas sus manifestaciones de voluntad en el campo de la administracion y
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las relaciones con los particulares que ésta engendra encuentran en la Ley su
fundamental disciplina. En exigencia debe informarse especialmente ia actividad
financiera: 1. Por que ella implica la administracion del dinero pdblico, del dinero que es
sustraido a la economia privada para la satisfaccion de [as necesidades piblicas; y 2. Por
que la enorme masa de riqueza destinada a esos fines da origen a un complejo de
relaciones, cuyoc ordenado desenvolvimiento requiere un sistema de disposiciones

imperativas"™’

Por lo que hace al desarrollo de la actividad financiera, de acuerdo con lo

sefialado por Sergio De la Garza™ , encontramos tres momentos fundamentales:

a. El de la obtencion de los ingresos, ya sean estos dineraros
0 en especie
h. El de la gestion o manejo de los recursos obtenidos, asi

como la administracidn y explotacion de sus propios bienes
patrimoniales de caracter permanente, y

C. El de la realizacion de las erogaciones para el sostenimiento

del Estado.

Por Jo que hace a la potestad tributaria, consideramos necesario seralar que en
derecho publico la expresion " potestad” hace referencia a la facultad concedida a un

organo de gobiernao a efecto de gue realice las funciones que se le han encomendado.

¥ A Giannini citado por ARRIQJA Vizcaino, Adolfo * DERECHQO FISCAL", Editorial Theris, México, 1885
p5
38

DE LA GARZA, Sergio Francisco, "DERECHO FINANCIERQ MEXICANO", Editorial Parria, héxico 1987
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En este sentido, encontramos que es por medio de la potestad financiera que los
tres niveles de gobierno desarrollan sus actividades en sus correspondientes esferas de
competencia. Es precisamente de esta potestad financiera de la que deriva lapotestad
tributaria, definida por Sergio de la Garza como "la facultad del Estado por virtud de la
cual puede imponer a los particulares la obligacién de aportar una parte de su riqueza

para el gjercicio de las atribuciones que le estan encomendadas™ .

Respecto al poder tributario, es importante mencionar las caracteristicas que,

en opinidn de Giuliant®, constituyen sus elementos primordiales:
¥

(a) Abstracfo: ya que es una potestad que deriva del poder de
impetio inherente al Estado {como ente de naturaleza publica), y que

le otorga el derecho exclusivo de imponer contribuciones.

(b} Permanente: ya que es connatural al Estado, y (nicamente
existira en la medida en que exista el Estado, extinguiéndose con la

desaparicion de éste.

* g, p. 203

“* Op. Cit ARRIQJA Vizacaino p 50
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(c) Irrenunciable: puesto que e Estado no puede

desprenderse de &I, ya que de hacerlo dejaria de existir.

(d) Indelegable: pues no puede ser transferido de manera
temporal o permanente a ente alguno de naturaleza privada, ya que
de hacerlo, el Estade se veria privado de el derecho inherente al

poder tributario, desapareciendo en consecuencia,

Por lo anterior, y una vez analizadas tanto la actividad financiera del Estado como
el poder tributario def mismo, encontramos que la diferencia esencial entre ambos reside
en gue la primera se reflere al conjunto de actividades financieras del Estado (ingresos y
egresos), mientras el segundo, se refiere de manera exclusiva a la facultad propia del

ente Estatal de crear tos tributos.

El ejercicio de la potestad tributaria corresponde en principio y como requisito sine
qua non al Poder Legislativo, toda vez que para gue una contribucidn exista validamente,
es necesario que sus elementos esenciales estén fijados en una Ley, fal y como se verd
posteriormentle, cuando tratemos el tema de los principios constitucionales en materia de

impuestos.

la facultad de ejercer en el plano material la potestad tributaria corresponde a los
titulares de las administraciones piiblicas federal, local y municipal, pues deben facilitar la
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exacta observancia de la Ley mediante sus facultades de reglamentacién, y por medio de
sus dependencias, efectuar la recaudacion de los ingresos publicos, fundados en los
articulos 31 fraccién IV y 73 fraccion VI constitucionales, asi como de sus comelativos de
tas Constituciones Politicas de cada uno de los Estados de los Estados Unidos

Mexicanos.

LIV.  Elementos de la relacion juridica tributaria

Una vez analizados los conceptos anteriores, y teniendo un claro concepto de
cuales son las actividades que el Estado realiza para allegarse de fondos, podemos
entrar de lleno a lo que se conoce como la relacidn juridica tributaria (o la relacion fiscal)

existente entre el Estado y los particulares.

A efecto de aclarar lo que debe entenderse porrelacién juridica tributaria,
tomaremos la definicién propuesta por Emilio Margain Manatod', ia cual se expresa

como sigue:

“es el vinculo juridico en virtud del cual el Estado, actuando como
sujeto activo, exige a un particular, denominado sujeto pasivo, el
cumplimientc de una prestacién pecuniaria, excepcionalmente en

especie”

" MARGAIN Manatou, Emilo "INTRODUCCION AL ESTUDIO DEL DERECHCQ TRIBUTARIO
MEXICANO", Editarial Porria, México, 1994, pag. 780.
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Como todas las relaciones juridicas, la relacion fiscal se compone de varios

elementos, mismos que analizaremos a continuacion:

LIV.i. El sujeto activo.

Son sujetos activos de la relacion fiscal los fiscos fedeales, estatales y
municipales, asi como el del Distrito Federal, ya que como se recordara, se debe
contribuir al gasto piblico de la Federacion, asi como del Estado y Municipio en que se

resida.

Por otro lado, también tienen el caracter de sujeto activo los organismos fiscales
autdbnomos descentralizados de la Administracién Plblica Paraestatal, ya sea federal,

focal o municipal

El caracter de sujeto activo de la relacian, deriva del derecho conferido a los
organismos antes citados, para que exijan fas contribuciones que los particulares deben
pagar, diferenciandolos claramente de aquellos que ejercen la soberania fiscal como fo
son los Poderes Legislativos tanto federales como astatales, en el sentido de que son
precisamente las legislaturas las que tienen la facultad de fijar las mismas, en virtud de la

soberania fiscal.
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Asi las cosas, son fas legisfaturas federal y estatales las que fjan los impuestos,

quedando el Municipio a merced de fo que éstos fijen.

LIV.ii. El sujeto pasivo.

El sujeto pasivo de la relacion fiscal es el contribuyente, personas fisicas y

42 : .
morales™ , las cuales pueden ser mexicanas o extranjeras,

Es importante destacar que por mandato constitucional aparentemente los dnicos
obligados a contribuir con diche gasto piblico son los mexicanos, pero este mandato se
hace extensivo a los extranjeros que, por su condicion juridica, se encuentran sujetos a la

jurisdiccidn tributaria de México.

Al respecto, es importante mencionar que deben considerarse extranjeros 'las
personas fisicas o morales gue no rednan los requisitos establecidos por le sistema

juridico de un Estado determinado para ser reconocido como nacional®®

a Persoha fisica es todo ser humano dotado de capacidad de goce. Al respecto, es importante
mencionar gque en concordancra can 1o establecido por ef Doctor Alberto Pacheco en su libro “La persena
en &l derecho civil mexicana" {Editerial Panorama, primera reimpresién, México, 1992) [a personaldad se
adquiere con la concepcidn y se extingue en el momento mismo de 1a muerte, por lo cual, en ef contexto
gue nos ocupa inclusive el naciturus podra ser sujete pasivo de la obligacidn triputaria.

Por lo que hace a las personas morales, o juridicas, el autor que citamos, dice " dentro de fo que
se entende por persenas juridicas o morales, hay sociedades claramente naturales como el Estado y los
Municipios cuya necesidad deriva de la misma naturaleza humana Existen también fenémenos de tipo
asociativo, para cuya existencia se requiere necesariamente de la existencia de socios con anime de
asociacidn. “. independientemente de lo anferipr, podemos sefiatar que se consideraran -para este caso-
como personas morales, ias sociedades y ascciaciones de naluraleza civil o mercantil, consttuidas con

arregla a las Leyes del pals en el cual tengan establecido su domicilio social.
45




En referencia a estos requisitos exigidos por el articulo 30 Constitucicnal, podemos
sefalar que seran personas fisicas mexicanas las que cumplan con los siguientes

requisitos;

(a) Haber nacido en territorio nacional o abordo de embarcaciones

o aeronaves mexicanas de guerra o mercantes;

{bv) Haber nacido en el extranjero de padres mexicanos o bien de

padre o madre mexicana;

() No habiendo nacido mexicanos, haber obtenido carta de

naturalizacion; y

{d) No estando en ninguno de los supuestos anteriores, haber
contraido matrimonio con varén o mujer mexicanos y tener o

establecer su domicilio en territorio nacional.

Por lo que hace a personas morales, se considerardn mexicanas aquellas
constituidas con arreglo a las Leyes mexicanas y, por exclusion, seran extranjeras las

constituidas de conformidad con las Leyes de ofros paises.

El fundamento juridico de la oHigacion de los extranjeros a contribuir con el gasto

piblica, se encuentra precisamente en los anticulos 31 fraccion IV y 73 fracciones Vil y

** ARELLANO Garcla Carlos citado por Fernando Mejla Mendez Op. citp 70
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XVl de la Constitucion Politica vigente, ademas del articulo 37* de la Ley de
Nacionalidad y Naturalizacion, ya que de acuerdo a la tesis sostenida por la Suprema

Corte de Justicia de la Nacion:

“EXTRANJEROS, FACULTADES DEL CONGRESO DE LA
UNION PARA LEGISLAR SOBRE LA CONDICION
JURIDICA DE LOS.- Los articulos 73, fraccién XVI de la
Constitucién Politica de los estados Unidos Mexicanos, y 50
de la Ley de Nacionalidad y Naturalizacién, no limitan la
facultad legislativa dei Congreso de la Unién a los derechos
plblicos de los extranjeros, sino gue fambién comprenden los
derechos privados, puesto que ambos preceptos legales
reservan en exclusiva al Cangreso de la Unién la facultad de
legislar en materia de condicidn juridica de los extranjeros y el
de modificar o restringir los derechos civiles de que gozan
éstos "

No abstante lo anterior, doctrinalmente existen autores como Fernandez y Cuevas
que sostienen que el ambito personal del articulo 31 fraccidén |V como norma juridica
comprende fOnicamente a sujetos que de acuerdo como fa misma Constitucidn poseen

una calidad juridica especifica: mexicanos*®

4% Ariculo 32. Los extranjeros y las personas marales extranjeras estan obligadas a pagar las
contribuciones ordinanias o extraordinarias y a satisfacer cualquier otra prestacion pecuniana, siempre que
sean ordenadas por las autoridades y alcancen a la generafidad de fa poblacién donde residan .. (citado
por TRON E., Manuel "REGIMEN FISCAL DE LOS EXTRANJEROS EN MEXICO", Editonal Themis,
Meéxico, 1950}

*5 dem

4 FERNANDEZ y Cuevas José Mauricio, “ASPECTOS FiSCALES DE LA CONSTITUCION

POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS" Tribunal Fiscal de la Federacion, 45 afcs de

servicio a los Mexicanos, México Distrito Federal, Tribunal Fiscal de ta Federacidn, Tomo |, 1982 p 308
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Personalmente no compartimos este punto de vista, toda vez que en concordancia
con lo sefalado por el Maestro Flores Zavala en su obra " Elementos de las Finanzas

w7

Publicas™’, aungue el precepto constitucional hace referencia Unicamente a los

mexicancs, no exceptia de su cumplimiento a los extranjeros.

De lo anterior podemos afirmar que los extranjeros que obtienen ingresos en
México, de alguna manera aprovechan [0s recursos y servicios que proporciona el Estado
Mexicano, por lo cual éste tiene el derecho a impcner a dichos extranjeros las
obligaciones y cargas tributarias que considere procedentes, sujetandolos a su

jurisdiceibn tributaria.

Asi pues, como conclusidn podemos decir que son sujetos pasivos de la relacion

tributaria los siguientes™ :

1. Las personas fisicas domiciliadas en el territorio nacionaf®
gue perciban en dicho territorno ingresos, rendimientos o utilidades

gravables;

7 Op. Cit FLORES Zava la Ernesto, ¢ 46
8 0Op Cit ARRIOJA Vizacaino, Adotfo p 176

1% Sa consideran residentes en Territorio Nacional, en términos del articule 9 del Codigo Fiscal de fa
Federacion, 1as siguentes.
[ Las personas fisicas que hayan establecido su casa habitacion en México, salvo que en el afo
calendano permanezcan en ofro pals por mas de 183 dias naturales consecutivos o no y acrediten haber
adquindo la residencia para efectos fiscales en ese olro pais
Il Las personas fisicaas de nacionalidad mewicana que sean funcionarios de Esrtado o
trabajadores delmismo, adn cunaado por el caracter de sus funciones permanezcan en €l extran)ero por
un plazo superior al sefialaado en el Inciso anteriar;
n Las personas morales que se hayan constituido de conformidad con las leyes mexicanas
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2. Todas las personas fisicas domiciliadas en territorio nacional
que perciban ingresos gravables del extranjero;

3. Todas las personas morales organizadas y existentes
conforme a las Leyes de la Repiblica Mexicana, que se encuentren
en cualquiera o en ambos de los supuestos a que se refiere los
parrafos precedentes;

4 Las personas fisicas o morales de cualquier nacionahdad
residentes en el extranjero que obtengan ingresos de fuentes

fributatias ubicadas en territorio nacional;

5, Las agencias, sucursales, subsidiarias o filiales de empresas

extranjeras, establecidas en México.

8. l.os establecimientos permanentes que tengan los extranjeros
en el pais.%®

7. Lasbases fijas®’ que tengan los extranjeros en el pais.

Salvo prueba en confrario, se presume que las personas fisicaas de nacionalidad mexicana son
residentes en el territoric nacional,

Tratandose de personas fisicas, la residencia en el extranjero se acreditara ante la autoridad fiscal,
mediante constancia expedida por las awtoridades competentes del Estada del cual son residentes

% Debe entenderse por establecimiento permanente, en términos del articulo 2 de fa Ley del Impuesta
Sabre la Renta, cualquier lugar de negecios en el gue se desarrollen, parcial o otalmente actividades
empresariales, como pueden ser sucursales, agencias, oficinas, fabncas, talleres, insta laciones, minas o
cualquier lugar de exploracién o extraccidn de recursos naturales

> Constituye base fifa cualquier lugar en el que se presenten servicios perscnales independientes de
caracter cientifico, literario, artistico, educativo, pedagégico, entee otros, y las profesiones independientes
Asimismo, por disposicién de! Ariculo 2 del Cedigo Fisca! de la Federacién, las bases fjas tendran ef
mismo tratamiento que el establecimiento permanente.

Por ofro lado, cuando un residente en el extranjero actue en el territorio ancional através de una persona
fisica 0 moral diferente a un agente independietne, se considerara que el exdranjero tienen una base fia o
un establecimiento permanente respecto a las actividades que dicha persena fisica o moral realice para e

residente en el extranjero.
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Finalmente, existen varios tipos de sujeto pasivo ademas del obligado directd® o

contribuyente, que por no ser materia de este trabajo tinicamente enunciaremos:

a) Sujeto Pasivo Obligado Solidaric™ ;
b) Sujeto Pasivo Obligado Subsidiariamente o por Sustituciéi}” ; y

d} Sujeto Pasivo Obligado por Garantid® .

LIV jii. El objeto de la obligacién

E! objeto de la obligacién fiscal es tan amplio como el objeto de la obligacion cwil,

lo gue implica que puede comprender cualquier tipo de prestacién, ya sea de dar, hacer o

10 hacer.

52 Eg aquel que se coloca especificamente bajo la hipétesis normativa prevista por la ley fiscal, es decir,

es el particualr que realiza el hecho generador de la contribugion.

2 rs aquel obligado solidariamente por el fisico, en virtud de haber astablectdo un vinculo jurldico con

el abligado directo, quedando, por disposicion expresa de la fey fiscal, obligade ante et fisco en los
mismos términos gue el contribuyente, de forma tal que el fisco, podra discrecionalmente cobrar la
contribucion adeudada a cualquiera de los dos sujstos. Basicament ese frata de una persona obligada a
recaudar del confribuyente y enterar las contribuciones gue se generen por virtud del vinculo Juridico

establecido entre ambos.

s cualquier funcionario o fedatario plblico que por el hecho de esar facultado para aufonzar,

aprobar dar fe de actos generadares de contnbuciones, por mandafo de ley se convierte en responsable
de su pago cuando no se ha cerciorado del calculo y pago correcto y oportuno  de tos tributos generados
por fos actas juridicos en los que intervino.

% Esel particular que por voluntad propia afecta un bien de su patrimonio u otorga una fianza en favor

del fisco a nombre y cuenta del ohligado cnginal
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El objeto de [a obligacion juridica tributaria es totalmente independiente al objeto
del impuesto, por lo que no deberan confundirse, va que el segundo es la sityacion
Juridica o de hecho gravada por la ley fiscal, es decir ef supuesto juridico previste en la
norma juridica fiscal como generador de la obligacién tributaria cuando el confribuyente se
coloca dentro del mismo; razén por la cual, mientras el contribuyente no se calogue dentro
del supuesto previsto por la Ley no nace la obligacién fiscal, aunque el objeto del

impuesto existe siempre dentro de Ja norma juridica.

LIV.iv. La causa de la obligacion fiscal

E! Licenclado Alfenso Cortina la defne como "Una eficaz seleccitn legisiativa de

los métados y fines del régimen tributario'™ .

{.iV.v. La refacion juridica

Surge cuando el particuiar se coloca en el supuesto juridico o de hecho previsto en
la norma como el generador del impuesto. La obligacidn juridica tributaria tiene su angen
en la Ley , a diferencia de fas obligacicnes derivadas def derecho privada que provienen

de la voluntad de las partes plasmada en un contrato.

®8 Alfonso Cortina citado por Gregorfo Sanchez de Leén Op Git p. 332
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V.  Los Ingresos del Estado

El Estado se hace de recursos materales mediante dos tipos de ingresos:

a) Los ingresos no tributarios, que son aquelios que percibe el Estado como
resultado de relaciones juridicas entre éste y los particulares derivadas de su actuacién en

un caracter diferente al de Fisco, esto es, como autoridad recaudadora.

Como pude desprenderse de la definicion anterior, el Estado, en ocasiones, actGa
con caracteres diferentes al de Fisco, en otras palabras, atin que el Estado actla siempre
como Estado, es decir como organismo de naturaleza pliblica dotado de potestad

suprema sobre fos gobernados, su personalidad pude reflejarse de diversas maneras

Sobre la personalidad del Estado a lo largo del tiempo han venido dandose
diferentes doctrinas, que a nuestro gusto es importante aclarar con el fin de ewvitar

confusiones posteriores. Las principales corrientes pueden agruparse en dos ramas;

i. Aquellas teorias que afiman la doble personalidad del Estado, sostienen la
existencia de una personalidad de derecho pulblico, y una segunda personalidad de
derecho privado; la primera es la titular del derecho subjetivo de soberania, mientras la

segunda [o es de derechos y obligaciones de caracter patrimonial.
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i, La teoria de la personalidad Unica con doble voluntad afirna que existe una sola
personalidad del Estado como ente soberano, y-a que desarrolla sus actividades
imponiendo sus determinaciones a los gobernados por virtud de la voluntad de soberania,
pero en otras ocasiones, y derivado de circunstancias diferentes de las que impulsan al
Estado a actuar como ente soberano, éste se somete a aguellas reglas que norman la
actividad de los particulares, especificamente ai principio de la autonomia de la voluntad

de las partes.

Al respecto, estamos de acuerdo con lo que el maestro Gabino Fraga sefiala en su
{ibro "Derecho Administrativo”, ya que por un lado, la primer teoria, ain que adoptada por
nuestro sistema legislative, es incongruente con ef concepto unitario det Estado v, por el
otro lado, es absolutamente ilégico suponer que una sola personalidad pueda tener
distintas fases que se adaptan a la aclividad que en ese momento se esté realizando,
camo seria el caso de un Estado que en ocasiones actlia como un ente supremo, y en

ofras como un particutar®”

Personaimente, pensamos que el Estado tiene una sola personalidad, ya que
como el mismo autor senala citando a Salvador Urbina, "la personalidad depositaria de la
potestad piblica es incuestionable y no necesita mas comentarios® . Seria incongruente

pensar que el Estado pude ser equiparado a un particular, ya que como resulla de

5 Cfr FRAGA Gabine, "DERECHO ADMINISTRATIVO", Editonal Porria, México, O.F |, 1993 p.120

* Jdem p. 121
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explorado derecho, los bienes del 6rgano Estatal son membargables, imprescriptibles e
inalienables, lo que implica que no son susceptibles de ejecucion forzosa en caso de
incumplimiento de obligaciones de "cardcter civit”, con el objetive de enajenar dichos
bienes y con el producto de su enajenacion satisfacer dicha obligacio® , asimismo, como
lo sefialan tanto el articulo 27 Constitucional 8° parrafo, como ta Ley General de Bienes
Nacionales™ en su articulo 16, los bienes del Estado estan sujetos al régimen juridico de
inalienabilidad e imprescriptiblidad, o que se traduce‘ers que dichas bienes propiedad del
Estado, no estan sujetos, salvo que sean retirados del uso comin, a accién reivindicatona
o de posesion definitiva o temporal, v que tanto los particulares, como las instituciones
pablicas, sélo podran acceder al uso, aprovechamiento yl/o explotacion de estos bienes,
siguiende las reglas que para dicho efecto sefiala citada Ley General de Bienes

Nacionales® .

Finalmente, concluimos que el Estado, como ente de naturaleza publica, sélo
puede recibir un fratamiento especial que para dicho efecto proporcionan las Leyes,
mismas que norman su conducta, aplicandosele a la inversa el principio general de
derechc que reza "todo lo que no estd expresamente prohibido, esta tacitamente

permitide”, ya gque para evitar abusos y arbifrariedades de los funcionarios de dicho

8 i OVALLE Favela, José "DERECHO PROCESAL CIVIL" Editorial Harla, México, 1993 p 292
% by blicada en el Diaro Oficial de la Federacion el 22 de diciembre de 1982

¥ Op Cit FRAGA, Gabino
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drgano Estatal, todo lo que no les estd expresamente permitido, estd tacitamente

prohibido,

Regresando al tema gue nos ocupa, dentro del grupo de ingresos que integran los
ingresos no fributarios del Estado, encontramos los empréstitos, las emisiones de
moneda, emisiones de bonos de deuda publica, amortizaciones y conversiones de deuda
publica, moratorias y renegociaciones, devaluaciones, revaluaciones, productos y
derechos, expropiaciones, decomisos nacionalizaciones y privatizacione§?, conceptos

que por ing interesar al tema central de este trabajo, no definiremos en el mismo

b) Los ingresos tributarios, es decir, aquel grupo de ingresos que obtiene el Estado
en virtud del uso de sus facultades de imperio, imponiendo a los particufares la obligacidn
de cumplir con una obligacion pecuniaria y excepcionalmente en especie, por haberse
colocado en el supuesto juridico o de hecho previsto en la L ey fiscal, que implica una
relacion fributaria y que tiene como elementos personales al sujeto activo -Estado- vy al

pasivo, contribuyente.

Encontramos dentro de este rubro, las siguientes contribuciones:

52 Op. Cit p. 82
p.Citp o




a) Impuestos

¢)  Derechos

¢)  Aportaciones de Seguridad Social y para la vivienda
dy  Contribuciones Especiales {0 de mejoras)

@) Tribulos o contribuciones accesorias (multas, recargos y
actualizaciones)

. V.i. Los ingresos tributarios en el Derecho Positivo Mexicano

Como hemos venido mencionado, el Estado debe prestar ciertos servicios
denominados publicos por su naturaleza, y sufragar todos aguellos gastos en los que
incurra con motivo de éstos, por Jo cual debe hacerse de recursos materiales por medio
del cobro de las contribuciones que al efecto establece el articulo 2 del Cadigo Fiscal de

la Federacion, a los cuales nos referiremos a la largo de este numeral,

Asi las cosas, encontramos gue los mexicanos -en un principio- estan obligados en
términos de! articulo 31, fraccian IV a "contribuir al gasto publico, asi de la Federacion,
como del Distrito Federal o de! Estado y Municipio en e! que residan, de la manera
proporcional y equitativa gue dispongan las Leyes", pero segin explicamos ya al tocar el
tema del sujeto pasivo de 1a relacion juridica tributaria, esta obligacién abarca incluso a los

extranjeros -tanto personas fisicas como morales- que obtengan ingresos en México, que
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tengan establecimiento permanente o base fija en el interior de la Repdblica Mexicana o

bien cuya fuente de riqueza se encuentre en territorio nacional.

LV.ii. Los Impuestos

L.V.i.ii. importancia y Concepto

Los impuestos son los ingresos mas importantes def Estados, pa los que el mismo
percibe 1a mayor parte de los recursos materiales que destina al gasto pablico, inclusogn
una economia sana, los impuestos deben ser el tnico ingreso del Estado, ya que como ¢l
Licenciado Arrioja Vizeaino sefiala, un impuesto refleja con gran fidelidad e! objetivo que el
Estado persigue a través de la relacion juridico-tributaria, es decir compeler a todos los
ciudadanos a contribuir, en proporcién a su capacidad econdmica, al sostenimiento del

gasto poblico.

A diferencia del resto de los ingresas tributarios del Estado, a cambio del pago de
impuestos el particular no recibe nada tangible, como sucede con e! pago de ofras
contribuciones como los derechos y aportaciones de mejoras. El impuesto resulta
entonces inmanente a la Soberania, es a fin de cuentas, un deber juridico subjstivo

concretado en tantas obligaciones como impuestos sean exigidos al particulaf® .

& |bid p. 314
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Por lo tanto, podemos definir al impuesto coma lo hizo en su momento el Codigo

Fiscal de 1966°*, ya que a huestro parecer ésta es la mejor definicién que se ha dado.

"Articulo 2. Son impuestos las prestaciones en dinerc o especie que
fija la Ley con caracter general y obligatorio, a cargo de personas

fisicas y morales, para cubrir los gastos piblicos"

Al respecto resulta importante destacar que no hemos utilizado la definicién que
proporciona el la fraccion ! del articulo 2 de) Cédigo Fiscal de la Federa! vigente debido a
gue la redaccion del citado precepto legal hace una descripeidn por exclusion, esto es, al
sefalar que "..Impuestos son las contribuciones establecidas en Ley que deben pagar las
personas fisicas y moralas que se encuenlren en Ja situacion juridica o de hecho prevista
por la misma y que Sean distintas a fas sefialadas en las fracciones i{contribuciones de
seguridad social), /Il (contribuciones de mejoras)‘ y IV (derechos)”, pensamas, en
concordancia con el Maestro Gregorio Sanchez de Ledn, que el concepto de impuesio
queda innecesariamente disgregado en lo relativo a la finalidad del mismo, haciendo
ademas, una reiteracion sobre las personas obligadas a su cumplimiento, las cuales ya

trata el articulo 1 del multicitado ordenamiento legal.

Por lo anterior, y derivado del concepto que analizamos, encontramos que el

impuesto debera estar integrado constitucional y legalmente por {os siguientes elementos:

& Vligente a partir del 30 de diciembre de 1966 hasta el 31 de diciembre de 1982
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1. El impuesto debe ser en todos los casos, una prestacion, entendiendo por ésta
una carga o gravamen, oponiéndose el concepto antes aludido al de contraprestacion, de
forma tal que quede claro que el particular no recibira contraprestacion alguna por el pago

del impuesto.

2 El impuesto debe ser enterado en dinero o en especie®®, segln lo disponga fa
Ley respectiva. No obstante lo anterior, actualmente Ia mayor parte de los impuestos
deberdn se pagados en numerario, permitiéndose el pago en especie en situaciones
realmente excepcianales, como es el caso del ‘Impuesto Federal sobre servicios
expresamente declarados de interés publico por la Ley, en los que intervengan empresas
privadas concesionarias de bisnes del dominio directo de la Nacion, en los términos del

Decreto publicado en el Diarie Oficial de la Federacion de fecha 31 de diciembre de 1968,

3. Ei impuesto debe estar contenido en una Ley materiat y formalmente
legislativa, haciéndose inconstitucional el cobro del impuesto contenido en un

reglamento.

% por pago en dinero debe entenderse todo aque! que se realiza en moneda del curso fegal, es decir
con Pesos, unidad de nuestro sistema monetario, segin lo establecido por el articulo 1 de la Ley
Monetaria vigente. Asimismo, por pago en especie deberd entenderse el efectiiado con blenes diferentes

al numerario, pero que debide a su valer econdmico tiene efectos hberatorios
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Esta Ley debera tener el caracter de general, es decir, aplicable a todas aquellas
personas que se cologuen dentro de la hipdtesis normativa prevista en la norma juridica,

sin distingos o discriminaciones.

Sin abundar en ef tema, puesto que sers tratado posteriormente, es necesario
apuntar que si bien la Ley debe ser de aplicacion general, este no implica que sea de

aplicacion uniforme, sina gue se debera pagar proporcionalmente.

Asimismo, y haciendo la misma salvedad que se hizo en el parrafo anterior, 1a Ley
que contenga el catalogo de los impuestos, debera ser deohservancia obligatoria para
todas aquellas personas que se coloquen en la hipétesis normativa contemplada por Ia
Ley, no pudiendo quedar el cumpiimiento del deber de pago de impuestos al arbitrio de
los particulares, ya que en caso de no cumplir con el pago puntual de sus contribuciones,
&l Estado podra hacer uso de las facultades coercitivas que, para obhgar at contribuyente
al pago, estan previstas en las Leyes de la materia, y que derivan del acto de soberania e

imperio del drgano Estatal,

4, El impuesto debera ser pagado por personas fisicas y morales, nacionales o

extranjeras.
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5 El impuesto debe ser destinado al gasto piblico, aln que la definicion que
proporciona el articulo 2 del Cadigo Fiscal de la Federacién omite sefalar cual sera e! fin

o destino de los iImpuestos.

Al respecto, es importante resaltar que el poder tributario del Estadotnicamente
encuentra su legitimacion en la medida en que los impuestos recaudados se
destinen al gasto publico, constituyendo este destino la (nica justificacion aceptable

para la existencia de la relacion juridico-tributaria.

LV.i.i.ii Principios de los impuestos.

Siguiendo las ideas de Arrioja Vizcaino, podemos clasificar a los principios que
rigen a los impuestos en dos grupos: principios doctrinales (propuestos por Adam Smith
en su obra "La Rigueza de las Naciones" y complementados por Harold Sommers en

"Finanzas Publicas e Ingreso Nacional") y principios constitucionales.

Por lo que hace a los principios complementarios de Harold Sommers, no seran
tratados en su tofalidad, ya que en su mayoria derivan directamente de fos principios

originales de Smith,

No obstante que estos pritcipios fueron formulados en su origen como doctrina,
ya como es de explorado derecho, una de las fuentes formaies del derecho es
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precisamente la doctrina, por lo que en su mayoria, una vez formuiados, fueron recogidos
por el Constituyente e incorporados a fa Carta Magna, razdn por fa cual haremos un
andlisis abarcando el aspecto doctrinal Y positivo de los principios que norman a (os

impuestos, a efecto de evitar enunciarios dos veces.,

Asimismo, no debe perderse de vista que no todos los principios preuestos por
los doctrinarios estan consignados a nivel constitucional, por fo que sélo haremos el
comentario correspondiente al aspecto juridico positivo de aquelios que hayan sido
incorporados expresamente en nuestra legisfacién. Los anterior sin perjuicio de que los
principios gue analizaremos deban ser tomados en cuenta en su totalidad a efecto de que
la imposicion y exigibilidad de las contribuciones no raye en el arbitrarismo, y por ende, se

convierta en injusta,
LV.i.i.ii.i. Principio de Proporcionalidad.

El principio en comento nos indica que cada individuo sometido a la soberania de
un Estado debera contribuir al sostenimiento del mismo en forma proporcional a sus

percepciones, es decir a su capacidad econdmica.

Esta proporcionalidad atiende fundamentalmente a los porcentajes de contribucian,

que serdn mayores en fanto sea mayor la capacidad contributiva del sujeto, gravandose
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mediante la aplicacion de tarifas basadas en porcentajes diferenciales y nunca en tarifas

basadas en tasas o cuotas fijas.

Lo anterior implica que el impacto fiscal debera ser cualitativamente mas fuerte en

contribuyentes que reciban mayores ingrescs que en agquellos con INgresos menores.

Asunto importante de explicar es el hecho de que si bien es cierto que los
ciudadahos de un Estado deberan contribuir de manera proporcional a su capacidad,
también es cierto que el Estado para el cual tributan debera repartir las cargas fiscales
entre fodas las fuentes de riqueza existentes en dicho Estado, evitando gravar una o
varias de ellas. Este postulado es viclado de manera sistematica en México, ya que
Onicamente se grava a actividades como el comercio, la industria y la prestacion de
servicios, en tanto que otras actividades como la ganaderfa, la pesca y la agricultura no
estén gravadas, lo que implica que no generan ingfesos para el Estado que las tuteia,

traduciéndose ésto en uha mayor carga para las actividades primeramente enunciadas.

En su contexto constitucional, el principio de proporcionalidad se vinculz con el
principio de equidad, ya que como mencionamos en repetidas ocasiones, el articulo 31
fraccion IV Constitucional indica que los mexicanos deberan contribuir al sostenimiento

del Estado de manera proporcicnaly equitativa,
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IRV RRIN]] Principio de equidad.

Este principio atiende al frato igual que debe darse a iguales, y desigual a los
desiguales, es decir a aquellos que no se encuentran en las mismas circunstancias. Asi
pues, podemos decir que el principio de equidad esta uniformado por la igualdad, ya gue
como comentamos antes, debe otorgarsele el mismo tratamiento a Jos individuos
colocados en fa misma situacion, sin hacer en caso alguno discriminaciones injustas,
debiendo Unicamente variar las tarifas tiibutarias aplicables de acuerdo con la capacidad

econdmica del sujeto pasivo.

Encontramos doctrinarios que fusionan al principio de equidad con el principio de
proporcionalidad, uniéndolos en un soflo principio, fos cual no es viable, ya que existen

diferencias substanciales entre estos dos principios, que si bien estdn vinculados, de

ninguna manera son iguales, lo cual se demuestra con fa siguiente comparacion®

Principio de Proporcionalidad Principio de Equidad

1. Atiende a la capacidad econdmica del Atiende al problema de igualdad entre fos
contripuyente y a la correcta distribucién de contribuyentes.

las cargas fiscales entre las fuentes de

riqueza de una nacién

2. Se vincula a Ja economia general de un Se relaciona con la situacion ecandmica de
pais. cada contribuyente en lo particular.
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3. Atiende a las tasas, cuotas o tarifas Se ocupa de lo demds elementos del
tributo.

