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INTRODUCCION

1 Estado es una creacion para una mejor organizacion del hombre en sociedad y
que cste pueda lograra sus metas, con la proteccion de un ente superior a cl, que lo
resguarda, custodia y también representa. Este producto humano, busca que los hombres
que viven dentro de €I, satisfagan todas sus necesidades, logren sus objetivos y finalidades.
Para lograr lo anterior, éste debe proporcionar servicios a sus integrantes, tales como la
seguridad, proteccion de sus miembros, caminos, agua y alcantarillado, un sin fin de
servicios publicos que requieren recursos, los cuales son obtenidos por contribuciones que
dan sus miembros.

El objeto de esta investigacién es realizar un andlisis de un tema de suma
importancia dentro del Derecho Fiscal, especificamente el relativo  a los problemas
inherentes a nuestro Estado Mexicano, la forma en como este se encuentra organizado,
finalidades objetivos y como son llevados a cabo.

Debido a la forma de estado adoptada por nuestro pais y la naturaleza de la misma,
en el ambito de los ingresos publicos, se establecié una figura en nuestro sistema juridico
conocida como coordinacion fiscal, la que ha servido como medio de conciliacion entre

las facultades para establecer contribuciones entre los Estados, Municipios y la Federacion,



pues como es sabido, entre estos ambitos de gobierno existe concurrencia para establecer
contribuciones. Aqui es donde la coordinacion fiscal juega un papel muy importante, ya
que sirve como herramienta gubernamental para cvitar una doble carga impositiva a los
ciudadanos, es dccir, evita que tanto el gobierno federal como cl gobiemo estatal
eslablezcan una determinada contribucién sobre una misma fuente de riqueza, para que
solo uno de ellos imponga la carga fiscal y asi los gobernados tengan seguridad juridica de
que solo una autoridad lo haga.

La anterior no es la unica utilidad de la Coordinacion Fiscal, pues ésta también es
un instrumento importante para el desarrollo de los estados y la estabilidad de las finanzas
publicas.

De igual manera y destacando la importancia que este punto merece, analizaré cual
es el momento actual que vive la Coordinacién Fiscal en México a través del Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal que sirve como instrumento de funcionamiento de ésta
figura juridica. Estc viene a ser un sistema que enlaza las normas fiscales de la Federacion,
Estados, Municipios y el Distrito Federal.

En este punto no hay que perder de vista algo sumamente trascendental, me refiero
el relativo a la formacion de este Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, su
funcionamiento en el sistema juridico en el que vivimos, tanto en el mundo del derecho,
como el de hecho. Por esto considero sumamente trascendental analizar al federalismo.
pues cs la forma de Estado bajo la cual se organiza nuestro pais por lo que la coordinacién
fiscal tiene una estrecha vinculacion con este tema, porque en el se centra la forma en como
se distribuyen las facultades impositivas cn el sistema juridico mexicano. Por las anteriores

razones creo que la Coordinacion Fiscal es un tema que va de la mano con el federalismo,



es por esto que analizaré lo que es el federalismo como forma de Estado, su concepto, su
adaptacion en el pais que mas benéfico le ha resultado para su desarrollo: los Estados
Unidos de América; ;Cual fue la diferencia de la adopcion en el caso de México y cudl es
su situacion vigente en nuestro orden normativo?.

Los anteriores temas, dan lugar a lo que en la doctrina es conocido como
Federalismo Fiscal, tema de analisis ineludible en mi proyecto de investigacion, por lo que
indagaré cual es la perspectiva de este tema en el actual gobierno en nuestro pais. Y una de
las cuestiones mas importantes y factor determinante de mi investigacion es el siguiente: en
el afo de 2004 se ha convocado a la celebracion de una Convencion Nacional Hacendaria,
motivada por una parte, por el descontento de varios gobernadores del pais, debido al
monto que obtienen por virtud de la coordinacion fiscal, con lo que se pone en entredicho la
eficiencia del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.

Por lo tanto, la vigente ley de Coordinacién Fiscal, se debate entre un Federalismo
Fiscal Centralizado, una Autonomia Fiscal Estatal y una mejor Politica Fiscal Federal.
Investigare y analizaré ;Cual es la tendencia de la actual administracion en lo referente a la
Politica Fiscal Federal?. ;Es necesario un nuevo Sistema de Coordinacién Fiscal y si debe

darsele a los Estados una mayor autonomia fiscal?.

h



FEDERALISMO Y COORDINACION FISCAL FEDERAL

CAPITULO PRIMERO
Antecedentes del Federalismo

1.1Concepto de Federalismo

El Federalismo deriva de |la palabra Federacion, ésta uitima es un concepto
que se uliliza para sefalar a aquellos Estados que han decidido organizarse, con
las caracteristicas del sistema federal. El Federalismo es una corriente, en la cual
se estructuran los estados bajo caracteristicas peculiares, creada por los Estados
Unidos de Ameérica, en un intento por conciliar los intereses, de cada una de las
13 Colonias que obtuvieron su independencia de Gran Bretana para poder
convivir, cada una con su respective poder, pero creando un poder superior a
ellas, que las mantuviera unidas y les pudiera proporcionar la estabilidad
necesaria para su desarrolio y conformar asi un nuevo estado como resultado de
la union.

Juristas como Felipe Tena Ramirez, Daniel Moreno, Héctor Fix Zamudio y
Juan Antonio Martinez de la Serna coinciden gue el federalismo como forma de
Estado moderna tuvo su origen en los Estados Unidos de Norteamérica con la
Constitucion Federal de 1787.

Fue una formula que les permitia unirse polilicamente, seguir vinculadas vy
coordinar su gobiernc para presentarse ante la comunidad internacional como un
Estado y no como pequenos Estados que podian ser atacados. en todas las

formas posibtes por cualquiera de los paises europeos, asi la corriente federalista
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FEDERALISMO Y7COORDINACIC‘)N FISCAL FEDERAL

busca unificar el poder politico, econémico y social de cada una de las colonias e
integrarlo en un ente superior, conservando autonomia cada uno de los estados.
La forma en que consolidaron esta union, sera analizada en un apartado especial,
ya que antes de ser una Federacidon, fueron una Confederacion pasajera,

Considero como siguiente punto sefalar que es fundamental para esta
investigacion el determinar que las palabras anteriormente comentadas, se
refieren a la forma de Estado, como por ejemplo la que adopta México o Argentina
y de ninguna manera se refiere a una forma de gobierno, pues como es sabido, el
Estado estd integrado por un territorio, pueblo y gobierno principalmente.

Por lo anterior, la forma de gobierno es uno de los elementos que conforma a
un Estado vy es por esta razén que debemos dejar muy-claro, que el Sistema
Federal, es una forma de Estado y no de gobierno. Asi tenemos que el
federalismo es una corriente, en la cual diversos paises deciden organizarse de
acuerdo a un esquema federal.

El Diccionario Juridico Mexicano establece como concepto de Federalismo lo
siguiente: “....se entiende por Estado Federal la forma de organizacidn del territorio
del Estado que se caracteriza por un grado parcial de descentralizacion juridico-
politica, intermedio entre un Estado central y una Confederacion de Estados. El
sistema Federal es creado por la Constitucion, la cual establece dos clases de

ordenes juridicos parciales: la federacion cuyo ambito espacial de validez es la



FEDERALISMO Y COORDINACION FISCAL FEDERAL

totaiidad del territorio del Estado, y las entidades federativas, que tienen validez en
zonas aspecificas de! territorio estatal.™

De la anterior definicidn y en concordancia con lineas pasadas, se reitera que
la Federacion es una forma de organizacién estatal. Y también ésta definicion
toca un punto muy importante de las caracteristicas del sistema federal, la
referente a que en él existe un grado de descentralizacion juridica y politica, sin
embargo, este es un punto que trataré mas adelante, cuando me refiera a la
definicion que estabtece Hans Kelsen, de lo que entiende por un Estado federal,
ya que considero, es uno de los autores que basan su conceptualizacion de lo
federal, en el grado de descentralizacién que existe en cuanto a la toma de
decisiones y las facultades juridicas que tienen los 6rganos publicos.

En una siguiente idea del concepto gue serala e! Diccionario Juridico, se
menciona a! Estado Central y a la Confederacion, como sistemas de organizacion
administrativa, politica y juridica diferentes; en el primero, sefiala el Profesor
Sanchez Bringas®, es aquél donde solo existe un érgano de produccion de
normas generales y un ambito de aplicacidon al existir un Rey, un Parlamento o las
Cortes de Estado. Por lo que tenemacs que en el Estado Unitario o Central existe
una aplicacion de las normas juridicas en todo el territorio, es decir, su ambito
espacial de validez es todo el pais, a diferencia del sistema federal, donde hay
diversos ambitos de validez espacial de las normas, por ejemplo en el caso

mexicano. porque el Codigo Financiero del Distrito Federal, no se puede aplicar en

" Diccionario Juridico Mexicano. Instiluto de investigaciones Juridicas, UNAM. 1985, Pigina 202
- Sanchez Bringas. Ennque. Derecho Constitucional. Porria. 1996, México Pagina 300
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el Estado de Jalisco, aparte de que los drganos de produccidén del mismo son
diferentes. En el Estado Central las normas que se producen se aplican para todé
el territorio.

Para ejemplificarlo de manera didactica y grafica el profesor Héctor Fix-
Zamudio® nos sefiala que evoca este tipo de estado, a una piramide, donde el
gobierno esta en la cuspide planeando y ejecutando sus acciones desde el centro
hasta |la base, pasando por los escalones locales y provinciales.

Con lo anterior, las caracteristicas del estado Unitario, no solo se refieren a la
produccion de normas juridicas, sino también al funcionamiento administrativo del
poder publico, en él que decisiones tomadas por el gobierno central, como lo
sefiala el autor antes mencionado, se vinculan por la via jerarquica o de la tutela
administrativa, con el resto del pais, por virtud de este centralismo, los integrantes
de estos paises, acatan las decisicnes tomadas desde el centro, las que influyen
directamente en la vida administrativa y juridica de una region o provincia y estas
decisiones marcan una pauta en los lineamientos para autoridades locales, las
cuales no dependen absolutamente del centro, pues debe existir un cierto nivel de
desconcentracion en las autoridades y para el mejor funcionamiento del gobierno,
para no caer en un centralismo exagerado.

Estimo la anterior, una diferencia importante entre el Estado Unitario, la

Federacion y la Confederacién, el primero se trata originariamente de un solo

* Fix-Zamudio. Hector y Valencia Salvador. Derecho Constitucional Mexicana y Comparado. Editorial
Parria México. 1999, Pagina 244
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Estado a diferencia de la Federacion y la Confederacion donde, originaria y
primariamente se trataba de diferentes Estados.

Por su parte, la Confederacidbn se erige como el grado mas afto de
descentralizacién o dispersion del poder que pueda existir en un estado; se
encuentra al limite entre lo que podria ser y dejar de ser un estado, pero los
tratadistas lo toman como una forma de Estado. Histéricamente han existido pocas
Confederaciones, entre las cuales el profesor Fix-Zamudio® cita la que precedio
como Federacion a los Estados Unidos de América que fue la existente entre los
afos de 1878-1887; otro ejemplo es la Confederacion Germanica de 1815-1866 y
la Republica Centroamericana de 1815-1898 integrada por Honduras, Nicaragua y
El Salvador.

Entre los rasgos principales gue hacen diferente a una Federaciéon de una
Confederacion considero el mas importante que los Estados miembros de una
Confederacion, al unirse, siguen siendo soberanos, es decir, conservan el poder
de autolimitarse y autodeterminarse, diferente a una federacién, donde los
Estados miembros de la misma, dejan de ser soberanos, para ser solo autonomos.