4. Se inspira en criterios de progresividad.  Se basa en una nocién de igualdad.

5. Busca la desigualdad, a fin de quienes Busca la igualdad para los iguales y la

tengan mayor capacidad contributiva, desigualdad para los desiguales.

contribuyan con mas en proporciona con
dicha capacidad.

LIV.L.iii.ii. Principio de Certeza

Implica que todo tributo debe tener fijados en ley sus elementos constitutivos, [os
cuales, pademos definir en un primer momente como lo hizo originalmente Adam Smith,

es decir: fiempo de cobro, forma de pago y cantidad que debe entrarse.

Siguiendo estas ideas, y traspolandolas al momento actual, el principio de certeza
debe incluir ofros elementos como fo son : Sujeto, objeto, tasa, cuota o tarifa, base

gravable, fecha de pago y sanciones aplicables.

Ef principio de certeza no sélo significa que los elementos que integran al impuesto
estén establecidos en Ley, sino que implica [a necesidad de que Ias disposiciones que los
contiene estén redactadas en forma clara y comprensible, evitando en la medida de lo

posible utilizar tecnicismos que puedan confundir a los contribuyentes,
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Desde el punto de vista pasitivo, podemos asimilar este principio al tan importante
principio de legalidad, consignado en la dltima parte del multicitado articulo 31 fraccion
IV Constitucional el cuai establece ".. de la manera proporcional y equitativa que

dispongan las Leyes".

El alcance de esta disposicion es importantisima, tanto, que na podra cobrarse af
contribuyente un impuesto que no esté establecid en Ley. Lo anterior por una razén muy
simple: en vista de los abusos y arbitrariedades cometidas en todos los tiempas por parte
de las autoridades hacendarias, el contribuyente necesita tenerseguridad juridica, la cual
inicamente se puede lograr en la medida en que las Leyes aplicables contengan de forma
expresa hasta donde llega la obligacion de los particulares respecto al sostenimiento de!
Estado, y hasta donde las facultades de las autoridades para lograr e! pago de las

contribuciones de dichos confribuyentes.

De fo anterior se entiende que la Constitucion dispone que laobligacion tnbutaria
de los contribuyentes debe tener un caracter juridico, de esta manera, podemos hacer uso

analbgico del aforismo utilizado por el derecho penal:nulium tributum sine lege®’ .

Sobre los dos principios antes comentados, la Suprema Corte de Justicia de la

Nacion se ha pronunciado de la siguiente manera:

o7 CARRASCO Iriarte, Hugo *DERECHO FISCAL CONSTITUGCIONAL", Editarial Harla, Coleccion

de Leyes Comentadas, México 1983, p 149.
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"CONTRIBUCIONES. Para que la tibutacion con la que los
ciudadancs de la Repiblica deben contribuir para los gastos
publicos, asi de la Federacién, como del Estado y Municipio en que
residan, sean proporcional y equitativa, como previene el art. 31
Constitucional, es preciso gue la Ley no so6lo establezea el impuesto,
sino que también fije sus cuantia o proporcionalidad, fa cuota y
forma y términos de computarla y pagarla; de otro modo, seria la
autoridad fiscal y no la Ley, como quiere la Constitucion Federal que

fijaria la proporcionalidad dei impuesto, con lo cual, la tributacion
B8

tendria un caracter arbitrario,
Respecto a las Leyes que fijan la obligacion a los ciudadanos de pagar
contribuciones en favor de la Federacion, Estados o Municipios, deberan ser Leyes en su
sentido material y formal, esto es, que Unicamente podran ser expedidas por el Poder
Legislativo de la Federacion siguiendo el procedimiento contemplado en el articulo 72 de

la Constitucion.

Por o que hace a k iniciacion de la vigencia de las Leyes fiscales, el Cadigo
Fiscal de la Federacién establece en su articulo 7 que la las Leyes fiscales, sus
reglamentos y disposiciones administrativas de caracter general, enfraran en vigor al dia
siguiente de su publicacion en el Diario Qficial de la Federacion, salvo que en elias se
establezca fecha posterior. Por lo anterior, podemos afirmar que el sistema que utiliza el

Cédigo Fiscal en comento, en referencia a la iniciacion de la vigencia de las Leyes de la

& |dem pag. 150
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materia, es el sincronico™, conforme al cual las Leyes entran en vigor en toda la
Republica el mismo dfa determinado, siempre v cuando este sea posterior a su

publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

En este caso, se le concede una vacatio fegis™ de un dia desde su publicacién

hasta su entrada en vigor.

Respecto a la vigencia temporal de las Leyes gue fijan impuestos, como es el
caso de la Ley de ingresos de la Federacién, diremos que éstas tiene una vigencia
limitada de un afio, cuestion que se confirma con el siguiente criterio expresado por la

Suprema Corte de la Nacidn:

"PERIODICIDAD ANUAL DE LAS LEYES FISCALES. Las Leyes
de caracter fiscal tiene una periodicidad anual limitada, de acuerdo
con lo dispuesto por los articulos 65, fraccién il y 73 fraccidn VI, de
fa Constitucion Federal. La Ley de Ingresos tiene, para su vigencia,
un periodo determinado, o sea de un afio, al cabo del cual deja de
tener eficacia en relacién con aqueflos impuestos que no quedan

incluides dentro del presupuesto del afio respective; v el sistema que

emplea ¢! legislador, la incluir en el Presupuesto de Ingresos

& En oposicién al sistema  sucesive, que establece la entrada en vigor de las Leyes tres dias
después de su publicacién en el Diario Oficial, en &l lugar en donde se haya publicado, y tratandose del
resto del terdtorio nacional, la entrada en vigor de la Ley tendré verificativo después de un  dia mas,

posterior al plaze de los tres dias antes sefialado por cada 40 kildmetros de distancia o fraccion que

exceda de la mitad.

n La vacatio fegis es el térming durante el cual racionalmente se supone que los destinatarios del
precepto estardn en condiciones de conocerlo y, por ende, de cumplirio (GARCIA Méynez, Eduardo
“INTRODUGCION AL ESTUDIO DEL DERECHQ", Editarial Porriia, México, 1992, p. 57.

68




determinado tributo, tiene a su vez la eficacia de dar continuidad y
vigencia, a tal respecto, a las Leyes especificas tributarias; del orden
mismo del impuesto incluido en el presupuesto anual: esto, es
natural y légicamente, por economia funcional y para evitar la
expedicion, promulgacion, refrendo y publicacidon de las Leyes que,
de otrc modo, tendrian que hacerse cada afio. Esta tesis sobre
periodicidad fija y determinada de las Leyes tributarias y su
continuidad por el solo hecho de comprenderse el tributo de 1a Ley de
Ingresos, estd aceptada por la dociring” (Queja 200/52, Oficina
Federal de Hacienda en Piedras Negras, Coahuila, Semanario
Judicial de a Federacion. Tomo CXVII. Pag. 1178]"

En relacion con lo anteriormente expuesto, &s necesario decir que el principio
juridico ordinario de los impuestos es el de anualidad derivado de la vigencia de la Ley de

Ingresos decretada en forma anual por el Congreso de la Unidn.

Los ingresos decretados para cubrir el presupuestos de egresos tiene vigencia.
como se menciond en el parrafo anterior, durante un afio fiscal, por o cual, si no se
incluyen en el catdlogo aprobado por el Legislativo Federal de un afio a otro, dejaran de

tener vida juridica, y por [o tanio no podran ser cobrados a los contribuyentes,

LV.iiji.iv.  Principio de Comodidad.

n ;
Op. cit Pag. 45
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Atiende principalmente a los plazos, fechas v lugares en que el particular debera
hacer el entero impuesto, de forma tal que el cumplimiento de sus cbligaciones fiscales no
les resulte gravosc o impractico, ya que el pago del impuesto siempre es un sacrifico para
el particular, por lo cual debera establecerse en la disposicién que trate este aspecto las
condiciones que resulten mas propicias a fin de que el confribuyente pueda realizar el

pago en la forma mas ventajosa posible.

Ahora bien, la disposicidn gque contenga los tres elementos enumerados en el
parrafo anterior debera incluir también la forma de pagoe, haciendo [o mas sencillo posible

la elaboracion de ia declaracion mediante la cual los contribuyentes cubriran ef impuesto.

L.V.Li.ii.v. Principio de economia,

Este principio es de vital observancia, ya que hace referencia clara a que la
diferencia entre lo que percibe e! Estado por la recaudacién, y lo que ingresa a las Arcas
de la Nacion, debe ser la menor posible. La importancia de este principio recae en que de
no observarse (como a menudo sucede por desgracia en nuestro pais), se perderia fa
justificacion de dicha recaudacion. En otras palabras, y como lo explicamos anteriormente,
la razon por la cual se acepta la percepcidn de recursos por parte del Estado, es
precisamente para que los citados ingresos sean destinados al gasto plblico y a la

realizacién de actividades de interés general.
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Asi pues, este principio se refiere también a que el Estado debe abatir en la mayor
proporcion posible, los costos en fe manejo de los fondos recaudados, asi como en su
control y administracion, utilizando las técnicas mas adecuadas para no distraer los
recursos obtenidos en gastos que no se justifican, como por gjemplo el mantenimiento de

una gran burocracia.

Una vez agotados los principios teéricos de los impuestos, analizaremos aquellos
principios que Arrigja Vizcaino denomina "Constitucionales”, haciendo la aclaracion de que
algunos ya fueron tratados en la seccién anterior, por lo que no los incluiremos

nuevamente,

LV.iiiivi.  Principio de Generalidad.

Consiste en que estaran obligados al pago del impuesb todas ias personas que se
encuentren en la hipttesis normativa sefatada por la Ley tributaria carrespondiente. Esto
no implica que todos deban pagar impuestos, sinc que todos aguellos que se ubiguen en

la situacién prevista por la norma deberan pagar el impuesto.
Lo anterior deriva del caracter general y abstracto de [as Leyes, fo cual implica que
la disposicién no desaparezca después de aplicarse a un caso previste de antemano, sino

que sobreviva a su aplicacién, y sea aplicable sin excepciones a todos los casos idénticos
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al que provengan. Esto confima en definitva el principio de legalidad que ya

analizabamos,

LV.i.iilvii.  Principio de Obligatoriedad.

Como es de explorado derecho, €l cumplimiento de las disposiciones legales no
gueda al arbitrio de los particulares, sino que &s una obligacion impuesta por el Estado en
un acto de imperio emanado de la soberania de la que se le dotd desde su creacion.
Asimismo, el cumplimiento de las obligaciones tributarias por parte de los contribuyentes
personas fisicas o morales no estd sujeto a la decision de! particular respecto a su
cumplimentacion, sino que desde el momento en que el particular queda encuadrado en la
hipotesis normativa contemplada en una Ley expedida legalmente por el Estado, queda,

por ese simple hecho, abligado a su entero, en le plazo y forma que sefalen las Leyes.

Dicho lo anterior, y tomando en consideracién la naturaleza ejecutable de Ios
créditos fiscales, este principio debera entenderse en funcion no de la existencia de un
simple deber a cargo de los sujetos pasivos de la relacién juridico-tributaria, sino como
una verdadera obligacion de caracter pdhlico, a la que le comresponde, en caso de
incumplimiento, el ejercicio de las facultades econémicas-coactivas por parte del Estado,
cuestion que se justifica tnicamente en el hecho de que es el mismo Estado el que debe
velar por e cumplimiento de estas obligaciones, ya que en casa de no cumplirse, se
afectaria directamente al erario pablico.
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LVA.iikviii. Principio de vinculacién con el gasto piiblico,

Conforme a este principio, el Estado debera emplear en sus totalidad los fondos
obtenidos de la recaudacion de impuestos a cargo de los ciudadanos. En relacién con el
aspecto en comento, si bien el Estado tiene el derecho a exigir el pago de las
contribuciones, tiene la obligacién correlativa de informar a aguellos que le proporcionan
fos fondos para sus sostenimicnto, del destino y utiizacién de dichos fondos, de lo
contrario, estariamos en presencia de una Administracién Publica colocada af margen de

los ordenamientos constitucionales.

LV.i.ii.ix. Clasificacion de los Impuestos

Existen, como en todas las materias, infinidad de clasificaciones que, por motivos
de economia no agotaremos en su totalidad, aun que a continuacion trataremos las mas

importantes:

i. Impuestos directos e indirectos; Son directos aquellos impuestos que gravan
manifestaciones directas de la capacidad contributiva, en los que la riqueza se muestra a
través de elementos ciertos como la renta o el patrimonio; por su parte, se califican de
indirectos aquellos que no gravan la rigueza en si misma, sin cuestiones incidentales,

como seria el caso del consumo,
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iil. Impuestos reales y personales De acuerdo a esfa ctasificacion, se ltlaman
reales aquellos Impuestos que atienden Unicamente a los bienes que gravan, con
independencia del sujeto pasivo o su capacidad confributiva, tomando Gnicamente la
riqueza como elemento objetivo. Este es el caso del impuesto predial y del impuesto al

activo.

Por su parte, se conocen como personales, a aquellos impuestos que se
establecen tomando como base la capacidad contributiva y situaciones personales del

sujeto obligado al pago, como seria el caso del impuesto sobre la renta.

il Impuestos especificos y ad valoren: Hablamos de impuestos especificos al
referimos a aquellos tributos que toman en cuenta la calidad o medida de un bien,
mientras que los segundos se establecen, ¢omo su nombre lo indica, en consideracion def

valor del bien gravado, sin tomar en consideracién su medida o calidad.

Ejemplos de estos tipos de impuestos son los de comercio exterior.

iv. impuestos generales y especiales se denomina generales, a aguelios
impuestos que gravan a un conjunto de actividades de 1a misma naturaleza. Por su parte,
los impuestos especiales son los que gravan una actividad especifica y aislada. Ejemplos
de estos tipos de impuestos los tenemos, en el primer caso, en el impuesto sobre la renta,
y en el segundo en el impuesto sobre adquisicion de automéviles nuevos (1ISAN).
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Si bien es cierto que estas son las clasificaciones en las que generalmente
coinciden los autores, a nuestro parecer es importante sefialar, sin animos de agotar el
tema de [a competencia tributaria de [a Federacion y las Entidades, toda vez que éste
sera tratado abundantemente después, que existen impuestos establecidos tanto por la
Federacion como por las Entidades Federativas, ya que el atticulo 73 de nuestro maximo
ordenamiento delimita las actividades en las que la Federacibn tendra facultades

exclusivas para determinar contribuciones.

Aunado a ésto, el articulo 124 del ordenamiento en comento establece que todo lo
no expresamente reservade a la Federacion, se considerara tacitamente conferido a los

Estados.

Lo anterior gueda plenamente ratificado con lo establecido en Ia siguiente tesis

jurisprudenciat:

"La Constitucion general no opta por una delimitacion de la competencia
Federal y Estatal para establecer impuestos, sino que sigue un sistema
complejo, cuyas premisas fundamentales son las siguientes! a)
concurrencia confributiva de fa Federacion y los Estados en la mayoria de
las fuentes de ingresos (ants. 73 fraccidon Vill y 124}, b} timitaciones a la
facultad impositiva de los Estados, mediante (a reserva expresa y concrela
de determinadas materias a la Federacion (Art.. 73 fracciones X y XXiX) v,
c) restricciones expresas a [a potestad tributaria de los Estados (arts. 117
fracciones IV, V, Vy Vil y 118)"

2 gemanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, apéndice al tomo CXVAl, tesis 557
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Por lo anteriormente expuesto, y en conclusion, podemos decir que si bien la
Constitucién no proporciona un  sistema preciso para la delimitacidn de las facultades
impositivas, los obligados al pago de contribuciones lo estén respecto a las establecidas
por el Congreso de fa Unién (a nivel Federal}, asi como a las establecidas por las

legislaturas locales.

LV.i.ii. Los Derechos

[ATRETH Concepto

Son la segunda fuente de ingresos tributarios de) Estado.

Se definen como:

" Contraprestaciones esfablecidas en Ley con cardcler general y

obfigatorio a cargo de personas fisicas y morales, en pago de un

servicio publico particular divisible, o aprovechamiento de un bien del

dominio pablico,™

3 Apuntes tomados en clase de derecho fiscal I, impartida en la Universidad Panamericana por el

ticenciado Agustin Lopez Padilla. México, 1996
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Asimismo, el cédigo fiscal vigente en su articulo 2 fraccion IV las define de la

siguiente manera:

"Articulo 2. ...

IV.  Derechos son las conkibuciones establecidas en Ley por el uso o
aprovechamiento de los bienes de dominio piiblico de fa nacidn, asi como
por rectbir servicios que presta el Estado en sus funcicnes de derecho
publico, excepto ciando se presente por organismos dascentralizados u
organos desconcentrados cuando, en este Hltmo caso, se trate de
contraprestaciones que no se encuentren previstas en la Ley Federal de
Derechos. También son derechos las contribuciones a cargo de los
organismos plblicos descentralizados por prestar servicios exclusivos del
Estado."

Como se desprende de la anterior definicidn, en oposicién a los impusstas los
derechos implican siempre una contraprestacion compensatoria. Esto significa que, en
este caso, los particulares pagan al Estado por un servicio publico particuiar
divisible™ , {es decir, un servicio cuyo beneficiario esta perfectamente determinado e
individualizado) una cantidad determinada en dinero -moneda del curso legal siempre-.,
gue da origen a unarelacion juridica de caracter bilateral por virtud de Iz que el Estado

y el particular se proporcionan contraprestaciones reciprocas.

s En oposicién a servicio piblico general diisible, es decir de aquel cuyos beneficios pueden ser
aprovechados por la colectividad, como es el caso del alcantarillado, la pavimentacion, etc De este lpe
de servicios cualquier ciudadano puede beneficiarse sin necesidad de que el Estado indvidualice o

identifique al usuario.
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Es importante mencionar que el particular interesado debera realizar el pago

correspondiente previo a la prestacion del servicio, uses o aprovechamientos’™

Los derechos, al igual que los impuestos, deberan establecerse en una Ley
especial, a la cual se lg denominalLey Fedaral de Derechos, no siendo valido ! cobro de

derechos no establecidos en esta Ley.

Al respecto es importante hacer la aclaracién de que los impuestos se fijan en una
parte proporcional del ingreso, mientras fos derechos estan establecidos en funcion del
costo del servicio que corresponda, es decir, cualquier persona que solicite un servicio
publico divisible af Estado, pagara exactamente la misma cantidad, salvo que se trate de

servicios iguales que proporcionen mayores beneficios.

Por lo que hace al destino de los derechos, éstos deberan ser aplicados a sufragar
el costo de los servicios pUblicos particulares divisibles, fo cual resulta l6gico, ya que en
todos los casos el servicio que el Estado presta beneficia directamente al particular que lo
solicita y no al grueso de la ciudadania, por lo que si se utilizaran fondos provenientes de
la recaudacion de impuestos para sufragar las erogaciones ocasionadas por la prestacion
de un servicio particular, se estarian distrayendo dichos fondos de su fin dltimo, es decir

sufragar el gasto piblico.

™ Art. 3° de la Ley Federal de Derechos.
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Ahora bien, tal y como sefiala el maestro Arrioja Vizcaino, es de explorado derecho
que las contribuciones que nes ocupan derivan de una relacion juridica-tributaria, por lo
que realmente se frata de confribuciones en shiclo sensu, Yy por ende en ingresos
fributarios del Estado, por los que no deben confundirse con ingresos financieros del
Estado, como lo serfa la explotacion de los recursos patrimoniales de la nacién, pues

provienen de fuentes econdmicas diferentes.
L.V.iiLii, Principios constitucionales en materia de derechos,
Respecto a los derechos, es importante tener en cuenta las siguientes cuestiones:

1. La naturaleza juridica de los denominados derechos es a simple vista diferente a la
de los impuestos, sin que esto sea dbice para que haciendo una aplicacion analogica
pueda (respetando las variantes evidentes) aplicarse los mismos principios que a los

impuestos.

2. La hipétesis normativa que da origen a  los derechos consiste en una
manifestacion unilateral de wvoluntad del confribuyente, quien solicita al Estado la
prestacidn de un servicio plblico particular divisible, que como quedd explicado
anteriormente, le beneficiara al solicitante en forma directa y exclusiva. Asi las cosas,
debe quedar claro que el Estado en ningln caso ofrece a los particulares la prestacion de
este tipo de servicios, sino que por el contrario, es el particular quien debe ocurrir ante el
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organo Estatal a solicitar la prestacion de dicho servicio, mientras el Estado unicamente

se concretara a la satisfaccién del mismo.

Hecha la aclaracién anterior, procedemos a explicar los principios eonstitucionales

que rigen respecto a los derechos:

LV.LILILLL Principio de generalidad

Implica que fos derechos deberan ser pagados por todas aquellas personas fisicas
0 morales que por hecho de haber solicitado a cualquier dependencia gubernamental Ja
prestacidn de un servicio publico parficular y divisible se coloquen en la hipdtesis

normativa correspondiente.

Lo anterior significa que por ningtin motivo debera cobrarse un derecho a quien no
lo haya solicitado, y por ende no se haya beneficiado en forma alguna de la actwvidad

Estatal a través de la recepcion del servicio que se haya requerido.

LV.iiiili.  Principio de obligatoriedad.

Este principic ho merece mayor comentario, salvo el de sefialar que quien se
coloque en la hipdtesis normativa deberd, obligatoriamente, hacer el pago que
corresponda en los términos ¥y plazes establecidos en la Ley, en cuyo defecto el Estado
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podra requerir al solicitante el pago de io debido, haciendo uso del procedimiento

econdmico coactivo.

LV.LiLliiii. Principio de legalidad.

Consiste, a diferencia de la aplicacidn del mismo en materia de impuestos, en que
la obligacion nace precisamente de una manifestacion de voluntad del particular que, por

convenir a sus intereses requiere a la Administracion Plblica la prestacién de un servicio

Por lo que hace a la cantidad que el contribuyente debera cubrir, la misma debera
fijlarse en proporcion ai costo que para el Estado representa fa prestacion del servicio

requerido, y no atendiendo a la capacidad econdmica como en ef caso de los impuesio.

L.V i.iii. Las aportaciones de Seguridad Social y para la Vivienda,

E! cddigo Fiscal de la Federacion define a las aportaciones de Seguridad Social en

st articulo 2 fraccion 1l en los siguientes términos:

“I.  Aportaciones de seguridad social son las contribuciones
establecidas en la Ley a carge de personas que son sustituidas por el
Estado en ef cumplimiento de obligaciones fijadas por la Ley en materia
de seguridad social 0 a las personas que se benefician en forma especial
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por los servicios de seguridad social proporcionados por el mismo

Estado;”

En este concepto se incluyen las cuotas patronales, obrero patronales, los
recargas y los capitales constitutivos en favor del Instituto Mexicano del Seguro Social,
que por su peculiar naturaleza, ademas de ser organismo descentralizado, es una
autoridad fiscal autonoma, 1o que en otras palabras quiere decir que por un lado no es
autoridad, pero por el otro puede fincar créditos fiscales e incluso poner en practica el
procedimiento econdémico eoactivo a fin de cobrar los capitales constitutivos. Nos parece
que la naturaleza de! IMSS no esta definida y por ende sus facultades ejecutivas no

parecen tener un sustento claro.

Lo anterior independientemente de que diche Institufo ha demostrado estar en
bancarrota per la enorme burocracia administrativa que se alimenta de (as confribuciones
gue los patrones y obreros pagan para recibir un servicio que, ademas de deficiente es

insuficiente.

Por supuesto que ésto Gltimo mejoraria si los recursos se destinaran a fos fines
para los cuales son pagados, y no para alimentar a la burocracia que tnicamente

entorpece y debilita al sistema de seguridad social.
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Por lo que hace a fas aportaciones para la vivienda, concordamos con los
expresado por el maestro Gregorio Sanchez de Le6d®, en el sentido de que debio e!
legislador incluir en el inciso a |l del articulo 2° de Cédigo Fiscal de 12 Federacion a ésta
clase de aportaciones, toda vez que las aportaciones para la vivienda tienen, segun el
articulo 30 de la Ley del INFONAVIT, caracter de crédito fiscal, y su pago puede ser

obligado a través del procedimiento administrativo de ejecucion.

Sobre el particular, el mismo autor a que nos referimos en e! parrafo anterior,

propone [a siguiente definicién, la cual consideramos adecuada y completa:

"Son fas contribuciones establecidas en la Ley, a cargo de personas
fisicas y morales que tengan la calidad de patrones, consistentes en
la aportacién del 10% sobre salarios ordinarios de los trabajadores a
su servicio, destinadas a! fondo nacional de vivienda, para satisfacer
los gastos de prevision social, constituyendo depdsitos a favor de los
trabajadores, con objeto de establecer un sistema de financiamiento
que permita otorgar a los mismos crédito suficiente y barato, a fin de
que adquieran en propiedad o construyan su habitacion, la reparen,

amplien o mejoren en su caso.”

"8 SANCHEZ DE LEON, Gregorio Op Cit p. 227
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LV.i.iv Las Contribuciones especiales o de mejoras

Las contribuciones de mejoras encuentran sus fundamento en la fraccion il del

articulo 2° de Codigo Fiscal de la Federacion, ef cuai las define en los siguientes términos

"lf,  Contribuciones de mejoras son las establecidas en Ley a cargo
de personas fisicas y morales que se benefician en forma directa por

obras piblicas;"

En este sentido, estamos hablando de:

(8)  Una contribucion esencialmente diferente a los impuestos y a los derechos, la cual

deriva de un servicio publico que presta el Estado sin que el particular lo solicite.

En este sentido la Suprema Corte de Justicia de la Nacién se ha pronunciade
afirmando que las contribuciones de mejoras deben catalogarse como derechos, toda vez
que de acuerdo con el criterio al que nos referimos "un derecho es una contraprestacion

requerida por el poder publico, en pago de los servicios prestados por ér.

I Amparo en  revisien 191065, Catalina Ensastegui Viuda de la O. Citada por ARRIOJA

VIZCAINO, Adolfo Op Cit. p. 356.
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Al respecto juzgamos conveniente afirmar que las contribuciones de mejoras en
ninguna forma pueden ser catalogadas como derechos toda vez que en concordancia con
el Maestro Arricja Vizcaino, sostenemos que se trata de un fipo de contribuciones

auténomas, que como veremaos guardan grandes diferencias:

1. Para causar el derecho Unicamente es necesario solicitar la prestacion de un
servicio particular y divisible, mientras que para que la contribucién de mejoras sea
causada, es el primeramente necesario ser propietario de un bien inmueble ubicado e ia
zona en la cual se realicen los trabajos, y por el otro lado, es el Estado quien toma fa
determinacion de ejecutar dichas obras, de las que deriva el cobro del fributo, ésto sin que

medie solicitud del contribuyente.

2. El cobro del derecho deriva de una solicitud hecha por el particular a efecto de que
el Estado le proporcione ciertos servicios, por asi convenir a sus intereses, es decir, su
pago constituye una contraprestacion, en cambio, en el caso de las contribuciones de

mejoras, el pago de las mismas constituye una prestacién.

3. En el caso de los derechos, los servicios que se prestan al particular séio fo
benefician a él, pero en el caso de las contribuciones de mejoras, los servicios benefician

directamente al sujeto pasivo de la obligacion, e indirectamente a toda la colectividad

Asi pues, podemos concluir, en base a todo lo antes planteado, que las
contribuciones de mejoras en ningin moments deben catalogarse como derechos, y que
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de hecho, pese a la opinién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, deben ser

considerados como una contribucion auténoma e independiente a las demas.

{b) Un servicio que beneficia a foda una comunidad indirectamente, y directamente a
aguellos que posean o tengan en propiedad un inmueble en colindancia can la zona en

que las mejoras se pracficaron, y

{c) Un servicio cuyo costo, alcance y naturaleza esta fijado arbitrariamente por Estado.

En este orden de ideas, entendemos que el ingresoque recibe el particular por las
obras a que nos hemos venido refiiendo, estd representado por fa ganancia que el
propietario o poseedor de un bien inmueble debe pagar al Estado por ef beneficio que
directamente recibe por la realizacidn de obras piiblicas de urbanizacion o planificacion.
Este beneficio se refleja como un incremento en el valor comercial de su propiedad, o

como en lo que en ofras palabras se conoce como "plusvalia”.

Por lo que hace a la base gravable de la contribucion, ésta es el costode las obras
y servicios de urbanizacion, por lo que mediante el cobro de esta conirbucién de mejora,

el Estado recupera los racursos invertidos en sus funciones hasicas.

Las contribuciones especiales o de mejoras deben cumplir en todo momento con
los principios aplicables para el resto de los ingresos fributarios def Estado, es decir:
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1. Encontrarse fundadas en una Ley, es decir, sujetarse al principio de legalidad,

cumpliendo todas las formalidades esenciales para Ja promulgacion de una Ley.

2. El cobro debe ser general y obligatorio, en el sentido de que todos aguellos
propietarios de inmuebles que hayan recibido directamente los beneficios de ia obra
deberan pagar en la forma y términos que determinen las Leyes aplicables, el monto que

resulte a su cargo por concepto de las mejoras de referencia.

3. Las contribuciones de mejoras sélo serdn exigibles una vez que las obras hayan
sido concluidas, toda vez que no es hasta este momento cuando se conoce el alcance

del beneficio obtenido por la mejora, asi como dei costo de los trabajos.

4, Los pagos a los que ef contribuyente se obliga deberan hacerse hacia ei futuro, es
decir, que deberan ser exigidas en parciafidades, toda vez que representan un gasto

inesperado para el contribuyente.

5. Cumplir con ef principio de proporcionalidad, es decir que los pagos que ei sujeto
pasivo de 1a obligacién deba hacer, sean proporcionales al incremento en la plusvalia de

{a propiedad inmobiliaria.

Al respecto creemos que es necesario tener particular cuidado conla observancia
de este principio, pues facilmente puede caerse en violacion del mismo, ya que al no
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existir un porcentaje fijo y adecuado sobre ia plusvalia, en base al cual establecer el
monte de la contribucion, éste podria ser demasiado elevado, convirtiéndose en

desproporcionado e injusto.

la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn se ha pronunciado en repetidas
ocasiones apoyando la constitucionalidad de las contribuciones especiales. Nosctros no
comulgamos con dicha posicidn, toda vez gue en nuestro concepto se vulnera lo previsto
por el arficulo 31 fraccién IV de la Carta Magna, toda vez que dicho tribunal supremo, af
manifestar que el precepto en comento no se viola, puesto que el importe que los sujetos
pasivos enteran al fisco por concepto de las obras, debe basarse en "las tarifas y costos
unitarios cotrespondientes”, mismos que por supuesto fija el Estado, descuidando los
aspectos relativos la proporcionalidad y eguidad, condiciones con las que no se cumple,
ya que mediante ¢! pago de las contribuciones especiales se tecupera I3 inversion del
Estado gravando desproporcionadamente al contribuyente, toda vez que la base gravable

de este tributo no atiende a la capacidad econdrica de! sujeto pasivo.

Asimismo, consideramos gue se incurre en una doble tnbutacion, puesto que el
propietario de un bien inmueble es causante del impuesto predial, mismo que grava el
derecho de propiedad en si. Si aunado a este impuesto, el propietario debe pagar las

contribuciones especiales, el fisco incide doblemente sobre un objeto idénfico.
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Y més aln, si se argumentara que la contribucion se calcula en base al aumento
en el precio comercial de! inmueble, y no sobre la recuperacion de ia inversion,
seguifamos en Ja misma hipdtesis, ya que dicha plusvalia estaria gravada por el

Impuesto sobre la Renta.

LV.iv. Productos

Los productos que percibe el fisco derivan de las contraprestaciones que la
administracién de éste recibe de los particulares por concepto de servicios distintos a sus
funciones plblicas. Asimismo, se consideran productos a los ingresos obtenidos por
oforgar el uso, aprovechamienfo o enajenacidn de bienes del dominio privado dei

Municipio.
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CAPITULO I\. EL. MUNICIPIO Y SU POTESTAD TRIBUTARIA.

11! Generalidades.

I.Li Concepto

La palabra Municipio proviene del municipium, cuyas raices son munis (carga) y
civitas (ciudad), por lo que en un primer acercamiento, y en base a sus raices

etimoldgicas, podemos decir que el Municipio ese/ frabajo de la ciudad.

El Municipio es una organizacion sochl, politica y administrativa comun a tados los
sistemas de gobiemo, sea éste republicano (federafista o centralista), o monarquico, sea o

no dermaocratico.

Juridicamente se trata de una persona moral de derecho ptiblico, constituida por
una unidad humana, asentada en un territorio deferminado, que administra sus propios y
peculiares intereses, y que depende en menor o mayor grado de una enfidad publica

superior.”®

El maestro Moisés Ochoa Campos define al Municipio como "un efecto de la

sociabilidad como tendencia de ésta a institucionalizar las relaciones sociales. Se produce

s OMEBA, Enciclopedia Jur(dica, Ed Driskill, S A., Buenos Aires, 1989, Tomo XIX, p. 926
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como mediata agrupacion natural, ¥ como inmediata unidad sociopolitica fundamental,
aglutnada en forma de asociacién de vecindad, siendo por excelencia la forma de

agrupacion local™®

Asimismo, Don Ignacio Burgoa nos habfa del Municipio como una especle de
circunscripeion territorial de caracter politico y administrativo que se ubica dentro del
Estado, y que entrafia una forma de descentralizacion de los servicios ptblicos, es dearr,
una cierta descentralizacién por region (en témminos de los tratadistas de derecho

administrativo).

Por su parte, Reynaldo Robles Martinez establece que "el Municipio mexicano es
el primer nivel de gobierno, con capacidad juridica, politica y econémica para alcanzar sus
fines, conformado por una asociacién de vecindad, asentada en una circunscripcion

territorial que sirve de base para la integracion de la entidad federativa®

Finalmente el maestro Fraga nos indica que ef Municipio es la forma en que e

Estado descentraliza los servicios plblicos correspondientes a una circunscripeion

territorial determinada

™ OCHOA Campos, Moisés "LA REFORMA MUNICIPAL", Editoriat Porria, México, 1985
¥ ROBLES Martinez, Reynaldo “EL MUNICIPIO", Editaria! Porria, México, 1987.

8 Op. Cit FRAGA, Gabino "DERECHO ADMINISTRATIVO"
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La Consfitucién Politica Federal de los Estados Unidos Mexicanos no nos
proporciona una definicion sobre lo gue debemos entender como Municipio, pero es
posible comprender cabalmente [os elementos de esta institucién por 1a lectura del

articuio 115.

Por su parte, ef articulo 1° de fa Ley Orgdnica Municipal de! Estado de Guanajuato,

senala que:

" El Municipio Libre es la Institucion de orden publice constituida por
una comunidad de personas, establecidas en un territorio
determinade, auténomeo para su gobierno interior y para la
administracién de su hacienda, y con las limitaciones establecidas en
la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos, en particular del

Estado y en las que sefialen las Leyss secundarias®

De lo anterior, podemos concluir que el Municipio es la asociacién de vecindad:

a.  Constituida por vinculos locales fincadas en el domicilio;
b.  Asentada en un territorio jurisdiccionamente delimitado;

¢.  Con derecho a un gobierno propio, vy

82 Citado por DE LA CRUZ Robles, José Alfredo "HACIENDA PUBLICA Y POTESTAD
TRIBUTARIA MUNICIPALES". Tribunal Fiscal de fa Federacién, Coleccidn de Estudios Juridicos, México,

1981
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d.  Reconocido por et Estado como base de su organizacién

politica y adminisfrativa.

IL.Lii  Naturaleza del Municipio mexicano

Es importante sefialar en primera instancia la tesis sostenida por los maesiros
Fraga y Serra Rojas, segin la cual el Municipio es la forma de descentralizacion por
regic.‘:n"3 adoptada por el sistema legislative mexicano para crganizar los servicios
publicos, ya que en esta forma se otorga a los interesados la posibilidad de designar a las
autoridades encargadas del manejo de los intereses comunes de un grupo de personas
que radican en una circunscripcion territorial determinada, con el consiguiente derecho a

controlar a estos funcionarios por via de fa opinién plblica,

En esfe sentido, para Ios tratadistas citados, el Municipio “no constifuye una
unidad soberana dentro del Estado, ni un poder que se encuentra al lado de los Poderes
expresamente establecidos en la Consfitucion; el Municipio es una forma en gue ef Estado
descentraliza los servicios pablicos correspondientes a una circunscripcion territorial

determinada"®

& La descentralizacion por region consiste en el establegimiento de una organizacian
administrativa destinada a manejar los intereses colectivos que corresponden a fa pobfacion radicada en
una determinada circunscripcion territorial (Op, Cit FRAGA, Gabino p. 218}

# Ihid p.218
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En efecto, esta tesis es adoptada por Ja Constitucion en sy articulo 115, ya que

como sefiala el citado maestro Gabino Fraga®™®

"Esta Concepcion de Municipio, ha llevado a la teoria clasica a
sefialar como caracteres de la descentralizacion por regién, cuyo
tipo mas importante lo constituye, segun dijimos, ia ofganizacion

municipal, los cuatro siguientes:
1. En primer lugar la existencia de una personalidadjuridica;

2. La Concesion por el Estado de derechos puiblicos en favor de

esa personalidad;

3. La creacidn de un patimonic cuyo fitular es la propia

personalidad, y por ditimo,

4. La existencia de uno o varios organismos de representacion

de la persona moral.

“Creemos que nuestra legislacién se ha inspirado en las ideas de Ia
doctrina clasica, pues el sistema constitucional establece como

bases de! administracién municipal, las siguientes;

17 Los Municipios seran investidos de personalidad juridica paa

todos los efectos legales (Const. Fed., art. 115 frac. ll)

* Citado por DE LA CRUZ Robles José Alfredo. Op. Cit. p, 18
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27 El Municipio libre constituye la base de Ia organizacién
territorial de los Estados de la Federacion y de su organizacién

politica y administrativa (art. 115).

3 Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual
se farmarg de las contribuciones que sefialen las Legisiaturas de los
Estados y que en todo caso seran suficientes para atender las
necesidades municipales (art. 115, frac. V)

4% Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de

eleccion popular directa.”

Asimismo, el aufor en comento establece un diferenciacidn entre la
descentralizacion politica y Ia descentralizacion administrativa, explicando que la primera
de éstas es creada por los Estados miembros que crean la Federacion, v por lo anterior
su competencia deriva precisamente de en el sentido de que las facultades no atnbuidas
expresamente al organo Federal, se entienden reservadas a los Estados, mientras ia
segunda, es creada por el poder cenfral y se realiza exclusivamente en el ambito del

poder Ejecutivo,

Por su parte, Doh Andrés Serra Rojas concuerda con esta postura, al sefialar que

la descentralizacion administrativa regicnal, se encuentra consignada a nivel

Constitucional como forma de organizacidn administrativa, con el objetive de crear una
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institucion juridica dotada de personafidad y patrimonio propios, obligada a satisfacer las

necesidades de una circunscripcion territarial®®

Opinion personal

Aungue nuestra Carta Magna en cierta medida acogeesta tecria, esa de ninguna
manera implica que esta apreciacion sea la correcta, toda vez que la tearia que nos ocupa
fue efaborada para un Estado central como lo es Francia, no para una Federacion tal y

como es el caso de la Repliblica Mexicana.

Lo anterior resulta evidente al recordar que en ei Estado unitaric central las
decisiones politicas y el ejercicio del poder se organiza a partir de un solo nivel de
gobierno, careciendo de autonomia las partes que integran ef Estado, siendo el poder
central el que unifica y coordina a dichas partes integrantes, mientras que en un Estado
Federal, tal y como se contempla en el contrato Federal, existen tres niveles de gobiemo:
la Federacion, jas Enfidades y los Municipios, y cada uno de ellos tiene, por virtud de la
Constitucién, facultades o atribuciones perfectamente establecidas y otorgadas en forma

exclusiva.

Asl las cosas, en concordancia con la opinién def Licenciado De la Cruz Robled’

la idea de! Municipio libre mexicano como érgano administrative descentralizado debe

% SERRA Rojas, Andrés "DERECHO ADMINISTRATIVO", Editorial Porria, México, 1989, P. 609, Vol |
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desaparecer, toda vez que, si bien es cierto existen coincidencias entre estas dos figuras,

también lo es que hay diferencias infranqueables como (as siguientes:

1. Los organismos descentralizados son creados por la administracién publica
central, ya Federal, Estatal o municipal mientras el Municipio es creado por disposicion
constitucional, es decir, por voluntad del pueblo plasmado en la Carta Magna, y no par

disposicién del Ejecutivo Federal o Local.

2. Derivado de lo anterior, podemos dedr que tanto la personalidad juridica, como el
patrimonio y la competencia de los organismos descentralizados derivan de una Ley del
Congreso de la Union o de un decreto emitido por el Poder Ejecutivo Federdl® , mientras
que tratandose de los Municipios, estas atribuciones encuentran su fundamento en el

fexto del ordenamiento superior.

3. Los organismos descentralizados consfituyen organismos del poder central
encargados de realizar atribuciones técnicad® que corresponden al Estado, de lo cual

se infiere que el Poder Ejecutivo les cede parte de su propia competencia, mientras los

¥ DE LA GRUZ Robles José Alfredo. Op. citp. 25y ss

®8 Articulo 45 de la Ley Organica de fa Administracién Publica Federal publicada en DOF e 29 de
diciembre de 1976,

8 Hablamos de atribuciones técnicas ya que "para los servicios que fienden a garantizar la
seguridad del interior y la proteccion en el extenor, cuya gestién no demanda conocimiento técnico
particular sino sclamente una direccidn unitaria y enérgica, no existe ninguna razén para dar a lo agentes
mismos encargados del servicio Ja direccicn, la impulsidn; habré tal vez plena direccién de servicio”
DUGUIT, Ledn "TRATADO DE DERECHO CONSTITUCIONAL", citado par FRAGA, Gabmo Op Cit p

201
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Municipios tienen competencia propia para funciones aspecificas, sin que dicha

competencia derive de ningtin otro drgano.

4. La descentralizacion administrativa €s una opcidn de 1a administracién pfblica para
organizarse, y por lo anterior, en ninglin caso constituye una obligacién, mientras que la
organizacion municipal es un imperativo de tipo constitucional que debe, hecesariamente,

ser cumplido tanto por la Federacion como por las Entidades.

5. Los organismos descentrafizados pueden desaparecer por resolucidn del
Presidente de la Replbfica cuando no cumpta con los objetivos para los cuales fue
creado™. En cambio, el Municipio debe su existencia a la propia Constitucién, por lo cual

Unicamente podra ser disueito en los casos previstos por 1a misma Constitucion.

Como hemos visto, es cierfo que existen algunas simifitudes claras entre la
institucion municipal y la descentralizacién por regidn, tal y como lo sefala Gabino Fraga,
pero en térmings de los antes expuesto, no por ello es viable aceptar una ideniidad entre

estas dos figuras.

& El Objeto de los organistmos descentralizados pueden ser. 1, La realizacion de actividades
corraspondientes a las areas estratégicas o militares; Il La prestacion de un servicio .pﬂbﬁco social, ©
bien, lil. La obtencién o aplicacion de recursos para fines de asistencia ¢ segundad social (Articulo 14 de

la Ley Federal de Jag Entidades Paraestratales, publicada en DOF el 14 de mayo de 1986}
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Por lo anterior, y con fundamento en el texio de articulo 115 Constitucional
debemos concluir gue fa naturaieza del Municipio es la de un nivel de organizacién politica
del gobiemo que, en términos del articulo 40 de! ciado ordenamiento, el pueblo mexicanc

ha elegido para organizarse politicamente.
IL). La personalidad juridica del municipio

Por disposicién expresa de la Constitucian, en ay articulo 115, el Municipio fibre en
México goza de personalidad juridica plena a efecto de estar en posibilidades de
defenderse, contratar, adquirir, y celebrar por si mismo todos aquellos actos ¥ negocios

juridicos necesarios o convenientes para al corrects funcionamiento de su administracion

Como es de explorado derecho, & Municipio, en términos del articulo 25 de Cddigo
Civil vigente, es una persona moral creada por virtud de disposiciones constitucionales, y
que por ende, y siguiendo las ideas La Teoria Pura de! Derecho de Hans Keisen ", la
persona juridica designa solamente la unidad de un conjunte de nommas, a saber un
orden juridico que regula la conducta de una pluralidad de individuos. . la parsona fisica y

la persona juridica son ambas [a personificacién del derechs."”

En virtud de lo anterior, y con fundamento en el multictado articulo 115
constitucional en su parrafo 1, no queda duda que el Municipio, como tercer nivel de
gobierno esta investido de personalidad juridica como atribufo inherente a su calidad de
persona juridica o moral, de derecho pubiico.
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LI, Origenes y eveolucién de la institucion municipal.

E! Municipio no aparecid con la Federagién, aun gue es parte de la misma. Por el
contrario, podemos hablar de la existencia del Municipio desde ios origenes del derecho

en Roma.

Antes de abordar el tema que nos ocupa, es necesario recordar gque e! Municipio
mexicano encuentra sus raices par un lado en los calpullis prehispanicos, Yy por otros, en
fas Leyes e insfituciones espafiolas, que a su vez derivan de la tradicién romano-

germanica.

iLILi El Municipio en la época prehispanica

Los antecedentes del Municipio mexicano dertivan de la figura delCafpuff, tipo de

organizacion politica, econémica y social integrada por un grupo de familias que poseian

y trabajaban la tierra en forma colectiva. Se trataba de verdaderas unidades

autosuficientes, que producfan los bisnes necesarios para su supervivencia,
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Como contraprestacion al uso de la tierra, los habitantes del Calpulli, debian pagar
al tlatonaf un tributo en especie y a prestar servicios personales, como trabajar la tierra y

construir obras publicas.

El érgano de dlitima decision del cajpulli era el Cansejo de Ancianos, especie de

conhsejo municipai, ef cual constituyd la expresion sccial local,

Los miembros del consejo de ancianos nombraba a los funcionarios encargados de

las funciones administrativas, ejecutivas y judiciales®
a) El teachcuauhuna, encargado de fa administracion de la localidad; sus funciones
principales consistieron en la administracién del régimen comunal agrario, el trabajo de los

miembros de fa comunidad, los productos de a tierra, cuidar el orden e impartir justicia

b) El fecuhtli, encargado del adiestramiento de los jévenes que ingresaban al gjército,

y de la direccién de las tropas.

c) Los fequitatos, director de los trabajos comunales.

5t HERNANDEZ Gaona, Pedro Emilio "DERECHO MUNICIPAL". Universidad Nacional Autdnoma de

Mexico, México 1991 p. 11
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d) Los calpizigues, pintores, de jeroglificos 0 escribanos que llevaban la cuenta de

los hechos y acontecimientos histdricos.

e} Los sacerdotes y médicos hechiceros encargados de la salud piblica.

Los calpullis estaban formados por lazos de parentesco y por rasgos lingisticos y

religiosos comunes.

ik Mg De la tradicidon romana a la hispana

Con la politica expansionista del imperic Romano ¥y su afan por dotar a cuanta
tierra conguistaban de un derecho afin al suye, Roma intentd someter los teritorios
dominados al derecho de ciudad imperante en su propia capital, pero desgraciadamente
se toparon con antiguas vy arraigadas costumbres locales que formaban un rudimentaric
derecho consuetudinario™ Tras la expedicidn de Leyes que ordenaron estos nueves
territorios como provincias, y la concesidn de la ciudadania para todos los habitantes de
las mismas, el derecho remano entré en un infime contacto con las costumbres

previamente existentes, formande los que podriamos flamar un  ristico derecho

municipal.

*2 TENA, Ramirez Felipe, Op. Cit
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De ésto podemas inferir que ef Municipio surgié como respuesta por un lado, y
como solucion por el otro, al problema del crecimiento del Imperio, ofreciéndose como una

via posible para controlar la ingabernabilidad de los nuevos sibditos romanas.

Con el tiempo, el Imperio, ya en decadencia, y victima de graves problemas
econdmicos, aumentt Ja presidn fiscal sobre sus subditos empobrecidos, quienes para
hacer frente a esta situacién, huyeron al campo, en donde facilmente pedian evadir a los
cobradores reales. Es asi como se inici6 el proceso conocido como‘ruratizacion”, el cual,

como cansecuencia ogica, trajo consigo la vulgarizacién del derecho romano-provincial.

Es a parlir de este momento que podemos hablar verdaderamente de derechos
locales o lacalismos juridicos, teda vez que las fierras de los pequefios campesinos van
pasando a formar parte dei patrimonic de los grandes terratenientes por medio de ura
especie de contrato feudo-vasalldtico, por virtud de los cuales, fos campesinos se
ohligaban a ceder sus tierras vy trabajaras en favor del sefior, recibiendo como
contraprestacién proteccidn y ayuda por parte del mismo. Esto, coma consecuencia
logica, debilitd el poder de los reyes, a los cuales se obedecia en segundo término, y cuyo

derecho no era cumplido en ningtn lugar.

Con la penetracidn de los moros a ta Peninsula Ibérica, el poder real se ve

disminuido, haciéndose necesario, incluso para su subsistencia, hacer alianzas con los
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grandes sefiores a efecto de reconquistar y repoblar las zonas ocupadas por los
musulmanes. Es asf como el poder de los sefiorios srece en importancia, ya que como
contraprestacion a estas ayudas, recibian de parte de (os reyes la donacién tierras, que

enriquecian su patrimonio, en detrimento de la autoridad real.

A partir de la repoblacion de las zonas reconguistadas, se intensifica la
proliferacion de derechos de orden local, unicamente validos para ciertos lugares en
concreto, ya que con el fin de atraer pobladores hacia zonas despobladas, y retenerlos en
dichos lugares, se otorgan ordenamientos especiales que contenian prerrogativas,
ventgjas y franquicias para los nuevos habitantes. Surgen enfonces fos derechos
municipales consignados en documentos como las cartas pueblas, los fueros breves y los

fueros extensos.

Estos documentos subsisten durante los siglos I1X a Xlil, momenta en el cual fa
antigua monarquia refoma vigencia y comianza a expedir derecho aplicable en toda su

jurisdiccion territorial.

A partir del siglo XV, con la unificacion del imperio espafiol bajo la corcna de

Castilla, el derecho real frena [a autonomia de! Municipio, supeditandolo al cumplimiento
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de las disposiciones emanadas de! poder real, pasando e} derecho local, por ende, a ser

de aplicacion supletoria.

Ahora bien, por lo que hace al proceso de desarrollo en México, ta institucién qua
hos ocupa se incorpora desde la legada de Heméan Cortés, enviado por ef entonces
Gobemador de Cuba, Diego Veldzquez, con guien la corona espafiola habia firmado una

capitulacion a efecto de que descubriera y conquistara las tierras de las Indias.

Realmente, podemos decir que la colonizacién de América en general se realizd a

través de esta institucion.

Al llegar Cortés a México, cayd en cuenta de ias grandes riquezas que estas
tierras fenian, por lo que fundé la Villa Rica de la Veracruz, a efecto de independizarse del
mandato de Veldzquez y sus derechos capitulares. Al fundar la Villa Rica, Cortes la dota
de un derecho municipal, y obtiene de sus hombres el reconocimiento legal necesaria
para emprender fa empresa conquistadora, ya que se le nombro Justicia Mayor y Capitan

General®

£n 1521 Cortés funda el primer Municipio metropalitano en Coyacan.

% constifucién Palitica de los Estados Unidos Mexicanos. Reproduceidn Facsimilar del texio ariginal

Partida Revolucionano Institucional, México, 1985
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Los Municipios coloniales fueron uliizados por los conquistadores como
instrumento de dominacién, como una garantia de institucionalizacién del poderio espafiol
sobre los pueblos indigenas, por lo cual, debemos entender que no surgen como un
requerimiento local de organizacién juridico-politica, sino como un medio de justificacion
de la presencia espaficla en América, toda vez que se consideraba que las tierras de las
indias eran res nulluis, por lo cual, en viftud de la donacldn concedida por el Papa
Alejandro V! a los Reyes Catdlicos en 1492, por medio de la brevia bullata conocida como
“Bulas Alejandrinas”, la Corona Espafiola tuvo el derecho y abligacién de navegar hacla
las tierras de los infieles (que, por su mismo calidad carecian de derecho de propiedad)

con el objeto de descubrir tierras y evangelizar a sus moradores.

Por supuesto, estos derechos fueron mal entendidos por la Corona, ya que se
arrogo el derecho a desposeer a los indigenas americanos de sus tierras, sometiéndolos
por medic de las armas, y obligandolos, asi mismo, a fa prestacién de servicics
personales por medio de la encomiendd”? , institucion que aparece en las Indias
espaficlas por cuatro motivos principales: a) fa necesidad de recompensar a los
conquistadores espafioles; b) el deseo de incorporar a los nueves s(hditos indigenas en
ia economia colonial (aungue en un principio, el erario real no se beneficid directamente

con tributos en numerario, pero €! simple hecho de tener a un gran numero de Indios

8 FLORIS Margadant, Guillermo, INTRODUCCION A LA HISTORIA DEL DERECHO MEXICANO.

Editorial Esfinge, México, 1980. p 78-79
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trabajando pacificamente bajo cierta vigilancia, aseguraba a la Corona una cierta ventaja);
c) la obligaciéon de evangelizar a los indios ( v 1a consecuente obligacion de incurrir en
gastos por parte de la corena, por lo cual, al ceder esta obligacion a los encomenderos, la
Corona no estaba obligada a realizar ningin fipo de erogacion), y d) la necesidad de

fortalecer la organizacidn militar.

Hasta 1549, mediante la encomienda, un espariol recibia el derecho (entendido
como un privilegio personal) de cobrar ciertos tributos a los indigenas encomendados,
tributos que fueron fijados en base a una tasa determinada por la propia Corona (en
muchos casos, estos tribufos eran inferiores a los que anteriormente tuvieron que pagar
los propios indigenas, por lo cual la no existid en un principio una fuerte resistencia a su
page, ya que el cambio de explotador, resulto incluso ventajoso para los macehuales), a
cambio de evangelizacion para los indios, la vigilancia de la correcta aplicacidén de las
Leyes protectoras de los indios y |a aplicacion de una cuarta parte de lo recaudado a [a

construccion de iglesias.

Posteriormente, y por virtud del repartimientogs, los indios fuercn obligados a la

prestacion de servicios personales en favor del encomendero haciéndose objeto de

o Sistema por virtud def cual ciertos indios tenlan Ja obligacion de prestar servicios remunerados
para los espafiales, de manera rotativa, que reciamaba el trabajo de una cuarta parte los indios tributanos
por turnos semanales, especiaimente para labores mineras. Esta institucién desaparece con excepcion a
los repartimentos de indies para tas minas, can el Virrey marques Cerralbo en el afo de 1832 Ibdem

p 80y 81
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multiples maltratos gue, finalmente, aunados a las terribles epidemias, terminaron por

reducir la poblacidn de indios a niveles muy bajos.

{.a Nueva Espafia fue dividida en reinos y gobernantes, divididos a su vez en

provincias, fas cuales contaron con una cabecera como capital.

En cada cabecera se establecieron Ayuntamientos o cabildos, bien espafioles, 0
indigenas, los cuales consfituyeran fa autoridad de gobierno mas reducida, y entre otras

obligaciones, recibieron la de la recaudacion de los tributog® .

A medida que los conquistadores penetraron en los territorios indigenas, e iniciaron

el proceso de colonizacion, van fundando Ayuntamientos en las poblaciones.

Las funciones del Municipio en fa colonia, en principio fueron judiciales v
administrativas, con tendencia a ser privados de las primeras, adn en la meirépoli. Entre

las funciones administrativas encontramos:

1. El aseguramiento y conservacion de las obras publicas.

% | os cabldos espaficles tuvieron la facultad de impartir justicia ciwvil ¥ enmingl, atrbucion,
evidentemente, no concedida a los indigenas En todo caso, 10s actos de los cabitdos esparioles gue, en
un principe hicleron gala de una relativa autonomlia en relacién a la metrpoli, estuvieron sujetos, (as mas

de las veces a la revisién y aprobacion por parte de autandades peninsulares.
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2. El cuidado y vigilancia del comercio en mercados, ventas y mesones, vigilando la
exactitud de pesas y medidas.

3 Administracion y operacion de la policia municipal;

4, El cuidado en el uso vy disfrute de los bienes comunales como bosqgues, pastos,
anteras, cotos de caza y pesca.

5. La administracién y remate de los derechos de vender cane y pan;

6. La administracion de ingresos propios de ventas de granos comprados en épocas
de abundanciay vendidos después a precio de mercado; asi como los ingreso
por el oforgamiento de uso y goce de hienes inmuebles propiedad del Municipia;

Unicamente en caso de que el producte de la administracion no fuera suficiente
para cubrir el gasto publico se hacia uso de los arbitrios por derramas

En toda la empresa de colonizacion la asociacién de vecindad fue preconcebida,
hunca espontanea. El calpulli fue desapareciendo como forma de organizacion politica y
social, dando paso a la instauracion del Municipio, mismo que: canstituyd el cimiento de

la conquista.

Los bienes del Municipio se incrementaban por donativos hechos por particulares
que pretendieron dar una mayor independencia econémica a las municipalidades respecto

de las aufaridades superiores ¢ centrales.

Evidentemente, tados ios habitantes de la municipalidad tentan gran interés en el

buen usc de estos bienes, ya que se buen uso les libraba de tributos de caracter

raunicipal,




Peto desgraciadamente, la comuna novohispana estuve siempre sujeta a los
ordenamientos emanados de Ia carona, mismos que evidentemente contenian
disposiciones que minaban v reducian las libertades y autonomia municipal. Pronto
pierden beligerancia el cabildo abierto y &) principio de eligibilidad del cuerpo edilico, ¥,
como manifestacion de la corrupcion que caracterizé a la administracion cofonial, gran
nimero de regidurias, como ofros cargos consejiles, hudieron arrendarse, o adquirirse en
propiedad. E{ espiritu republicano que anteriormente estuvo latente en la institucion
municipal decayé aun mas cuando fruto de la comercializacién de los cargos, fue posible

hacerlos vitalicios y hereditarios,

Por otro tado, cabe también hacer notar que Yos cuerpos edilicos estuvieron sujetos
al severo poder jerarquico de las autoridades coloniales, ¥ adn de fa Corona, con lo que la
autanomia municipal fue cada vez mas reducida, y sélo factores logisticos o falta de
comunicacion expedita y oporfuna, provacaron que se ejerciera de facto algunas

facultades de autodeterminacion.

ILIILii. Evolucion del Municipio en la legisfacién mexicana.

La idea que actualmente tenemos del Municipio es producto de su devenir histarico

como forma de organizacidn politica, econdmica y social, lo cual se comprueba al
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observar como la figura del Municipio libre ha dependido siempre de fas tendencias

politicas reinantes en ef pais.

Hecha la prevencion anterior, es fundamental edablecer que el problema de fa
hacienda municipal no es una novedad. Ha existido desde el mamente en que ios
gobernantes han atendido mas al lucro y al favoritismo que al bienestar comin. De esta
forma, veremos como el problema se hace mas patente con la centralizacion del
gobierno, y empeocra con la implantacién de un federalismo que podriamos calificar de

inverso, ya que concentra en el érgano Federal la mayor cantidad de afribuciones.

Por lo anterior, y sin animos de profundizar de mas en este extens tema,
analizaremos brevemente la posicion del Municipic en cada uno de nusstros

ordenamienitas constitucionales.

IL.HLLLL La Constitucién de Cadiz

Dentro del marco de la independencia v las comrientes del pensamiento liberal

difundidas por foda Europa y América, la Constfitucion de Cadiz de marzo de 1812,
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constituyé el hito de la evolucion  municipal al establecer dentro de su cuerpo nomativo

las disposiciones relativas a las diputaciones provinciales.

Establecid ampliamente los elementos basims del régimen municipal dentro del
capitulo relativo al gobierno interior de las provincias ¥ pueblos, ya que universalizo la
formacién de Ayuntamientos donde hubiera mas de mil habitantes, dotando a estas

comunidades de autoridades como el alcalde, los regidores y ) sindico procuradar,

Este ordenamiento constitucional introduce el principio republicane municipal al
sefialar que los ediles serian electos popularmente, y que, correlativamente, cesarian en

sus funciones los oficios perpetues,

Prohibe la perpetuacion de los cargos, estableciendo que Unicamente procedera la

reeleccion para os mismos, transcurridos, por lo menos, dos afios de ejercida la funcién

Asi mismo, dispone gque los empleados reales, bajo ninguna dispensa, podrian
desempefiar cargos conicejiles,

Independientemente de los anterior, precisd la competencia minima del
Ayuntamiento;

1. Manejar la policia de salubridad;
2. Auxiiiar al aicalde en la seguridad publica;

3. Administrar [os caudales;
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4, Hacer el repartimiento y recaudacion de los tributos;
5. Vigilar los establecimientos educatives sufragadas con fondos comunes;

6. Vigitar la construccion y reparacion de fodas fas obras publicas de necesidad,
utilidad y ornato;

7. Elaborar las ordenanzas municipales y presentarias a las cortes por medio de las
diputaciones provinciales para su aprobacién.

La imposicién de tributos se votaba en las cortes, y los Ayuntamientos quedaban
sujetos a [as inspecciones de las diputaciones provinciales, las cuales conocerian del

manejo vy utilizacién de los caudales municipales.

Asimismo, cred en Méaxico la institucidén de los jefes politicos, cuya actuacion y
relevancia crece durante los siglos XIX y XX, fungiendo como infermediarios para las

relaciones de los Ayuntamientos y los gobiernos de los Estados.

WLIILiLLL El municipio durante la época independentista.

En 1808, Ayuntamiento de fa Ciudad de México, reviriiendo la tesis cortesiana,
albergd inguietudes independentistas, sosteniendo dque, durante la ausencia del rey

cautivo por sus enemigos franceses, debia reasumir el mando y la soberania.

Este hecho se explica, no en funcidn de la inexistente autonomia municipal, sino

por el interés existente entre los criollos que controlaban el Ayuntamiento, toda vez que al
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consfituirse en un 6rgano de goblerno auténomo, sus miembras podrian optar por la
adquisicion, ya por venta o por herencia, de los cargos consejiles, a los cuales no podian
acceder por su condicion crialla. E! Ayuntamiento no era de forma alguna, un érgano de
representacion sociat, ouyos milembros hubieren sido electos por la ciudadania, sino que

se {rataba de una poderosa clase social que buscaba fa independencia en su propio favor

Durante e! periodo independentista no existieron movimientos o medidas tendentes
a la regulacién y el cuidado de la autonomia municipal, sino que por e contrario, los

Ayuntamientos resienten el desorden que prevalecia en todo el territorio nacional.

Una vez desaparecido el cura Hidalgo, Rayén se preocupd por dar un caracter
organico al movimiento independiente, promoviendo en 1811 la Suprema .Junta Nacional
Americana como maximo cuempo de gobierno. Durante esie mismo afo elaboro los
lamados “elementos constitucionales”, proporcionando cuerpo de lineamientos
basicos para constituir el ordenamiento supremo, mismos que, por un lado, retienen los
elementos conservadores que reconocian que la soberania residia en la persona del Rey
Fernando VI, y el catolicismo era la religion oficial, y por el ofro lado, introdujeron ef

elemento basico del constitucionalismo (iberal.
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Al respecto, es importante sefialar que si bien el documento de! que hablamos no
tuvo nunca vigencia, su contenido influyé ampliamente en e texto de ia Constitucion de

Apatzingan.

Estos “Elementos Constitucion'aies” de Rayér{, no estructuraron el Municipio como
base de la organizacion politica del pais, aun que si bien es cierto, reconocieron su
existencia en forma técita, al hacerlo participe de los procesos politicos fundamentales: fa
Suprema Junta, con acuerdo del Ayuntamiento respectivo, podria olorgar carta de

naturaleza a los extranjeros que lo solicitaran.

Asimismo, dispuso que los representantes personales fueran nombradas por los

Ayuntamientos respectivos por periodos de tres afios,

Pasteriormente, con la expedicion de laConstitucién de Apaftzingan de 1814, se
consagro precariamente la garantia institucional del Municipio al indicar gue el sistema de
los Ayuntamientos seguirfan hasta en tanto no se adoptase un nuevo sistema de

organizacion politica.

En 1822 la Junta Nacional instifuyente, formada par Agustin de lturbide como un

Congreso Constituyente, emitié el Reglamento Provisional Politico del Impetrio
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Mexicano, el que dispuso, entre otros, la subsistencia de los Ayuntamientos existentes,
asi como la eleccion de alcaldes, regidores o sindicos en los pueblos que no contaran
idéneamente con ellos. Respecto a las autoridades, ordend que los Ediles estuvieran
sujetos a fa inspeccidn de los jefes politicos, v que estuvieran sujetos en todos los casos

a las disposiciones que emitiera el Gobierno Supremo.

Respecto a la organizacion de los Ayuntamientos dispuso que funcionarian en

capitales de provincia, cabezas de partido y poblaciones de importancia.

[|RIIRTTRFIR El Municipic durante los primeros afos del periodo independiente.

Como consecuencia de la guerra de independencia, las finanzas pubficas
atravesaban por una precaria situacion, ya que la fuga de capitales se hizo patente junto
con la paralisis de la aclividad econdmica y el aumento de los gastos administrativos en

los que el gobierno de (furbide incurnd debido al aumento de la burocracia.

Por otra parte, lturbide habfa perdido popularidad, por lo que redujo las

contribuciones que se pagaban anteriormente. Esto, por supuesto, trajo como

consecuencia un grave empobrecimiento del erario nacional,
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Por lo anterior, fa evolucion de fa institucian municipal se vio gravemente afectada.

I.ILiiiLiv, El Municipio en la Constitucién de 1824,

A la caida de! imperio de turbide, el 31 de enero de1824, se expidid en el seno
del Congreso, una nueva Acta Constitutiva que establecid la implantacion de una
Federacion compuesta por Entidades independientes, libres y soberanas en todo lo

relativo a su administracion y gobierno interior.

Este documento considerd al Municipio como una institucion de derecho local, y no
contuvo en ninguno de sus articulos, previsiones que hiciera referencia a la institucion

municipal.

Por lo que hace a fa Constitucion de 1824, se siguieron los lineamientos generales
del Acta en lo que se refiere al Municipio, pues ni siquiera consagrd la garantia
institucionial, es decir, no garantiz6 que los Estados miembros se compoendrian de

Municipios como célufa base de su organizacién.

La cuestion municipal quedé reservada a los Estados, probablemente por gque la

situacion politica obligé al constituyente federalista a organizar en primer término a las
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Entidades, dejando a las legislaturas estatales plena libertad para abordar, en su caso, fa

creacién de Municipios.

Los Ayuntamientos se rigieron, en muchos CAS0S, por normas que estaban
vigentes desde la época de fa colonia, y que por no oponerse a la nueva constitucion, no

fueron derogadas.

En todo caso, podemos decir, que se siguieron los lineamientos de la Constitucion

gaditana de 1812,

IR[[ KRS Ef Municipic en las Constituciones centralistas

En la primera Constitucion centralista existente en México, es decir, en lasLeyes
Constitucionales de 1836, el Constituyente Federal hizo especial énfasis respecto a la
cuestion municipal, puesto que dispuso la existencia de Ayuntamientos en las capitales de
los departamentos, asi como en fodos aquellos lugares en donds los hubo en 1808, enlos
puertos en donde hubiera cuatro mil habitantes o mas, y en los poblados en donde

vivieran mas de ocho mil personas.

Asimismo, dispone que, aquellos poblades que no contaran con el ndmero de
habitantes suficiente para justificar la existencia de un Ayuntamiento, tendrian un juez de

paz.
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Sus integrantes (alcaldes, regidores y sindicos) serim electos por medio de
votacion popular, y su nimero seria fijado por las junta s departamentales que, para este

efecto, se reunirian con los gobernadores de las Entidades.

La compelencia de los Municipio  se fii6 en términos muy similares a fo
establecido en la Constitucion de Cadiz:
1. Pulicia de salubridad y comodidad:

2. Cuidar de las cérceles, hospitales y casas de beneficencia que no fueran de
fundacion particular;

3. De Ias escuelas de primera ensefianza que subsistieran gracias a los fonde
COMURES;

4. De la construccién y reparacion de puentes, calzadas y caminos;

5. De la recaudacion e inversién de los fondos publicos, etc.

E! contral de los departamentos estaba a cargo de los gobernadores, los cuales se

apoyaban en e} auxilio de prefectos y subprefectos.

La corriente centralista, aun gue preocupada por el Municipio, no 1o doto de
autonomia reglamentaria, dejfdndolo sujeto a la potestad de los funcionanos

administrativos.

Las Bases Organicas de 1843 segunda Constitucion Centralista Mexicana,

siguio los lineamientos aportados por su antecesora, y adn que reduciendo los articulos
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relativos al Municipio, otorgd a las Asambleas Departamentales facultades amplias en
materia municipal, entre las que destacan por su imporiancia, el establecimiento de los
Municipios y la expedicién de sus ordenanzas, asi come la reglamentacion de Ia policia

municipal y la aprobacion de los presupuestos de egresos municipales.