El profesor Fix-Zamudio® cita al constitucionalista Garcia Pelayo para sentar
las diferencias entre el sistema Federal y el Confederado, puntualizando que la
Confederacién es una entidad juridico-internacional y la Federacion es una entidad
juridico-politica. Ofra caracteristica discrepante de las mismas, es que en la

Confederacion los estados miembros siguen teniendo personalidad internacional y

“IRIDEM pagina 242
TIBIDEM Pagina 243
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en la Federacion, el gobierno federado es el Unico que tiene personalidad
internacional, pues sus miembros no la tienen en virtud del pacto federal. Asi
mismo, en relacién a la soberania, las decisiones de la federacién obligan
directamente a los ciudadanos; en cambio, en el sistema Confederado no hay un
poder directo; para que sus decisiones sean vinculantes, se deben transformar en
ley vigente de los Estados miembros.

En otro punto de vista, el profesor emerito de la Facultad de Derecho de la
UNAM, el Doctor Ignacio Burgoa resume en su libro que etimolégicamente el
término Federacion implica una alianza o pacto de unién y deriva del vocablo
latino foedus, foedare que significa unir, ligar o componer. Cito textualmente
"....Desde el punto de vista estrictamente logico, el acto de unir entrafia por
necesidad el presupuesto de una separacién anterior de lo que se une, ya que no
es posible unir lo que con antelacion importa una unidad....”®

Lo anterior, nos aporta otro elemento de lo que implica el término Federacion,
esto es, la unién de Estados, base del sistema federal. Unién que supone una
anterior separacion, en el caso de los Estados Unidos de América claramente
podemos apreciarla, sin embargo, en el caso mexicano implica matices diferentes
qgue seran analizados en el correspondiente apartado.

La Federacion lleva consigo una union de Estados, lo gue implica que éstos se

han puesto de acuerdo con antelacion para conformar una fusion. Acuerdo en el

* Burpoa Ovihuela. Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano, 10° . Ed. Porrta, México.1999.
Pagina-409
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cual deciden dar a un organo supraestatal atribuciones para que coordine a los
miembros y los gobierne.

Esta unidn se traduce en o que es el paclo federal, él cual esta contenido en la
Constitucion Poiitica del nuevo Estado Federal, en el ejemplo mas claro que
podemos tener es el de nuestra constitucion, porque en su articulo 40 dispone: “Es
voluntad del pueblo mexicanc constituirse en una Republica representativa,
democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior; pero unidos en una federacion establecida
segun los principios de esta ley fundamental.” El anterior articulo menciona la
forma de estado adoptada por el gobierno mexicano, que implica una union de
estados para crear un ente soberano que es la Federacion, la cual esta formada
con las caracteristicas y atribuciones acordadas por cada uno de los Estados
participantes plasmadas en la ley fundamental.

Hans Kelsen’ no habla de un Estado Central o federal sino de Centralizacién y
Descentralizacion. Un orden juridico centralizado es aquel en el que las normas
tienen validez en la totalidad del territorio sobre el cual el propio orden se
extiende. Y por otra parte, el Estado se encuentra descentralizado cuando en el
orden juridico nacional ademas de normas centrales, existen normas locales; la
centralizacion o descentralizacion pueden alcanzar un diferente grado cuantitativo.
El orden juridico de un Estado Federal se compone de normas centrales validas
para todo su terrilorio y de normas locales que valen solamente para partes de ese

territorio. Las normas centrales generales son creadas por un organo legislativo

L Enciclopedia Juridica OMEBA. Tomo NH. Argentina.1961. Pagina-101
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central, mientras que las generales locales son creadas por 6rganos legislativos
locales o legislaturas de los Estados miembros.

Las anleriores ideas del ilustre tratadista Hans Kelsen, nos permiten analizar
otra de las caracteristicas del sistema federal, me refiero a que los 6rganos de
produccion de normas juridicas, pues existe un organc encargado de la creacion
de normas gue tienen vigencia en todo el Estado o normas federales y otros
organos, tantos como estados partes de la federacién existan, encargados de la
produccion de normas locales o estatales. Lo anterior trae como consecuencia et
no sclo hablar de distintos érganos de produccién de normas juridicas, sino
también de distintos &mbitos espaciales de aplicacidn de estas normas juridicas,
es decir, un ambito federal, en el que se aplican todas las normas federales y un
ambito estatal, en el que se aplican las normas locales.

Existe otra caracteristica muy interesante que se da por virtud de estos
organos de creacion de normas juridicas, el Federal y Local o Estatal entre ellos
se da una relacion de coordinacion, para poder reformar ia Constitucion Federal,
en el que intervengan ambos cuerpos, que dependiendo del pacto federal
establecido en cada estado, dependera su funcicnamiento y ejecucion.

El profesor Feliciano Calzada® explica que el Estado Federal es aquel formado
por un grupo de estados que no pierden su soberania, se pliegan al interés
supremo de la Nacidon de la que forman parte, como expresion de su propia
soberania. Mas adelante relata que en este tipo de Estados coexisten varios

gobiernos, sin que implique rivalidades o competencias por el poder, ya que es la

* Calzada Padron, Feliciano. Derecho Constitucional, Ed. [Tarla, México. 1990, Pagina -207
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Constitucion que se da a si misma la Nacién, la que confiere ambitos e instancias
de poder.

Este autor afirma que el Estado Federal es una unién de Estados, de lo cual no
nos queda ninguna duda. Lo interesante de su definicién estriba en que apunta
que los eslados son soberanos y se circunscriben al interés supremo de la Nacion
de la cual forman parte, siendo este acto reiterativo de su propia soberania.

Sin embargo. en dos parrafos mas adelante, menciona como primer
caracteristica de las entidades locales su autonomia constitucional, porque se dan
su propia constitucion. Lo cual puede dar fugar a una confusion en cuanto a la
soberania o autonomia de los Estados.

Nuestra Carta Magna en su articulo 40 establece que los Estados son libres y
soberancs, dandoles de principio esa caracteristica, pero la experiencia que
hemos vivido en nuestro sistema juridico, nos demuestra que los Estados
integrantes de la Federacion, no son soberanos sino auténomos, porque no gozan
del principio maximo de autolimitaciéon y autodeterminacién en el ejercicio del
poder, porque estan sometidos al pacto federal, con un determinado margen de
accion, ya que en la constitucion solo se senalan limites de actuacion, pero existe
un campo de actuacidon dentro de esos minimos o maximos establecidos en las
facultades de los gobiernos locales.

Algo al respecto es sefialado por el profesor Enrique Quiroz Acosta®, que no
solo en clases nos lo comentaba, sino también en su libro de Derecho

Constlitucional, apunta que para efectos técnico-juridicos y practicos, los Estados

oo = 8 Lo . - .
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englobados en el Estado Federal, son auténomos y no soberanos, porque estan
sometidas al pacto federal.

Con respeclto a lo anterior, me permito incluir en esta investigacion, dos
opiniones de juristas al respecto. La primera, de Jorge Carpizo, quien mediante el
analisis de varias teorias explicativas del sistema federal, llega a la conclusién de
que los Estados que conforman una federacion, son auténomos y no soberanos. Y
la segunda del profesor Eduardo Andrade Sanchez, que en un analisis practico,
llega a la conclusiéon de que las entidades federativas son soberanas, como lo
senata nuestra Constitucién Politica y ho autéonomas, como lo asegura el primer
autor.

El Doctor Jorge Carpizo, en su obra la Constitucién Mexicana de 1917'°,
hace un analisis del sistema federal y su naturaleza, para hacer este estudio
revisa 'as teorias elaboradas por distintos autores, de entre ellas me permitiré
puntualizar [as siguientes:

La primera de ellas es la de Alexis de Tocqueville que en su libro de la
Democracia en Ameérica escribié que existian dos gobiernos completamente
separados y casi independientes, sin embargo este autor menciona que cada uno
de estos gobiemos son soberanos, pues los Estados dentro de sus competencias
eran las instancias decisorias supremas, agregandose otro soberano.que es la
Federacion, la cual dentro de sus competencias era la instancia suprema, por 1o

que, la soberania se hallaba dividida, una porcién pertenecia a la federaciéon y ia

" Carpizo. Jorge. 1.a Constitucion Mexicana de 1917, 12 ¢d. Porria. México. 2000. pagina 220
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otra a las entidades federativas. Por lo anterior a este argumento se le litulo la
tesis de la co-soberania.

Otra de las teorias fue la hecha por Calhoun y Syedel, en el caso del primer
autor lo que buscaba era dar una respuesta certera a la separacion de los Estados
del sur de Estados Unidos y el sequndo, defender a Baviera contra el Reich.

Su teoria descansa en el pensamiento relativo a que los Estados al establecer la
Union, lo que hacen es delegar competencia a favor de la federacion. Eslo da
lugar a dos derechos, el de anulacién y el de segregacion:

Por el primero, entienden que los Estados son capaces de anular todos los
actos de la federacion que consideren contrarios al pacto federal.

Y por el segundo, un Estado puede abandonar la Unidn.

Son interesantes sus argumentaciones, las cuales se podrian aplicar a la totalidad
de los Estados Federales, sin embargo, el derecho de anulacion es apreciado de
manera incorrecta, pues los actos de un gobierno federal son anulados por el
poder judicial federal, gue es el encargado de revisar todos los actos realizados
por el gobierno, formalizando la teoria de los pesos y contrapesos en el poder,
expuesta por Montesquieu, de lo contrario, seria impasible gobernar para un
gobierno federal. en donde los Estados estén juzgando los actos del gobierno
federal.

La anlerior razoén es por la cual se establece que existan tres funciones de
gobierno, para que sea el legislativo el encargado de emitir leyes, el ejecutivo el
encargado de ejecutarlas, y sea el judicial el que se le encomiende |a tarea de

revisar los actos de los dos primeros.
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Y un Estado Federal, que adopte como forma de gobierno la republica, no
seria posible que los Estados sean los encargados de anular los actos, porgue
cada una de las funciones del gobierno, son independientes una de la otra.

Carpizo sefiala que esta teoria va en contra de la realidad, pues existe y ha
existido el Estado Federal, ademas estos dos autores aseveraron que esle lipo de
organizacion estatal no existia.

La tercera y una de las mas importantes teorias citadas por Jorge Carpizo
es la expresada por Jellinek, este Gltimo hace una divisidn de tajo, ya que como
primer punto, dice que existen Estados soberanos y Estados no soberanos y éste
segundo, solo puede existir asociado a uno que sea soberano.

Para Jellinek un Sistema Federal es aguél conformado por un Eslado
soberano que esta formado por una variedad de Estados y éstos miembros no son
soberanacs, a pesar de que tengan una participacion en el ejercicio del poder.

Lo que hacen estos Estados miembros es participar en la soberania de la
Federacion, esto lo manifiesta de {a siguiente manera:"...Los miembros del Estado
federal son como tales, esto es, en cuanto paricipan en la soberania de la
federacion, no Estados, sino organos del Estado federal; y en tanto estan
somelidos y pueden, sin embargo, exteriorizar una voluntad independiente, son
agrupaciones no estatistas”

Jellinek sefnala que los Estados particulares son Estados, Unicamente
dentro de la esfera en que estan libres del poder federal, pues dominar es una
actividad necesaria al Estado y solo es Estado una asociacién en cuanto puede

dominar.
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Con las anteriores teorias el jurista Jorge Carpizo sintetiza las
caracteristicas del sistema federal en estos puntos

La constitucidn crea dos ordenes delegados y subordinados a ella, pero
coordinados entre si.

Las entidades federativas son autbnomas.

Cada una de las autoridades de las entidades son independientes de las
autoridades federales y viceversa.