Asimismo, a partir de 1837 se incorpord, por vitud del régimen centrdista, al
Distrito Federal dentro del Departamento de México. Pero posteriormente, durante el
gobierno del General Santa Anna, en 1853, se restablecid ef Distrito Federal,

fusionéndose ins Ayuntamientos del Departamento de México, en el Distrito de México.

ILHLiii.vi. El Municipio en la Constitucién de 1857

Con fundamento en el Plan de Ayutla, y mientras se elaboraba una nueva
Constitucién, Ignacic Comonfort expidid e! Estatuto Qrganico Provisional de la

Repiblica Mexicana, en el afio de 19586.

los redactores de esta nueva Carta Magna estuvieron influenciados por o
establecido en Las Bases Organicas de 1836, lo cual se manifestd al atribuir al
gobernador la facultad de establecer corporaciones municipales y expedir ordenanzas,

asi como aprobar los planes de arbitros y el presupuesto de egresos de los Municipios.
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En fa definicion territorial de las partes que integra Ja Federacién, se hace

referencia a los diversos Municipios.

Por ofra parte, el estatuto clasifica los bisnes, contribuciones yrentas en general,
como propiedad del gobierno Federal, de los Estados y teritorios, y comunes o de los

Municipios.

Fiel a la concepcion federalista del Municipio, su reglamentacion se dejo a ias
legislaturas  estatales, hayandose solo referencias que permiten  vislumbrar la
supervivencia municipal. £n este sentido, podemos hablar del antecedente mas remoto
del articulo 31 fraccion IV, ya que en el articulo 31 fraccién i, se apunta la obligacion de
todos los mexicanos relativa a contribuir al gasto ptiblico de la Federacion, asi como de!

Estado y Municipio en que residan.

Si bien este documento no consagra la garantia institucional del Municipio, recage
esta institucion en la fraccidn VI de su articulo 727, en lo que se refiere al Distrito Federat
y los territorios, al establecer que el Congreso tendria facultades legislativas para el
arreglo interior del Distrito Federal y temitorios, teniendo como base el que los ciudadanos
elijan popularmente a sus autoridades politicas, municipales y judiciales, designandose

rentas par cubrir sus atericiones locales.

7 OCHOA Campos, Maisés Op. ¢it, p. 237
121




Sin embargo, este articulo fue reformado en 1901, eliminando Ia obligacién de
instituir Municipios en la entidad federativa asiento de los poderes federativos. Esto
implica, en otras palabras, que los Estados quedaban en absoluta libertad de decidir si

contaban o no con Municipios.

Posteriormente, y durante el mismo afio, bajo el gobiermo de Don lgnacio
Comonfort, con la expedicion de la Ley de Desamortizacién de Bienes de
Corporaciones Civiles, se da un fuede golpe al Municipioc mexicano, ya que los
inmuebles rastico y urbanos propiedad de los Municipios fueron cobjeto de remate,

quedando el dinero obtenido a disposicion de la Federacion.

Es a partir de ese momento que los Municipio empiezan a vivir  de contribuciones

directas e indirectas decretadas por las legislaturas estatales.

HL i i, E} municipio en la legisiacidn de Maximiliano,

En 1865 el emperador Maximiliano expidié el Estatuto Provisional del Imperio
Mexicano, constifuyendo este documento un ordenamiento de contenido administrativo,

mas gue una Constitucion.
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El imperio se organizé territorialmente en departamentos, en cada uno de fos
cuales existio un prefecto designado por el emperador, y que contaba con el auxilio de

un consejo departamental y de varios subprefectos de radio distrital.

Se establecié un régimen murticipal de alcaldes remunerados, de nombramiento
del goblerno y de encargados de toda la administracién de la comuna y de la ejecucian de

las resoluciones del Ayuntamiento,

Los Ayuntamientos estaban constituidos como simples cuerpos deliberantes e
inspectores, elegidos popularmente, y sin funciones politicas. Este sistema dio buenos

resultados en la ciudad de México efevando las rentas a niveles sin precedentes.

Las contribuciones, a propuestas de los propio Ayuntamientos, eran decretados

por el emperador, en concordancia con la politica centralistas implantada por el mismo.

ILHLiiLviii.  El municipio desde el gobierno porfiriano hasta 1983.
Durante e gobierno de Porfiic Diaz, los Municipios fueron agrupados

arbitrariamente en divisiones politicas mayores llamadas partidos, distritos o prefecturas

a cargo de los “Jefes Politicos” designados por el gobierno central, bajo el mando de los
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gobemadores, como elemento insustituible del despotismo gubernamental, del cual pecé

ampliamente el gobierno de Diaz.

Esta aglutinacion de Municipios obedecié casi exclusivamente al deseo de
acentuar fa centralizacion y restar fuerza a la autonomia municipal, casi hasta el punto de

exterminaria.

En 1897 se publico la Ley General de Ingresos de las Municipalidades de Ia

Reptiblica Mexicana. En esta Ley se establecieron cinco puntos fundamentales®

a. Rentas Propias;

b. Impuestos municipales;

c. Impuestos federales;

d. Subvenciones del gobierno Federai v,
e. ingresos Extracrdinarios.

El objetivo primordial de esta Ley fue el de mejorar el nivel municipal, sin embargo
el control econdmico y politico siguid sujeto a las capitales de los Estados, convirtiéndose

en la estructura politica y econdmica mas insignificante de la Republica Mexicana.

58 HERNANDEZ Gaona, Pedro Emiliano, Op Cit.
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Los prefectos o jefes politicos, fueron instituidos por la Constitucién centralista de
1836, pero es en este periodo en que su presencia se hace mas fuerte, ya que para
mantener la paz y el orden publicos, estaban incluso dotados de facultades que rayaban
en lo ilegal y la crueldad. Esta situacion, por supuesto, era incompatible con cualquier

asomo de libertad municipal.

La actuacion arbitraria e ilegal de estos funciongios despertd inmediatamente
sentimientos de odio entre la poblacion, constituyendo une de los motivos inmediatos de
los levantamientos revolucionarios, los cuales, consagraran como uno de sus principales

postulados, la implantacion del Municipio fibre.

Como  precursor de la revolucidn mexicana, es necesario sefialar, por su
importancia, el Programa del Partido Liberal, expedido el 1906 desde San Luis
Missouri, que suscrito en primer término por Ricardo Florez Magdn constituye el

verdadero antecedente de fa Carta de 1917,

En este documento se senalaron las directrices de la lucha que comenzaba,
siendo de interés para nosotros, en particular, la demanda de supresion de los jefes
politicos, la reorganizacién del extinto Municipio v el eventual robustecimienio de su
poder,
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Mas tarde hubo de ser expedido otro de los documentos clave del movimiento
revolucionario, el Plan de San Luis, de 5 de octubre de 1910, con el que se inicia Ia
etapa maderista del mismo, y en el que Francisco 1. Madero se refiere al asunto que nos

ocupa en estos términos®

“La scberania de Ios Estados, la libertad de los Ayuntamientos... sélo
existen escritos en nuestra carta... los gobernadores de los Estados
son designados por &l (el poder ejecutivo), y ellos a su ves designan

€ imponen de igual manera a las autoridades municipaled.

Posteriormente, en la etapa canstitucionalista encontramos una verdadera voluntad
politica encaminada al establecimiento de del Municipio libre como base de la division
teritorial y la organizacién politica de la Republica. Es asl como aparecen primeramente,
fas importantes adiciones al Plan de Guadalupe, realizadas por Don Venustiano

Carranza en 1914, y en cuyo articulo segundo podemos leer’™

“El primer jefe de la revolucidén y encargado de! poder ejecutivo
expedira y pondra en vigor, durante la lucha, fodas fas Leyes,
disposiciones y medidas encaminadas a dar safisfaccion a las

necesidades econémicas, sociales y politicas del pais... asf como el

" Centro Nacional de Estudios municipales. HISTORIA DEL MUNICIPIO EN MEXICO. México, 1985,
tomo I, p, 41

0 id p.45
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establecimiento de la libertad municipal como institucion

constitucional.”

Fue este documento precisamente, el antecedente mas inmediato al Decreto de 25
de diciembre de 1914, por virtud del cual se reforma e! articulo 109 de la Constitucion de

1857, a fin de dar satisfaccion a los reclamos municipales’®

“Se reforma el articulo 109 de la Constitucién Federal de los Estados
Unhidos Mexicanos, de 5 de febrero de 1857, en los términos que

siguen:

"l.os Estados adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su
division terriforial y de su arganizacion politica, el Municipio Libre,
administrado por Ayuntamientos de eleccian popular directa y sin que

haya autoridades intermedias entre éstos v el Gobierno del Estado.

“El Ejecutivo y los Gobernadores de los Estados, tendran el mando
de Ja fuerza plblica de los Municipios en donde rasidan habitual o

transitoriamente.

¥! Constitucian Politica de los Estados Unidos Mexicanios Reproduccion Facsimiar del texlo onginal

Partido Revelucionaro institucional, México, 1985
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“‘Los gobernadores no podran ser reelectos o durar en su encargo

por un periodo mayor a seis afios.

Fue asi como quedd superada fa laguna existente en el texto original de la
Constitucion de 1857, fa cuaf no se habia ocupado del tema municipal, posiblemente, en
franco respete al federalismo que intentaba reestructurar, y que por cuestiones de
ideologia el constituyente del ‘57 se vio obligado a dejar la materia al libre juego de las

legisiaturas focales.

Posteriormente, y como corolario a los reclamos revolucionarios, se dio entrada al
Municipio libre dentro de texto de la nueva Constitucion de 1917. Fue incluso, esa idea la
que informd el mensaje y el proyecto del articuio 115 presertads por Carranza en los

siguientes términos:’®?

“El Municipio Independiente, que es sin disputa, una de las grandes
conguistas de la revolucién, como que es la base de gobierno libre,
conquista que no solo dara libertad politica a la vida municipal, sino
que también le dard independencia econdmica, supuesto que tendra

fondos y recursos propios para al atencion de todas sus

%2 TENA Ramirez, Fefipe Op Cit
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necesidades, sustifuyendo asi a la voracidad insaciable que de
ordinario han mostrado los gobernadores, y una buena Ley electoral
que fenga a éstos completamente alejados det voto publico, Y que
castigue con toda severidad toda tentafiva de viotario, establecera el
poder electora sobre las bases racionales que le permitan cumplir

cof su cametido de una manera bastante aceptablg.

Con las anteriores pafabras acomparnid Carranza el proyecto del articulo 115, el

cual decla:'®

“Los Estados adoptaran para su régimen interior fa forma de gobierno
republicane, representativo, popular, teniendo como base de su
division territorial y de su organizacion politica, el Municipio Libre,
administrados por Ayuntamientos de eleccion popular directa y sin
que haya autoridades intermedias entre estos y el Gobierno del

Estado,

“El Ejecutive Federal y los Gobernadores de los Estados, tendran e
mando de la fuerza publica de los Municipios en donde residieran

habitual o transitoriamente.

0 (dem p.27




"Las gobernadores no podran ser reelectos o durar en su encargoe

por un pericdo mayor & cuatro afos.

"Son aplicables a los gobernadores sustitutos o inferinos las

prohibiciones del articulo 83.

“E! nimero de representantes en las legislaturas de los Estadoes sera
proporcional al de los habitantes de cada uno: pero en todo caso, el
ndmerg de representantes en las Legislaturas locales no podra ser

inferior de siete diputadcs propistarios.

“En los Estados, cada distrito electoral nombrard un diputado

propietario y un suplente.

“Solo podra ser gobernador constifucional de un Estado, un

ciudadano mexicano por nacimiento,

A dicho proyecta del dictamen recayd el siguiente comentario’®

% 1[I Legislatura de la Camara de Diputados del Congreso de la Unidn, DERECHQS DEL PUEBLO

MEXICANO MEXICO A TRAVES DE SUS CONSTITUCIONES México, 1985, tomo X, p. 81
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“La diferencia importante y por tanto, la gran novedad respecto de Ia
Constitucion de 1857, es la relativa al establecimiento del Municipic
Libre como Ia futura base de la administracion politica y municipal de
los Estados y, por ende, del pais. Las diversas iniciativas que ha
tenido a la vista la comisién, y su empefio por dejar sentados [os
principios en que debe descansar Ia organizacién municipat, ha
incitado a ésta a proponer las tres reglas gue intercala en et articulo
115 y que se refieren a la independencia del Ayuntamienta, a la
formagién de su hacienda, que también debe ser independiente y al
ctorgamiento de perscnalidad juridica para que puedan contratar,

adquirir, defenderse, etc...

“Teniendo en cuenta que los Municipios salen a (a vida después de
un largo periodo de olvido en nuestras instituciones, y que la
debilidad de sus primeros afios lo haga victimas de atagues de
autoridades mas poderosas, la Comisidn ha determinado que deben

ser protegidos por medio de disposiciones constitucionales, y

garantizarles su_ hacienda. copdicién_sine gua _non de vida v de
independencia, condicidn de sy eficacia.

“lgualmente ha creido bueno fa Comisién dar competencia a la
Suprema Corte de Justicia para resolver las cuestiones hacendarias
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que surjan entre ef Municipio y los poderes del Estado, estimando
que los demds conflictos pueden ser resueltos por los tribunales
locales, segln lo disponga cada Constitucion, sin perjuicic de!
amparo de garantias que sera siempre la mejor defensa de esta
institucidn, Para evitar fraudes en la contabilidad municipal, asi como
para asegurar al Estado la parte de los impuestos que e
corresponda, se autoriza la vigilancia de interventores, que nombrara

&l Ejecutivo local”

Los buenos deseos eshozados por la comision y el constituyente del 17 quedaron
consignados en el texto definitivo del articulo 115, que como a continuacion veremos, da
preeminencia a la municipalidad para el cobro de contribuciones, estableciendo que una

parte de la recaudacion se destinaria al Estado:*%®

"115. Los Estados adoptardn para su régimen interior la forma de
gobierno republicano, representativa, popular, teniendo como base
de su division territorial y de su organizacion palitica y administrativa

el Municipio libre, conformada por fas tres bases siguientes.

' DIARIO de los Debates. Ed. Conmemorativa, citade por CASTILLO Carrasco, Salvador en
PROPUESTA DE DISTRIBUCION DE LA SOBERANIA TRIBUTARIA ENTRE FEDERACION, ESTADOS

Y MUNICIPIOS. Acadeima Mexicana de Derecho Fiscal, México, 1995
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‘. Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de
eleccién popular directa y no habra ninguna autoridad intermediaria

entre éste y el gobierno de! Estado.

“li.  lLos Municipios administraran libremente su  hacienda,
recaudaran todos los impue ontribtiirén a lo 05 _publ

del Estade en la proporcion v términos aue sefiale [a ledislatura local.

Los ejecutivos podrén nombrar inspectores para el efecto de _peraibir
la_parte gue corresponda al Estado v para_vigilar la contabilidad de

cada Municipio, Los conflictos hacendarios entre el Municipio y los
poderes de un Estado, los resolvers 1a Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, en los términos que establezca la Ley. Los Municipios
estaran investidos de personalidad juridica para todos los efectos

legales.”

“El Ejecutivo Federal y los Gobemadores de los Estados, fendran el
mando de la fuerza plblica de los Municipios en donde residieran

habitual o fransitoriamente.

"Los gobernadores no podran ser reelectos o durar en su encargoe

por un periado mayor a cuatro afios.
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“Son aplicables a los gobernadores sustitutes o interinos las

prohihiciones de! articulp 83.

"El niimero de representantes en las legislaturas de bs Estados sera
proporcional al de los habitantes de cada uno: pero en tade caso, el
numero de representantes en las Legislaturas Jocales no podra ser

inferior de quince diputados propietarios.

“En los Estados, cada distrito electoral nombrara un diputado

propietario ¥ un suplente,

“So6lo podrd  ser gobernador constitucional de un Estado, un

ciudadano  mexicano por nacimienta.

De la simple lectura de lo antgrior, podemos establecer que en un principlo se
reconoce el Municipio como ¢élula basica de fa organizacidn politico-administrativa de 1a
Reptiblica, y que incluso, se reconoce que el Municipio debe tener el manejo de su propia
hacienda, relegando a los Estados a un tercer témmino, toda vez que se del texto se

desprende la existencia de 1a potestad tributaria de la Federacion y del Municipio.
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Al respecto, nos parece de maxima importancia para los efectos del estudio que
aqui realizamos, decr gue de ninguna manera es correcta esta postura, ya gue las
erogaciones por concepto de gasto piblico, son realizadas directamente por las Entidades
y fos Municipios, siendo la Federacion un érgano que no tendria por que incurrir en gastos

exorhitantes camo lo hace actualmente.

Pero al margen de o anteriormente acotado, gue dnicamente constituye una
opinion personal, el asunto del articulo 115 constitucional no quedd resuelto con este
texto, por el contrario, dio lugar a fargas discusiones al respecto del regimen patrimonial y
financierc del Municipio, ya gue se considerd que fa fibertad del Municipio habia estado
siempre minada y reducida por los Esfados. Es en estos témincs como el diputado
constituyente Heriberto Jara se pronuncia al expresar, en términos someros, que son
precisamente los habitantes de los propios Municipios los primeros interesados en que
3us pobiaciones se desarrollen, y especialmente, que son quienes aportan los fondos con
los cuales se sufragaran los gastes pablicos, por lo cual, en atencién a esa libertad que
tan desesperadamente se buscaba, era necesario conceder a fas municipalidades la
facultad de recaudar los impuestos causados por sus habitantes sin intervencion alguna
de los gobiernos estatales. Por esta razdn, y por que se habia concedido una lbertad

politica, no era consecuente restringir la libertad econdmica {gue, en dfimos términos es
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la Unica fibettad y soberanta que existe), ya que de hacerse de esa forma, la libertad de

tos Municipios quedaria Onicamente en la Carta Magna y no se pondria nunca en practica.

Na obstante estos razonamientos, v el apoyo de muchos otros de bs diputados
constituyentes, prevalecieron las ideas de Esteban Baca Calderon, en el sentido de que
[o cotrecto era que las Entidades estatales sefialaran al Municipio sus recursos, v se

quedara el Estado con sus rectirses propios.

Sobre el tema se discutié mucho, pero en concordancia con lo sefalado por el
maestro Jorge Carpizo en su ensayo “Evolucion y Perspectivas de Régimen municipal
Mexicano”, “este asunto tan importante y delicado lo decidié en cansancio. En la sesion
del 29 de enero se discuti6 la cuestion agraria y después en forma répida se ocuparon

de Ia fraccion |l del articuio 115"

De tal suerte que al final, el texto aprobado fue el siguiente!®

“115. Los Estados adoptardn para su régimen interior la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base
de su division territorial y de su organizacién pelitica y administrativa

el Municipio libre, conformado por las tres bases siguientes.

* Partida Revolucicnario Institucional, Op. Cit
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. Cada Municipio sera administrado por un Ayuntamiento de
eleccion popular directa y no habra ninguna autoridad intermediaria

entre éste y el gobierno del Estado.

‘Il Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual
se formara de fas contribuciones que sefialen las Legislaturas de los
Estados y gue, en todo caso seran suficientes para atender las

necesidades municipales,

“IIl. Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica para

todos los efectos legales.”

“El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados, tendran el
mandamienta de la fuerza plblica de los Municipios en donde
residieran habitual o transitoriamente. Los gobernadores no podran
ser reelectos o durar en su encargo por un periodo mayor a cuatro

anos.

“Son aplicables a los gobernadores sustitutos o interinos las

prohibiciones del articulo 83.
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"El ndmero de representantes en las legisiaturas de los Estados
sera proporcional al de ios habitantes de cads uno: pero en todo
caso, el numero de representantes en las Legislaturas locales no

podra ser inferior de quince diputados propietarios.

“En los Estados, cada distrito electoral nombrara un diputado

propietario y un suplente.

“Solo podrd  ser gobernador constitucional de un Estado, un
ciudadano mexicano por nacimiento y nativo de él. o con vecindad
no menor de cinco aftos inmediatamente anteriores al dia de la

eleccion.

En efecto, parecid ser (nicamente e! cansancio of factor que llavd al constituyente
de 1917 a decidir al redaccion del articulo 115, mismo que a todas luces resuita
fncompleto y carente de respuestas a fas cuestiones planteadas por el movimiento
revolucionario en materia municipal. Asi las cosas, resultd que fa tantas veces
mencionada autonomia financiera y libertad hacendaria, no implicd que el Municipio
recaudase sus propios impuestos, sino que queds supeditada al sefalamiento por parte
de las legislaturas estatales, respecto a cuales serian las contribuciones que compondrian

dichas hacienda,
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A pastir de entonces el texto articulo 115 ha sido reformado nueve veces, cada una
de las cuales pretendié llenar los vacios y subsanar las imperfecciones de las que el

mismo adolia.

A escasos cinco aflos de la promulgacion de fa Constitucion, ei 3 de octubre de
1922, La Unién de Ayuntamientos de la Reptiblica Mexicana presentd ante la Camara de
Diputados la primera Iniciativa de reformas al texto del articulo 115 Constitucional, en Ia
cual se propuso, ente varios aspectos, la enumeracion de los rubros econamicos que
corresponderian al Municipio, asi como los servicios que debian prestar las autoridades
municipales. Esta iniciativa contemplaba que fa hacienda publica municipal se integrara

de.mr

a. Los productos de réditos y renfas de los bienes y capitales propios

que les correspondan con arreglo a las Leyes.

b. Los preductos de lo servicios pablicos que presten por si

c. Los productos del impueste predial urbano hasta de un dos por ciento
del valor de los predios urbanos o terrenos comprendidos dentro de la
superficie urbanizada, edificados 0 no, teniendo la facuitad &l gobiemo Estatal
de incrementar hasta en veinticinco por ciento, sin gue se puedan imponer Ia
Federacidon o los Esfados ofras contribuciones de caracter predial sobre

predios urbanos, las construcciones en ellos ni las rentas que produzean.

17 TENA Ramirez, Felipe. Op Cit.
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d Los productos del impuesto prediai sobre fincas rusticas cuya
extension no supere &l limite minimo marcado por las Leyes del Estado para
la pequeia propiedad, o en su defecto, sobre la propiedad ruraf , cuya

extensitn no exceda de cincuenta hectdreas.

e Los productos del impuesto de transmision de ia propiedad de

predios urbanos y risticos.

f. E! producto del impuesto del uno por ciento derivados de las
herencias y donaciones directas y de un tres por ciento de las fransversales

sobre el valor de las fincas urbanas rGsticas y uthanas.

g. Los productos de! cero punto cinco por ciento de las herencias y
donaciones, asi como del uno punto cinco por ciento en las fransversales de
bienes raices no comprendidos en los incisos ¢ y d y que se encuentren

dentro de los limites territoriales del Municipio.

h Los producios de cualesquier otros impuestos y éarbitros que el
Ayuntamiento decrete, en la intefigencia que respecto a éstos sera necesaria
fa sancién de la Legislatura Estatal, requisito que no serd necesaric en

tratandose de los expresados por los incisos anteriores.

Pero desgraciadatnente la apterior iniciativa no prosperd, y en consecuencia, el
articulo constitucicnal en comento quedd inconcluso una vez mas.

Posteriores reformas vinieron a esta iniciativa, pero ninguna toca el asunto de la

hacienda municipal.
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No es hasta 1883 cuande finaimente se reforma el precepto, consignado en su

fraccién IV el asunto que para efectos de este trabajo nos interesa:

“IV. Los Municipios administraran libremente su hacienda, 1a cual se
formaré de los rendimientos de los bienes que les pertenezean, asi
comg las contribuciones e ingreso que las legislaturas establezean a

su favor, y en todo caso:

"a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, gue
establezcan los Estados sobre ia propiedad inmebiliaria, de su
fraccionamiento, division, consolidacion traslacién y mejora, asi como

los que tengan por base el cambio del valor de los inmuebles.

"Los Municipios podran celebrar convenios con los Estados para que
éstos se hagan cargo de algunas de fas funciones relaciohadas con

ia administracién de esas contribuciones.
*h) Las parlicipaciones federales que seran cubiertas por la

Federacién a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos

que anualmente se determinen por fas Legislaturas de los Estados.
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"z) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios plblicos

a su cargo’®®

"Las Leyes federales no {imitardn la facultad de los Estados para
establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢}, ti
concederan exenciones en relacién a fas mismas. Las Leyes locales
no establecerdn exenciones o subsidios respecto a las mencionadas
contribuciones, en favor de personas fisicas o morales, ni de
instituciones oficiales o privadas. Sdlo las bienes del dominio ptiblico
de ia Federacidn, de los Estados o de los Municipios estaran exentos

de dichas contribuciones.

"Las Legislaturas de los Estados aprobaran las Leyes de ingresos de
los Ayuntamientos y revisardn sus cuentas poblicas. Los
presupuestos de egresos serah aprobados por los Ayuntamientos

con base en sus ingresos disponibies.' %

1% Guestion regulada por {a fraccidn Il del artlculo en comento, el cual establece que ef Municipio tendra
a sU ¢argo los siguientes servicios publicos' (@) agua pofable y alcantarilado;(b) alumbrade  publico;(c}
Limpia; (d) Mercados centrales y de abastos; (e} panteones; ) H Rastrps; () Calles, parques
y jardines, y (hyseguridady  trdnsito Los anteriores, mdependzente_menle de los que fas
Legislaturas Locales sefialen segin las condiciones territariales y socio econémicas de los Municipios, asi
came su capacidad financiera y administrativa.

"3 Acticulo 115 de la Constitucion Polltica de los Estados Unidos Mextcanos. Editorial Porria, México,

1996.
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LIV El Gobierno municipal

Como ha quedado expresado, el Municipio, es el tercer nivel de gobierno, y porlo
tanto debe contar con organos representativos y de administracion politica, mismo que

analizaremos en este numeral.

Es importante recordar que el Municipio mexicano goza de una personalidad
juridica, y que por ende, y par disposicion expresa de la Ley, se le considera como una
persona moral o juridica, razén por la cual es imperioso que cuente con érgancs que le
representen, toda vez que no es posible Ia personalidad sin la representacién de manera

permanente,

Ahora bien, estos representantes no gozan de todas las facultades que en su caso
corresponderian a un apoderado general, por el contrario, tienen limitaciones enmarcadas

por la Ley.

LIV El Ayuntamiento

Rendén Huerta''® lo define como "el Grgano colegiado, deliberante, que asume la

representacion del Municipio y esta integrado por el presidente municipal -en algunocs

paises lo denominan intendente o ejecutor-, el o los sindicos, que cumplen con las tareas

"0 Citado por DE LA CRUZ ROBLES José Alfredo Op Cit. ¢.61
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netamente juridicas como la de representacidn en los juicios ante los tribunales locales o
federales, y los regidores, a los cuales se les asignan comisiones especificas por ramo;
por ejemplo de hacienda, de mercados, de pargues y jardines; es entonces la reunion de
fos ediles lo que constituye el Ayuntamiento y tanto e! presidente municipal, ios sindicos y

los regidores son electos popularmente”,

Por su parte, Pedro Emiliano Hernandez Gaongd '’ establece que ef Ayuntamiento
"es el drgano que administra al Municipio, con el objeto de lograr un desarroflo integral

equilibrado que permita a sus habitantes gozar de una mejor forma debida”.

Este ¢rgano de representacion politica esta formado por:

a.  ElPresidente municipal
b.  Uno o mas sindicos
c. L os regidores

Ademés de estos funcionarios, forman parte del Ayuntamiento el secretario, el
tesorero, el encargado de la Oficialia Mayor, el encargado del desarrolio urbano y
ecologia, el encargado de seguridad plblica, asi como tados los funcionarios y personal

técnico y administrativo que se requierarn.

m H
Op. Cit p.35
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La Constitucion Politica Federal no sefiala duracion de los carges, pero en las
Constituciones locales si se indica que los miembros del Ayuntamiento seran electos por

periodos improtrogables y sujetos al principio de no reeleccion, cada tres afios.

Respecto al principio de no reeleccion, la fraccion | parrafo segundo del articulo
115 Constitucional ordena que:

..

"Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los
Ayuntamientos, electos populammente por eleccion directa, no podran
ser reelectos para el periodo inmediato. Las personas que por
eleccién indirecta, o por nombramiento o designacion de alguna
autoridad desempefien las funciones propias de esos cargos,
cualquiera que sea la denominacion que se les dé, no podran ser
electas para el pericdo inmediato.. Todos los funcionarios antes
mencionados, cuando fengan e! caracter de propietarios, no padran
ser electeos para el periodo inmediato con caracter de suplentes, pero
los que tengan el caracter de suplentes, si podran ser electos para el
pericdo inmediato como propietarios, a menos que hayan estado en

ejercicio”

El Ayuntamiento funciona en sesiones de cabildo, las que deberan celebrarse
cuando menos una vez al mes, y en las que deberdn estar presentes [a mayoria de los
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miembros de dicho cuerpo de representacién. Funcionan de forma ordinaria o
extraordinaria, segln la naturaleza de los temas que sea menester discutir. Las
rescluciones se adoptan por mayoria de votos, teniendo el presidente municipal (quien

actlia como presidente def cabildo) voto de calidad para el caso de empate,

Respecto a sus atribuciones, atendiendo en todo caso a las caracteristicas
sociales, econdmicas, politicas y culturales de cada uno de los Municipics, podemos
hablar de atribuciones relativas al gobierno interno, a los servicios publicos y desairrollo

urbano, al desarroflo econdmice, y a la hacienda piblica..

Toda vez que no es materia de este trabajo profundizar en todos los aspectos en
los cuales tiene injerencia el Ayuntamiento, por cuestiones obvias, tinicamente
abarcaremos las Uftimas, fo cual en ningdn casao significa que el resto de elias dejen de

ser importantes.

Asi las cosas, podemos decir de manera enurciativa que dentro de las
atribuciones relafivas a la hacienda plblica municipal, el Ayuntamiento fiene facultades

para:

a. Elaborar [a iniciativa de Ley de Ingresos municipales,
y remitirlo & la Legisfatura local a efecto de que ésta sea
aprobada,;

b Establecer el Presupuesto Anual de Egresos del
Municipio en base a la Ley de Ingresos que apruebe ia
Legislatura Estatal;
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¢. Recaudar [as contribuciones:

d. Administrar fa Hacienda municipal, asl comeo dictar
todas aquellas normas necesarias para su buen
funcionamiento y administracion;

e. Llevar los registros necesarios de la Hacienda
municipal, que, posteriormente deberan ser enviados a la
Legislatura Estatal para su aprobacion y posterior
publicacion.

f. Autorizar las transferencias de partidas
presupuestales;

g. Proponer a las Legislaturas Estatales la aprobacion
de empréstitos;

h. Celebrar convenios de coordinacion fiscal con el

Ejecutivo del Estado, o bien, a través de éste, con la
Federacion.

Ahora bien, el Ayuntamienfo, como sefialamos anteriormerte, es un drgano

colegiado compuesto por varios miembros:

El Presidente municipal es, por un lado, e encargado de ejecutar las
rescluciones que el adopte legalmente el Ayuntamiento, y por el otro, el funcionario que

representa y dirige pclitica, legal y administrativamente al Municipio.

Dentro de sus funciones, en lo refativa a la hacienda piblica, encentramos que
tiene facultades para vigilar la recaudacién de contribuciones, asi como la correcta

aplicacion del presupuesto municipal.
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Por lo que hace a los sindicos, es importante sefalar primeramente que este
cargo, en particular ha tenido continuidad en la tradicion municipal mexicana. Se trata del

representante judicial det Ayuntamiento en todos los litigios en que el Municipio sea parte.

Por otra parte, el sindico es el Presidente de las Comisiones de Hacienda y de

Proteccion y Controf del Patrimonio municipal.

En virtud de lo anterior, podemos sefialar que elsindico se encarga de asuntos
tanto administrativos (revisar y firmar los cortes de caja de ia tesoreria municipal, vigilar el
depdsito de fas cantidades que el Municipio obtenga per concepto de multas impuestas a
los particulares por violaciones a las Leyes y reglamentos municipales; vigilar que se
envien anualmente a la Legislatura local tanto la cuenta puablica municipal como los
registros contables de la hacienda pablica, y verificar el levantamiento y actualizacion de
inventarios de bienes muebles e inmuebles) como meramente juridicos, lo cuaf se nos
muestra evidente tnicamente al sefialar que su principal encargo es ef de representar los

intereses del Municipic en juicio,

Los regidores municipales, representan en la forma de gobierno municipal al

elemento democratico mas auténtico en la estructura politica mexicana. Son el 6rganc de
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gobierno que, aun careciendo de facuitades de ejecuciod, estan encargados de Ia

administracion de las ramas de! Municipio que le asigne el Ayuntamiento.

El Ayuntamiento, como acotamos anteriormente, esta auxiliado, en sus funciones
por unidades administrativas y técnicas, asi como por funcionarios de alta jerarquia
municipal que dependen directamente del presidente municipal, y que por ende rinden
cuentas precisamente a él. En esta situacién encontramos al Secretario del
Ayuntamiento, de cuyo despacho dependen cuestiones de tal relevancia coma la
convocatoria de los miembros e Ayuntamiento a las sesiones de cabildo, en las cuales
debe levantar el acta correspondiente, el cuidado y actualizacién de |la correspondencia
oficial del Ayuntamiento, asi como de los archivos oficiales del mismo, vigilar los

procedimientos penales del Municipio, etc.

Junto al Secretario encontramos al Oficial Mayor cuyas atribuciones se refieren
principalmente a: 1. control y administracion de los recursos humanos del Ayuntamiento,
(principalmente en lo relativo a ia capacitacidn, seguridad social, escalafén, etc.); 2.
funciones estadisticas, y 3. conservacion de los inmuebles e instalaciones que ocupe el

Ayuntamiento para el desarroilo de sus actividades.

"2 Esto significa que las rasoluciones que <n ejercicio de sus funciones sean emitidas por la regencia,

podran ser modificadas por el Ayuntamiento.
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Por Gltimo, y dentro de este mismo nivel jerarquico, se encuentra el encargado de
fa tesoreria municipal, cuyas funciones son mucho més delicadas que las de los
anteriores funcionarios, ya que fiene a su cargo toda la administracién de los recursos
municipales. El Tesorero municipal es designado por el cabildo, y se responsabiliza
directamente por la concentracion y aplicacién de los fondos que integran la hacienda
municipal, independientemente de su origen. Dentro de sus funciones principales

encontramos las que a continuacion se indican:

1. Elaborar los proyectos anuales de Ley de ingresos y
presupuesto de egresos municipales, para que sean estudiados y, en
su caso, aprobados, por el Presidente municipal, asi como preparar y
presentar al Presidente municipal los anteproyactos de reglamentos
y disposiciones relativas a ingresos y egresos

2. Proponer y, en case de ser aprobadas, verificar &l
cumplimiento de polificas y procedimientos que considere necesarios
para asegurar uha mejor y mayor captacién de ingresos, asi como un
correcto funcionamiento de la hacienda municipal.

3. Recaudar los impuestos, derechos y aprovechamientos
municipales, asi como los ingresos que provengan de participaciones
de impuestos y derechos estatales y federales, a que tenga derecho
en términos de la Ley y los convenios de coordinacién fiscal
celebrados con las autoridades estatales y municipales.

4. Llevar la contabilidad de fos recursos municipales, por cada
uno de los fondos bajo su administracién a efecto de mantener
actuaiizados los libros y registros contables que sean necesarios
para 1a debida comprobacion de los ingresos que se reciban, asi
como su destino o aplicacion.

5. Planear y mantener un calendario de pagos, asi como efectuar
los mismos, previa autorizacién del Presidente municipal.
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6. Elaborar, entregar y mantener un control de los recibos
oficiales de pago, asi como de tada la documentacion comprobatoria
de egresos.

7. Informar del estado que guardan las finanzas publicas
mensualmente y por escrito al Presidente municipal, asi como
proporcionar al Ayuntamiento en cualguier momento, la informacion
que requiera en relacion con el funcionamiento de la dependencia.

8. Distribuir y administrar los recursos municipales de acuerdo
con lo establecido en el presupuesto de egresos aprobada por Ia
Legislatura local, y cuidar en todos los casos, el contral de la deuda
publica municipal.

9.  Realizar mensualmente los cortes de caja v recuento de los
recursos econdmicos can intervencién del Presidente municipal, a
efecto de reportar fos resultados mensualmente al Ayuntamiento en
la primera sesion del cabildo del mes inmediato siguiente.

10. Realizar el célculo de actualizaciones y recargos de
contribuciones no pagadas, y elaborar las notificaciones de pago
para los contribuyentes morosos.

11, Verificar que los fondos obtenidos por el Municipio, por
concepio de multas impuestas por auforidades municipales a los
particulares, sean depositadas en la Tesorerla, y se registren
debidamente en la contabilidad de la misma.

12. Informar de los dereches y obligaciones que tenga el fisco
municipal;

13. Ejercer la facultad econémico-coactiva a efecto de hacer
efectivos los créditos en favor det Municipio.

14. Tramitar ante el Tribunal Fiscal del Estado todos aquellos
juicios sumarios tendientes a realizar los remates publicos.

14. Mantener actualizado e padrén municipal de contribuyentes.
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ILV. El patrimonic y Ja Hacienda municipal

Comoe se comentd anteriormmente, el Municipio al ser una persona moral, es sujeto
de los derecho y chligaciones inherentes a dicha personalidad, dentro de los que
encontramos, el derecho a fener un patrimonio y una hacienda municipal'. Esta
posibilidad se adquiere desde el momento en que el Muricipio es creado. En el caso de Ia
Republica Mexicana, cuyos Municipios fueron creados a fa luz del Pacto Federal, esta
posibilidad quedé actualizada e impresa en fa Constitucion, ordenamiento que legaliza y

da vida institucional al drgano municipat.

Asimismo, el Estado es quien defermina el tipo de bienes que forman parte del
patrimonio municipal, sus limitaciones y prohibiciones. Asi las cosas, el articulo 27
fraccion VI, parrafo segundo dispone que "Los Estados y ef Distrito Federal, lo mismo que
los Municipios de toda la Republica, tendran plena capacidad para adquirir Y poseer

todos los bienes raices necesarios para ios servicios pablicos.”

Esta posibilidad existe mientras exista el Municipio, ¥y en consecuencia,

desaparecera en el momento en que la legislatura local (de estar facuitada para ello)

" Los términos "patrimonio” y "hacienda municipal' se usan por muchos tratadistas como
sindnimos, slendo mas apropiado, para los efectos que nos interesan, el de “hacienda”, con el que se
hace referencia al universo de ingresecs que el Municiplo obliene por rendmiento de bienes,
contribuciones y productos Ahora bien, no debemos olvidar que el Municipio es también propietario de
bienes muebles ¢ iInmuebles, que en conjunto con los derechos y obligaciones de los cuales son sujetos,
forman el patnmonio. Por lo tante, hay que diferenciar al patrimonio como la universalidad de bienes,
derechos y obligaciones de los cuales es titular un Municipio, de su hacienda, compuesta tnicamente por
los ingresos que, por concepto de confnbucicnes en sentido amplic vy generalmente en numerario,

ingresan en las arcas municipales
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determinara su desaparicion, En todo caso, de ser asi, el decreto que ordenara la
desaparicidn deberia indicar a quien pasaria su patrimonio, asi como las modalidades y

términos a que dicha fransmision quedaria sujeta.

Si bien es cierto que esto Ultimo nos deja mucho que pensar, es importante
recalcar gue dicho patrimonio no puede pasar al pairimonio del Estado, toda vez que el
Municipio forma parte de una comunidad territorial, y que su poblacién no puede quedar
viviendo en tierras no municipales, por lo tanto, el Municipio que absorba a la poblacidn y

el tetritorio del extinto, debera, asimismo, absorber su patrimonio.

Como se menciond anteriormente, 1a fraceidn IV del articulo 115 Constitucional
indica como se integrara la hacienda municipal , por lo que hace a contribuciones locales
y participaciones en las contribuciones federales. Sin embargo, no sefiala qué clase de

bienes muebles e inmuebles forman parte de [a misma.

Asi las cosas, podemos decir, que el patrimonio municipal se compene de:

(a) Los bienes muebles e inmuebles propiedad del Municipio: en este caso, se
trata de bienes de dominio pUblico y los bienes de dominic privado en términos de [a Ley
General de Bienes Nacionales. Este asunto en particular estd regulado por los

ordenamientos locales, razén por la cual, tomamos como ejemplo el Cédigo municipal del
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Estado de Chihuahua, el cuat en sus articulos 79 a 82 establece cuales son los bienes

muebles e inmuebles que integran el patrimonio municipat

Per lo antes mencionado, se transcriben los articulos citados conanterioridad:!™

"Articulo 79. Los bienes de dominio ptblica sor los siguientes:

l. Los de uso comun;

1. Los inmuebles destinados a un servicios pablico municipal, los
propios que de hecho utlice para dicho fin y los equiparados a éstos,

conforme a la Ley;

. Los monumentos histdricos y artisticos, muebles e inmuebles
propiedad de los Municipios;

V. Los terrenos baldios y los demds bienes inmuebles dectarados por
la Ley como inalienables e imprescriptibles;

V. Las servidumbres, cuando el predio daninante sea alguno de los
anteriores;
vi. Los muebles de propiedad municipal que por su naturaleza no

sean normalmente substituibles, como los documentos y expedientes de
las oficinas, manuscritos, ediciones, libros, publicaciones, periddicos,
mapas, planos, folletos, grabados importantes o raros, pinturas |
fotografias, peliculas, archivos, registros, y

VIl.  Las pinturas muebles, las esculturas y cualquier obra artistica
incorporada permanentemente a los inmuebles del Municipio o del
patrimonic de fos organismos descentralizados, cuya conservacion sea
de interés historico o artistico."

Asimismo, el articulo 80 del ordenamiento en comento, a! referirse a los
bienes de uso comtin, establece que:

4 oFR ARTEAGA NAVA, Efisaur *DERECHO CONSTITUCIONAL" Universidad Nacional Auténoma de

México, México Distrito Federal, 1994, Temo if, pp. 314 y ss.
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“Articulo 80. Son bienes de uso comtin:

I Los camines, calzadas, puentes que no sean propiedad del
Estado o de fa Federacion;

i Los canales, zanjas y acueductos construidos o adquiridos por los
Municipios para uso de utiidad pablica existentes dentro de los territorios
de cada uno de ellos, que no sean de la Federacion o del Estado;

i, Las plazas, calles, avenidas, paseos y parques plblicos existentes
en cada Municipio;

v, Las construcciones afectadas por el gobierno municipal en lugares
publicos para ornato o la comodidad de quienes los visiten. y

V. Los demas bienes considerados por las Leyes como tales.”

Por lo que hace a los bienes afectos a los servicios publicos que prestan los

Municipios, dicho Cédigo clasifica como tales a los enumerados en su articulo 81:

"Articulo 81. Son bienes afectados a un servicio pablico:

l Los inmuebles destinados a las dependencias y oficinas
municipales;

II. Los inmuebles directamente destinados a los servicios pdblicos
municipales;

. Los inmuebles que constituyen el patrimonio de los organismos
piblicos descentralizados de caracter municipal;

\'2 Los establecimientos febriles, administrados directamente por el
gobierno municipal;

V. Las bibliotecas, museos, teatros, reclusorios, escuelas de
rehabilitacién para menores, dispensarios, hospitales, asilos, guarderias
infantiles, lavaderos publicos y en general todos aquellos que hayan sido
adquiridos con fondos municipales, y

VI, Cualesquiera otros adquiridos por procedimientos de derecho
publico.”
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Por dltimo, se sefiala que son bienes de dominio privado de los Municipios:

"Articulo 82. Son bienes del dominio privado de los Municipios:

I Los inmuebles que no tengan propietario con titulo registrado
camprendides dentro del fondo legal de poblaciones, aprobada por el
Congreso y debidamente inscrito junito con el planag respectivo en el
Registro Plblico de la Propiedad, los que se destinaran preferentemente,

a la solucién de necesidades sociales de poblacion;

1. Los que hayan formado parte de organismos ptiblico municipales

gue se extingan;

1S Los bienes muebles al servicio de las dependencias y oficinas

muricipales no comprendidos en la fraccion V! det articulo 79,y

V. Los demds bienes que por cualquier titulo adquiera el Municipioc y

que no estén comprendidos en los anteriores articulos.

Los bienes a que se refiere este precepto, pasaran a formar parte del
dominio pablico cuando se afecten al uso comun, a un servicio pablico o
a cualquiera de las actividades que se equiparan a los servicios plblicos

o de hecho se ulilicen en esos fines.”

En tratandose de bienes del dominio publico que clasifican como bienes de uso

comun del Municipio, éstos son de naturaleza inalienable e imprescriptible, y estan

llamados, por su funcién infrinseca, a ser utilizados por los ciudadanos, ohservando las

limitaciones que consigna la Ley de la materia.

Asimismo, al hablar de bienes del dominio pablico afectes a un servicio pubiico,

hablamos también de bienes inalienables e imprescriptibles en tantc no sean

desafectados del servicio pabiico al que se hayan destinado.
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Por importarnos basicamente la cuestién fiscal, es decir, lo relativo a los ingresos
que por las contribuciones recibe el erario municipal, bastenos decir, que el patrimonio

municipal esta integrado también por!*®

(b) Derechos: entendiendo a éstos como la faultad que tiene el Municipio para
disponer de una cosa, facultad que se actualiza en los rendimientos que por concepto de

los aprovechamientos de sus bienes, obtiene ef Municipio.

{c) Inversiones: es decir, todos aquellos titulos o vaicres (acciones u

obligaciones}) que por cualquisr via ingresen al patrimonio del Municipio.

Por fo que se refiere a la hacienda municipal en stricto sensu, debemos senalar
que sus ingresos derivan de ingresos ordinarios (impuestos, derechos, producios,
contribuciones de mejoras, aprovechamientos y participaciones), asi como de ingresos

exiraordinarios (créditos, contribuciones especiales, subsidios y transferencias).

Cuando analizabamos en el capitulo anterior los ingresos del Estado y ia obligacion
juridica tributaria, fuvimos oportunidad de explicar detalfadamente los ingresos ordinarios.
Por tratarse del mismo tipo de ingresos, es absolutamente aplicable a [os impuestos

municipales todo lo dicho en el capitulo respectivo.

115

HERNANDEZ GACNA, Pedro Emiliano. Op Cit, p. 65
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a. Impuestos

No obstante lo anterior, es importante recordar que los impuestos due pagan los
habitantes de las municipalidades no son decretados por los mismos Municipios,
cobrados por los 6rganos municipales, ni en forma alguna se destinan en un cien por
ciento a solventar el gasto publico de sus comunidad. Por el contrario, fa mayor parte de
los impuestos que pagan los habitantes de una comunidad van a parar a las arcas

Estatales o Federales.

Las Leyes de Hacienda de los Estados son las que determinan que tributos
recaudaran los Municipios de cada entidad. A contiﬁuacién se enumeran algunos de los
mismos, ain que no todos las legislaciones hacendarias hablan exactamente de los
mismos impuestos, existiendo, (nicamente como impuesto comin a todos los Municipios
el predial:

1. Predial;

2. Por {uncionamiente de establecimientos comerciales en
horarios extraordinarios;

3. Sobre diversiones y espectaculos plblicos;
4, Sobre enajenacion de hienes;

5. Sobre fraccicnamiento, division, consclidacion y/o mejora de la
propiedad inmobiliaria;

6. Sobre adquisicion de inmuebles;
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7. Sobre el plusvalor que adquiera la propiedad inmobiliaria
derivada de cambios en si misma o de !a fiuctuacion de la
moneda;

8. Sobre Ia translacidn de bienes inmuebles.

9. Sobre remates judiciales;

i0. Saobre juegos, rifas y sorteos;

11. Sobre uso de vehiculos que no consuman gasolina o
productos derivados del petrdleo (combustion por gas LP)

12. Sobre profesiones,

13. Sobre el uso de carros finebres

14, Sobre lotes baldios urbanos sin bardeac

15, Sobre anuncios o propagandas que se cologuen sobre {a
via plblica.

18, Sobre rastros, y en general sobre la matanza de ganado
17. Sobre panteones.

Al respecto, existen algunos impuestos Unicamente establecidos en las Leyes
Hacendarias de las Entidades, como {o son los siguientes casos:
a. Querétaro; sobre la compraventa de alimentos que no se consuman en el lugar
donde se expenden, y sobre las bebidas embriagantes.

b. Veracruz: sobre el transporte plblico  urbano y sobre el ingreso de
establecimientos varios.

c. Aguascalientes: sobre el sacrificio de conejos y aves fuera del rastro.

d. Jalisco: sebre la explotacion de semovientes.
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b. Derechos.

Por lo que hace a los derechos, causan derechos municipales las siguientss actividades:
1. Certificaciones, legalizaciones, constancias y expedicién de copias
de documentos;

2. Ocupacion de piso en los mercados, asi como la expedicion y
reposicion de placas a causantes de! impuesto sobre plazas y mercados.

3 Sanidad municipal.

4, Licencias y pemrmisos de alineacién, consfruccion y mejora de
inmuebles, asi como de fraccionamiento, consolidacion y divisién de la
propiedad inmobiliaria.

5. Sobre el Registro Pdblico de la Propiedad y del Comercio.

8. Sobre el Registra Civil,

7. Sobre el servicio pablico de agua potable, drenaje, alumbrado
publico, seguridad y analagos.

8. Sobre permisos para explotar automodviles, para el arastre y
almacenaje de los mismos.
c. Productos.

La hacienda municipal puede obtener productos por los siguientes conceptos:

1. Explotacion en cualquisr forma (es decir renta o enajenacion) de
bienes muebles o inmuebles propiedad del Municipio.

2. Enajenacién de bienes mostrencos.

3. Utilidades derivados de las actividades de los organismos
descentralizadas y empresas de parficipacién municipal.

4, {nversion en instrumentos y/o documentos mercantiles vy
bancarios.
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5. Uso de espacios en los cementerios y venia de otes en los
mismos.,

6. Venta de abono y desperdicios provenientes de los rastros vy
plantas de desperdicios sdlidos.

d. Aprovechamientos
Este tipo de ingresos provienen de tres fuentes :
a. Los créditos que solicite e Municipio a las instituciones financieras,

b La imposicion de sanciones a los particulares, como es el caso de multas,

recargos, fianzas, indermnizaciones, gastos de ejecucidn, etc.

c. Subsidios de parie de los gobiemnos Locales o Federal.

e, Participaciones

Sin parjuicio de que en el siguiente capitulo nos ocuparemos ampliamente de este

tema, s importante mencionar las principales caracteristicas de este tipo de ingresos.

las haciendas municipales reciben participaciones por dos vias, la Federal y

Estatal, mismas que a continuacién analizaremos.
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1. Federales

Los recursos que reciben las haciendas municipales por virtud de  la Ley de
Coordinacién Fiscal reciben el nombre de participaciones federales, por virtud de las
cuales, los Municipio obtienen un porcentaje (minimo) de la recaudacidn de ingresos

federales durante un ejercicio fiscal.

Las paricipaciones del Municipio provienen principalmeng del Fonde General de

Participaciones y del Fondo de Fomento municipal.

2. Estatales.

Las Constituciones Estatales establecen que las haciendas municipales deberan
estar integradas también por las participaciones que las Legisiaturas establercan en favor

de los Municipios sobre los ingresas tributarips recaudados a nivel local.

ILVI. Eil Presupuesto de Egresos municipales

A semejanza de la Federacion y las Entidades miembros de fa misma, et Municipio
debe establecer anuaimente un presupuesto de egresos en el cual se especifique
detalladamente la forma en que seran dispuastos los recursos de su hacienda.
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El Presupuesto de Egresos municipales encuentra su fundamento en el articulo
115 Constitucional, mismo que en la segunda parte del altimo péarrafo de ia fraccion 1V,
establece que “Los presupuestos de egresos seran aprobados por los Ayuniamientos con

base a sus ingresos disponibles",

Se trata de un documento normative '® por virtud del cual el Ayuntamiento realiza
una estimacion de las erogaciones que en un periodo de un afic fiscal (que
necesariamente debera corrgsponder con un afio natural ) tendra que realizar a efecto de

cumplir con sus funciones basicas y eventuales.

&l organo encargado de preparar e proyecto de Presupuesto de Egresos es la
Tesoreria municipal, 1a cual, en su momento lo hace llegar al Presidente municipal, quien
en base al pronodsticos de ingresos debera revisarlo, y de ser necesario, modificarlo a
efecto de estar en posibilidades de turnarlo al Pleno de! Ayuntamiento para su debida

discusidn, seguidas de la correspondiente modificacién y aprobacion, en su caso.

Una vez que el presupuesio ha sido aprobado, se enviara a [a Legislatura Loca!

para su registro, y su publicacién en la Gaceta Oficial.

ne Ya que por virtud de este documento se ablga a ka Tesoreria municipal a realizar solo aquellos

gastos que se hubieran incluido en el presupuesto en comento.
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Ahora bien, para la formacién del presupuesto de egresos, debe tenerse en
consideracion tanto el monto de recursos de los que podra disponer el Ayuntarienfo,
como el grade de desarrollo econdmico, social y urbano del Municipio v las necesidades

gue el mismo tenga en estos aspectos.

Existen tres formas de estructuracion de los presupuestos de egresos, cuyas

diferencias estriban en la forma en Ia que se estructuran o clasifican los gastos pablico'!’

1. Por Programas:

Su estructura consiste en la clasificacion de los gastos publicos en atencién a los
trabajos y actividades que se deben realizar en e! Municipio, siguiendo los lineamientos
esbozados por el Plan Nacional de Desarrollo, los Planes Estatales de Jesarrollo v los
Planes Municipales de Desarrollo, mismos que deben establecerse, en tratandose de los
Planes Estatales y municipales, tomando en consideracion todas y cada una de las
caracteristicas particulares de cada Entidad y Municipio, como es el caso del desarrollo

econdmico, los recursos disponibles, las necesidades de primera mano, etc.

Esta clase de presupuesto se compone de programas, subprogramas, actividades

y tareas. Por lo que hace al primer elemento, es deci, a los programas, éstos deberan

WONSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA (INAP) “Elaboracién y Ejercicio del
Presupuesto de Egresos”. Centro de Estudios de Administracion Estatal y municipal México, 1992.
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incluir los objetivos de cada uno de los 6rganos de gobierno. En caso de que los
programas sean demasiado amplio, se dividen en subprogramas, a efecto de poder

detallar con precision los objetivos de cada una de las areas.

2. Por objeto del gasto

Es un catalogo de todos aguellos gastos que el Ayuntamiento tendra que erogar en
el ejercicio fiscal correspondiente. Se integra por grupos, que contiene los gastos
ordinarios y extraordinarios que realiza el Ayuntamiento, subgrupos, conceplos y
partidas.

Generalmente se incluyen;
aj Gastos de Administracion
b} Inversionss, y
c) Cancelacion de Pasive (deuda plblica)
3 Institucional Administrativo.
Agrupa a los gastos en base a Jas asignaciones autotizadas por las legislaturas
Estatales para cada una de las unidades Administrativas que componen al Ayuntamiento,

posibilitando la idenfificacion del gasto con Ja dependencia administrativa que lo realizara.
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CAPITULO [ii. EL. SISTEMA DE COORDINACION FISCAL,

Siguiendo las ideas de nuestra Constitucion vigente, el Municipio libre es la base
de la divisidn temitorial y la organizacion politica y administrativa, asi pues, dicho
ordenamiento superior en su articulo 40, dispone que nuestro pais estd organizado, en
cuanto a su estructura politico-administrativa coma "una Repdblica representativa,
democratica, Federal, compuesta por Estados libres y soberanos en todo lo concerniente
a st régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida segun los principios de

la Leynﬂa

De {o anterior, y en concordancia con lo establecido en el articulo 31 fraccion IV
del mismo ordenamiento, se desprende que el Estado Mexicano tiene tres niveles de
gabierno, mismos gue conforman su orden politico, y mds especificamente, la

competencia tributaria:

A f.a Federacion: Constituida por las Entidades Federativas {Estados) que por virtud
del pacto Federal ceden parte de su soberania a un ente superior, a fin de someterse a
éste en todo lo relativo a las actividades que rebasan su propia naturaleza al &mbito [ocal
de gobierno, con la finalidad de que esta entidad soberana (la Federacion) las gobieme y
represente por medic de una serie de atribuciones y facultades concedidas y ratificadas

por los integrantes en el texta ¢constitucional.

e Articulo 40 de la Constitucion Polltica de los Estados Unidos Mexicanes
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B. Las Enfidades: son las partes integrantes de Ia Federacién que, aun que unidas a
ésta conservan cierta autonomia'*® en lo relative a su régimen interior, es decir, en

lo que se refiere al manejo politico-administrativo de sus asuntos de orden local,

Respecto a la autonomia interna de los Estados miembros, es importante hacer la
aclaracion de que si bien estan en posibilidades (incluso podriamos decir que en la
obligacion) de tener un ordenamiento consfitucional de observancia local, las
disposiciones contenidas en éste no podran, en ningin caso, contravenir o ir mas alla de

lo establecido en la Constitucién Federal.

C. El Municipio: célula base de la organizacidn del Estado Mexicang, cuyo concepto

se tratd anteriormente.,

Ahora bien, aunque parezca un poco redundante y repetitivo consideramos
preciso sefialar que el Municipio aun que esta dotado de un fisco y una hacienda, carece
de la facultad de decretar contribuciones, lo que lo sujeta a los caprichos de las
legislaturas locales en lo refative a las parficipaciones que recibe de los propios

impuestos que recauda.

"9 tilizamos la palabra “autonomia” en sustitucion a “soberanfa”, utlizada por el texto constituyente de
1917 en el citado art. 40 Constitucional, toda vez que la soberania, aunque tedncamente reside en e
pueblo, es un conceplo que no admite divisién alguna, y que se refiere a la autodeterminacién plena
nunca dirigida por determinantes jurldicos externos a la volunted del soberano, es decir, del raismo

pueblo, que al unirse en una Federacion,
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Dada la coexistencia de un fisco federal, uno local, y uno municipal, y por ende,
la posibilidad de que los tres fiscos incidan repetidamente sobre los mismos ingresos, fue
necesario que la Constitucién estableciera un sistema competencial en materia fiscal,
mismo que se estructura a través de la delimitacion de aquellas materias que pueden ser

gravadas a nivel Federal, a nive] local, y a nivel municipal.

Derivada de la organizacion Federal de la Republica Mexicana, surge el sistema
nacional de coordinacion fiscal, cuya causa la encontramos precisamente en la
distribucién de competencias impositivas enfre los drganos que coaxisten en e! Estado
Federal, concurrencia que como sabemos ha traido muchos problemas respecto a la

distribucién del ingrese publico.

Sin pefjuicio de que este tema seré agotado a lo largo de este capitule, en un
primer acercamiento al sistema denominado "sistema de coordinacion fiscal", podemos
definirlo como el conjunto de reglas y disposiciones que establecen la competencia del
fisco Federal, focal y municipal respecto las materias que pueden set gravadas por éstos
fiscos, asi como la participacién del producte de la recaudacidn nacional que

corresponde a la Federacion, los Estadas federados y a los Municipios.
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.l Marco Constitucional de }a Coordinacién Fiscal

Como hemos mencionado, el sistema impositivo mexicano nos presenta una
triplicidad en el sujeto activo de la obligacion juridico tributaria, es decir, que si bien el
mencionado sujeto activo es el Fisco, por éste no debe entenderse una institucion tnica

en la Republica.

A continuacién sefialaremos ios fundamentos del sistema de coerdinacian fiscal.

L "Articulo 40.- Es voluntad del pueblo mexicano constifuirse en un republica
representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo
lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida segtn

los principios de esta Ley fundamertal.”

En relacion con este articulo, el articufo 31 fraccion VI de dicho ordenamiento

fundamental esfablece fres tipo de fisco: et Federal, el local y el municipal.

La presencia de estos tres sujetos activos, presenta innumerables problemas, y
en ocasiones grandes injusticias, ya que se comre el gravisimo riesgo de gravar varias
veces un mismo ingreso, provocando, por ende, una situacion ruinosa para ei

contribuyente.
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Ante esta compleja situacion, nuestro ordenamiento supremo ha creado un
sistema competencial, que deficientemente fraia de establecer las reglas bésicas a

seguir tanto para la recaudacion de ingresocs, como para la distribucion de los mismos.

Dicho sistema encuentra su fundamento Jegal en un conjunto de disposiciones
dispersas en la Constitucion, mismas que, dificiimente, encuentran relacién unas con

ofras.

Por nuastra parte, consideramos que el fundamento principal del poder tributario
de los Estado radica precisamente en estos dos articulos, ya que ha sido por decision del
pueblo mexicano que la Replblica se constituyera en una Federacién compuesta de
Estado libres y soberanos. Es aqui en donde encontramos la soberania de la cual se
dota a los Estados miembros de Ja Federacion, ya que si falta el poder tributario, que
necesariamente se traduce en una facuitad de imponer todos aquellos tfributos que sean
necesarios para la satisfaccion de sus necesidades y la realizacidn de sus fines, no

existe soberania.

L. Articulo 124. "Las facuitades que no estan expresamente concedidas por esta

Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados”

Respecto a este precepto existen dos tendencias en los autores que hemos
consuitado, tada vez que fa mayor parte de ellos lo consideran fundamento expreso del
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sistema nacional de coordinacion fiscal, pero por el otro lado, el maestro Sergio F. de la
120 : . r .

Garza considera que dicho articulo no constituye fundamente algune al sefialar que

en materia de tributacién no existen facultades reservadas a jas Entidades miembros de

la Federacion.

Asi las cosas, y en términos de lo sustentado por este autor, la Carta Magna
reserva algunas materias exclusivamente a la Federacion y prohibe algunas otras a los
Estados, pero en ningn momento sefiala cuales serén las materias que podran gravar

en forma exciusiva los Estados.

En nuesfra opinidn, éste arliculo si constituye fundamento para el sistema que
analizames, ya gue en téminos de dicho precepto, lo que no esta expresamente
senalado para la Federacién es competencia de las Entidades. En ofras palabras,
(nicamente es necesario que se delimiten las facultades de la Federacidn, para
inferpretar que aquellas que no hayan quedado listadas serdn de la exclusiva

competencia de la Federacién,

Independientemente de lo anterior, en nuestra muy particular optica existe un
grave error en la existencia y redaccion del precepto en comento, ya que texto de esle
articulo fue tomado casi integramente de !a Décima Enmienda a la Constitucién de los

Estados Unidos de América, fa cual, con el término de “implied powers" define el principio

20 Op Cit DE LA GARZA, Sergio F. p. 226
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que ha de utilizarse a fin de resolver las disputas ocasionadas entre fas autondades

federales y las locales, con motivo de la aplicacion de sus facultades.

En este sentido, es importante mencionar que los Estados Unidos Mexicanos
surgen como una Federacion totalmente diferente a la Federacion estadounidense, toda
vez que en el vecino pais del norte |as Entidades existian ya como cuerpos auténomos e
Independientes, cuyo principal reto consistia en mantener una unidad gue se antojaba
endeble, mienfras que en nuestro pais, la adopcién del sistema Federal se hizo ante
condiciones opuestas, toda vez que el México prerrevolucionario habia vivido sometido a

un régimen centralizado por casi tres siglos.

Desgraciadamente, el constituyente de 1917 no previé que esta medida traeria
efectos exactamente inversos a los buscados, es decir, fortaleceria a la Federacion en
defrimento de las Entidades y fos Municipios, que en ese entonces (al igual que ahora),

luchaban por la conquista de una autonomia perdida.

Derivado de esta situacidn, la Federacién ansiosa de poder, ha “propuesta” un
sinfin de reformas al texto constitucional, a efecto de ampliar las facultades que

explicitamente le confiere el citado ordenamiento.

Ht. "ARTICULO 73 .- El congreso tiene facultad

wi. Para imponer las contribuciones necesarias para cubrir €l
presupussto.
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IX. Para impedir que en &l comerciv de Estado a Estado se
establezcan restricciones

X, Para legislar en toda la repiblica sobre hidrocarburos,
mineria, industria cinematografica, comercio, juegos, apuestas y
sorteos, intermediacién y servicics financiero, energia eléctrica y
nuclear, y para expedir las Leyes del trabajo reglamentarias de)
articulo 123.

XXIIE. Para expedir las Leyes aque establezcan las bases de
coordinacién entre a Federacian, el Distrito Federal, ias Entidades,
los Municipios...

XXIK-A - Para establecer contribuciones:

1. Sobre comercio exterior.

2 Sobre el aprovechamiento vy explotacidn de los recursos
naturales comprendidos en los parrafos 4 y 5 de articulo 27,

3. Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros.

4 Sobre servicios publicos concesionados o explotados
directamente por fa Federacién, y

8. Especiales sabre:

a) Energia eléctrica.

b) Produccién y consumo d tabacos labrados.

c) Gasolina y ofros productos derivados del petréleo.
d) Cerillos y fosforos.

€} Aguamiel y productos de su fermentacion.

) Explotacion forestal, y

a) Produccion y consumo de cervezas

Las Entidades Federativas participaran en el rendimiento de estas
contribuciones especiales, en la proporcion en que la ley
secundaria Federa! determine. Las fegislfaturas locales fijaran el

porcentaje correspondiente a los Municipios en sus ingresos por
concepto del impuesto sobre energla eléctrica.”

Respecto a este ariculo, es de especial relevancia hacer los siguientes

comentarios:
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L La Federacion podra, en todo momento, previa existencia de una Ley que
asf lo prevea, gravar cuslquier recurso econdmico generado en el pais, alin que no sea
de los enumerados en las fracciones anteriores, ya que el objeto del gravamen es la

necesidad de cubrir el gasto pablico.

It Si bien es clerto que la facultad de legislar en las materias enumeradas en
la fraccion X. del articulo en comento, corresponde en forma exclusiva al Congreso, lo es
también que esto de ninguna manera implica que se facultad exclusiva de dicho Organo
Colegiado el establecimiento de confribuciones con la finalidad de hacerse de los

ingresos necesarios para cubrir el gasto piblica.

En ofras palabras, son facultades diferentes la de legislar y fa de gravar, lo que
implica que los Estados podran, en dado caso, gravar recursos econémicos derivados de
las materias antes mencionadas, con excepcion de aquellas materias enumeradas en la

fraccidon XXIX del articulo 73,

Lo anterior podemos corroborarlo con la exposicion de mofivos de la Ley de

Coordinacién Fiscal, misma que claramente sefiala lo siguiente:'*!

12 Exposicién de Motivos. Ley Federal de Coordinacion Fiscal, publicada en et Dhario Qficial de 1a

Federacidn €l 27 de diciembre de 1978.
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“La Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos no ha
separado las fuentes de tributacidn que deben corresponder a cada uno de
los niveles de gobiermo, con excepcion de fa fraceion XXIX def art. 73, que
se adiciont a la carta fundamental, y que reservo algunas fuentes que se
decidid quedaran gravadas exclusivamente por la Federacidn; pero en esa
fraccién no quedan comprendidas los principales impuestos federales y, por
ofra parte, nuestra carta fundamental no establece impuestos reservados en

farma exclusiva a los Estados ni a los Municipios.

El sistema constitucional permite a 1a Federacion, en los términos de
la fraccion VI del art. 73, establecer las confiribuciones necesarias para
cubrir el presupuesto de gastos de la Federacidn, sin gue esto quede
limitado a los gravdmenes enumerados en la fraccién XXIX del propio
precepto. Los Estados con apoyo en el art. 124 tienen facultad para
establecer las contribuciones necesarias para cubrir los presupuestos
estatales y el art, 115 da facultad a las legislaturas de los Estados para
decretar los impuestos destinados a cumplir los gastos plblicos

municipales..."

Este articulo, para los efectos que agui nos interesan, se encuentra infimamente

relacionado con los articulos 117 y 118 de la propta Constitucion Federal:
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V1. “Articulo 117: Los Estados no pueden, en ninglin caso:

W.- Gravar el fransito de personas o cosas que afraviesen por
su territorio.

V.- Prohibir ni gravar, directa ni indirectamente, la entrada a
su territorio, ni la salida de &1, a ninguna mercancia nacionat o
extranjera.

Vi Gravar a circulacidn ni el consumo de efeclos
nacionales o extranjeros, con impuestos o derechos cuya
exaccidn se efectle por aduanas locales, requiera inspeccion
o registro de buitos o exija documentacion que acomparie la
mercancia.

VI, Expedir ni mantener en vigor Leyes ¢ disposiciones
fiscales que importen diferencia de impusestos o requisitos por
razon de la procedencia de mercancias nacionales o
extranjeras, ya sea que estas diferencias se establezcan

respecto de 1a produccidn similar de 1a localidad, o ya entre
producciones semejantes de distinta procedencia.

En relacion a este articulo el maestro Flores Zavala dice que las prohibiciones
contenidas en el articulo antes transcrito tienen la finalidad de impedir que el comercio
entre los Estados se vea entorpecida por practicas alcabalatorias. Es decir, garantiza el

transito de personas y bienes por el territorio de la Republica.