Las entidades federativas deben poseer recursos econdomicos necesarios
para su actuacion ;

Estas caracteristicas sustancialmente se pueden considerar distintivas de
los Sistemas Federales, sin embargo y de acuerdo a la realidad de cada uno de
ellos pueden ampliarse o modificarse, en el caso del Estado Mexicano, se podria
hablar de tres ordenes y no solo de dos, ya que existe un tercero que es &l ambito
municipal.

Por Ultimo y no por eso menos importante, vierto en este trabajo las ideas
propuestas por el Profesor Eduardo Andrade Sanchez'', las que quise dejar al
finai pues me parecen apreciaciones practicas y sencillas. Este autor comenta que
el concepto de federalismo o federacion simplemente se trata de una distribucion
territorial del poder, técnica creada por los colonos norteamericanos después de
haber obtenido su independencias, para resolver una problematica de conciliar los

intereses de las 13 colonias: “...crearon una formula segun la cual cada

1 R A A2 . . . - .
Derechos del Poehlo Mexicano. “*México a traveés de sus Constituciones™ Tomo V1. Instituto de
Invesiigaciones Juridicas-Pormia. 2000. Pagina 98.
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circunscripcion  territorial transmitia originalmente a una confederacion, la
capacidad de decidir respecto de cuestiones que tuvieran que ver con la entidad
politica superior, pero no con las decisiones locales de cada comunidad menor. En
su concepto original correspondia a una traslacion de poder a disiintos niveles.."

Respecto a la traslacion de poder. es referirse directamente a las
atribuciones o facultades que por virtud del pacto federal, se le dan a ese ente
superior que es el gobierno federal.

Los Estados ceden parte de lo que comunmente pueden hacer en
cuestiones de gobierno, entiéndase a las funciones legislativa, ejecutiva y judicial,
para asi ir conformando un nuevo gobierno con cada una de las facultades que va
cediendo cada Estado, sus propias tareas, campos de accidén y administracion de
cada uno de los poderes cedidos.

De esa manera se podria dar una especializacién en el gobierno, en la que,
el gobierno federal se ocupara de todas las cuestiones referentes al conjunto de
los Estados y cada unos de los Estados se preocuparia por los problemas
particulares que les afectaran y al conservar funciones de gobierno, las entidades

locales podrian dar una solucion adecuada a sus vicisitudes.
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1.2Federalismo en los Estados Unidos de América

La historia de los Estados Unidos de Ameérica se da desde los principios del
siglo XVII, donde hay una colonizacion de estos territorios por parte de Inglaterra,
en su lucha colonialista en contra de Espana y Portugal.

Este pais europeo fundo trece colonias a lo largo de la costa del Atlantico.
En la parte norte se ubicaron personas que huian de persecuciones religiosas y
campesinos sin tierra; en cambio en el sur, estuvo dominado por nobles con
concesiones otorgadas por los reyes, también se habitaron por pobres blancos y
esclavos negros. En la parte central, se instalaron colonos de oiras
nacionalidades como franceses, holandeses, escoceses y alemanes. '

Estas trece colonias fueron New Hampshire, Massachussets, Rhode Island,
Connecticut, Nueva Jersey, Nueva York, Pennsylvania, Maryland, Delaware,
Virginia, Carclina del Norte, Carolina del Sur y Georgia.

En su libro de Derecho Constitucional, el profesor Felipe Tena Ramirez nos
comenta que desde el origen de la colonizacion, las trece colonias tuvieron la
libetad necesaria para manejarse por separado, de conformidad con sus
intenciones o circunstancias.

Por eso tenemos que las colonias britanicas establecidas en Ameérica,
desde sus origenes, fueron concebidas como pueblos autbnomos entre si, no

tenian la idea de conformar un solo pais, sino que la ambicion de progreso de

" Brom Juan. Esbozo de Historia Universal. 18°ed. Ed. Grijalbo, México.1994.Pagina 141
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cada una de ellas, era lo que las hacia independientes entre ellas y solo tenian un
ente al cual si le debian obediencia, la Corona Britanica.

Las colonias brtanicas eran independientes entre si, pero eran
dependientes del reino britanico. Eran colonias autbnomas, pues el desarrollo de
cada una de ellas habia sido muy importante y debido a la autosuficiencia de
dichos territorios, los colonos que las integraban se fueron involucrando en su
gobierno y es en el afio de 1619 en que la Compafiia de Londres, dio una cartas
de concesion a los habitantes de Virginia, en las que se pactaba que la legislacion
se expediria con el consentimiento de los hombres libres .

El profesor ya fallecido Enrique Sanchez Bringas escribié en su libro que
cada una de las colonias tenia un gobernador y que con el tiempo surgieron
asambleas con facultades legislativas. En relacion a la funcién jurisdiccional,
existian los jueces y los jurados de ciudadanos'.

En el ano de 1754 —agrega Sanchez ‘Bringas- se reunidé en la ciudad de
Albani una asamblea para crear el Plan de Unidon de Albani, en el que se
establecié una estructura federal para las colonias, el inconveniente es que solo
asistieron representantes de 7 de las 13 colonias.

El gobierno de las colonias era resultado de la participacion de la corona
inglesa al designar un gobernador para cada una de ellas y de la poblacion de las
colonias, en las asambleas que desarrollaban funciones legislativas y en la funcion
jurisdiccional a través de los jurados de ciudadanos.

"* Tena Ramirez. Felipe.Op.Cit. Pagina 102
" Sanchez Rringas. nrique. Derecho Constitucional. Porria. México, 1995, Pagina 291
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Lo anterior reitera la autonomia de las colonias norteamericanas, con lo que
las relaciones entre la corona y sus colonias eran satisfactorias pues habia mas
que una subordinacién, habia un entendimiento entre ambos gobiernos, lo que
permitid un desarrollo considerable de las colonias ingiesas en América.

Fue tal el entendimiento de las trece colinas, que el historiador Juan Brom'®
relata que apoyaron a Inglaterra en varias guerras contra Francia y una de las
mas importantes fue la de 1756 a 1763, en la que aportaron mas de la mitad de
los soldados, con lo que Inglaterra conquista el Canada y el valle del Missisipi,
pero no abre los nuevos territorios a la colonizacién, disgustando a los subditos
americanos.

Esa fue una de las razones por las cuales los colonos empezaron a no estar
de acuerdo con el gobierno britanico, sin embargo vendrian en el futuro mas
argumentos para inici;r la separacién de la corona inglesa.

Crecid el disgusto general cuando en el afio de 1764, el Parlamento inglés
aprueba diversos impuestos, tal situacion desagrado a los americanos, primero
porgue no tuvieron representacion en su aprobacion y segundo, porque Inglaterra
trata de cubrir los gastos de sus guerras a expensas de las colonias'®.

Més tarde, Gran Bretafia intenta imponer leyes perjudiciales al comercio y
desarrollo industrial de las colonias como la de la melaza que restringia Ja

produccion de azucar y ron, las actas de navegacidon, que prescribian que toda

" Brom Inan. Op.cit. Pagina 142
' Sanchez Bringas, Enrique. Op.cit. Pagina 291
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mercancia debia transportarse en barcos ingleses, las actas de comercio
prohibiendo a las colonias todo comercio que no fuera con la propia Inglaterra’”.

Aumenta el descontento general, por lo que Inglaterra decide abolir todos
los impuestos, a excepcion del impuesto del té que se mantiene como un simbolo
de derecho de la metrépoli para establecer tributos, con lo que se agudiza la idea
general de independencia en la poblacion de las colonias inglesas.

En 1754 se reunid en la ciudad de Albany, un congreso de representantes
de las asambleas de siete colonias. En esta reunion se adopto el Plan de Union de
Albany, disefiado por Benjamin Franklin. Puntos importantes de este plan fue que
se confiaban asuntos de interés comdn a un organismo central, formado por un
Presidente designado por la Corona y un Gran Consejo elegido cada tres afios por
las asambleas coloniales; las colonias conocerian de los asuntos de caracter local.
Apunta el profesor Tena Ramirez “...este plan que acogié el congreso de Albany
no fue aceptado por las asambleas coloniales, porgue consideraron que no debian
ceder en ninguna forma la facultad de fijar impuestos y tarifas, que el plan
otorgaba al 6rgano central. De tal modo se manifestd extremoso el regionalismo,
en el primer intento de coordinacion federal.”'®

El regionalismo del que habla el profesor Tena Ramirez fue uno de los
elementos mas importantes en el disefio de! federalismo norteamericano y que le
dio los matices con los que ahora cuenta. Sin embargo, este regionalismo extremo

mostrado en Albany, con el caminar de los afios y por los problemas con el

" Brom Juan. Op. Cit. Pagina 42
" Tena Ramirez, Op.cit. pagina 103
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imperio britanico fue modificAndose para permitir una unién entre las trece
colonias y lograr su indepen'dencia del pais europeo del cual eran colonia. Y tan
fue asi que en anos posteriores se realizaron otros encuentros entre
representantes de las colonias, en los que abandonaron el regionalismo extremo,
como lo comentare en los siguientes parrafos.

En el afio de 1765 por virtud de los acontecimientos entre las trece colonias
y el gobierno inglés, se retine el Primer Congreso Intercontinental, en el que se dio
una censura enérgica a la Ley del Timbre. Enrique Quiroz Acosta hace un
resumen de los puntos fratados en la convencion, entre los cuales destaca los
siguientes: “...se perfila un fuerte brote de nacionalismo. Se habla de defender los
derechos de las colonias con el caracter de derechos comunes. Se pedia
reivindicar la existencia de derechos naturales a favor de los colonos y no se
hablaba de la existencia de ciudadanos de un Estado o de otro, sino que por
primera vez, se habla de los americanos, porque los propios colonos, se decian a
si mismos, a partir de entonces, americanos™"®

Con lo anterior se percibe un cambio en los pensamientos de los colonos,
comienzan a verse a si mismos como un pueblo, al lamarse americanos y no ser
tan regionalistas como habia sucedido en el pasado.

Este congreso intercontinental se dio a iniciativa de la Camara de
Massachussets, por lo que al final del mismo, la Corona Britanica pretendid

castigar a esta camara, ante lo cual, las demas colonias hicieron causa comun y

" Quiroz Acosla, Enrigue. Op. Cit. Pagina 203
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por iniciativa de Virginia, se reunieron en Filadelfia en el afio de 1774 los
delegados de las colonias para formar el Congreso Continental.

Las colonias consideraban gue la imposicidon de impuesto por parte del
parlamento britanico era arbitrario y escapaba al control constitucional, pues se
trataba de una constitucion flexible, por lo que surgio la idea de una constitucion
fija —apunta Tena Ramirez- que estuviese por encima de todos los poderes y asi
los controlara, esto fue fa semilla de la idea de la Supremacia Constitucional.

Con todo esto y debido a su gran practicidad, los colonos se dieron cuenta
de que podian‘ existir dentro de una misma organizacion constitucional dos o mas
legislaturas, coextensas y coordinadas entre si, con competencia distinta y
suficiente cada una, ligadas todas por la Constitucion.

Se reunié un segundo congreso continental en el afio de 1775, en el que se
formulo la Declaracion de Independencia el 4 de julio de 1776, en dicha
declaracién se enumeraron los crimenes cometidos por el rey Jorge Il de
Inglaterra, sefalando que el gobierno de un pueblo debe estar basado- en el
consentimiento de los gobernados; al violar este principio el gobierno ingiés, las
colonias se consideran libres e independientes.