V. "Articuto 118.- Tampoco pueden, sin consenfimiento del Congreso de la

Unidn:

|. Establecer derechos de tonelaje, ni ofro algunc de puertos, ni imponer

contribuciones o derechos sobre importaciones y exportaciones.
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En relacidn con la prohibicién contenida ene este articulo es importante senalar
que como se ha venido sefialando, la imposicién de impuestos sobre el comercio exterior
es una facultad exclusiva de ta Federacion, y que los derechos sobre tonelaje han caide

ya en desuso.

Asi las cosas, podemos decir que la Federacion tiene la facultad exclusiva de

imponer gravamenes sobre los recursos econémicos que deriven de; 2

1. Comercio Exterior.

2. Aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales
comprendidos en los pdrrafos cuarto v quinto del Articulo 27
Constitucional.

3. Instituciones de crédito y sociedades de seguros

4. Sobre servicios pudblicos concesionados o explotados
directamente por la Federacion, y

5. Especiales sobre

a) Energia eléclricas.

b) Produccion y consumo d tabacos labrados.

c) Gasolina y otros productos derivados del pefréleo.
d) Cerillos y fosforos.

e} Aguamiel y productos de su fermentacion.

f) Explotacion forestal, y

a) Produccion y consumo de cervezas

6. Tonelaje y maniobras portuarias.

7. Todas aquellas fuentes disponibles en la republica mexicana,
siempre que su gravamen sea necesario para cubrir el gasto
publico.

122 Op. cit ARRIOJA VIZCAIND ..p. 146
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Derivado de fo anterior, y en sentido negativo, podemos deducir que los Estados

podran gravar todo aquello que no esté gravado por la Federacién.

Pero encontramos justamente aqui el punto algido de este tema. Si el erario
Federal puede gravar las fuentes de riquezas necesarias para cubrir el gasto publico,
cuales materias pueden gravar los Estados sin correr el riesgo de caer en la doble

tributacion.

La doble tributacion se presenta cuando de manera conjunta o independiente, unc
@ mas sujetos activos establecen dos o mas gravamenes sobre un mismo abjeto, es

decir, se incide en repetidas ocasiones sobre la misma situacidn o circunstancia.

Asi las cosas, la doble tributacién puede darse en cualquiera de estas

circunstancias: '

a. Cuando un mismo sujeto activo establece mas de un gravamen

sobre el mismo objeto;

b. Cuando dos o mas sujetos activos establecen mas de un tributo

sobre el mismo objeto.

12 )dam p. 267
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c. Cuando dos o mas sujefo activos establecen dos o mas

gravamenes cada uno de ellos sobre el mismo objeto.

d. Cuando se acumulen impuestos sobre impuestos, como es el
caso de los servicios de telefonia y energia eléctrica, en términos del

articulo 18 de la Ley del Impuesto al Valor Agregade.

Como ejemplo de lo anterior, podriamos sefalar el caso en que un Estado y la
Federacién gravaran, al mismo tiempo, el acto de consumo de algin bien, En este caso,
el contribuyente se veria obligado al pago de un impuesto Federal y otro local sobre &l
consumo del mismo bien, convirtiéndose entonces, el consumo de dicho bien, en
incosteable y sumamente gravoso para ese contribuyente, (o cual condluiria en que ese
bien gravado dos veces dejara de ser consumido, toda vez que su precio superaria fa

capacidad econdmica del consumidor-contribuyente.

Pero el problema no termina aqui, por el contrario, se extiende cada vez mas, ya
que aun que la politica fiscal implementada desde hace mucho tiempo por el Gobierno
Federal ha buscado evitar fa doble tributacién, ésta no estad prohibida de nhinguna
manera, lo cual lo podemos comprobar con fa fectura de la siguiente tesis jurisprudencial,

en la cual la Suprema Corte de Justicia se manifestd de |a siguiente forma:
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"DOBLE TRIBUTACION, CONSTITUCIONALIDAD DE LA, Es
tendencia de |a politica fiscai de la mayoria de los paises, enfre ellos
€l nuestro, evitar la doble tributacion precisamente para realizar la
justicia fiscal; para lograrlo infinidad de paises han celebrado
convencioneas, convenios y modus vivendi {sic}, y existen normas de
derecho tendientes a evitar fa doble tributacién. Sin embargo, en
ocasiones la deble tributacion es conscientemente buscada por el
legislador para lograr diversos fines, como son,: graduar la
imposicion o para hacerla mas fuerte a través de dos gravamenes
que se complementen en lugar de aumentar las cotas def
primeramente establecido, buscar un fin social extra-fiscal; lograr
una mayor equidad en la imposicion tomando en cuenta la distinta
capacidad contributiva de los sujetos pasives, y adn tratar de captar
un aumento en el ingreso con mayor comodidad para la
administracién ptiblica, En nuestra propia legislacién posiliva existen
normas que fratan de evitar la doble fributacidn, y otras que
claramente dan lugar a ella. Sin embargo, ne puede decirse que por
el sélo hecho de que un determinado impuesto de lugar & una doble
tributacion, por ello sea inconstitucional. Podra contravenir una
“sana politica tributana” o principios de una buena administracién
fiscal, pero no existe disposicion constitucional que fo prohiba. Lo
que la norma constitucional prohibe, en sy articulo 31, fraccion iV,
es que los tributos sean exorbitantes o ruinosos, que no estén
establecidos por Ley o gue no se destinen para el gasto pibfico;
pero no gue haya doble tributacién En resumen, una misma fuente
de ingresos puede estar gravada por uno o mds tributos, sin
contradecir por ello a la Consfifucion; por lo que podria violar la carta
magna es que con diverses tributos se rompa la proporcionalidad y
equidad gue deben satisfacer. Séptima época Primer parte: Vols.
181-186. A R. 5322/50...
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Aun que definitivarente no es el tema de este trabajo tratar el tema de la doble
imposicion, si estd ampliamente refacionado con el de la coordinacién fiscal, por lo que
brevemente sefalaremos que no estamos de acuerdo con la opinién de la Suprema
Corte de Justicia expresada en esta tesis, ya que en primer lugar se destruye el sistema
de exclusidn determinado por el articulo 124 Constitucional, ya que si Gnicamente se
respetaran las materias reservadas por la Carta Magna para la Federacion, todas las
demas materias podrian ser gravadas a capricho por los fiscos locales y Federal, y en
segundo lugar, af caerse en una doble imposicién no pueden esperarse mas que efectos
negativos respecte al encarecimento de los bienes por virtud de la multiplicidad de
gravamenes que recaerian scbre los mismos, Asimismo, creemos que cuando se
establecen dos o mas tributos sobre una misma fuente de riqueza, cada uno de ellos
atiende a los criterios de equidad y proporcionalidad, pero en conjunto definitivamente

pueden volverse ruinosos para el contribuyente.

.. Antecedente de la Ley de Coordinacion Fiscal

IilLi.i lLos primeros afios de la Constitucién de 1917.

Respecto a los primeros afios de vigencia de la Constitucion de 1817, fo dnico que

vale Ja pena comentar es que adn que las bases del sistema fiscal derivado de la
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implantacion del federalismo estaban ya establecidas, éste no pudo aplicarse debido a

las agitaciones sociales y politicas que azotaban al pais.

Los cambios derivados de la lucha revolucionaria se hicieron manifiestos en e
texto Constitucional, en el cual, como pudo advertirse en el capitulo anterior, se traté de
dar una cierfa aufonomia al Municipio, pero sin dsjar de considerarlo inferior a las

Entidades y a la Federacion.

En este sentido, por razones de indole politico no se dotd al Municipio de facultad
para darse sus propias Leyss, especialmente, para votar Leyes tributarias, con lo que se
hubiera convertido, verdaderamente, en un tercer poder soberano. En contraposicién a
ésto, se siguid con una politica centralista gue tendia a acumular las facultades y los

recursos en ta Federacion.

Durante la primera mitad del siglo, [a Federacion y las Entidades lucharon
conjuntamente por alcanzar un sistema de coordinacion fiscal eficaz, capaz de dar una

solucion final a la serie de problemas que frajo consigo la implantacion del federalismo.
Vale la pena mencionar que durante este periodo cada Estado establecia su
propio régimen fiscal, lo que trajo como consecuencia que coexistieran mas de cien

impuestos diferentes en a Republica, y que por ende, los impuestos fueran sumamente
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gravosos, ya que junto a éstos se generaban multiplicidad de cuotas multas

recargos.'?*

Como fruto de esta tenaz lucha surgieron las tres convenciones nacionales

fiscales, la primera de ellas en el afio de 1925, |a segunda en 1833 y la tercera en 1947.

A continuacion analizaremos someramente cada una de éstas convenciones.

M.ILii La primera Convencién Nacional Fiscal.

Ante la compleja situacion politica y econdmica que vivia México, vy
especialmente, ante el hecho indubitable que el sistema fiscal utilizado entonces era uno
de los mayores obstaculos para lograr la unidad nacional, en el afio de 1925, se traté por
primera vez de buscar una solucién concertada al problema de la separacion de las
fuentes tributarias sobre la base de una distribucion equitativa de los ingresos

recaudados.

La primera Convencién Nacional Fiscal buscd, entre otros, los siguientes

resultados:'*®

' DE LA GARZA, Sergio, Op Cit. .
SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO “La_coordinacion _fiscal en México

Subsecretaria de Ingresos S.H.C.P., México, D.F., 19682
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1. Evitar la duplicidad de los gravamenes, ya que en ocasiones los fiscos fiscal Y

locales incidian repetidamente sabre un misma fuente, gravandola extraordinariamente, y

dejando ofras fuentes, sin gravamen alguno.

2. Incrementar la productividad del fisco, disminuyendo a la vez, los elevados gastos

de recaudacion, inspeccion y administracion de los dineros puiblicos.

3. Delimitar las competencias locales y federales en materia de impuestos, asi como

determinar un programa nacicnal de 4rbitros para unificar el sistema fiscal en toda la

Republica.

Después de dos semanas de deliberacion y negociacién, los representantes de

. . . - 1
las Entidades y de la Federacién llegaron a varias conclusiones 2 :

1a}  Son exclusivamente impuestos locales:

a.

b.

El impuesto sobre ia tierra;
Elimpuesto sobre los edificios;
Los impuestos sobre actos no mercantiles;

Los impuestios sobre concesiones otorgadas por Autoridades locales,

28 SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO “Memona de |2 Primera Convencién Nacional
Eiscal.” S.H.C P., México, D.F., 1947
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e. Los impuestos sobre ios servicios publicos

locales.

2a.) Los impuestos sobre herencias y donaciones deben ser
exclusivos de los Estados, sin embargo, la Federacion debe recibir

una participacion de sus productos .

En virtud de las anteriores conclusiones, se atribuyé a la Federacion facuitades
para gravar las materias relativas a la renta, actos juridicos de naturaleza mercantd, e
comercio exterior, sobre las materias enumeradas en las fracciones IV y V del art. 27
Constitucional, y a las jurisdicciones estatales sobre impuesto predial, capitales invertidos
en la propiedad inmcebiliaria, servicios publicos, actos juridicos no mercantiles y sobre

vegeiales.

Derivada de esta Primera Convencion, en el afic de 1926, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico propuso una serie de reformas constitucionales, cuya
iniciativa no prospero, razén par la cual, en 1932 se convocd a una nueva Convencidn

Fiscal.
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liL.Liii. La Segunda Convencion Nacional Fiscal.

En vista de los vacios dejados en la anterior Convencion Fiscal Nacional respecto
al problema de la concurrencia impositiva sobre la misma fuente, y las desesperadas y
violentas luchas econdmicas para captar recursos, en 1933 se reunieron por segunda

vez los representantes de los Estados, territorios y del Distrito Federal.

Preocupados por la distribucion de las facultades tributarias entre la Federacion y
los Estados, se conving gue [a Federacion no estableceria impuestos de ninguna indofe
sobre la propiedad inmobiliaria, quedando comprendida dentro de esta modalidad {a
propiedad urbana, ristica, edificada y no edificada. Lo anterior en vista de que la hase de
la tributacién local, necesariamente, debia ser la imposicidn territorial en todos sus

aspectos.

De la misma forma, se concluyd que los Estados fendrian poder tributario
exclusivo sobre los servicios piblico municipales y sobre las concesiones que se

otorgaran dentro de su competencia.'?

Asimismo, se establecié que la Federacién tendria competencia exclusiva sobre

las importaciones y exportaciones (comercio exterior), sobre el impuesto sobre la renta

27 SECRETARIA DE HACIENDA ¥ CREITC PUBLICO. "Memana de ta_Segunda Convencién Nacional

Fiscal.” 8.H.C.P.México, D.F., 1947
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causado por personas fisicas y morales, sobre la industria que causara impuestos
especiales, sobre las rentas dernvadas de la explotacién de recursos nalturales de

dominio exclusivo de la nacién, y sobre los servicios pUblicos de concesion Federal,

En apoyo a las conclusiones derivadas de las dos Convenciones Fiscales
Nacionales, en los afios de 1934 y 1936, la Federacion hizo propuestas de reformas
constitucionales a fin de adecuar el sistema competencial y de distribucion de ingresos.
Unicamente prosperq la incitativa presentada en el afio de 1934, por virtud de la cual se
modifict el articulo 73 de la Carta Magna para adicionar al Congreso de la Unién la
facultad de legislar en materia de energia eléctrica, introduciendo la participacion de
Municipios y Entidades en el rendimiento de las participaciones. Posteriormente, en 1935
y 1940 se incluyeron en este articulo las facultades relativas a legislar en materia de

industria cinematografica, comercio, mineria e instituciones de crédito.

Por lo que hace a la iniciativa de 1938, se tratd de un proyecto que asigné a la
Federacién fa percepcion de algunos ingresos especificos, como los derivados del
comercio exterior, instituciones de crédito y de seguros, entre otros. Asimismo, establecio
que deberia corresponder exclusivamente a los Estados y a los Municipios la percepeion
de ingresos derivados de la propiedad territorial. Esta iniciativa no sélo se proponia
modificar el texto de los articulos 73 y 131 constitucionales, sino que también se
reconocia el efror en que se habia incurrido al copiar el articulo 124 Constitucional de la
Constitucién de los Estados Unidos de América.
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El 1 de enero de 1943 entré en vigor la reforma propuesta por el entonces
Presidente de la Nacion, General Lazaro Cardenas, Esta, sin duda, fue la reforma mas
importante hasta antes de celebrarse la tercera Convencion Nacional Fiscal, ya que fue
entonces que se permitié a la Federacidn gravar aquellas materias sobre las cuales
podia legislar en forma exclusiva, en los téiminos de la fraccién X del articulo 73. Esta
iniciativa trajo como consecuencia un paguete de reformas que incluyé tanto al arficulo
73 en sus fracciones X y X, adicionandose la fraccién XXIX, como a las fracciones Vil y

X del articulo 117.

En términos de la reforma en comento, la fraccion XXIX del arficulo 73
Constitucional se atribuyé a la Federacién Ia facultad de establecer contribuciones en las

siguientes materias:

XXIX, Para establecer Contribuciones:

1. Sobre el comercio exterior;
2. Sobre et aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos 40 y 5o def articulo 27;

3. Sobre Instituciones de Credito y sociedades de seguros;

4. Sobre servicios plblicos concesionados o explotados directamente por fa
Federacion; y

5. Especiales scbre’

a) Energla elécirica;

b) Produccién y consumo de tabacos labrados;

c} Gasclina y atros productos derivados de! petroleo,
d) Fosferes y Cerillos;

e} Aguamiel y productos de fermentacion;

f Explotacion forestal; y

g) Produccién y consumo de cervezas "
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Aun que aparentemente era suficiente aplicar el articulo 124 para determinar que
las materias no incluidas en este listado se debian entender conferidas exclusivamente a
tas Entidades, se perdio de vista que en la fraccion VII def articulo en comento se faculia
a la Federacion para establecer las contrbuciones necesarias para cubrir ef
presupuesto, lo que en otras palabras quiere decir que fa Federacion, por medio del
Congreso de la Unién esta en posibilidades de gravar otras fugntes a fin de hacerse de
los recursos necesarios para cubrir ef presupuesto anual de egresos. Por supuesto, esta
situacion prevalece, por lo que todos aquellos impuestos especiales que no fueron
sustituidos por el Impuesto Scbre g Valor Agregado, y en general, cualquier contribucion
que decrete el Congreso, goza de constitucionalidad, aun gue se incida scbre el

patrimonio del contribuyente en forma repetitiva.

ll.iLiv. La Tercera Convencion Nacional Fiscal.

Para el afio de 1947 el problema de ia concutrencia ilicita seguia vivo, y a éste se
le agregaba e! hecho de que la Segunda Convencion Nacional Fiscal se habia realizado
en un momento inapropiade, ya que el periodo presidencial e Don Pascual Ortiz Rubio
estaba por culminar, lo cual impidid que se dictaran ciertas medidas legistativas, ademas
de que los ambientes politico, ecandmice y social, tanto hacia al interior del pais como

hacia el exterior det mismo estaban viciados de grandes tensiones que abligaron a tomar
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ofra clase de decisiones que dejaron de lado la urgencia de reformar el sistema de

distribucién competencial en materia fiscal. '8

La Convencién concluyd lo siguiente:

1. Era necesario crear un plan nacional de arbitrios que permitiera que las cargas se

distribuyeran en forma equitativa sobre [os contribuyentes.

i Las tesorerias de los tres niveles de gobierno deberian recibir recursos
provenientes de ingresos privativos, asi como de ingresos de participacion. Para fograr o

anterior se establecio lo siguiente

a) Ingresos privativos de la Federacién: Impuesto sobre la
renta, principalmente el derivado de servicios personales e
inversiones de capital (no obstante que los Estados recibian una
participacién de lo recaudado por este concepto), impuestos sobre
importaciones y exportaciones, asi como los recaudados por
concesiones oforgadas por el gobierno Federal y por servicios

plblicos federales.

12 DE LA GARZA, Sergio Op Cit
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b} Ingresos privativos de los Estados y Municipios:
impuestos por servicios piblicos locales, por enajenacion de bisnes
inmuebles, predial tanto rastico como urbano, expendio de bebidas
alcohdlicas, e impuestos sobre ganaderia y produccién agricola. Es
necesarioc mencionar que la Federacidn no percibia paricipacion

alguna de estos ingresos.

c) Ingresos Concurrentes: ingresos generales sobre el
comercio y la industria, asi como impuestos especiales sobre
produccién y venta de cerveza, y en general de bebidas alcohdlicas,

aguas envasadas, hilados y recursos naturales,

i.iv. La Ley del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles.

Siguiendo las recomendaciones emitidas por la Tercera Convencién
Nacional Fiscal respecio al establecimiento de un sistema de coordinacidn que por un
lado permitiera un mejor aprovechamiento de los recursos tributarios, y por el otro
redujera al minimo los gastos de administracion y control de los recurses recaudados,
en diciembre de 1947 se emitio fa Ley del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, que
gravé todos los ngresos provenientes de la compra-venta, permuta y algunas

prestaciones de cardcter mercantil, percibidos por comerciantes e industriales.
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Su finalidad fue proporcionar un ingreso fiscal a los Estados para lograr
gue estos suprimieran sus impuestos alcahalatorios'? | ideal que se habfa perseguido

desde 1846.

Esta Ley introdujo como novedad un ineficients sistema de coordinacion,
por virtud del cual los Estados que suprimieran sus impuestos generales sobre el
comercio y celebraran un convenio con la Federacion, recibirian una tasa adicional de
16 al millar sobre el impuesto Federal recaudado, que entonces se causaba en razén de
18 al millar Asi las cosas, y en estos términos, recaia una tasa aparente del 33 al millar
sobre el contribuyente, lo cual, a simple vista resulta inequitativo e injusto. En vista de
ésta y otras imperfacciones, en los afios de 1948, 1949 y 1950, el poder Legislativo
Federal practicc reformas a esta Ley, lo que desembocd, necesariamente, en la
promulgacién de la nueva Ley de! Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, de 31 de

diciembre de 1951,

La nueva Ley del Impuesto sobre Ingresas Mercantiles definid, como abjeto
gravable fa fofafidad de fos ingresos obtenidos por la prestacion de servicios,
arrendamientos, comision y mediacidn mercantil, asi como por la ejecucion de
transaccion de bienes, y cambié la facultad de establecer tasas adicionales por el

derecho a recibir una verdadera participacion del 4% del dinero recaudado,

129 El impuesto alcabalatorio fue creado hacia 15875, y consistio en el gravamen sobre las ventas y

frueques mercantiles, quedando exentos del page algunos productos de canasta basica.
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La importancia de este nuevo intento por solucionar el problema figeal, fue
el establecimiento de un sistema que buscaba lograr fa coordinacion por medio de la
celebracién de convenios entre los Estados y la Federacion, por virtud de los cuales, los
Estados que se adhirieran a este sistema, como condicion sine qua non, tendrian que
suprimir sus impuestos generales sobre el comercic y la industria a efecto de recibir una
participacion de la recaudacion obtenida a nivel Federal por el Impuesto sobre Ingresos
Mercantiles. Desgraciadamente los Estados con mayor potencial econdémica no
suscribieron convenios, ya que les resultaba poco conveniente, toda vez que sus tasas
locales eran mayores a los porcentajes de participacion, o bien, por que sus tasas eran

menoreas y por ende una atractivo de inversidn.

Al marco de esta Ley se celebraban dos tipos de convenios con &l gobiemo
federal, mismos que debian ser aprobades por el Poder Legislative local: los que
facuitaban a las Entidades a recaudar el impuestos con tasas federal y local (que no
podia exceder del 12 al millar), y otorgaban a [as mismas el derecho a obtener hasta el
40% de los recargos y multas percibidos por este concepto, y por el otro lado, aquellos
por los que la Federacion era quien recaudaba el impuesto con ambas tasas, y

posteriormente entregaba a la Entidad la porcion que le correspondia.

Pero el Impuesto scbre Ingresos Mercantiles mostrd desde el principio
efectos inconvenientes tanto hacia los contribuyentes como en relacion al Fisco: por lo
que hace a los primeros, existio una afectacion "en cascada”, por la cual se acumulaba la
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carga impositiva por cada una de las operaciones o transacciones mercantiles, es decir,
que cuando el consumidor-contribuyente adquiria el bien, este ya habia sido gravado por
el productor y todos los intermediarios mercantiles encargados de su comercializacion.
Por lo que hace al Fisco, ef grave problema resultaba del escaso control recaudatorio, ya
que en miltiples ocasiones uno o mas Intermediarios facilmente podian omitir Ja

declaracion y entero del impuesto causado y cobrado.

Con el proposito de abatir costos y gastos de administracion, se delegd la
facultad de administracion del Impuesto sobre Ingrescs Mercantiies a las autoridades
fiscales locales, ya que resultaba mucho mas conveniente y efectivo que fueran las
autoridades estatales las gue ejercieran las actividades de control, vigilancia y

recaudacion de los ingresos. '

Otro de los inconvenientes presentados por el sistema de coordinacién
fiscal introducido por la lLey en comento, resulté del sistema de distribucion de
participaciones de éste impuesto, ya que el mismo atendio a la entidad en la cual se
obtenia el ingreso, es decir, que la participacion era cforgada al Estado en el cual se
hubiera realizado la transaccidn mercantil gravada. Esto por supuesto frajo grandes
complicaciones para el fisco, toda vez que las empresas fueron creciendo y por ende

estableciendo sucursales en varias Entidades, lo cual se prestd para que los

130 LOYO DE A'DDONA, Roberto “La Coordinacien Fiscal en México™ S.H.C.P., México, D F., 1895
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comerciantes encubrieran sus operaciones mercantiles bajo la forma de comisiones a fin

de evadir el efecto en cascada, del cual hemos hablado en parrafos anteriores.

Asimismo, el concepto de "lugar en donde se perciba el ingreso" podia
prestarse a varias y diversas interpretaciones, asi pues, podia entenderse que el ingreso
era percibido en donde se recabara el pedido, en donde se celebrara el contrato
correspondiente, en donde estuviera a almacenada la mercancia para su posterior
entrega al comprador, donde se enfregara la mercancia efectivamente al cliente, o bien

donde se recibia el pago

A raiz de las reformas que entraron en vigor en el 1 de enero de 1974, se
infenté esclarecer ésto, para cuyo efecto se determind que eran cuafro los hechos
relevantes para determinar el lugar en donde se obtenia el page de una fransaccion
mercantil: el sitio en &) que se levantara el pedido, donde se expidiera la factura, donde

se entregara la mercancia, y por Gltimo, donde se recibiera el pago.

Al respecto se establecid gue debia entenderse que el lugar donde se
recibia el ingreso era aquel en donde estuviera localizado el establecimiento que
realizara cuando menos fres de los actos antes mencionades. En ¢aso de que no los tres
actos no pudieran ser realizados en el mismo establecimiento, era suficiente que se

realizaran sdlo dos de ellos, siempre que la entrega material de la mercancia fuera uno
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de los actos realizados. En defecto de ésto ltimo, se consideraba que se recibia el

ingreso donde se entregara la mercancia

Pero el problema fiscal no dejd de existir con esta enmienda, por el
contrario, se& hizo un poco mas complejo, ya que los empresarios podian determinar en
que entidad se recibiria el ingreso, con lo cual se favorecia a una entidad determinada,
pues seria a esta a la que le corresponderia la participacion. Esto por supuesto dio pie a
multiples actos de corrupcidn, ya que fa entidad favorecida beneficiaba al contribuyente.
Pronto entraron en conflicto los intereses de las Entidades productoras y consumidoras,

haciendo peligrar la endeble coordinacién fiscal existente.

HLILvi. La Primera Ley de Coordinacién Fiscal entre la Federacion y los

Estados

Promulgada el 28 de diciembre de 1953, establecid las restricciones al
comercio de Estado a Estado, reglamentando, en cierta forma, las fracciones 1V, V, Vi,

Vily VIl del articuio 117 Constifucional.

La Ley de Coordinacién Fiscal desarrolld procedimientos para evitar las
précticas alcabalatorias entre los Estados, ademas de proporcionar un sistema por virtud

del cual, en caso de considerarse que alguna Ley local violara lo establecido por la
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Constitucion, la Federacion revisara las Leyes locales o los sistemas de recaudacion

que debian modificarse, ofreciendo incentivos como subsidios y participaciones.

A fin de lograr estos objetives, se cred la Comision Nacional de Arbitrios, 1a
que se encargaria, entre otras, de proponer medidas encaminadas a evitar restricciones
indebidas al comercio y a coordinar las actividades impositivas de los gobiernos Locales
y Federales, infentando, ante todo, lograr una distribucidn equitativa de los ingresos

obtenidos por recaudacion.

Asimismo, esta Ley tuvo un matiz punitivo, ya que en caso de gque un
Estado se negara a seguir el sistema propuesto, podria, a discrecion de la Comision
Nacional de Arbitros, retener parcial o totaimente las participaciones que correspondian

a dicho Estado.

Ji. La actual Ley de Coordinacién Fiscal.

El antecedente mas cercano a la Actual Ley de Coordinacién Fiscal vigente
a pariir de diciembre de 1978, se encuentra en el sistema de participaciones, consignado
en fa propia Constitucién Politica, la cual establecid en su articuto 73 fraccién X, vigente
entre los afios de 1934 y 1942, que las Entidades recibirian una participacion de los

fondos recaudados por el impuesto sobre la energia eléctrica.
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Posteriormente, estas participaciones se ampliaron, de forma tal que las
Entidades recibian una porcion de los impuestos sobre la produccién y consuma de
diversos bienes, como Ia gasofina y productos derivados del petrdleo, aguamiel, cerillos y

fésforos, tabacos labrados y explotacion forestal.

Posteriormente, la promulgacién de diversas Leyes de caricter Federal
cred nuevas participaciones en los impuestos federales, que serian pagadas a los
Estados siempre y cuando éstos se abstuvieran de gravar las fuentes previamente
gravadas por fa Federacion. Lo paradéjico de esta situacion fue que incluso en el caso
de objetos que podian ser gravados en forma concurrente prevalecié esta situaciaon. Una
vez que el Estado accedia a suprimir sus impuestos locales, la Federacion por medio de
una declaratoria otorgaba a la Entidad el derecho a obtener la participacion. No obstante
esta creciente tendencia a “participar” a las Entidades del producto de los impuestos
federales, en algunos ofros casos, come los impuestos sobre el comercio exterior y el
impuesto sobre la renta causado por personas fisicas, los Estados no recibian ni un

centavo.

Pero el sistema de las participaciones ya no era funcional, ademés de que
la Constitucién seguia sin delimitar claramente cuales debian ser las fuentes que en
forma exclusiva podrian gravar la Federacion y los Estado (no hay que olvidar que los
Municipios carecen de facuitades impositivas, por lo que sus ingresos tributarios derivan,
casi exclusivamente de las participaciones que fos Estados les distribuyeny.
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Asimismo, existian diferentes métodos para distribuir jas participaciones,
atendiendo a diferentes criterios: en aigunos casos las participaciones distribuibles
correspondian Gnicamente a los Estados productores, en algunos otros a los Estados en
los que se realizaba el consumo, y por finalmente, un tercer sistema por virtud del cual
quienes recibian las participaciones eran tanto las productoras como las consumidoras.
Evidentemente, esta multiplicidad de sistemas trajo multiples y complejos problemas,

como el que ya ha sido analizado en tratandose de la Ley de Ingresos Mercantiles,

La evidente falta de armonia y eficiencia que existia en los procedimientos
de distribucién de las participaciones entre los Estados y posteriormente, entre los
Municipios integrantes de éstos, obligd a revisar el sistema de distribucion 2 fin de
reunirios en un solo sistema, por lo que en el afio de 1978, considerando la citada laguna
constitucional y todos los inconvenientes del sisterma hasta entonces seguido, el

Congreso de la Union promulgé |a vigente Ley de Coordinacion Fiscal,

Es evidente que el federalismo mexicane desde sus inicios ha enfrentado
fuertes cuestionamientos ya que nunca se adecud a la realidad mexicana. En miras de
esto, el legislador acertadamente pensé que dotar a los Estados federados de mayores
recursos fortaleceria el debilitado federalismo nacional. Asimismo, el fortalecimiente de
las Entidades traeria aparejado el crecimiento y mejora del Municipio libre, célula base de
la Federacion semejanza de lo previsto por la Ley del Impuestc sobre Ingresos
Mercantiles, las Entidades que se adhieran al sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
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por medio de convenios celebrados entre el Congreso Local y la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, tendran derecho a participar en los dos Fondos previstos por la Ley, es
decir, en el Fondo General de Participaciones y en el Fondo de Fomento Municipal, En
“contraprestacion” a estas participaciones, los Estados que se adhieran al sistema, se
obligan a no gravar las materias establecidas en las Leyes federales relativas a
impuestos participables. Por supuesto, esto no se extiende a las materias reservadas
exclusivamente a la Federacion, de las cuales las Entidades no recibiran participacion

alguna.

Caso excepcional es el del Distrito Federal, que sin mediar convenio alguno, y
por considerarse que el Congreso de la Umion fungia como poder legislativo local, fue

adherido automaticamente por la Ley de Coordinacion Fiscal. ™™

A confinuacion analizaremos los aspectos mas importantes de la Ley de

Coordinacién Fiscal:

.. Chbjeto.

En términos del articulo 1%, la Ley de Coordinacion Fiscal tiene por objeto
"coordinar el sistema fiscal de la Federacion con los de los Estados, Municipios y Distrito

Federal, establecer la participacion que corresponda a sus haciendas publicas en los

" | ey de Coosdinacion Fiscal vigente.
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ingresos federales; distribuir entre ellos dichas paticipaciones; fijar reglas de
colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fiscales; construir los
organismos en materia de coordinacidn fiscal y dar las bases de su organizacion y

funcicnamiento."
HLILiL. Forma de adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.

Como mencionamos anferiormente, los Estados que libre y soberanamente
decidan adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, lo haran por medio de la
celebracién de un convenio en el que seran partes contratantes la Entidad representada
por el gobierno de la misma, y la Federacion, representada a su vez por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, y que en ningln caso versara sobre algunos ingresos, sino
que por el contrario, debera realizarse integralmente, con la excepcion de que podra no

celebrarse convenio en materia de derechos, caso que sera analizado posteriormente.

E! convenio de que se trata deberad ser autorizado por la Legislatura Estatal,

misma que en el momento en que lo juzgue conveniente podra dar por terminado dicho

convenio.

Una vez que el convenio de que se frata haya sido aprobado por la Legislatura
Local, la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico y el gobierno del Estado de que se
trate, mandaran publicar tanto en el Diario Oficial de la Federacion como en Periddico
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Oficial def Estado, el convenio celebrado, asi como el decreto de la Legislatura Local por

virtud del cual se apruebe dicho convenio.

En caso de que el Estado se separe del Sistema Naciona! de Coordinacién
Fiscal, debera publicarse también el acto por el cual se decrete esta separacion.

[gualmente debera publicarse el acto por el cual se apruebe la citada separacion.

Actualmente, aungue la celebracion de estos convenios implica una limitacién al
poder fributario de los Estados, en sus totalidad estan adheridos al sistema por
convenios y conveniencias politicas, ya que, como todos sabemos, durante muchos afios
todes los gobiernos estatales estuvieron éncabezados por miembros de un mismo

partido politico, que a su vez encabezaba al Poder Ejecutivo Federal.

Asimismo, la Ley de Coordinacién Fiscal establece que los Estados que no
deseen adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, participaran de los
ingresos obtenidos por la recaudacion de los impuestos especiales a que se refiere la

fraccion XXX del articulo 73 de la Constitucion.

Cabe sefialar que los convenios a los que nos hemos venido refiriendo, pueden

versar sobre impuestos, derechos y/o coordinacion administrativa y vigilancia.

202




Aungue los convenios gue versan sobre impuestos y derechos seran tratados a
lo fargo de este capitulo, creemos importante mencionar la existencia de convenios de
coordinacidn en materia de Impuestos sobre la tenencia y uso de vehiculos, impuesto

Saobre el Valor Agregado (IVA) vy sobre adquisicion de inmuebles.

Por lo que hace a las Entidades que hubieran celebrado convenios de
colaboracion administrativa con la Federacion en materia del impuesto Federal sobre
tenencia y uso de vehiculos, en los cuales se estipule la obligacion de llevar un Registro
Estatal de Vehiculos, recibiran el 100% de la recaudacién que obtenga la Federacién
por este concepto, con la obligacion de distribuir cuando menos el 20% del monto
obtenido entre los Municipios que integren al Estado. Lo mismo sucederd para el caso

del Impuesto sobre Automoéviles nuevos.

Respecto al iImpuesto sobre el Valor Agregado, el articulo 41 de la Ley Federal
que reglamenta a este impuesto, sefala que las Entidades que deseen adherirse al
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, celebraran convenios con la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico, comprometiéndose a no mantener impuesto sobre:

3 Los actos o actividades por los que deba pagarse el impuesto al
valor agregado o sobre las prestaciones o contraprestaciones que deriven
de los mismos, ni sobre la produccién de bienes cuando por su enajenacion

deba pagarse dicho impuesto, excepto en la enajenacién al consumidor final
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de automdviles nuevos, asi como la prestacién de servicios de hospedaje,

campamento, paraderos de casas rodantes y de tiempos compartidos.