En este segundo congreso se gestdé la idea de. la creacion de estados
independientes y que estos se aliaran en una confederacion, lo que fomento
nuevamente el regionalismo entre las antiguas colonias, ya que el establecimiento
de una confederacion no era exactamente un factor para permitir la integracion de
un solo estado. Lo anterior se dio por la gran independencia que existia entre 1os

nuevos estados. Esta federacidén no era lo suficientemente fuerte para coordinar a
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los gobiernos de cada uno de estos nuevos estados, ya que habia algunos que
incluso tenian un mayor peso politico que la misma Confederacion y existian otros
con un menor peso politico, por lo cual la Confederacion no tenia una presencia
firme ante los trece gobiernos.

El historiador Juan Brom en su libro Esbozo de Historia Universal menciona
que la Confederacion resuita débil frente a cada Estado e incluso frente a
exigencias populares, el pais no esta en una muy buena condicion econdmica
pues no tiene credito internacional, la deuda interna es elevada y se interrumpe el
comercio con Inglaterra que era su principal socio comercial.

Esta situacion fue apremiante para los nuevos Estados pues ya habian
logrado su independencia, pero todavia no se ponian de acuerdo para coordinar
sus gobiernos, era inminente que lo hicieran, ya que corrian el riesgo de una
reconquista o una nueva conquista por cualquier pais europeo. El pueblo estaba
conciente de los peligros que corrian, pero ya se habia puesto en marcha una
Confederacidn, que no tendria éxito.

Los trece gobiernos no estaban de acuerdo con esta Confederacion, porque
el Congreso integrante de la Confederacion tenia muchas facultades otorgadas
como las de relaciones exteriores, sostenimiento de las fuerzas armadas,
regulacion de moneda, pesas 'y medidas?®. Las anleriores eran atribuciones que se
le habian proporcionado al gobierno supraestatal en un intento de consagrar la
confederacion, sin embargo no tenia el peso politico necesario para hacerlas

cumplir; era obvio que debian darse mas y mejores negociaciones entre los

™ Tena Ramivez. ['elipe. Op.cit pagina 103
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estados, pues no iba a ser facil que cedieran atribuciones y menos en materia de
impuestos, debido a la guerra necesitaban mas dinero y el tema de los impuestos
era muy delicado, ya que habia sido uno de los principales motivos del
rompimiento con la corona britanica.

La creacién de esta confederacion responde a un sentir de sus creadores,
como lo sefala el profesor Richard A. Watson?' en su libro La Democracia
Americana: “.... Los articulos de la Confederacion y las primeras constituciones de
los estados reflejaban las experiencias obtenidas durante el periodo colonial.
Como los colonizadores atribuian sus desgracias a la mano pesada del gobierna
de Londres temian el poder centralizado. Como resultadc se declararon
independientes no solo de la madre patria sino, esencialmente unos de otros....Un
temor similar a la tirania fiscal que practicaban los britanicos dio lugar a que se le
negara al gobierno nacional la facultad de fijar impuestos”

Siguiendo con los apuntes de este autor norteamericano, esclarece uno de
los factares gue fueron importantes para el establecimiento del Constitucionalismo
Americano, menciona que los recuerdos que tenian del rey del Inglaterra y sus
emisarios hicieron que los autores intelectuales del movimiento independiente y el
establecimiento de [a confederacion, identificaran a la tirania con el poder
ejecutivo, asociar a la libertad con la legislatura, que era la rama del gobierno

colonial que habia representado sus intereses en las guerras con el agente del

* Watson A. Richard. Democracia Americana. logros y Perspectivas. Nariega Editores. México 1989.Papina
50
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rey, el gobernador y del poder judicial no tenian buenos pensamientos porque
habia estado compuesto por representantes de la corona®.

Era delicada la situacion del gobierno nacional al ser resultado de todas las
cosas por las que ellos habian luchado, sin embargo, esta misma fue la razon por
la cual la Confederacién estaba muy limitada politicamente ante gobiemos
estatales muy fuertes. En el afic de 1787 se reunieron en Filadelfia, los
representantes de las trece colonias para enmendar los articulos de la
Confederacion.

El profesor Richard A. Watson sefala que en esta convencion existieron
dos tendencias, con diferentes ideales, pues habla de un grupo de Federalistas y
otro, con tendencias antifederalistas®>.

El grupo Federalista, estaba integrado por personas identificadas con el
comercio y las finanzas como fabricantes, mercaderes, clases profesionales de
abogados, médicos y escritores. En conjunto —sefiala el profesor Watson- esos
grupos constituian una poderosa reunion de gente que anhelaba un cambio de las
condiciones en las que se encontraban. Por otro lado, estaban los pequefios
granjeros, artesanos, mecénicos y deudores a quienes alegraba la ayuda del
gobierno, es decir, grupos que estaban satisfechos con la vida posterior al periodo
de la guerra, a los que se les denomino antifederalistas, porque buscaban la

ratificacion de la Constitucion.

l Ibidem 51
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A la convencion asistieron en un mayor numero el grupo de los federalistas,
a pesar de que los antifederalistas igualaban e incluso excedian en numero a los
primeros, sin embargo el Profesor Richard A. Watson considera que asistieron en
un mayor nimero los federalistas por dos razones principales, la primera de ellas,
consiste en que no querian honrar a la asamblea con su presencias, es decir, no
querian dar validez a la misma; y la segunda, porque creyeron que en la
Convencidn no se tratarian puntos importantes y solo se limitaria a la revision de
los articulos de la Confederacion.

De la cifras alcanzadas en la Convencién, tenemos que 34 de los 55
delegados eran abogados, més de las tres cuartas partes de los delegados habian
formado parte del Congreso Continental, cifras que reflejan claramente el dominio
en numero del grupo de los federalistas.

Uno de los participantes mas destacados en la Convencion fue James
Madison, creador del Plan de Virginia, en este plan se proponia la creacién de un
poder nacional en el que se contendrian a la funcion legislativa, la funcion
ejeculiva y judicial. En la organizacién del cuerpo legislativo se preveia la creacion
de dos oOrganos, cuycs miembros serian designados proporcionalmente a la
poblacion y con facultades para legislar en campos que no fuesen competencia de
los Estados®.

Este plan se mostraba ventajoso para los estados grandes y ricos, ya que la
representacion de los estados en ambos organos del cuerpo legislativo nacional,
eslaria basada en sus aportaciones financieras o en su poblacién.

* Tena Ramirez, Felipe. Op.cil. pagina 106
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Existio un segundo plan, a manera de contraproyecto presentado por los
estados pequenos que no se verian'beneficiados por el Plan de Virginia debido a
su poblacion y a sus aportaciones econémicas. Este plan proponia {a existencia de
un solo ¢érgano legislativo en el que la representacién de cada uno de los Estados
seria igual, llamado Plan de Nueva Jersey?

Era logica la postura que del plan de Nueva Jersey, porque si se aprobaba
el Plan de Virginia, daria a los estados grandes y ricos un mayor numero de votos
en el Congreso y a su vez los Estados grandes se oponian al Plan de Nueva
Jersey, pues consideraban que al existir un mayor numero de estados pequefios,
estos determinarian el futuro de los Estados grandes, ya que era previsto en este
plan que cada uno de los Estados tuviera el mismo nimero de votos.

Para dar solucién a lo anterior, se integro un tercer plan al que'se le conocid
como Connecticut Compromise® traducido al espafol signhifica acuerdo de
Connecticut y tratadistas como Felipe Tena Ramirez le llaman la Transaccion de
Connecticut. Este plan recogié ideas fundamentales de ambos planes.

Se establecidé dentro de la funcién legislativa un sistema bicameral, en
donde la camara de representantes estaria integrada por miembros electos de
acuerdo al voto del pueblo y por lo tanto proporcional al nimero de habitantes de
cada estado: La otra cdmara conocida como Senado, estarian representados de

manera igualitaria todos y cada uno de los Estados; para la revisidon de la

** Quiroz Acosta, Enrique. Op. Cit Pagina 205
** Watson A. Richard. Op. Cit pagina 58
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Constitucion, existiria un sistema complejo en el cual intervendrian el Congreso
Nacional y las Legislaturas de los Estados

Es asi como se hizo una formula practica para combinar y coordinar las
tendencias existentes en el nuevo pals; el regionalismo nacionalismo de estados
autonomos de la Corona Britanica e independientes entre si mismos, se
convirtieron en un solo Estado, respetando la autonomia de cada uno de ellos,
pero sin abandonar la idea de integrarse como nacidn para conformar un pals

fuerte que respondiera a las necesidades que les apremiaban en esa época.
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1.3Federalismo en México

El caso de México es diferente a los Estados Unidos de América, pues en
México no existian estados independientes de la Corona Espafola, ni
independientes entre si mismos. Esto se debe tanto a la diferencia entre la cultura
inglesa con la espafiola, al método que cada uno de estos paises utilizd para la
colonizacién y a las circunstancias en las que se desarrollaron éstas colonias.

Un factor que influyo en el desarrollo de las regiones colonizadas fue la
autonomia que se les dio a los territorios, por ejemplo la Corona Inglesa dio a las
trece coionias gran autonomia para su gobierno, lo que se reflejo en que cada una
de las colonias fueran independientes entre cada una de ellas.

Diferente fue la suerte para los territorios de la Nueva Espafia, donde se
instauro un total centralismo, las decisiones que dirigian estos territorios eran
tomadas desde Europa porllos reyes, porque todos los miembros del gobierno de
las colonias eran nombrados por el rey.

A esto hay que agregar el desarrollo econdmico que tuvieron ambos
colonizadores, es cierto que Espafia con la conquista de un vasto territorio en
Ameérica obtuvo grandes ingresos, sin embargo y a pesar de esto senala el
profesor Juan Brom “...la conquista de América sélo le reporta una ventaja muy
relativa; la corte obtiene grandes beneficios econdmicos y muchos esparioles

emigran a los paises conquistados en busca de riqueza; pero en vez de que la
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peninsula desarrollara su propio comercio y su industria, se fortalece la unidad del
pais sobre una base feudal™®’

Esto repercute inmediatamente en la Nueva Espafa para su desarrollo
ecanomico, cultural, politico y social. A diferencia de lo que se vive en Ingtaterra
donde su comercio tanto con sus colonias americanas , como con otras en Asia, lo
fortalece econdmicamente y el gran avance tecnologico del pais hace que las
trece colonias obtengan beneficios, que traen corho consecuencia su desarrollo
economico, cultural y politico.

Entre otras razones, es por lo anterior que las trece colonias integran
Estados auténomos de la corona e independientes de si mismos, que mas tarde
lograrian su emancipacién de la metropoli, estados que no estaban unidos y que
por el establecimiento de un Estados Federal se unirian.

En el caso concreto de los territarios de lo que hoy conforman nuestro paié,
al estar bajo un régimen centralista se encontraban unidos y dependian de la
Corona Espaficla de manera econédmica y politica; al establecer el sistema federal,
se da un fenémeno diferente al de las trece colonias que intentaron unir lo que
estaba desunido.

A esto el profesor Burgo Orihuela® le da diferentes nombres, ya que sefala
que las trece colonias son el ejemplo clasico de la formacién de un Estado
Federal, eran independientes entre si mismas, formandc una uniéon por virtud del

pacto federal y formando asi una nueva entidad. Este proceso lo denomino

Brom. Juan. Op.citp 119
~* Burgoa Orihucla [gnacio. Op. Cit p 408
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centripeta, por su naturaleza y al proceso que se dio en la Nueva Espana para
conformar un Estado Federal fue un fenomeno centrifugo.

Lo llama centripeta al proceso federal estadounidense porgue se dio de
afuera hacia dentro, es decir, de los polos hacia el centro porque los estados eran
independientes entre si. Al proceso que se dio en nuestro pais lo llama centrifugo
porque se dio de adentro hacia afuera porque eran estados gue se encontraban
unidos debido al centralismo que habia impuesto Espana.

Mucho han comentado los tratadistas acerca del origen del Federatismo
Mexicano, como Fray Servando Teresa de Mier” cuando sefiald que al adoptar el
Federalismo, se estaba haciendo una imitacién extralogica del federalismo
nodeamericano, cuando en el afo de 1823 se debatia acerca de su
establecimiento.

Es obvio el impacto que causc en muchos paises del mundo el Sistema
Federal de los Estados Unidos, pues las personas percibian que en aguél pais
existia libertad y democracia que le permitia desarrollarse ampliamente; este
proceso causo fulgor en varios de los palses americanos que vieron en éste, una
imagen no solo de pais que habia logrado su independencia, sino de un Estado
que era un modelo a seguir.

De origen es innegable la influencia de nuestro pais vecino en nuestro
sistema estatal, pero también es innegable que el proceso de su implantacion y

desarrolio fueron diferentes. También no debemos dejar de mencionar que |a

* Campizo. Jorge. La Constitucion Mexicana de 1917, 127 cd. Pornia, México. 2000. p-233
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realidad de nuestro pais era muy diferente, por lo que existieron otros factores que
influyeron en le adopcion de este sistema.

Tratadistas como Jorge Carpizo®* consideran como origenes del Sistema
Federal Mexicano, el sistema de diputaciones provinciales que surgieron con la
promulgacién de la Constitucion de Cadiz del afio de 1812. Este cuerpo estaba
integrado par 7 diputados designados por el pueblo de manera indirecta, pero este
sistema de origen solo se implantd en Espafa, porque mas tarde la Cortes de
Cadiz ordenaron la fundaciones de diputaciones provinciales en la capital de la
Nueva Esparia, Monterrey, Guadalajara, Durango, Guanajuato y Mérida.

La creacion de estas diputaciones se dio en el marco de una lucha de
independencia, por lo que fue clara la posicion de l1a Corona Espafiola al tratar de
darle mayor participacion en la toma de decisiones a los territorios de la Nueva
Espafa, sin embargo el rey Fernando VIl desconocié la Constitucién de Cadiz y
fue hasta el afo de 1820 cuando se reestablecié su vigencia, asi que en el afio de
1822 ya existian 18 diputaciones en México.

Es claro que por esos ano existia un animo de autonomia en cada una de
las diputaciones provinciales, pues tenian ante si una nueva forma de ejercer el
poder publico lo que conformaba una tendencia regionalista en el México de
aquellas épocas.

Al fendmeno sucedido con las diputaciones provinciales, el profesor Burgoa

"

Orihuela lo percibe como una descentralizacion del poder por lo siguiente: “. la

concentracion del poder en la persona del monarca sufrid una descentralizacion

"Ibidem p- 229
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gubernativa, al otorgarse en la mencionada constitucién la autonomia provincial
que entrario la génesis del federalismo.""

La Nueva Espana al luchar por su independencia, lograrla y ver el ejemplo
que da al mundo las trece colonias de Norteamérica, decide adoptar este sistema
de organizacion estatal.

Esto no fue asi de sencillo, después de 10 afios de lucha insurgente,
existia mucha ruina y miseria por la batalla, muchos habitantes de la Nueva
Espana ya no apoyaban la lucha por la independencia, porque querian que
existiera paz en estos territorios. Sin embargo al volver entrar en vigor la
Constitucion de Cadiz de 1812, muchos espanoles y criollos en [a México no
estaban de acuerdo porque les gquitaban muchos de los privilegios que tenian, por
lo que apoyaron al coronel Agustin de lturbide para acabar con Vicente Guerrero,
insurgente que continuaba con la lucha comenzada por Hidalgo. Sin embargo,
fturbide sabia que seria muy dificil terminar con las tropas de Guerrero que se
escondian en las montanas, de igual manera Guerrero sabia que seria muy dificil
acabar con |turbide debido al apoyo que le habian brindado espafioles y criollos
ricos.™

lturbide sabia que lograr la independencia lo pondria en una situacion
politica favorable, por lo que llega a un acuerdo con Guerrero y firma el Plan de
lguala ,en este documento se invitaba a los habitantes a unirse y asi lograr la

independencia.

' Burgoa Orihuela. 1gnacio.Op.ci( P- 409
" Enciclopedia Norma. EFd. Norma. Colombia. 1991, P-1209

30



FEDERALISMO Y COORDINACION FISCAL FEDERAL

En agosto de 1821 llega a México el titimo Virrey de la Corona Espanola,
Juan O’'Donoju al ver que el pais apoyaba a lturbide firma los Tratados de
Cordoba, en los que se reconocia la independencia. Se  instaura una  Junta
Provisional de Gobierno que redacta el Acta de Independencia y organiza un
Congreso para decidir la forma de gobierno. Agustin de lturbide aprovecha la
situacion politica favorable con la que contaba al ser unos de los consumadores
de la independencia y el congreso lo deciara emperador.®

lturbide disueive el primer constituyente, surge una sublevacion
encabezada por Santa Anna del cual surge el Plan de Casa Mata. En esle
documento se crea conciencia entre las diputaciones provinciales acerca de su
autonomia y como lo relata el profesor Enrique Quiroz Acosta “... la autonomia de
las provincias es un presupuesto politico e ideolégico de todo régimen
federalista™*

A la caida del impero de iturbide se gestaron dos principales tendencias en
relacion a la forma de estado, el centralismo y federalismo, la primera era bandera
del grupo conservador que existia en nuestro pais y la segunda de ellas por el
grupo liberal.

La situacién se volvid inestable porque las provincias comenzaron a tener la

idea de reasumir su soberania e incluso asi lo declararon, tal fue el casc de las

Ibidem 1214
* Quiroz Acosta. Enrigue. Op. Cit. P-209
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diputaciones de Jalisco, Oaxaca, Yucatan y Zacatecas. Guatemala ya se habia
separado y Chiapas estaba en indecision.®®

Es en el Acta Constitutiva de 31 de enero de 1824, donde se adopta un
régimen estatal federal. El doctor Jorge Carpizo comenta que los federalistas
mexicanos se inspiraron en el sistema norteamericano, pues en el viejo continente
imperaban sistemas absolutistas y asegura: “...creemos que en 1823, el sistema
federal fue una necesidad y sirvié realmente para unir lo que se estaba
desuniendo."®

El profesor Felipe Tena Ramirez sefiala que el federalismo se convirtié en
la bandera del movimiento liberal mexicano y se vio como una forma de libertad,
pero una vez adoptado el sistema federal, sobrevino una crisis de anarquia por la
duplicidad desordenada de los impuestos, el establecimiento de trabas
arancelarias por parte de los gobiernos y la creacion de cacicazgos locales. Con el
Acta Constitutiva aparecieron por primera vez de hecho y de derecho los Estados.
Este mismo profesor sefiala que se formo una conciencia favorable a la
centralizacion y se traspasaron al gobierno central facultades que pertenecian a
los Estados.®’

La Constitucion de 1824 estuvo en vigor hasta 1835, afio en el que el
Congreso Nacional después de presiones de los presidentes de la republica, asi
como de sublevaciones en toda la republica soficitando la reforma de la

Constitucion y en consecuencia la adopcion de un régimen centralista.

* Carpizo, Jorge. Op.cit p-230
( hidem p-233
©Tena Ramirez. Felipe. P-110
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Algo muy importante gque rescata el profesor Burgg Orihuela de esta
Constitucidn, es la adecuada redaccién que se mantuvo en su integracion, pues al
referirse a los Estados de la Federacién se hace de una manera sencilla y
acertada, no se les da el atributo de soberanos vy libres, cualidades con las que no
contaban en la realidad..®®

En 1835 la Camara de Diputados y Senadores integran una sola Camara
para expedir las Bases Constitucionales, norma en la gue se abandona el régime.
federal. Al siguiente afio el Congreso fusionado, expide otras seis leyes de
contenido constitucional con lo que se integraron las Siete Leyes Constitucionales,
formando una organizacion estatal central, en la cual los Estados pasan a ser
departamentos que contarian con un gobernador, subordinado al ejecutivo central.

El doctor Jorge Carpizo relata que mas tarde y en una serie de desastrosos
sucesos, Santa Anna es destituido como presidente por el Congreso y en el ano
de 1846 hay un pronunciamiento del General Salas y Gomez Farias para la
reunion de un nuevo constituyente, por lo que Santa Anna regresa de su exilio con
ideas federalistas y junto con el general Salas expide un decreto que reestablece
la vigencia de la Constitucion de 1824 y se convoca a una nueva asamblea. Ei
nuevo conslituyente ratifica la vigencia de la Constitucion y emite el Acta de
Reformas.*

Sigue el sistema federal hasta el afno de 1853 cuando Santa Anna dicta las

Bases para la Administracién de la Republica, las que permiten que todo el poder

f'{ Burzoa Orihuela, lenacio. Op. Cit. p-410
* Carpizo. lorge. Op cit. P-234
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quede concentrado en manos de &l mismo. Era clara la lucha por el poder que
existia en el seno del Gobierno Mexicano, porque no solo se trataba de una
diferencia ideologica entre centralismo y federalismo, era una lucha real por el
poder que muchos problemas trajo a nuestra nacién, ya que en el ir y venir de este -
conflicto surgieron otros como la intervencion de los Estados Unidos de América,
en el cual se perdid casi la mitad de nuestro territorio, porque nuestros
gobernanies no se ponian de acuerdo en cuanto a la forma de Estado. Habia una
clara situacion de rivalidades por ver que grupo iba a ser méas fuerte y quien se iba
a quedar con el poder. El claro ejemplo es el de Santa Anna que un tiempo era
centralista y otro federalista, no estoy diciendo que todas las personas de esa
época fueran asi, pero al existir muchos vacios en el poder es légico que
aparecian los oportunistas que se inclinaban por una u otra tendencia politica,
ademas las personas que estaban en el poder en muchas ocasiones era por
circunstancias fortuitas y no por legitimidad.

El jurista Feliciano Calzada apunta en relacién a la Constitucion Federal de
1857 lo siguiente: “Precedida por una serie de levantamientos, insurrecciones,
rebeliones, pronunciamientos y golpes de Estado que propugnaban por uno u otro
sistema de organizacién y forma de gobierno de la Republica, el 16 de octubre de
1855 se convoco nuevamente a un Congreso Constituyente..."*°

Ahora Ié cuestion era decidir por cual de las dos tendencias se inclinarian,
porque las dos ya se habian adoptado y ninguna habia traido los resultados

esperadoes, al final sabemos que fue por el federalismo. El multicitado autor Jorge

du

Calzada Padron, Feliciano. Op. cit. p-216
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Carpizo en relacion a este Congreso Constituyente menciona lo siguiente:”...En el
Congreso Constituyente de mediados del siglo pasado la- idea federalista se
impuso, no encontrd objecién. Tanto los conservadores como los liberales
aceptaron el federalismo como la Unica solucidon posible de pacificar el pais.”

Fue general la idea de los diputados a favor del federalismo ya que muchos
de ellos veian como el origen de los males del pais al centralismo, ademas estaba
el recuerdo de la organizacién centralista que habia impuesto la Corona Espafiola
que no le ayuddé en mucho a los habitantes-de la Nueva Espafia, en muchas
ocasiones el monarca tomaba las decisiones sin tomar en cuenta las condiciones
que existian en las diversas regiones y no querian regresar a lo que ya habian
vivido.

El profesor Carpizo en el analisis que hace de la Constitucidon de 1857
comenta que hubo reformas en las que se aumentaron las facultades legislativas
del Congreso de la Unidn y que las prohibiciones para los Estados fueron en
aumento. Por lo anterior tenemos en cuenta que a pesar de tener un sistema
federal, la tendencia era centralizar el poder, por diversas circunstancias,
acontecimientos y métodos para un mejor gobierno, asi se coordinaban las
acciones de gobierno y se marcaba una pauta a seguir por el gobierno.