Se considera enajenacidn de automévil nuevo en la entidad federativa,
cuando en efla se expida el comprobante que ampare la enajenacién de
éste; y utilizacion del automovil por primera vez en teritorio nacional
después de la importacién definitiva, cuando en alguna entidad se autorice,
por primera ocasion, el registro o expedicién de placas definivas del

automavil.

Los automéviles a los que se refiere esta fraccion son los de hasta diez
pasajeros, los camiones con capacidad de carga hasta de 3100 kg.,
incluyendo los tipo panel, asi como los remolgues v semi remolques tipo

vivienda.

Para los efectos de esta fraccion, en los servicios de hospedaje,
campamento, paraderos de casas rodantes y de tiempos compartidos, solo
se considerara el albergue sin incluir los alimentos y demas servicios

relacionados con los mismos.

Por lo que se refiere al impuesto sobre adquisicién de inmuebles, |a coordinacién
se da en forma inversa a los demas, ya que en este caso, es la Federacion la que deja

? senala

en suspenso el cobro del impuesto. Al respecto, el maestro Sanchez de Leon'
gue el artfculo 9° de fa Ley Federal del Impuesto sobre Adquisicion de Inmuebles,

dispone Io siguiente;

32 SANCHEZ DE LEON, Gregorio Op Cit P. 152
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"A solicitud de los Estados, la Federacion se coordinard en materia de éste
impuesto suspendiendo la aplicacién de esta Ley, en el territorio del Estado

solicitante”.

HLILIGL. La recaudacion fiscal participable.

Por recaudacion fiscal participable debe entenderse el total de los ingresos
obtenidos por la Federacion por la recaudacion de todos sus impuestos, asi como por los
derechos por exiraccidn de petréleo y mineria, disminuidos por el total de las

devoluciones por los mismos conceptos.

Respecto a los ingresos obtenidos por el page de derechos por extraccion de
petréleo y mineria hay que sefalar que fa distribucién de estos ingresos se da debido a
que son recursos naturales o frutas del subsuelo nacional que igual pueden encontrarse

en un Estado o en otro.

Adicionalmente, las Entidades participardan en los accesorios de las

contribuciones que forman parte de la recaudacion federal parficipable.

En fratandose de los productos que obtenga la Federacion por concepto de

venta o arrendamiento de bienes y/o tala y explotacion de bosques, gque sean
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catalogados por la Ley de la materia como nacionales, la entidad en donde se ubiquen

dichos bisnes o bosques recibira el 50% de su monto.

Por disposicion expresa de la Ley de Coordinacién Fiscal, no se incluiran en la

recaudacién fiscal participable los siguientes conceptos:

1. Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos;

2. Impuesto sobre automéviles nuevos (ISANY;

3. Incentivos que se establezcan en los convenios de colaboracion administrativa;

4. La parte de recaudacion correspondiente al Impuesto Especial sobe produccian ¥
servicios en que participen las Entidades en términos del articulo 3-A de la Ley de
Coordinacion Fiscal;

5. El excedente de los ingresos que obtenga la Federacién por aplicar una tasa superior

al 15% por la obtencién de premios a que se refieren los articulo 130 y 158 de la Ley de

Impuesto sobre la Renta.
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6. La parte de la recaudacién correspondiente a los contribuyentes pequefios gque las
Entidades incorporen al Registro Federal de Contribuyentes en los términos 30-B de la

Asimismo, en relacion a la parte de recaudacién correspondiente at Impuesto
Especial sobe produccion y servicios en que participen las Entidades en términos del
articulo 3-A de la Ley de Coordinacién Fiscal, éste establece que las Entidades
adheridas al sistema parficiparan en un 20% de la recaudacién en tratdndose de
cerveza, alcoho!, bebidas alcohélicas y bebidas con una graduacién de hasta 6° G.L.. ¥
el 8% de la recaudacién si se trata de tabacos labrados. Esta participacién sera repartida
en funcidn del porcentaje que represente la enajenacién de cada uno de los citados
bienes en cada entidad federativa en relacion con la enajenacién fotal. Finalmente,
también dispone que debera distribuirse entre los Municipios que integran cada Estado,

por lo menos el 20% del total de participacion que corresponda a cada Estado.

Por otra parte, el articulo 3-B de la Ley de Coordinacion Fiscal establece que a
partir del 1 de enero de 1998, los Municipios y el Distrito Federal participaran del 70% de
la recaudacién que se obtenga de los contribuyentes que tributen en la Seccién it del
Capitulo Vi del Titulo IV de la Ley del Impuesto sobre la Renta, es decir, las perscnas

fisicas que realicen operaciones exclusivamente ¢on el publico general, que a partir del

33 Egte Gltimo Inciso fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion de 29 de diciembre de 1997,y

entré en vigor el 1° de enero de 1998.
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1 de enero de 1998 se incorporen al Registro Federal de‘Contribuyentes como
resultado de actos de verificacion de las autoridades municipales, en los términos de los
convenios de colaboracidn administrativa en materia fiscal Federal que al efecto
suscriban las Entidades Federativas can la Federacion. Esta participacién serd
distribuida directamente con base en el impuesto pagado por el contribuyente domiciliado

en su localidad y se liquidara el mes siguiente al del pago de las contribuciones.'

La recaudacion que se toma en cuenta para determinar la base es la pagada, es
decir, las cantidades determinadas y pagadas que se hubieran efectuado de los créditos
fiscales. Lo mismo sucede respecto a los incentivos, es decir, cuando las cantidades que
los contribuyenies deban pagar se vean disminuidas por incentivos fiscales, se debera

considerar &l monto de éstos como recaudacion efectiva.

Por lo gue hace a las devoluciones y compensaciones que la Federacién deba
hacer respecto a los inpuestos obtenidos por ésta misma, al no considerarse como

recaudacion obtenida, no integran la recaudacion fiscal participable.

Respecto at criterio de la recaudacién fiscal participable, es necesario
mencionar que la Federacién mexicana, desde sus inicios, ha caido en el gravisimo emror

de centralizar todo: funciones, atribuciones y sobre todo, recursos, creando practicas mat

13¢ £ors articulo fue adicionado a la Ley segun el decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacidn

de 29 de diciembre de 1907,
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sanas de administracion pdblica, ya que todo se controla desde el centro, no permitiendo
ni a las Entidades ni a los Municipios vivir realmente Ia "autonomia” de la que se supone
fueron dotados por el Constituyente de 1917. Asi las cosas, en México tenemos una
Federacién rica compuesta de Estados con una posicién econdmica "cdmoda® y mas de

3000 mil Municipio que viven en la miseria.

NitLiv. Los organismos de la coordinacion fiscal

Con la finalidad de participar del desarrollo y perfeccionamiento del Sistema
Nacicnal de Coordinacion Fiscal, se carean a la luz de la Ley que regula el citado
sistema cuatro organismos, en los cuales participan el Gobierno Federal y los Gobiemos

Estatales.

Por supuesto, estos érganos no son una creacion novedosa de la Ley de
Coordinacion Fiscal, sino que por el contrario, habian venido funcionando en forma
iregular como organismo de estudio y apoyo desde antes de 1972 |, afio en que se
regularizd su operacidén con la Primera Reunidn Nacional de Tesoreros Estatales y
Funcionarios Fiscales de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico Posteriormente,
con la promulgacion de la actual Ley, se dotd a éstos érganos de atribuciones con el
ocbijetivo de que mediante sus actividades y rescluciones pudieran por un lado, obligar a

las partes a cumplir con sus obligaciones, y por el otro, propiciar un ambiente de
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negociacion y didlogo entre las autoridades gubernamentales y fiscales federales y

estatales.

BLILiv.) La Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales

Este organo colegiado representa [a cabeza del Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal, y constituye al érgano supremo del mismo, esta compuesto por el
Secretario de Haclenda y Crédito Publico y en su defecto, por el Subsecretario de
Ingresos, y por el titular del érgano hacendario de cada una de las Entidades, y e su
defecto, por quien éstos designen. Lo presiden conjuntamente, e! Secretaric de
Hacienda y el funcionario de mayor jerarquia presente, del Estadb en el cual se celebre

la reunion.

Debera sesionar por lo menocs una vez al aiio en el lugar que sus integrantes
designen, pero éste siempre serad dentro de territorio nacional. La convocatoria serd
hecha por el Secretario de Hacienda y Crédito Pdblico, o bien por la Comisidn de
Permanente de Funcionarios Fiscales. En la convocatoria debera sefialarse el Orden del

Dia.

Sus funciones estan establecidas en el articulo 19 de |a Ley que analizamos, y

éstas son:

1. Aprobar el reglamento de funcionamiento de fa propia
Reunion Nacional, de la Comisibn Permanente de
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Funcionarios Fiscales, del Instituto para el Desarrolio Técnico
de las Haciendas Publicas y de la Junta de Coordinacidn
Fiscal

2 Establecer, en su caso, las aportaciones ordinarias y
extraordinarias que deban cubrir la Federacion y las
Entidades, para el sostenimiento de los organos citados en el
inciso anterior.

3. Fungwr como Asamblea General del Instituto para el
Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas y aprobar sus
presupugstos y programas.

4 Proponer al Ejecutvo Federal por conducte de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pudblico, y a los Gobiernos
de los Estados, por conducto del titular de su organo
hacendario, las medidas que estime convenientes para

actualizar o mejorar el Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal.

HLILiv.ii. La Comision Permanente de Funcionarios Fiscales

La Comisidn Permanente de Funcionarios Fiscales es el drgano encargado de
las {abores consultivas y de estudio, de las cuales parten inictativas y recomendaciones

relativas a asuntos del conocimiento de la Reunidn Nacional de Funcionarios Fiscales,

Este 6rgano colegiado se integra por el Secretario de Hacienda y Crédito
Publico, y los representantes de ocho Entidades que para cuyo efecto sean elegidos. A

este respecto, la Ley que se analiza retne a las Entidades de la Federacion en ocho

grupos:
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GRUPQ UNQ: Baja California, Baja California Sur, Sinaloa y Sonora.
GRUPO DOS: Chihuahua, Coahuila, Durango y Zacatecas.

GRUPO TRES: Hidalgo. Nuevo Leén, Tamaulipas y Tlaxcala.

GRUPO CUATRO: Aguascalientes, Colima, Jalisco y Nayarit.

GRUPO CINCO: Guanajuato, Michoacan, Querétaro y San Luis Potosi.
GRUPO SEIS: Distrito Federal, Guerrero, México y Morelos.

GRUPQ SIETE: Chiapas, Oaxaca, Puebla y Veracruz.

GRUPO OCHO: Campeche, Quintana Roo, Tabasco y Yucatan

Cada uno de éstos grupos nombrara a un representante, que sera el titular del .
drgano hacendario bien quién éste designe. Dicho representante durard en su encargo
dos afios, y la totalidad de los integrantes se renovara anualmente por la mitad, pero no
podran abandonar el cargo hasta en tanto su sucesor haya sido electo y tome posesién

del mismo.

Sesionaran bimestralmente, previa convocatoria, que debera ser hecha bien por
el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, el Subsecretarioc de Ingresos, cuando
sustituya al primero, o bien por tres miembros de dicha Comisién. En la convocatoria

debera inciuirse el Orden del Dia.
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Dentro de sus funciones, se encuentran, entre otras, la de vigilar la creacion e
incremento de los fondos que sefiala Ley, asi como su distribucion y iquidacion entre las

Entidades y Municipios.

lLINLiv.ifi. El Instituto para el Desarrollo de las Haciendas Piblicas (INDETEC)

Es un organismo con personalidad juridica y patrimonio propios, encargada de
realizar estudios relativos al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal v a las
legislaciones tributarias vigentes en la Federacion y las Entidades, asi como respecto a
fas relativas administraciones. También se encarga de proponer medidas dirigidas a
coordinar la accion impositiva Federal y local a efecto de lograr una mejor distribucion de

los ingresoes entre los Estados y la Federacion.
liLLiviv.  La Junta de Coordinacidn Fiscal.

La Ley trata muy someramente lo refativo a este drgano, ya que unicamente
manifiesta en su articulo 24, que ésta "se integra por los representantes que designa la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y los titulares de los organos hacendarios de

las ocho Entidades que forman la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales.”
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LIv. Los Fondos: General de Participaciones y de Fomente Municipal.

Antes de adentrarnos en el andlisis de los dos fondos contemplados por la Ley
de Coordinacién Fiscal, consideramos apropiado definir qué debe entenderse por fondo y

participaciones, en el contexto utitizado por la Ley en comento.

Asi las cosas, por fondo, en términos de la Ley, es necesario entender no una
acumulacidén de recursos que posteriormente se destinaran a un fin concreto, sino un
pasc o etapa en el procedimiento del calculo de las participaciones, toda vez que
después de deferminar el monto mensual de los fondos, se calculan simultaneamente las

participaciones que corresponden a cada uno de los Estados.

Por otro lado, por participaciones debemos entender las contraprestaciones
compensatorias que en forma periodica una economia financiera (la Federal) hace a otra
u ofras (las Entidades y Municipios), en virtud bien de lo previsto por los convenios
celebrados entre dichas economias financiaras, o de la Ley de [a matena, consistente en
la supresion por parte de las Entidades, de cargas tributarias a fin de evitar la

concurrencia tributaria sobre las mismas fuentes.

Cabe sefalar que las participaciones tienen como caracteristicas especiales las

siguientes, de acuerdo con el arficulo 9° de la Ley de ta materia:



a) son inembargables;

b} No estan sujetas a retencién salvo para el pago de obligaciones
contraidas por las Entidades o los Municipios, previa autorizacion de la legislatura local
comespondiente, e inscritas, a peticién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico en
el Registro Pablico de Obligaciones y Empréstitos de las Entidades y Municipios, a favor
del acreedor, el cual sélo podra ser la Federacion, alguna Institucién de Crédito que

opere en territorio nacicnal, personas fisicas o morales de nacionalidad mexicana.

En tratdndose de obligaciones de los Municipios, éstas sdlo se registraran
cuando la deuda esté respaldada por una garantia solidaria del Estado de que sea parte,
a menos de que a juicio de la Secretaria de hacienda y Crédito Publico cuente con ios

suficientes recursos via participaciones, para hacer frenfe a sus obligaciones.

Por lo que hace al pago de las oblgaciones garantizadas por medio de las
participaciones, se realizaran de acuerdo a los sistemas y mecanismos establecidos en

las leyes de deuda locales.

Durante la vigencia del anterior sistema de coordinacién fiscal, sustiluido en 1979
por el vigente, las participaciones eran otorgadas siguiendo diversos criterios de
distribucion que dependian del fin buscado, como uniformar el sistema de coordinacion,
o bien resarcir a las Entidades de las pérdidas que esta busqueda de uniformidad les
habia causado por la federalzacién de los ingresos. Asimismo, se busct Un mecanismo
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adecuado para distribuir los ingresos obtenidos por la explotacidn de los recursos
naturales, ya que como hemos comentado anteriormente, todos fos Estados deben

participar de dicho recursos.

El actual sistema de coordinacion fiscal establece la creacion de dos fondos
principales:
* El fondo General de Participaciones, y

* El fondo de Fomento Municipal.

Estos dos fondo tienen naturaleza e integracién diferente, siendo el mas
importante el primero que sefialamas, puesto que representa el mayor porcentaje de la
recaudacion fiscal participable.

A continuacion analizaremos estos fondos
LIV, El Fondo General de Participaciones,
RLIV.LI. Integracion del fondo

De conformidad con lo dispuesto por el ariculo 2 de la Ley de Coordinacion

Fiscal, el Fondo General de Participaciones se integra por el 20% de la recaudacion

fiscal participable que obtenga la Federacion durante el ejercicio fiscal de que se trate,
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El fondo General de Participaciones estara integrado, como se menciond
anteriormente, por un porcentaje de la Recaudacion Fiscal Participable, ef cual incluird

los recargos y multas que por infraccién de las Leyes fiscales obtenga el Fiscal Federal.

En 1979, el porcentaje que se habia fijado para la integracién de éste fondo era
del 13% sobre los ingresos anuales obtenidos por la Federacidn por la exaccion de
impuestos. Como es natural, este porcentaje fue creciendo paulatinamente debido a
convenios celebrados con la Federacion por las Entidades por conceptos como gastos
de administracion, resarcimiento derivado de la suspension o supresién de impuestos
yfo derechos locales, asi como tratamiento especial para las Entidades productoras de

petréleo, entre ofros.

Durante los afos de 1979 a 1983, las parficipaciones se fijjaban en Ja misma
proporcion que las Entidades recibieron en 1979, més un porcentaje correspondiente a
ios derechos e impuestos que suprimieran a partir de 1980. Pero a partir de 1984, el
sistema cambié esencialmente, ya que desde ese momento para calcular los factores de
distribucién del Fondo fue necesario que los contribuyentes proporcionaran cierta
informacién por medio de sus declaraciones a cerca de los ‘impuestos asignables,
entendiendo por éstos a aquellos impuestos cuya recaudacion es asignada por el
contribuyente en favor de la entidad federativa en {a cual haya realizado la actividad
econbmica o percibido el ingreso que declara, independientemente de la entidad en
donde el impuesto causado haya side pagado.
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Dentro de este grupo de impuesto, de conformidad con o establecido en los

convenios de adhesion, se encuentran los siguientes:

1. Impuesto al Valor Agregado;

2. Impuesto sobre Produccién y Servicios,

3. Impuesto Sobre Automdviles Nuevos;

4, Impuesto sobre Tenencia y Uso de Vehiculos;

5. Impuesto sobre la Renta determinado presuntivamente por las

autoridades fiscales a contribuyentes menores;

6. Impuesto sobre [a renta causado por personas fisicas que se
dediguen a la agriculiura, ganaderia y pesca,

7. Impuesto sobre la Renta por la prestacidn de servicios subordinados
a que estén obligados los contribuyentes menores y las personas
fisicas que trbuten conforme a las bases especiales establecidas por la

Secretaria de Hacienda para personas que se dediquen a las actividades
mencionadas en el inciso anterior.

Lo anterior, sin perjuicio de lo establecido por el Gltimo parrafo del articulo 3° de
la Ley, el cual limita los impuestos asignables a los de tenencia y uso de vehiculos,

especial sobre produccion y servicios y sobre automoviles nuevos.

Adicionalmente al 20% que sefala el articulo 2° de la Ley en comento, el Fondo
se adiciona con un 1% extra de la recaudacion Federal participable cuando los Estados
se hayan coordinado en materia de derechos. Asimismo, se incrementara este fondo en

el porcentsje que representen en la recaudacion fiscal participable, todos aquelios



ingresos locales o municipales gue se hayan dercgade por virfud de la celebracién de un

convenio de adhesion.

También se adicionard al fondo General el equivalente al 80% del monto
recaudado por las Entidades Federativas por concepto de las bases especiales de
tributacion durante el afio de 1989 Este monto se actualizara en términos del articulo 17-
A del Codigo Fiscal de la Federacidn, desde el sexto mes de 1989 hasta el sexto mes del
ejercicio en que se efectue la distnbucion. Este monto se dividira entre doce y sera
repartido en forma mensual a las Entidades, en la misma proporcion que represente la

recaudacion de estas bases en cada entidad.

Finalmente, como se comentd al tratar el tema de la recaudacién fiscal
participable, las Entidades que hayan celebrado convenios administrativos en materia de
impuesto sobre la tenencia y uso de automdviles, impuesto sobre automoviles nuevos y
productos de la Federacidn, participaran también de estos ingresos, como de ios
porcentajes sefialados en el articulo 3-A de la Ley de Coordinacién Fiscal, relativa a los
ingresos obtenidos por la recaudacion del impuesto especial sobre produccion de bienes

y servicios respecto a bebidas alcohglicas y tabacos labrados.
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fILIV.LLi. Cafculo de las participaciones.

En términos del articulo 2° de la Ley de Coordinacidn Fiscal, el Fondo General

de Participaciones se distribuira entre las Entidades como sigue.

f.  Et45.17% en proporeon directa a namero de habitantes que tenga cada entidad en

el gjercicio fiscal de que se trate,

Il.  El45.17% conforme a la formula establecida en el articulo 3 de la Ley.

. El 9.66% restante, se distribuira en proporcion inversa a las participaciones al

namero de habitantes que tenga cada entidad.

El nimero de habitantes de cada entidad se tomara de los datos proporcionados
al inicio de cada ejercicio por el Instituto Nacional de Estadistica, Gecgrafia e Informatica

(INEGI),

Los calculos de las participaciones a que se refieren los articulos 2, 2-Ay 3 dela
Ley de Coordinacion Fiscal se haran para todas las Entidades, incluso para aquellas que
no se hubieran adhende al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal. Para el caso de las
Entidades que dejen de estar adheridas al Sistema, las participaciones que les
correspondan seran deducidas del Fondo General de Participaciones y del Fonde de
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Fomento municipal, toda vez que gozan del derecho de obtener participacion de los
ingresos derivados de la recaudacion de los impuestos especiales comprendidos en el

articulo 73 fraccion XXIX-A de {a Constitucian.

La cantidad que a cada enhdad federativa corresponda en la parte dei Fondo
General de Pariicipaciones, en términos de la fraccion 1l de articulo 2 de la Ley de
referencia, se obtendra por medio de la aplicacion del coeficiente de participacion que se
determinara mediante fa formula consignada en dicho articulo, fa cual toma en cuenta
tanto el coeficiente de participacion de la entidad en el aflo inmediato anterior, como los
impuestos asignables de la entidad en el afio inmediato anterior y en e segundo afio

inmediato anterior al afio para el cual se hace el calculo.

El Fondo General se deierminara por cada ejercicio fiscal de la Federacién, la
que, en forma provisional hard un célculo mensual considerando la recaudacion Federal

participable obtenida durante el mes anterior

Las Entidades dentro del mes en que se realice el calculo mencionado
anteriormente, recibiran las cantidades que conforme a la Ley les corresponda por

concepto de anticipos a cuenta de participaciones.
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Asimismo, la Federacidn cada cuatro meses realizard un ajuste de las
participaciones, efectuando el calculo sobre la recaudacion obtenida en ese pericdo. Las

diferencias que resulten se liquidaran dentro de los doce meses siguientes.

HLIV L. Las participaciones recibidas directamente por los Municipios de

parte de la Federacién

En términos de lo establecido por el articulo 115 fraccion b) de la Constitucion
Politica vigente, los Municipios tienen derecho a participar en el rendimiento de los
ingresos de la Federacion conforme a las bases, montos y plazos determinados por las

Legislaturas estatales.

Los Municipios de cada entidad recibiran de parte de la Federacion del fotal del
Fondo General de Participaciones, incluyendo incrementos, una cantidad que no debera

ser inferior al 20% de |a participacion que obtenga la entidad correspondiente.

Esta cantidad sera entregada por conducto de los Estados dentro de los cinco
dias siguientes a aquel en que e} Estado las reciba. Cada dia de retraso daré lugar al
pago de intereses a la misma tasa establecida por el Congreso de la Union para el caso

de pago a plaze de contribuciones,
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En caso de que el Estado incumpliese, la Federacién descontara de la
participacién del Estado, la parte que corresponda a los Municipios, y entregara dicha

participacion directamente a los Municipios.

Como garantia para la subsistencia y liquidez de los Municipios, la Ley sefiala
expresamente que el pago de las participaciones en ningtin caso podra hacerse en obra,
ni podran ser objeto de deducciones, salvo cuando dicha deduccion se haga para el
pago de abligaciones contraidas por el Municipio con afectacion a sus participaciones.
Asi mismo, los Estados estan obligados a publicar, por lo menos una vez al afio en su
periddico oficial, el porcentaje de participaciones que corresponda, durante un afio, a

cada uno de los Municipios que fo integran.

Los Municipios deberan recibir, asimismo, por lo menos el 20% de la cantidad
que reciba el Estado por concepto de Impuesto Sobre Automaviles Nuevos,
HLIV.iiti.i,  Participaciones recibidas por los Municipios colindantes con la

Frontera o los litorales por lo cuales se realice la entrada o salida de los bienes
que se importen o exporten al interior del territorio nacional.

El articulo 2-A de a Ley, sefiala que los Municipios colindantes con las fronteras o
litorales por los que se realice materialmente la entrada o salida de bienes que se

importen o exporten, participardn en los rendimientos del 0.136% de la recaudacion
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Federal participable gue obtenga la Federacién por la recaudacién de todos sus

impuestos, asi como de los derechos sobre mineria y extraccién de petréleo.

Lo anterior queda supeditado a que la entidad federativa de que se trate haya
celebrado con la Federacion convenios en materia de vigilancia y control de introducci6n
ilegal de bienes de procedencia extranjera al territorio nacional, y a que en dichos
convenios se establezca claramente que la Federacion hard descuentos en as
participaciones a que nos referimos si  se defectan mercancias de procedencia

extranjera cuya legal estancia en el pais no sea acreditada.

La distribucidon de participaciones se realizara mediante la aplicacion del
coeficiente de participacion de cada uno de los Municipios, el cual sera determinado
conforme a una formula incluida en dicho articulo, la cual toma en cuenta tanto el
coeficiente de participacion de dicho Municipic en el ejercicio fiscal anterior, asi como la
recaudacion de impuesto predial y derechos sobre agua durante los dos afios

inmediatos anteriares a aquel para el que se efectGa el calculo.

Las cantidades que correspondan a cada uno de los Municipios, seran entregados

a éstos directamente por la Federacion.
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HILIV.iiiiii. Participaciones recibidas por los Municipios colindantes con Ia
Frontera o los litorales por lo cuales se realice la salida de petréleo crudo, gas
natural y sus derivados,

Asimismo, el precepto sefialado en el subinciso anterior establece que los
Municipios colindantes con las fronteras o litorales por los cuales se realice
materialmente la salida de petréleo crudo, gas natural y sus derivados, participaran en
los rendimientos del 3.17% del derecho adicional sobre la extraccion de petrdleo,

incluyendo el derecho extraordinario sobre el mismo.

Petrdleos Mexicanos y sus organismos subsidiarios coadyuvaran con la
Secretarla de Hacienda y Crédito Piblico, mediante la informacion que mensualmente
proporcionaran a la misma, respecto a los montos y Municipios que recibiran las

participaciones.

igualmente, Ias cantdades que correspondan a los Municipios por éste concepto,

seran entregadas a los mismos directamente por la Federacidn.

fll.iv.ii. El Fondo de Fomento Municipal.

Como se puede observar en la realidad diaria de nuestro pais, los Municipios
que integran a las Entidades Federativas tienen haciendas pobres y finanzas raquiticas.
Esto por supuesto, no es novedad, ya que como quedd expresado en el capitulo anteriar,
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en el que se traté ampliamente la evolucion histérica-uridica de la nstitucién municipal,
la lucha por una autonomia financiera y una mejoria integra de esta institucién ha estado,

desde sus origenes, latente

En vista de que los Municipios necesitaban fortalecer sus economias, y sobre
todo, ante las constantes exigencias sociales y politicas, ta Ley de coordinacion fiscal
implementé desde 1980, la creacion de un fondo destinado a fomentar e! crecimiento y

fortalecimiento de la célula basica de la Federacién mexicana.

Como mencionamos anteriormente, los Municipios gue colinden con las fronteras
0 litorales por los cuales se realice la exportacién de petrdleo tienen derecho a obtener
un porcentaje en los rendimientos de lo recaudado por este concepto. Anteriormente,
este privilegio al Municipio exportador era mayor, pero gradualmente fue disminuyendo,

hasta quedar fijado en el porcentaje ya comantado.

Actualmente, el Fondo gue nos ocupa esta reglamentado en el articulo 2-A de la
Ley de Coordinacién Fiscal, el cual establece en su fraccion Il que el 16.8% de los
rendimientos provenientes del 1% de |a recaudacion Federal participable, sera destinado
a la formacién de un Fondo de Fomento Municipal, mientras el 83.2% restante sera
destinado a incrementar dicho Fondo de Fomento Municipal, y sélo correspondera a las
Entidades que se coordinen en materia de derechos, de lo cual hablaremos
posteniormente.
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El Fondo de Fomento Municipal sera distribuido aplicando el coeficiente de
participacion en el Fondo de Fomento muricipal de la Entidad de que se trate, en el afio
para el que se efectie el célculo, para lo cual se toma en cuenta tanto el coeficiente de
participacion de dicha entidad en el gjercicio fiscal anterior, asi como la recaudacion de
impuesto predial y derechos sobre agua durante los dos afios inmediatos anteriores a

aquel para el que se efecfua el calculo.

Los Estados entregardn integramente a sus Municipios las cantidades que
reciban del Fondo, de acuerdo con lo gue establezean las legislaturas locales,
garantizando, en todos los casos, que esta cantidad no sea menor a lo recaudado por [os

coneceptos que dejan de recibir por la coordinacion en materia de derechos.

Como podemos notar, estas cantidades son miserables en comparacién con lo
que reciben las Entidades, y muchs mas raquiticas respecto a lo que recibe la
Federacién. Como hemaos venido repitiendo a o largo de este trabajo, la Federacion
Mexicana esta integrada por Entidades, que a su vez se integran por Municipios. Asi las
cosas, encontramos que a la célula base de la Federacidn corresponden ingresos
insuficientes y absurdos, ya que por mandato constitucional, le corresponde la prestacian
de servicios publicos como el suministro de agua potable, el alcantarillado, el alumbrado

plblico, los servicios de limpia. los mercados y centrales de abasto, los servicios de
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panteones, servicios de rastro, conservacion de calles, pargues y jardines, y servicios de

seguridad publica y transito'®® |

Por supuesto, hay que recordar, que el Municipio ademas de sufragar todos los
gastos ocasionados por los servicios antes descritos, debe también pagar a todos
aquellos trabajadores a su servicio. He agui el porque de la miseria municipal, mientras
la Federacion dispone de enormes cantidades de dinero, que como hemos pedido
observar a Ultimas fechas sirven, especialmente, para salvar las carteras de instituciones

hancarias, y rescatar autopistas construidas por 1a incitativa privada.

Por dltimo, por disposicion det articulo Séptimo transitorio publicado en e! Diario
Oficial de la Federacion de 26 de diciembre de 1980, a partir de 1981 el Distrito Federal

participa del Fonde de Fomento Municipal.

Es importante sefialar la existencia de un tercer fondo, que si bien ya no esta
contemplado como Lal en al Ley de Coordinacién Fiscal, es una importante fuente de
recursos para las Entidades. En este sentido nos referimos al Foﬁdo Complementario de
Participaciones, e! cual fue creado con el propésito de redistnbuir las participaciones para
tratar de favorecer en mayor medida a las Entidades que obtuvieran menaores ingresos

por parte del Fondo General de Participaciones.

135 Articulo 145, fraccion |1l de la Constitucion Federal vigente.
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Asi las cosas, la Ley de Coordinacion Fiscal establecio este fondo, et cual se
inicid en 1979 con el 0.37% del total de la recaudacion Federal participable. En 1980,

este porcentaje se incrementd al 0.50% del tofal de la recaudacidn fiscal participable.

HLIV.iii. Los fondos de nueva creacién

Por decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién de 29 de diciembre de
1997, se adicioné a la Ley de Coordinacién Fiscal el capitulo V denominado "De los
Fondos de Aportaciones Federales", por virtud del cual se establece la creacion de cinco
fondos constituidos en beneficio de las Entidades Federativas, y en su caso, de los
Municipios. Estos fondos, por supuesto, se constituiran con cargo a los recursos de la

Federacion, y son los siguientes:

i Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal,

i, Fonde de Aportaciones para los Servicios de Salud;

iii. Fondo de Aportaciones para la infraestructura Social;

il Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y del

Distrito Federal, y
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iv. Fondo de Aporfaciones Muitiples.

Es conveniente mencionar que los recurses que obtengan las Entidades y
Municipios de estos Fondos, al igual que sus accescrios gozan de la caracteristica de
inembargabilidad, y ni siquiera los gobiemoes corcespondientes podran gravarias,
afectatlas en garantia o destinarlas a fines diversos de los expresamente sefialados en la

Ley de la materia.

A continuacion analizaremos someramente cada uno de estos fondos.
HLIV.iitd, Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica y Normal;

E! Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal se determinara
anualmente en el Presupuesto de Egresos, para cuyo efecto, una vez por ano las
autoridades estatales y federales encargadas de la educacion y del ejercicio
presupuestario, se reuniran para analizar alternativas y propuestas gue apoyen una
mayor equidad e impulsen la mejor utifizacion de ios recursos transferidos

El monto de fos recursos que deberdn transferirse, sera determinado

exclusivamente a partir de los siguientes elementos:
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l. El registro comin de escuelas y de plantilla de personal utlizado para el
célculo de los recursos presupuestarios transferidos a las Entidades con motivo de la
suscripcién de los acuerdos respectives, incluyéndolas erogaciones que correspondan a

impuestos federales y aportaciones de seguridad social, y

M. Los recursos presupuestarios transferidos a las Entidades por concepto de
éste Fondo, de acuerdo al Presupuesto de Egresos de la Federacion durante el ejercicio

inmediato anterior a aquél en que se presupueste, adicianandole o siguiente:

a) Las ampliaciones presupuestales autorizadas con cargo a las Previsiones
para el Fondo de Aportaciches para la Educacién Basica y Normal durante el mismo

gjercicio, concedidas por el propio Presupuesto de Egresos de la Federacion;

b) FEi importe que, en su caso, resulte de aplicar en el ejercicic que se

presupueste, las medidas autorizadas con cargo a las citadas Previsiones derivadas del

gjercicio anterior, y

¢) La actualizacion que se determine para el ejercicio gue se presupueste de
los gastos de operacion distintos de los servicios personales y de mantenimiento,

correspondientes al Registro Comin de Escuelas.
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Los fondos se destinarén para ejercer las atribuciones que los articulos 13 y 16
de la Ley General de Educacidn destina exclusivamente a las autoridades encargadas

de la educacion

HLWV.iiii,  Fondo de Aportaciones para los Servicios de la Salud.

Las autoridades del Sector Salud, tanto de las Entidades como del Distrito
Federal, dispondrén de los fondos que, con cargo al Presupuesto de Egresos de la
Federacion, se transferirdn a Fondo de Aportaciones para los Servicios de la Salud, a fin
de estar en posibilidades de cumplir con ias funciones que, en términos de los articulos

3% 13 y 18 de la Ley General de Salud, les corresponden de manera exclusiva.