Esta Constitucidbn es importante en la historia de nuestro pais ya que
durante su vigencia se puso a prueba el pacto federal, el presidente Ignacio
Comonfort la desconocio y disolvid la Camara de Diputados. Ei profesor Feliciano
Calzada con sus palabras se refiere a esté tema afirmando:” la federacion

respondié al pacto de la nacién, y la unidad se mantuvo como factor de
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organizacion politica y sistema de gobierno: Asi el federalismo mexicano de la
Constitucion de 1857, se impone mediante la razén y con las armas.""'

Francia en el afio de 1863 invadid parte de nuestro pais, Napoleon
impuso, con la ayuda de los conservadores mexicanos a Maximiliano de
Hasburgo, sin émbargo con una fuerte presion de los Norteamericanos, las tropas
francesas se retiraron y los liberales mexicanos derrocaron y terminaron con el
gobierno ilegitimo de Maximiliano, él cual fue fusilado junto con su esposa.

Un siguiente punto en la historia federal de nuestro pais lo constituye fa
Carta Magna de 1917, producto de una guerra civil comenzada en el afio de 1910
y terminada en el afio de 1916. Esta constitucion es la tercera con caracter federal
que ha tenido vigencia en nuestro pais desde su independencia.

El profesor Juan Antonio Martinez de la Serna escribe en su libro que las
tres constituciones federales que han tenido nuestro pais tienen algo en comdn, el
meétodo deductivo, a priori por encima y con desconocimiento de la realidad.*?

Esta nueva constitucion retoma las decisiones politicas fundamentales de la
Constitucion de 1857, como o es la forma de Estado Federal, forma de gobierno
republicano, representativo, con una division en el ejercicio del poder pubfico
tripartita y la no reeleccion, sin embargo no sigue el esquema de la Carta Magna
de 1857 que solo tenia prevista una sola Camara, la de diputados, porque la

Constitucion de 1917 tenia un sistema legislativo bicameral.

"tbidem p-217
*? Martinez de la Serna. Juan Antonio. Derecho Constitucional Mexicano. Poria. México. 1983. p-94
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La Constitucion de 1917 retoma como forma de Estado al sistema federal y
como lo sefiala el profesor Jorge Carpizo, la forma dé Estado Federal nunca mas
se ha discutido y las decisiones tomadas por el constituyente de 1857 subsisten
en la Constitucion de 19174,

Se incluye como atributos de los Estados la libertad y soberania, se innovo
en relacion al voto popular y directo, hubo un nuevo procedimiento para la
sucesion presidencial: figuras como el presidente provisional, interino y la
sustitucion. Se le dio un reconocimiento mas amplio a fa figura del municipio y uno
de los mas grandes logros de esta constitucion fue el reconocimiento a los
derechos sociales, como lo son: la materia agraria y las prerrogativas reconocidas
a la clase trabajadora.

Ha sido muy claro que a lo largo de nuestra historia como pais
independiente, se ha dado una fuerte lucha entre la forma de Estado Central y
Federal, donde la influencia de los Estados Unidos de Norteamérica ha sido muy
fuerte a lo largo de estos casi dos siglos de independencia. En muchas ocasiones
se implanto el federalismo vy en la realidad se vivia un centralismo.

Era muy claro que si nuestro pais habia vivido tres siglos con el centralismo
que habia impuesto la Corona Espafiola y que el germen del federalismo, como lo
apuntan varios tratadistas, fue la creacion de la Constitucion de Cadiz de 1812 y
que fue desconocida por varios afios, era ildégico pensar que por una simple
declaracion o buena voluntad del Constituyente de 1824, se podria adoptar

verdaderamente esa forma de Estado.

43 . .
Carpizo. Jorue.Op cit. p-237
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El profesor Juan Antonio Martinez de la Serna senala que nuestro
federalismo no nacio, sino que hubo causas que lo motivaron, nuestro pais no tuvo
un trayecto histérico que liegara al federalismo, sino que fue deductivamente

colocado.™

* Martine. de Ta Serna. Juan Antonio. Op.cit.p-243,
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1.4Actual Federalismo en México

Actualmente en nuestro pais esta vigente come forma de Estado el Federal,
segun lo establece el articulo 40 de nuestra Carta Magna, al sefialar que es
voluntad de! pueblo mexicano constituirse en una republica representativa,
democratica, federal, compuesta de estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida
segun los principios de esta Ley Fundamental.

Este articulo es la base del pacto federal creado entre los estados
mexicanos, por el Constituyente de 1917, en donde se decide adoptar la forma de
Estado que se habia establecido en las Constituciones de 1857 y 1824, tuvo como
origenes a las diputaciones provinciales establecidas en la Constitucion de Cadiz
de 1812 y el federalismo estadounidense de finales del siglo XVIil.

En la Constitucion de 1817 el pueblo mexicano se inclina nuevamenie por
esta forma de organizacion estatal, como una forma de romper radicalmente con
el centralismo vivido durante el siglo XIX, nuevamente se pensd que con la simple
declaracion de ser Estado Federal, en la realidad seria asi.

Durante el siglo pasado las luchas por el poder ya no se dieron en el marco
de sublevaciones, batallas y golpes de estado, era obvio que si nuestro pals
seguia de esa manera podria perder mas territorio o podria darse una nueva
guerra civil con un final catastréfico. Era claro que se debia mantener la unidad

politica de los Estados a través de una Federacion, pero también era claro que el
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poder real se debia concentrar en un cuerpo o en un organo suficientemente
fuerte y capaz de mantenerlo cohesionado.

Como resultado de la dictadura de Porfirio Diaz, a través de la fuerza, las
armas y después de rebelarse en contra del presidente legitimo Lerdo de Tejada
tomo el poder y dejo a un lado los ideales y filosofias de grupos para concentrar el
poder en sus manos e imponer la paz, reprimiendo sublevaciones, revueltas y
matando a muchos bandidos logro conseguir una paz de la cual nunca habia
gozado nuestro pais.*?

De una manera inadecuada pero que dio muchos resultados, Diaz trajo
inversion extranjera y promovid el desarrollo del pais, a pesar de existir pobreza y
miseria en el pais, este personaje duro mas de tres décadas en el poder, porque
logro darle estabilidad al pais.

Al dejar el poder en 1910 Diaz y realizarse elecciones legitimas, toma el
poder Francisco |. Madero figura histérica que no cuenta con fa determinacién de
Diaz para mantenerse en el poder y no cumple con compromisos contraidos con
el pueblo que lo llevé al poder, ya que era necesario tiempo para introducir
cambios significativos en la estructura del pais, razén por la cual la gente se
manifestd molesta y después de reprimir sublevaciones en el norte, muere
asesinado.

Entonces se desata una lucha donde existen muchos personajes como
Emiliano Zapata y Francisco Villa que adquieren poder , pero que no lo saben

consagrar y otra persona gue se aprovecha de la situacion, a base de fuerza y

* Enciclopedia Norma. Ed. Norma. Colombia. 991, p-1216

46



FEDERALISMO Y COORDINACION FISCAL FEDERAL

armas logra una cierta unidad nacicnal, Venustiano Carranza, viene a ser un
personaje historico que de una u otra manera se muestra mas, por el momento
favorable que vivia, es uno de los principales autores de la Constitucion de 1917,
en la que se reconocen derechos a grupos sociales, se establece un régimen
democratico, representativo y se reitera como forma de Estado al federalismo®®.

Los autores de esta Constitucion se dan cuenta de algo importante para
mantener no solo la unidad nacional, sino la paz, cuando crean al presidente, una
figura muy fuerte politica, juridica y socialmente capaz de impulsar al pais. El
federalismo era un ideal muy claro de nuestro constituyente, pero también era muy
claro que si se implantaba de una manera real, el pais podria dividirse por la
distribucion del poder en todos los estados.

Es por esta razon que se suprime la figura del Vicepresidente®’ y se dota al
Presidente de una gran cantidad de facultades, asi como al Congreso de la Unién
y la Suprema Corte de Justicia, principalmente al Presidente para presentarlo
como un lider que supiera y pudiera mantener juntas las diversas fuerzas politicas
existentes en €l pais.

La idea no solo de los constitucionalistas, sino de todo el pueblo es que
hubiese paz para reconstruir al pais, porque estaba en muy malas condiciones
despueés de varios anos de guerra civil. Es con la presidencia de Plutarco Elias

Calles, que éste propone a jefes politicos y militares la creacién de un partido

* Ihid
*" UBIARCO Maldonada, Juan Bruno. El Federalismo en México y los Problemas Sociales del
Pais. Porrua. México, 2002, p-174

47



FEDERALISMO Y COORDINACION FISCAL FEDERAL

politico que sirviera para resolver problemas y fomentar la unidad nacional, el
Partido Nacional Revolucionario que mas tarde se transformaria en el Partido
Revolucionario Institucional.

Entonces en México se vive un fenémeno al cual se le llama
presidencialismo, ya que a esta autoridad se le dan muchas facultades y debido a
la forma en que se desarrolla la vida del pais y del PRI, se logra una base para la
férmacién de este fenomeno.

Jorge Carpizo en relacion al presidencialismo que se vivd en México
durante el siglo XX comenta lo siguiente: “...Ios gobernadores generalmente son
designados por la voluntad del presidente de la repUblica o por la oligarquia en el
poder, a su vez los gobernadores nombran a los diputados locales a su libre
arbitrio, y la autonomia de los poderes judiciales locales no existe, ya que (os
gobernadores son verdaderos reyecitos en sus Estados.™®

El autor Juan Bruno Ubiarco Maldonado se manifiesta de la misma manera
que el profesor Carpizo al escribir: “...y que el Congreso legisle sobre las materias
que son competencia de la Federacidn, establecidas en el articulo 73, ademas de
las facultades metaconstitucionales que la propia Constitucién...han hecho que por
todo el siglo XX hayamos tenido un federalismo centralista, maxime si a todo ello
sumamos el control politico que el Partido Revolucionario Institucional tuvo al
nombrar, desde su cupula partidista, a gobernadores, ministros, senadores y

secretarios de Estado..."*®

** Carpizo. Jorge. Op.cit. p p-238
* Ubiarco Maldonado, Juan Bruno. Op. Cit. P-174
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Entonces al analizar las dos opiniones antes vertidas tenemos que nuestro
pais durante el siglo XX vivié un centralismo, todas las decisiones que se tomaban
en las diversas regiones del pais venian del centro, ya que al estar designados por
el presidente o el partido oficial, fos gobernadores de los Estados debian acatar
ordenes del presidente, con lo que el orden juridico y administrativo estatal estaba
subordinado al ambito del gobierno federal, pues éste se involucraba de manera
determinante en el ambito local o estatal

El autor Alberto Azis opina en cuestion al federalismo que se vive en
México: “.. Tenemos un federalismo centralizado, cuyo modelo obedece a un
sistema autoritario y de partido casi unico...el reparto de recursos expresa con
nitidez el problema: el gobierno central se queda con un porcentaje de 79.24 por
ciento; las entidades federativas y municipios el 20.76 por ciento™®

En México se vivia una realidad que todo mundo conocia muy bien, el
presidencialismo daba unidad a nuestro pais; todo mundo tenia idea de él, es-
mas a México se le llamo la dictadura perfecta, porgue en el derecho éramos un
sistema federal y democratico pero la realidad era muy diferente, ademas en la
Constitucion se marca ese centralismo que se vive, porque muchas facuitades
fiscales los estados no las ejercen y es claro que al no tener en la realidad los
estados el poder sobre impuestos como el ISR el cual constituye una gran fuente
de riqueza, no .van a tener el dinero, elemento que se traduciria en poder para los

estados.