El monte de los fondos que se transferirdn a éste Fondo de aportaciones, sera
determinado en forma anual en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, tomando

en cuenta, Gnicamente, los siguientes elementos:

L Por el inventario de infraestructura médica y las plantillas de personal,
utilizadas para los calculos de los recursos presupuesiarios transferidos a las Entidades
Federativas, con motivo de la suscripcion de los Acuerdos de Coordinacién para la
Descentralizacion Integral de los Servicios de Salud respectivos, incluyendo las
erogaciones derivadas del pago de Impuestos Federales y aportaciones de seguridad
social,
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1. Por los recursos contenidos en el Presupueste de Egresos de la
Federacion que hayan sido transferidos a las Entidades Federativas y al Distrito Federal
durante el ejercicio fiscal inmediato anterior a efecto de cubrir el gasto en servicios
personales incluyendo las ampliaciones presupuestales autorizadas para aumentos
salariales, prestaciones, y todas aquellas que medidas econdmicas requeridas para

integrar e! ejercicio fiscal en que se presupueste;

il Por los recursos contenidos en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién que hayan sido transferidos a las Entidades Federativas y at Distrito Federal
durante el ejercicio fiscal inmediato anterior a efecto de cubrir el gasto en operacién e
inversion excluyendo los gastos eventuales de inversidn en infraestructura y
equipamiento, sobre los que la Federacidn y las Entidades acuerden no presupuestar en
el ejercicio siguiente y por los recursos que para iguales fines sean aprobados en el

Presupuesto de Egresos de ta Federacion en adicion a los primeros, y

v. Por otros recursos que, en su caso, se destinen expresamente en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion a fin de promover la equidad en los servicios

de salud, mismos gue seran distribuidos conforme a la formula contenida en ef articulo

31delaLey.
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HLIV.iiiiii  Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social,

El Fondo de Aportaciones para la infraestructura Social se determinara
anualmente en el Presupuesto de Egresos de la Federacion con recursos federales, por
un monto equivalente, sélo para efectos de referencia, al 2.318% de la recaudacidn
Federal participable. Del total de fa recaudacion Federal participable, el 0.281%,
correspondera al Fondo para la Infraestructura Social Estatal, y el 2.057% al Fondo para

la Infraestructura Sacial municipal."

Los recursos seran enterados mensualmente por partes iguales a los Estados
por conducte de la Federacion, y a los Municipios a través de los Estados, sin que para

este efecto existan anticipos de ninguna especie.

Por lo que hace al desting de los recursos que los Estados y Municipios
obtengan de la Federacion a traves de este Fondo. el articulo 33 de la Ley que
analizamos, establece que deberdn destinarse en farma exciusiva al financiamiento de
obras, acciones sociales basicas y a inversiones que beneficien directamente a
sectores de la poblacion que se encuentren en situacion de rezago en los siguientes

rubros: agua, drenaje, y letrinas, alcantarillado, urbanizacion municipal, electrificacion

35 por disposicién del articulo 8 transitono def Decreto en comento, se establecen estas cantidades
para el ejercicio fiscal de 1998, A partr de 1989, el porcentaje de la recaudacién Federal participable de
referencia, sera el 2.5%, correspandiendo el 0.303% al Fondo para la Infraestructura Social Estatal, y el

2.197% al Fondo para la Infragstructura munwcipal
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rural y de colonias pobres, infraestructura basica de salud, mejoramiento de viviendas,
caminos rurales e infraestructura productiva rural, asi como aguellos sectores de fa

poblacién que se encuentren en la pobreza extrema.

En relacion con los Municipios, el citado preceplo legal ordena que éstos podran
disponer hasta de un 2% del total de los recursos del Fondo para solventar la realizacion
de programas de desarrollo institucicnal que hayan sido previamente convenidos por el
Gobierno Estatal correspondiente y el Municipio de que se trate, con el Gobierno Federal

por conducto de la Secretaria de Desarrollo Social,

Asimismo, se establecen ciertas obligaciones que deberan realizar los Estados y

Municipios que reciban las recursos del Fondo en comento:

1. Informar a la poblaciéon de los montos que reciban, las obras y acciones a
realizar con dichos recursos, asl como el costo de cada una, su ubicacién, metas ¥

beneficiarios:

2. Promover la participacion de las comun Jades beneficiadas en el destino,
aplicacion y vigilancia de los recursos, asi como en la programacion, ejecucidn, contral,

seguimiente y evaluacion de las obras y acciones que se vayan a realizar:
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3. Informar a los habitantes, al cierre de cada gjercicio fiscal, scbre los

resultados alcanzados, y

4. Proporcionar a la Secretaria de Desarrollo Social toda |a informacion que
les requiera sobre la utiizacion de los recursos provenientes del Fondo. Los Municipios

haran esto por conducto de los Estados.

Los recursos que integran el Fondo de Aporaciones para la Infraestructura
Social, serdn distribuidos entre los Estados por el Gobierno Federal a través de la
Secretaria de Desarrolio Social, por medio de una formula contenida en &l articulo 34 de
la ley de Coordinacion Fiscal, la cual tomard en consideracién criterios de extrema
pobreza en los hogares que se estudien, Asi mismo, considerara atros factores como &l
ingreso per capita del hogar que se estudia, el nivel educativo promedio en el mismo, la
disponibilidad de espacio en la vivienda, y fa disponibilidad de drenaje y electricidad-
combustible para cocinar. Los resultados de esta formula deberan arrojar la masa
carencial del Estado y el nimero total de hogares pobtes en dicho Estado. Asi, la
distribucion  del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social se realiza en
funcién de la propercion que corresponda a cada Estado de la pobreza extrema a nivel

naclonal, segan la formula que mencionamos.

Por lo que toca al Fondo de Aportaciones para la Infraestructura municipal, los
recursos de los que éste se integre seran repartidos por los Estados a los Municipios,
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utilizando fa formufa  antes sefialada, enfatizando el caracter redisinbutivo de estas
aportaciones hacia aquellos Municipios con mayor indice de pobreza extrema entre sus
habitantes. Para ello, se utilizara la informacion estadistica mds reciente de las variables
de rezago necesarias para calcular 1a formula antes mencionado, y en su defecto, se

utilizaran las siguientes variables:

1. Poblacién municipal ecandmicamente activa que percba menos de dos

salarios minimas respecto a la poblacidn del Estado en similar condicion;

2. Poblacion  municipal mayor de 15 afios analfabeta, respecto de fa

poblacién del Estado en la misma situacion.

3. Poblacién municipal que carezca de servicios de drenaje, respecto de la

peblacidn Estatal en las mismas condiciones, y

4, Poblacion municipal que carezca de electricidad, entre la pobtacién de!

Estado en la misma situacion.

Las Entidades, en base a los lineamentos antes sefialados, y previo convenio
con la Secretaria de Desarrollo Social, anualmente calculara la distrbucion del Fando
correspondiente a sus Municipios, y la publicara en su érgane oficial de difusibn a mas
tardar el dia 31 de enero de cada ejercicio fiscal; asimismg, debera publicar la formula y

su metodologia, explicando cada elemento.
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HLIV.iiiiv. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de fos Municipios y
del Distrito Federal.

El Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento municipal y del Distrito
Federal, se determinard anualmente en el Presupuesto de Egresos de fa Federacién
con recursos federales, por un monio equivalente, solo para efectos de referencia, al
1.5% de la recaudacién Federal participable. A partir de 1999, este Fondo se calculard

por un monto equivalente al 2.5% de la recaudacion fiscal participable.

Este Fondo sera enterado mensualmente por partes iguales a los Municipios, por

conducto de los Estado, y al Distrito Federal .

Los recursos gue obtengan los Municipios y el Distrito Federal can cargo a este
Fondo, seran destinados a la satisfaccion de sus necesidades, dando pricridad a)
cumplimiento de obligaciones de caracter financiero y a la atencién de las necesidades
directamente vinculadas con la seguridad plblica de sus habifantes, tendiendo las
mismas obligaciones que sefialamos anteriormente para los Estados y Municipios que

reciban fondos del Fondo de Aportaciones para la Infraestrugtura Social.

Respecto a Ja distribucidn de los recursos que integran este Fondo, la misma se

llevara acabo por la Secretaria de Hacienda y Crédito Pabiico en proporaidn directa al
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nirmero de habitantes con los que cuente cada entidad, de conformidad con la

informacion que al efecto proporcione el INEG!.

HLIViitv. Fondo de Aportaciones Multiples

Los recursos que las Enfidades y el Distrito Federal reciban con cargo a este
Fondo, se destinaran exclusivamente al otorgamiento de desayunos escolares, apoyos
asistenciales y almentarios que requeera la poblacion en situacion de extrema pobreza,
apoyos a la poblacién en desampars, construccidn, equipamiento y rehabilifacién de la

infraestructura basica y superior.

El Fondo de Apartaciones Miltiples se distribuird entre las Entidades Federativas
de acuerdo a las reglas y asignaciones que establezca ef Presupuesto de Egresos de fa

Federacian.

HLV. La coordinacidn en materia de derechos.

Las Entidades Federativas que opten por coordinarse en materia de derechos,

no mantendran en vigor derechos estatales o municipales por:

1. Licencias, anuencias previas al otorgamiento de las mismas, en general
concesiones, permisos o autorizaciones, @ bien obligaciones y requisitos
gue condicionen e! ejercicio de actividades comerciales o industriales y de
prestacion de servicios. Asimismo, los que resuiten como consecuencia de
permitir o tolerar excepciones a una disposicion administrativa tales como
ia ampliacion del horario, con excepeion de las siguientes:
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a.- Licencias de construccidn;

b.- Licencias o permisos para efectuar conexiones de las redes pdblicas
de agua y alcantarilladao,

C.- Licencias para lotificar y fraccionar terrenos;
d- Licencias para conducir vehiculos,
e.- Expedicion de placas v tarjetas de circutacion;

Registros o cualquier acto refacionado con los mismos, salvo:

a. Registro civil;

b. Registro Plblico de fa Propiedad y del Comercio

Uso de las vias publicas o la tenencia de bienes sobre las mismas. No se
consideraran comprendidos dentro de asta fraccion les derechos de
estacicnamienia de vehiculos, uso de [a via plblica por comerciantes
ambulanies o con puestos fijos o semifijos, ni por el uso o tenencia de los

MiSMmOos.

Actos de inspeccion o vigilancia

El Distrito Federal queda coordinade en materia de derechos por disposicién expresa de

En términos de éste articulo, y para efectos de la coordinacién entre fas

Entidades en materia de derechos, se debera entender por éstos todas aquellas

contribuciones U otros cobros que. aungue teniendo una denominacion diferente, sea

ésta la de aportaciones, cooperaciones, donativos. productos, aprovechamientos o
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garantla de pago de posbles iniracciones, tengan, segin el Codigo Fiscal de la

Federacion y ja Ley de Ingresos de la Federacién, caracteristicos de derechos.

Al respecto, y con el ohjetivo de no ser repetitivos, estimamos que nuestra
opinién respecto a equiparar con los derechos a otros tipos de contribuciones
autdnomas, ha quedado ampliamente tratado en el capitulo referente a los ingresos de!

Estado, en lo que se refiere a las contnbuciones de mejoras,

Por otro lado, tamién sefiala el mismo articulo 10-A que reglamenta o anterior,
que los derecho locales o municipales no podran ser diferenciales, considerando el tipo
de actividad a que se dedigue el contribuyente, salve tratdndose de derechos
diferenciales por los conceptos enumerados en los incisos a al e. de la fraccidon |

anterior, y los comprendidos en 1a fraccién 1l

Par ditimo, el articulo en cuestidn sefiala que el hecho de haber suscrito un
convenio en materia de derechos, no kmita en forma alguna a las Entidades y Municipios
para requerir licencias, permisos, registros, otorgar concesiones y realizar actos de
inspeccidn y vigancia. Para el ejercicio de estas facultades no podra exigirse el pago de
cantidad alguna, salvo que se trate de las certificaciones de documentos, o la reposicién

de los mismas por extravio o destruccion fotal o parcial
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L.V E! Programa Nacional Para un Nuevo Federalismo

La solucion al preblema de la coordinacion fiscal y distriﬁucic’m de facultades y
recursos no es sencilia, tanio que no ha podido llegarse a ella. Creemos que un buen
intento se ve reflejade en lo expresado por e Programa para un Nueve Federalismo
1895-2000"" | el cual hace mucho énfasis en fa renovacién del federafismo para
alcanzar la uridad nacienal mediante el reconocimiento y redistribucion de facultades,
funciones, recursos y responsabilidades entre los tres niveles de gobierno, a fin de que fa
cooperacién y coordinacion se exprese en formulas de asignacion  de recursos
tendientes a resolver ios problemas piblicos y olorgar cauce a las aspiraciones

regionales y comunales.

Asimismo, el Nueve Federalismo propone tna descentralizacion que va mds alla
del ambito administrativo, es decir, una desceniralizacion orienfada hacia una
redistribucion del poder publico, lo cual debera llevarse acabo mediante 1a transmisidn a
los organismos estatales y municipales, de todas aqueflas actvidades y recursos que
actualmente estan bajo la responsabilidad de fa Federacion. Consideramos ésto como
un punto basico, ya que resulta absurde que la Federacién se encargue de asuntos cuya
resolucién seria mucho mas eficiente si fueran directamente estudiados por las
autoridades locales. La descentralizacion a la gue nos referimos, se pretende realizar por

medio de la suscripcion de convenios de Colaboracion Administrativa en ltodas las

137 by biicado en el Diario Oficial de fa Federacion de 6 de agosto de 1997
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facultades delegadas, y en particular la de fiscalizar 1os Impuestos al Valor Agregado,
sobre la Renta, al Activo v el Especial sobre Produceidn y Servicios a  fin de lograr
mayores estimulos por su geslidn y avanzar en la colaboracion administrativa en

materias como cobranza de créditos.

Por supuesto, para la realizacion de estas actividades a que nos referimos, sera
necesaric que se transfiera a las autoridades locales encargadas, los recursos
econdmicos para lograr su ejecucion, incluyendo todos aquéllos recursos que se
destinen a gastos de administracién, especiaimente aguellos gue se refieren a

inspeccién y vigilancia.

Asimismo, y adentrandonos en la solucion de los dos problemas basicos gue nos
interesan, es decir, el Federalismo Hacendario y &l Fortalecimiento de las economias
municipales, el programa en comento reconoce que el Sistema de Coordinacion Fiscal
requiere transformarse en lo que se denomina como un “Sistema Nacional de
Coordinacion Hacendaria" encaminada a fograr un mejor equilibric en las finanzas

publicas y en la distribucion de las participaciones.

Como sabemos, los desequilibrios presupuestafes continuos originan presiones
inflacionarias, y ocasionan tremendas e insubsanables ineficacias, lo que se traduce en

una mala prestacidn de servicios pablicos.
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Asi las cosas, el Programa para un Nuevo Federalismo propone "avanzar hacia
un Sistema Nacional de Coordinacién Hacendaria que incorpore las areas de ingreso,
gasto y deuda, a fin de generar una mayor autonomia financiera de las Entidades
Federativas, mediante instrumentos que amplien sus capacidades para generar ingresos
prapios, mayor cereza en el accesc a sus participacicnes, reglas claras para solventar
sus responsabilidades en materia de gaste piblico descentralizado, al tiempo gque

fortalezcan y amplien su acceso al financiamiento pliblico”.

igualmente, propone ampliar las potestades tributarias susceptibles a ser gjercidas
por los Estados, e incorporar nuevas potestades tributarias susceptibles a ser

aprovechadas por los Estados.

Para lograr Yo anterior, en términos del documento en comento, serd necesario
revisar la Ley de Coordinacion Fiscal. asi como las legisiaciones y sistemas hacendarios
de los Estados federados, de tal manera, que las legisiaciones locales sean congruentes
con las reformas que se hayan practicado o se practiquen a las legislaciones federales
en las matetias de coordinacién, gasto y deuda, y por el ofro lado, se este en
posibilidades de coadyuvar en el fortalecimiento financiero de las Entidades y Municipios

mediante fuentes de ingrese propias y el mejor desarrolio de sus haciendas.

Posteriormente, se prapone como lineas de acién para avanzar al federalismo
hacendario apoyar institucionalmente a las Entidades para que éstas asuman
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absolutamente las potestades tributarias transferidas o compartidas con los Municipios,
en base a las siguientes acciones, mismas que o ya han sido implementadas, o estan en

praceso:

1. Derogacion de la Ley del Impuesto sobre Adguisicion de
Inmuebles, con lo cual las Entidades desde 1996 pueden legistar sobre
esta materia sin limitaciones, estableciendo los impuestos que

consideren pertinenfes.

2. Reforma a la Ley del Impuesto al Valor Agregado, otorgando alas
Entidades desde 1996 facultades para gravar los servicios de hospedaje

que se presten en su territorio.

3. A partir de 1997, se otorgd facultad exclusiva a los Estados para
asumir potestad plena en materia de | Impuesto sobre Tenencia 0 use de

Vehicutos.

4, Asimismio, a partir de 1996, las Entidades podran establecer las
derechos por expedicion de licencias a empresas cuyo gire sea la venla

de behidas aicohdlicas y por la publicidad en la via plblica.

5. Reforma a los articulos 130 y 158 de la Ley dei Impuesto sobre la
Renta, reduciendo el impuesto sobre los ingresos obtenidos por rifas,
juegos y sorieos, del 21 al 15%, si a nivel local se establece un

impuesto del 6% sobre dicha base, a efecto de homogeneizar la carga

fiscal nacional por este impuesto.




6. Restablecimiento en 1997 de la Ley Federal del impuesto Sobre
Automéviles Nuevos, a fin de que los Estades no perdieran esta fuente

de ingresos,

Por ofro tado, consideramos muy importante mencionar que dentro de} rubro de
participaciones federales, se propone revisar los crterios de distribucion de fondos

participable, asi como perfeccionar fas férmutas para dicha distribucion.

Ahora bien, por lo que hace al tema municipal, e: Nuevo Federalismo propone una
renovacion politica de la figura del Municipio mexicano, la cual necesariamente
derivaria en  la conformacién de un marce juridico-pelilico que se adaptara

perfectamente a (a realidad municipal, y que propiciara su desarroffo ntegrat,

Asl las cosas, se reconoce gue los recursos ¢ la infraestructura del gobiemo
municipal -el Ayuntamiento- son, en general, msuficentes tanlo en sus aspectos
humano, técnico y material, por lo que se requiere revisar, y en su caso adaptar y
actualizar el marco juridico del Municipio para definir claramente sus altribuciones, Iimites
y responsabilidades, al mismo fiempo que se foriauece su hacienda por medio de
programas recaudatorios eficientes y rentables que aseguren [a maxima explotacion de

los recursos propios municipales.

248




La renovacion mumicipal estd encaminada a .ograr una mayor gobernabilidad
democrética en las regiones, y ésto solo puede lograrse mediante fa mayor asignacion
de recursos provenientes de la Federacidn en favor ce las Entidades y Municipios. De
asta forma, ademas de mantener un gobiemo local fusrte, la prestacion e los servicios

publicos basicas en favor de ta poblacién contribuyente mejorara.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.

El Estado, en el contexto en ef cual se trata a o largo de este trabajo, es decir,
como Estado Moderno, es un ente politico real, que no debe conceptualizarse
tnicamente como poder, ni orden ni derecho, sino comio un ente con personalidad, esto
es, una ficcién juridica dotada de capacidad, misma que se desempefia por medio de
una energia {poder} conferida e imputable en todas los casos, a un drgane (gobierno} por
medio de la creacién de normas juridicas (derecho). Asi pues, ef derecho preexiste al
Estado, y justifica su existencia. En este sentido, el Estado no surge naturalmente, sino
como la personificacion de la comunidad juridicamente organizada y validamente

existente.

El Estado Unicamente podra justificar su existencia en la medida en que cumpla
con la obligacion de atender a las necesidades basicas de fa poblacidn, lo cual permitira
a los ciudadanos realizar actvidades productivas. Asimisro, los habitantes, tanto
personas fisicas como morales, mexicanas o extranjeras que obtengan ingresos en
México, tienen la obligacion correlativa de aportar a las arcas tanto de la Federacion,
Entidad y Municipio en que habiten, los recursos econumicos necesanos para solventar

el gasto piblico en el que se incurra por el cumplimiento de dicha obligacion.
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Esta obligacion incluye a las sucursales, agenc:as, bases fijas y establecimientos

permanentes que tengan los extranjercs en el pais.

SEGUNDA.

La Federacién como forma de Estado, surge de la union libre de Estados
independientes y auiénomos en todos los sentidos, que mediante la suscripcion de un
pacto federal, crean una nueva entidad que los agrupa y representa en algunos asuntos,
como por ejemplo en su relacion con otros Estados. De este modo, fenemos que la
Federacion concentra las atribu;:iones recibidas de las Entidades que lo componen,
creando asi su soberania, la cual, excluye la soberania particu[a—r de dichas Entidades,

las gue unicamente se mantienen como auténomas.

A partir de 1917, México adoptd constitucionaimente, segin se desprende del
texto del articulo 40 de la Carta Magna, la forma de una Repuiblica Representativa,
Democratica y Federal, compuesta por Estados libres e independientes en su manejo
interior. En  este sentido, encontramos que en nuestro pais existen tres niveles de
Gobierno: el federal, el estatal y el municipal,, siendo este dltimo, la célula basica de la

Federacidn Mexicana.

TERCERA,

Por virtud de la forma federal adoptada por la repblica Mexicana,
coexisten tres diferentes fiscos: el Federal, el Estatal y el municipal.
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CUARTA.

La potestad tributaria de! Estado es aguelta faculiad concedida af Poder
Legislativo a fin de que establezca las contribucicnes necesarias a cargo de los

particufares, para cubrir ef gasto piblico

Esta atribucién corresponde a los poderes legislativos Federal y Estatal,
excluyendo al Municipio, ya que carece de drganos legislativos, lo que lo supedita a las

decisiones aportadas por los Congresos de las otras dos instancias de gobiemno.

Asimismo, los fitulares de las Administraciones Plblicas Federal , Estatal y
municipal, gozan de esta facultad, que les obliga a efectuar la recaudacion de los

ingresos tnbutarios del Pais.

QUINTA.

El Municipio, en términos del articulo 115 Constitucicnal es la base de la
division territorial vy de la organizacion politica de las Entidades que integran a la
Federacion Mexicana. Es una persona juridica de derecho publico con personalidad y
patrimonio propios, cuyos origenes se remontan, por un lado, a los calpullis
prehispanicos, y por otro, a diversas Leyes e instituciones espafiolas derivadas de la

tradicion romano-germanica.
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EI Municipio, tal y como le conocemos aciaalmente, deiva directamente de
fa evolucion histérica, poiitica, social y economica del »als, ya que el enfoque que [os
legisladores creadores de nuestros diversos ordenamientos constitucionales han dado a
esta importante institucion, ha dependido, en gran medida, de los intereses politicos y

sociales reinantes en ese momento.

SEXTA.

Aun gque existen coincidencias entre las figuras del Municipio, y la de la
descentralizacion por regidn, debe atenderse a lo dispuesto por la Carta Magna, la que
muy claramente establece ja existencia de tres niveles de gobiernc siendo el Municipio

el tercero de ellos.

Consideramos que al eguiparar al Municipio como una forma clésica de
descentralizacion por regién, se disminuye su importancia, ya que como mencionamos
anteriormente, su existencia estd plasmada a nivel constitucional, donde se le reconoce
como un nivel de gobierno, y nunca como una opcién de organizacion atribuida & la

administracion publica central.

SEPTIMA.

£l texto del articulo 115 Consttucional, no resolvid las cuestiones
planteadas en materia municipal por el movimiento revolucionario, toda vez que éste no
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fue suficientemente discutido en el seno dal Congreso Constituyente de 1917,
especialmente en lo que se relaciona a la hacienda municipal, quedando el Municipio a
marced de o que las Entidades sefalaran sobre las contribuciones que compondrian

sus haciendas

A partir de 1917, el texto de este articulo se ha reformado varias veces,
pero ninguna de Jas reformas tocod el tema econémico hasta e! afio de 1983, afic en el
que parecia que la situacidn del Municipio mejoraria, pero definitivamente no fue asi. Los
hechos hablan por si mismos, y hoy por hoy, el Municipio sigue siendo el nivel de

gobierno mas pobre y con mayores gastos y obligacioncs.

OCTAVA.

£l Municipio goza de autonomia democréuca para designar a sus organos
de gobierno - el Ayuntamiento- | los cuales, entre ofras, le representaran en sus
relaciones con los particulares, el resto de los Municipios, el Estado al cual pertenecen,
los otros Estados, y la Federacion, y administraré asimismo, el haber municipal,
recaudara las contribuciones, llevara todos aquellos registros necesarnos de fa Hacienda
Pudblica municipal, preparara tanto la propuesta ¢e Ley de Ingresos como de
Presupuesto de Egresos anuales municipales, y celebiara con el Gobierno Federal, los

Convenios de Coordinacién a que refiere la Ley de Coordinacion Fiscat
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NOVENA.

El Ayuntamiento ejerce |a potestad tributaria del Municipio, que aungue en
forma restringida, permite que el mismo participe activamente el proceso legislativo
encaminado al establecimiento y creacion de impuestos, derechos y contribuciones
especiales o de mejoras. Asimismo, el Ayuntamiento, mediante aquellos dérganos
encargados del ramo hacendario, aplica las Leyes emanadas del poder legislativo local

&n materia fiscal, legando dicha aplicacion inciuso, af aspecto coactivo.

DECIVMA.

El Municipio Mexicano, al ser una persona moral de derecho publico, es
titular de un patrimonio y una Hacienda municipal £l Pateimonio municipal esta integrado
de 1) los hienes muebles e inmuebles propiedad del Municipio; 2) Derechos,
entendiendo a éstos como la facultad de la que goza el Municipio para disponer de los
rendimientos generados por concepto del aprovechamiento de los bienes de su
propiedad, y 3) Inversiones. La Hacienda municipal se integra de ingresos ordinarios
como lo son las contribuciones en fato sensu, y de ingresos extraordinarios como los

créditos, coninbuciones especiales, subsidios y transferencias.
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DECIMA PRIMERA.

Por mandato expreso del articulo 31 fraccién IV de fa Constitucion, los
ciudadanos mexicanos y extranjeros que obtengan ingresos por cualquier concepto en
el pafs, deberan contriburr al gasto plblico del Estado Municipio v de la Federal, de lo
que se infiere, que los ingresos obtenidos por el Municipic por concepto de
cantribuciones pagadas por los habitantes, no se destinan en su totalidad a solventarlas

gastos en los que incurre el Ayuntamiento.

DECIMA SEGUNDA.

El presupuesto de egresos municipal es un documento normativa en ef cual
deben considerarse tanto el monio de los recursos de los que e Ayuntamiento podré
disponer durante el afio fiscal para el cual se reaiice el presupuesto (estos datos estan
contenidos en la Ley de Ingresos municipal), asi como las necesidades existentes en los

aspectos econdmico, social, cultural y urbano.

DECIMO TERCERA.

Con la implantacion del federalismo en nuestro pais, los problemas

derivados de la existencias de sislemas fiscales auténomos en cada uno de los Estados
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trajo como consecuencia la coexistencia de mas de cien impuestos diferentes en la

Repiblica.

Asl las cosas, durante sus primeros afos de vigencia, la Constitucion
Politica Mexicana no adopié un sistema claro para delimitar aquellas fuentes de
tributacién que deberian corresponder a cada uno de los niveles de gobierno, salvo por
lo previsto en el articulo 73 de dicho ordenamiento supremo, por lo que fue necesario

armonizar el sistema fiscal nacional.

DECIMO CUARTA,

El primer intento por armonizar el sistema impositivo reinante a principios
de la segunda mitad de este siglo. y siguiendo las recomendaciones de las tres
convenciones fiscales nacionales celebradas con este objeto, en 1947 se emitié la Ley
del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, la cual gravé todos agquellos ingresos obtenidos
por comerciantes en lato sensu derivados de la realizacion de actividades de
compraventa, permuta y algunas otras operaciones de caracter mercantil, y busco desde
un principio lograr la supresion de impuestos generales sobre comercio e industra,
mediante la celebracion de un convenio con la Federacion, por virtud del cual recibirian

una tasa adicional sobre el imptiesto recaudado, lo cual convertia al sistema en injusto e

inequitativo.
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Posteriormente, en 1951 se promulgd una nueva Ley del Impuesto sobre
Ingresos Mercantiles, la cual gravé practicamente tados los actos de comercio, y otorgs a
los Estados que se adhirieran al nuevo sistema, mediante la celebracion de un convenio
por virtud del gue se supnmieran todos los impuestos generales al comercio e industria,
una participacién del 4% de los ingresos recaudados a nivel nacional por concepto de

estos impuestos sobre ingresos mercantiles.

Con el paso de los afios, se demostrd que el sistema establecido por esta

Ley era poco cficiente, por lo que se derogd y promulgd la Ley de Coordinacidn Fiscal.

DECIMO QUINTA,

El sistema nacional de coordinacion fiscal es el conunto de reglas y
disposiciones que establecen la competencia de los fiscos federales, estatales y
municipales, respecto a las materias que pueden ser gravadas por cada uno de ellos, asi
como la distribucion que habra de realizarse entre los tres niveles de gobierno, de los

productos obtenidos de la recaudacion nacional.
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DECIMO SEXTA.

La creacion del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal trajo armonia al
anterior régimen impositivo, pero también trajo muchisimas desventajas, especialmente

en relacion con el Municipio.

DECIMO SEPTIMA,

Al suscribir los convenios de adhesidn con el gobierno Federal, las Entidades
sufren una importante disminucidn en sus soberanias, puesto que la soberania Estatal
queda supeditada al poder de la Federacién dada la insuficencia de recursos

econdmicos que las haciendas estatales reciben.

Es un hecho que la verdadera soberania es la economica, es decir, gue para
hablar de soberania es necesario que el ente juridico que fa detente tenga la capacidad
econdmica suficiente para sufragar todos sus gastos interngs, como el pago de las
néminas de los trabajadores a su servicic, y estar en posibilidades de responder por
todas sus obligaciones, como la prestacion de los servicios que efectivamente le
corresponden, independientemente de impulsar los proyectos necesarios para la mejoria

tanto de sus o6rganos internos como de la poblacidn que habita en su territorio




El caso del Municipio es mucho més patético, ya que en principio dnicamente
tiene soberania en forma tedrica, ya que aunque la misma esté impresa en la Carta
Magna, al carecer de drganos legislativos y de poder tributario, la toma de decisiones
queda extremadamente limitada, pues aunque se trata de la célula basica de la

Federacion Mexicana, se le considera una "soberania de tercera categoria®.

DECIMO OCTAVA,

Como consecuencia logica de la falta de soberania, surge un descrédito y una
disminucion en fa estafura pofitica de las Entidades y de los representantes municipales,
engrandeciendose la robusta figura del Poder Central, que insiste en globalizar y

centralizar recursos y funciones.

Por otro fado, al carecer las Entidades y Municipios de fondos, recurren al
endeudamiento con la incitativa privada, siendo precisamente la garantia a dichas
deudas, las participaciones que en su momento se recibiran Por supuesto, esto
complica un poco més la situacion, ya que si durante todo un afic un Municipio incurre en
deudas continuas, al llegar las participaciones a las haciendas municipales, su destino

serd el pago de dichas obligaciones, convirtiéndose en un circulo vicioso
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DECIMO NOVENA,

En principio, parece gue todo mejoraria incrementando las participaciones de {os
Estados y Municipios. Esto es una exigencia, no una necesidad. Pero por desgracia, las
cosas no terminan alli, sino que por el contrario, et problema es mas complejo, ya que el
centralismo del que adolece México, no es (nicamente econdmica, sine que va mucho
mas lejos, es decir, hablamos de un centralismo politico derivado de largos afios de
sometimiento a un régimen poco equitativo y plagado de corrupcion, lo cual no permite
en forma alguna que las Enhdades sean independientes y soberanas, mientras la

Federacion se fortalece cada dia mas en detrimento de los Estados miembros.

VIGESIMA.

Los gastos de administracion y control en los que deben incurrir las Entidades y
Municipios se ven incrementados por la traingulacién gue resulta de cobrar las
contribucionas en cada uno de los Estados para posteriormente entregar a la tesoreria

de la Federacion los montos obtenidos,
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VIGESIMA PRIMERA.

Evidentemente, el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal no ha cumplido
cabalmente con sus objetivos basicos, es decir, fortalecer a las Entidades y Municipios a

fin de contribuir al adecuado fortalecimiento de la Federacion.

Para lograr una Federacion fuerte, es necesario que los elementos que la integran
sean fuertes a su vez, lo cual no va a lograrse dando a los Municipios participaciones
que no cubren completamente sus necesidades, por el contrario, s necesaric encontrar
un sistema por virtud del cual sea la Federacion la que reciba participaciones de lo
recaudado por los Municipios y Entidades, ya que los gastos de ésta no tienen por que

ser por mucho superiores al gasto piblico de los otros dos niveles de gobierno.

Es necesaric que nuestros legisladores entiendan que si el nterior no es fuerte, la
imagen exterior del pais solo lo sera en la medida en que no se mire hacia las Entidades,

de o contrario, continuaran sucediendo crisis economicas como fa de 1995

Por lo anterior, conciuimos que el sistema actual esta plantezado inversamente a la
forma mas sana, es deci, |a mayor pare de lo recaudado deberia ir a las arcas
municipales, ya que son ios Municipios los que mas gastos deben realizar para la
satisfaccion del interés colectivo y del bien comiln, en segundo nivel los Estados
Federados, y por Gltimo, la Federacién.
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VIGESIMA SEGUNDA.

Si bien la creacidon de los nuevos fondos en ta Ley de Coordinacion Fiscal es un
buen intento, no es suficiente, toda vez que los Municipios tienen rezagos
generacicnales que no podran superarse hasta en tanto no se de un verdadero cambio
en el sistema de distribucion de ingresos, lo que fraeria como consecuencia no solo
modificaciones a diversas legislaciones federales (dentro de las que se incluye
necesariamente la Constitucion Politica), sino madificacicnes a las politicas seguidas por
el Gobierno en el sentido de adelgazar al cueipo burocrdtico y limitar los gastos

federales.
VIGESIMO TERCERA.

La desigualdad entre los Municipios de diversos Estado.s es patente, junto a
Municipios como Garza Garcia en Nuevo Le6n, que generan una gran parte de la
recaudacion nacional, tenemos ofros como Chenald, Chiapas, en el que &l ingreso per
capita es minimo, por lo cual, el sistema que se propone debe encontrar la foma de
propocionar cierto equilibrio, pero sin descuidar la justicia distribubiva, ya que si bien es
cierto gue necesidades existen en todas partes, quien mas genera tiene derecho a recibir

mas por lo que aporta.
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