* Periodico “La jornada”, 27 de marzo de 1995. México. D.F.
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El autor Juan Bruno Ubiarco Maldonado a este respecto nos comenta que
el hecho de que la Federacién tenga una innecesaria competencia en diversas
materias afecta mucho al federalismo y pone como ejemplo al sistema impositivo

¢

de la federacion al apuntar: “...la mayor parte de los impuestos tienen caracter
federal, y solo a través de las participaciones federales, los estados y municipios
obtienen cantidades de dinero importantes para hacer frente a sus gastos
internos."’

Esta situacién que ya habia durado varias década no se pudo seguir
manteniendo, por muchas situaciones, nuestro pais en la década de los 70°s
empieza a sufrir crisis econdmicas, por abusos de personas en el poder, por ideas
y presiones del extranjero, se da una conciencia global de cuestionamiento sobre
la realidad de nuestra democracia. Era obvio que al presentarse problemas
econdmicos el sistema debia ser cuestionado severamente pues ya no funcionaba
como antano.

El escrito Juan Bruno Ubiarco Maldonado comenta que a partir de la
escision de priistas y alianzas en la izquierda se elige al primer gobernador de un
partido que no fuera el PRI a finales de la década de los 80's lo que dio lugar a
que hubiera competencia en el poder, cuestién que invariablemente dara lugar a
un animo de mejorar en las personas que ocupan puestos publicos.*?

Otro feﬁémeno que considero muy importante en la situacion de nuestro

pais es la globalizacion, al respecto el investigador Arnaldo Cordova escribe lo

“ Ubiarco Maldonado, Juan Bruno. Op. Cit. P 121
* Tbid p-122
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siguiente: “...La globalizacién no ha puesto en crisis las instituciones politicas
preexistentes. Mas bien las ha obligado a autorreformarse y a ponerse a tono con
los nuevos tiempos..."*® Es el caso de nuestro sistema el cual debia adaptarse al
esquema democratico que ya se habla establecido en 1917 pero que no habia
tenido un ejercicio real.

Con las elecciones de 1997 y las de 2000 se gesta un cambio en el
presidencialismo del sistema mexicano, pues con [a victoria del Partido Accion
Nacional, el Partido Revolucionario Institucional deja de ser el partido en el poder.
El investigador Jaime Cardenas Gracia al periodo gue se vive actualmente lo
sefnala como un periodo de transicidn politica “consiste en ese intervalo del tiempo
politico que se sitGa entre el régimen no democratico y el nuevo régimen, que
puede ser democratico 0 no">*

Esta situacién no solo se vivid en el poder ejecutivo, sino que en el poder
legislativo también se vivieron cambios significativos pues el PRI dejo de ser
mayoria absoluta en la Camara de Diputados y el partido politico del cual surge el
Presidente no tiene una mayoria absoluta con la que contaron muchos de los
presidentes surgidos del PRI, con lo anterior se merma al presidencialismo ya que
propuestas de ley del presidente no es tan facil que sean aprobados.

Ademas al tener mayoria actualmente el PRI en la cdmara de senadores,

el poder se encuentra distribuido, viniendo a constituir el poder legislativo un

“Revigra “Nexos™, Nitmero 233, Mayo de 1997. México
™ Cardenas Gracia. Transicién politica, Instituto de Investigaciones Juridicas. UNAM. México 1994. p-27
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verdadero contrapeso de las muchas facultades gque tiene previslas el presidente
en la Conslitucion.

El profesor Juan Bruno Ubiarco Maldonado conforme a la composicion del
poder legisiativo opina lo siguiente: “La nueva legislatura debera entrar a trabajar
en un ambiente de lucha por mejorar el pais mediante sus leyes, desaparecer el
clasico levantar el dedo-indice para aprobar las leyes, como asi lo hacian los
priistas. y hoy podemos hablar de verdadera democracia”.*®

Es obvio que esta transicion le va a tomar mucho tiempo a nuestro pais, no
solo un régimen, sino una forma de vida que duro 70 afos, es posible que cambie
en solo 6 afos, porque de la lectura del articulo 89 de la Constituciéon Federal
tenemos que las facultades del presidente siguen siendo bastantes y de
importancia cansiderable, el claro ejemplo es la facuitad que tiene para designar
con aprobacion del senado a los titulares de puestos publicos de naturaleza muy
importante.

Es clara nuestra Constitucion en su espiritu federalista, por ejempio en el
articulo 103 que establece la facultad de los Tribunales de la Federacion para
resolver controversias que se susciten, porque el orden federal afecte o viole la
esfera de autoridad de los estados o viceversa.

Con el anterior articulo se cumple con uno de los principios fundamentales
del federalismo, en el que el orden federal y el orden local tienen la misma

jerarquia y naturaleza en el sistema constitucional

™ Ubiarco Maldonado. luan Bruno. Op.cit. p-220
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Otro ejemplo del sentido federalista de nuestra constitucion se refleja en el
articulo 135 constitucional, el cual previene las reformas a la Constitucion,
sefalando un sistema complejo para su modificacion; intervienen el Congreso de
ta Union con la aprobacion de las dos Camaras, y que la reforma sea aprobada
por dos terceras partes de los individuos presentes, ademas de lo anterior, se
requiere que la mayoria de las legislaturas estatales emitan su aprobacion

Con el anterior articulo tenemos claramente el federalismo en nuestra
constitucidon, porque para modificar el pacto federal, debe darse el acuerdo de
lodos y cada uno de los estados, representados no solo en el congreso, sino que
también a través de sus organos legislativos.

A este respecto el profesor Ignacio Burgoa se expresa de la siguiente
manera: "...dentro de un sistema federativo, la sola voluntad de los organos
federales no basta para modificar el Codigo Federal Supremo, sino que es
menester la concurrencia de los estados federados para alterarlo
perceptivamente®® Incluso este tema de la participacion de los organos federales
y estatales en la reformabilidad de la constitucidon lo considera como una de las 4
peculiaridades que distinguen a un sistema federal.

Nuestro sistema constitucional establece la forma de Estado Federal, en el
articulo 40 constitucional al sefalar que es voluntad del pueblo mexicano
constituirse como una republica federal; en el pasado apartado analice la adopcién
del federalismo en nuestro pais desde la constitucidon de 1824, en la 1857, en la de

1917 que es la vigente y a pesar de la enorme cantidad de reformas, no se ha

* Burgoa Orihucla Ignacio. Op.cit. p- 413
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modificado la forma de Estado. Es importante recordar que a pesar de tener el

sistema federal desde 1824, la realidad de nuestro sistema ha sido otra, o que
autores han llamado como federalismo “centralista” se vivio no solo en el siglo XIX,
sino también en el siglo XX.

El tratadista Juan Ubiarco Maldonado al cuestionarse si existe realmente ef
federalismo en México, considera que seria un error grave el apuntar que no existe
el federalismo en nuestro pais y para aclararlo comenta que nuestra Constitucion
es clara en cuanto a su forma de Estado, pero sefiala “...en muchas ocasiones en
la realidad, en los hechos; el federalismo en la ley se desvanece por la fuerza que
han ejercido los grupos de gobernantes que han existido en el pais y los
ordenamientos constitucionales federales y locales” . ¥/

Este mismo autor considera que ha sido un factor para que se de esta
situacion que la fuerza del gobierno recaiga en el presidente, la influencia del PRI,
gue los diputados y senadores surgian de este partido y que por lo tanto no habia
obstaculos para que el ejecutivo designara de forma libre a muchas personas en
puestos publicos importantes como Ministros, Jueces, Procuradores,
Gobernadores y puestos del servicio exterior mexicano lo que dio como resultado
que los tres poderes en la realidad estaban unidos bajo las ordenes del
presidente, situacion que —apunta Ubiarco Maldonado- va en defrimento del
federalismo al no existir contrapesos en el poder.

Citando de nueva cuenta la obra del profesor Juan Ubiarco Maldonado

considera que si existe el federalismo en México y que los cambios que vive el

T Ubiarco Maldonado, Juan. Op.cit.p-184
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pais desde el afio 2000 con la votaciones y el cambio que se dio en el poder, tanto
en el ejecutivo com'o en el legislativo y por consecuencia en el judicial, es un factor
gue alenta el crecimiento del federalismo.

Ubiarco Maldonado en un analisis del centralismo anota el siguiente
comentario”...el centralismo ha perjudicado notablemente a nuestro federalismo
que de derecha existe en la Constitucidn y en los ordenamientos legales, y ello ha
ocasionado un problema social, pues al concentrase los bienes y servicios en
localidades particulares (importantes ciudades y municipios del pais), se ha dejado
en la desventura a millones de habitantes, y esto es uno de los mdltiples motivos
por los que viven en la pobreza”.%®

Considero que, como lo sefiala el autor citado, el centralismo ha sido uno
de los problemas de nuestra nacion desde sus primeros afios, siendo éste uno de
los factores que influyen directamente en nuestro sistema de organizacion estatal,
incluso representa una variante en la manera como se da el proceso de formacion
de un Estado Federal, como lo refiere el Doctor Burgoa al indicar que nuestro caso
fue diferente al de los Estados Unidos de América que viene a ser el modelo de
pais que mas ha tenido éxito con esta forma de Estado.

Como forma de hacer crecer el federalismo, estd la descentralizacion
politica y administrativa que es una de las caracteristicas del sistema federal, sin
embargo, Juan Ubiarco Maldonado nos dice que no es suficiente si no va
acompanada de otras acciones de gobierno como la transferencia de recursos

(monetarios y humanos), el consentimiento de los tres niveles de gobierno y que la

* Ibidem p-188
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descentralizacion se adecue constitucional y legalmente. Poniendo como ejemplo
esta la educacion, la que por virtud de un convenio se pacto descentralizar, sin
embargo no se ha dado una real transferencia de recursos monetarios y humanos,
por lo que no ha tenido efectividad.™

El problema de la centralizacion de nuestro sistema es algo gque debe ser
esludiado de manera histdrica, porque no es posible que se propanga un nuevo
esquema de nuestro federalismo en base a corrienles que se lleguen a dar o que
se den en otros paises, de lo contrario, cometeremos errores que ya han sido

cometidos en el pasado por falta de visién en el pasado y no en el futuro.

“1bid p-189
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CAPITULO SEGUNDO
Federalismo Fiscal en México
21 Sistema de Distribucion de Competencias en el Estado

Federal Mexicano

La forma de organizacion federal, implica la existencia de dos gobiernos
diferentes e independientes, por una parte el gobierno Federal cuyo ambito de
validez es todo el territorio nacional en los asuntos gue le competen y el gobierno
Estatal, en aquellos asuntos interiores gque tiene encomendados. Existen dos
esferas de gobierno, entendiéndose por éste a las tres funciones del mismo
legislativo, ejecutivo y judicial. Estos dos ambitos de gobierno existen en nuestro
pais en virtud del pacto federal acordado entre todos y cada uno de los Estados
que forman nuestra Nacion.

Es nuestra Constitucion, la que establece la creacion, organizacion y
funcionamiento del sistema federal, que en el capitulo anterior analizamaos la
manera en la que fue adoptada esta forma de Estado, por lo que ahora es
necesario analizar su organizacién y funcionamiento. Tenemos gue nuestra
Constitucion Politica prevé su creacion en el articulo 40 Constitucional, es clara la
existencia de dos gobiernos cuando el articulo dispone la existencia de estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos en
una federacion.

Para que puedan funcionar éstas dos esferas de poder y no se entrometan

en la esfera competencial de la otra, la Constitucion establece una formula para
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darle a cada uno de estos gobiernos facullades que permitan su funcionamiento,
para que cada uno de estos tenga bien definidas sus ambilos de actuacion
competencias. Es importante saber su campo de accion de estos dos tipos de
autoridades, por seguridad juridica de todos los gobernados, ya que esto integra el
contenido de una Garantia Individual establecida en el articulo 16, la garantia de
legalidad mas amplia que exista, pues sefiala que todos los actos de molestia
deben provenir de una autoridad competente.

Es una de las caracteristicas mas importantes del sistema federal, la
distribucién de competencias entre el gobierno federal y el estatal, que se
establece en el pacto federal. En nuestro caso la forma de hacer esta distribucion
originalmente se encuentra en el articulo 124 que dispone:“Las facultades que no
estén expresamente concedidas por esta Constitucién a los funcionarios federales,
se entienden reservadas a los Estados”.

El Profesor Eduardo Andrade Sanchez®, comenta que el concepto de
federalismo o federacion simplemente se trata de una distribucion territorial del
poder, técnica creada por los colonos norteamericanos después de haber obtenido
su independencias, para resolver una problematica de conciliar los intereses de

1

fas 13 colonias: “...crearon una formula segun la cual cada circunscripcion
territorial transmitia originalmente a una confederacion, la capacidad de decidir

respecto de cuestiones que tuvieran que ver con la entidad politica superior, pero

' Derechos del Pueblo Mexicano. “México a través de sus Constituciones™ Tomo V1. Instituto de
Investigaciones Juridicas-Porria. 2000. Pigina 98.
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no con las decisiones locales de cada comunidad menor. En su concepto original
correspondia a una tiaslacion de poder a distintos niveles.."

Respecto a las traslacion de poder, es referirse directamente a las
atribuciones o facultades, que por virtud del pacto federal, se le dan a ese ente
superior que es el gobierno federal.

Los Estados ceden parte de lo que comidnmente pueden hacer en
cuestiones de gobierno legislativa, ejecutiva vy judicialmente, para asi ir
conformando, con cada una de las facultades que va cediendo cada Estado, sus
propias tareas, campos de acciéon y administracion de cada uno de los poderes
cedidos.

De esa manera, se podria dar una especializacion en el gobierno en la que,
el gobierno federal se ocupara de todas las cuestiones referentes al conjunto de
los Eslados y cada uno de éstos se acuparia por los problemas particulares que
les afectaran, y al conservar funciones de gobierno, ias entidades locales podrian
dar una solucion adecuada a sus vicisitudes.

Lo anterior implica un grado de coordinacién entre ambos gobiernos, para
senalar los asuntos en los cuales la federacién tomaria parte y los asuntos de los
cuales conocerian los gobiernos estatales.

Esta coordinacién, no es mas que la celebraciéon de un pacto federal en el
que se determina de manera clara la competencia de cada unos de los gobiernos.
Para poder realizar esta coordinacion, éstas trece colonias crearon una método

para repartir las facultades y que no existiera confusiéon, una técnica en la que, se
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estableciera los asuntos de los que conoceria cada uno de los dos gobiernos
conformados.

Este mecanismo funciona de la siguiente manera: en la Constitucion
Politica, se enumeran de manera expresa cuales son las facultades del Gobierno
Federal y las que no se enumeren , se entienden reservadas para las entidades,
es decir, se trata de una formula de atribucion de facultades residual para los
estados.

Esa fue la técnica legislativa adoptado por los Estados Unidos de América.
formula que también se decidié adoptar en nuestro sistema juridico. La anterior
adoptada por nuestra Carta Magna sigue la de nuestros vecinos del norte, sin
embargo y de una interpretacion constitucional, gramatical y exhaustiva, tenemos
que la formula no es tan simple en el caso mexicano. Existen excepciones
impuestas por el constituyente que hacen compleja a la misma. Asi mismo y por
vitud de las reformas al articulo 122, referentes al Distrito Federal y el
funcionamiento de su gobierno, donde existe un cambio de directriz en la técnica
tegislativa utilizada por el poder reformador de la constitucion, existe una
modalidad de la regla contenida en el articulo 124 constitucional, que analizaré en
el respectivo apartado.

Pero la anterior, no es la Unica manera utilizada por los paises para
distribuir competencias. Tambien existe una segunda formula adoptada en la que
se atribuyen expresamente facultades a los Estados y se reservan las facultades

no expresas, para el Gobierno Federal.
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De igual manera, existe una tercera formula, que representa un nuevo
camino a seguir por los estados federales, en cuanto a la actuacion coordinada de
los gobiernos estatales y federales. a esto el profesor Fix- Zamudio®', le llama
"Régimen Mixto", en donde obviamente se pueden.combinar ias técnicas
anteriormerie descritas y a esto se le ha llamado "Nuevo federalismo * o
“Federalismo Cooperativo”

El profesor Felipe Tena Ramirez considera que la forma de distribuir las
competencias contenida en nuestro pacto federal, recluye a los Poderes federales
dentro de una zona perfectamente cefida, sin embargo refiere que existe en
nuestra Constitucion un articulo que es una especie de puerta de escape, para los
poderes federales, la Gltima fraccion del articulo 73, que establece las facultades
implicitas. Tena Ramirez entiende que estas facultades implicitas son las que el
legislativo puede concederse a si mismo o a cualquiera de los otros dos poderes
federales como medio necesario para ejercer alguna de las facultades expresas.®

La concesiéon de una facultad implicita solo se puede dar si se retunen dos
requisitos 1°.-que exista una facultad explicita que por si solo no se pueda ejercer
2°.- que sin ia existencia de la facultad implcita no se pueda ejercer la facultad
explicita y; 3°.- que el Congreso de la Union reconozca la necesidad de la facultad
implicita.

La formula establecida en el articulo 124 constitucional, en una primera

lectura parece sencilla, sin embargo no es asi, este articulo sefiala una regla de

“!' Fix-Zamudio Hector v Valencia Salvador. Op cit. Pagina-247.
" TENA Ramirez. Felipe, Op. Cit, Pagina 116
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distribucion de competencias y como toda regla, tiene excepciones, las cuales
surgen de una interpretacion exhaustiva de la Constitucion.

El profesor Jorge Carpizo considera que son 8 los tipos de facultades que
engloba nuestra constitucion, de las cuales se enumera las siguientes:

Facultades conferidas a la federacion

Facultades conferidas a las entidades federativas

Facultades prohibidas a |la federaciéon

Facultades prohibidas a las entidades federativas o estados.

Facultades coincidentes

Facultades coexistentes

Facultades de auxilio

Facultades que emanan de la jurisprudencia, ya sea reformando o
adicionando la anterior clasificacion.

Del primer tipo de facultades su principal fuente esta en las 30 fracciones
del articulo 73 Constitucional, a excepcion de la fraccion Ultima que senala las
facultades implicitas que anteriormente senale en la forma como las entiende el
profesor Felipe Tena Ramirez, por lo que a la clasificacion que hace el doctor
Carpizo, se le puede agregar un noveno tipo, que son las facultades implicitas de
la Federacion, son facultades que puede hacer efectivas el Congreso de la Unidn,
en las atribuciones consignadas en las 29 fracciones del articulo 73, pero gue
vienen a constituir un tipo de facultades no senaladas en la clasificacién del

tratadista Jorge Carpizo.
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El segundo tipo de facultades son las que tienen las entidades federativas,
es decir las atribuciones que decidieron conservar los estados al momento de
celebrar el pacto federal. Pero también los estados tienen facultades atribuidas por
la Constitucién, a este tipo de facultades, el Doctor Carpizo las considera mas
como obligaciones gue son de dos lipos, la primera es cuando los Estados deben
expedir una ley o llevar a cabo un acto y la segunda, esta contenida en el articulo
41, él cual dispone que los estados deben darse su propia Constitucién.

El cuarto tipo de facultades sefaladas por Jorge Carpizo son las que se
refieren a las prohibiciones que tiene la Federacion y escribe como ejemplo a la
contenida en ef articulo 130, referente a la prohibicién que tiene el Congreso de la
Union, para dictar leyes que establezcan o prohiban religién alguna.

El quinto tipo de facultades, son aquellas que sefialan prohibiciones a Ios
Estados, este tipo de facultades ya las hahia analizado anteriormente y retomando
los comentarios vertidos por el profesor Jorge Carpizo cabe sefRalar que son dos
los tipos de prohibiciones que tienen los estados, las relativas y absolutas.

En relacién al guinto tipo de facultades, que son las coincidentes y a las que
otros autores, la jurisprudencia e incluso la Constitucion denomina concurrentes,
Carpizo sefala: “..son aquellas que tanto la federacidn como las entidades
federativas pueden realizar por disposicion constitucional, y estan establecidas en
dos formas: i) una amplia y ii) una restringida"®*.

Por la forma amplia, se entiende que es cuando no se faculta a la

federacion o los estados a expedir bases o cierto criterio de divisidn, -apunta

" CARPIZO. lorge. Op.cit Pagina 101
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Carpizo- el ejemplo de esto es el articulo 18 constitucional que sehala ‘“la
Federacion y los gobiernos de los Estados estableceran instituciones especiales
para el tratamiento de los menores infractores”

Y es en forma restringida cuando se faculta a cualquiera de las dos esferas
de gobierno, pero se concede a una de ellas la atribucion para fijar bases o cierto
criterio de division de esa facuitad y cita como ejempilo al articulo 3° constitucional
“La educaciéon que imparta el estado —Federacion, Estados, Municipios- tendera
a...", pero en la fraccion VIl —analiza Carpizo.- se establece :El Congreso de la
Union, con el fin de unificar y coordinar la educacion en toda la Republica,
expedira leyes necesarias, destinadas a distribuir la funcion social educativa entre
la Federacion, los Estados y los Municipics..”

Por su parte el profesor Sanchez Bringas denomina a este tipo de
facultades, como compartidas entendienda por éstas lo siguiente: “...las materias
en que la Constitucién permite a la Federacion y a los Estados desarrollar 1a
misma atribucion. También se denominan coincidentes porque los sujetos de la
distribucion competencial coinciden en el desarrolio de la misma atribucion"®*. Por
lo anterior tenemos que éste autor también las denomina compartidas, sin
desconocer que también son llamadas coincidentes y cita otro ejemplo contenido
en el articulo 117 fraccion IX “...El congreso de la Union y las legislaturas de los
Estados dictaran, desde luego, leyes encaminadas a combatir el alcoholismo...”

Ya sean coincidentes o compartidas a este tipo de facultades, el legislador

las establece asi como una forma de coordinar las acciones de gobierno entre la

“ SANCHEZ Bringas, Enrique. Op. Cit. Pagina328
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Federacion y los kEstados, para un mejor desarrollo del pais, como se denota de la
lectura de ta Constitucion, donde el mas claro ejemplo de esto es en la materia de
la educacion, tema de interés general y sumamente importante para el desarrollo
de la paoblacion. Otro ejemplo de este tipo de facultades son las que se dan en
materia fiscal. este es uno de los puntos fundamentales de esta investigacion,
sobre este respecto el profesor Ernesto Flores Zavala al hacer un estudio de las
faculfades impositivas de la Federaciéon y de los Estados concluye que las sus
facultades son concurrentes para cubrir, cada uno de ellos, sus respectivos
presupuestos, con las excepciones que la propia constitucion sefala.®®

| as facullades coexistentes, son aquellas en las cuales una parte de la
facultad corresponde a la Federacion y la otra a los Estados, como ejemplo de
esto, el profesor Carpizo sefiala las materias de salubridad y vias de
comunicacion, corresponde a la Federacion la salubridad general y las vias
generales de comunicacion y corresponde a las entidades, la salubridad y vias de
comunicacton locales, estas facultades se refieren a la competencia para legislar
en las materias antes senaladas.

El penultimo tipo de facultades senaladas en la clasificacion que hace el
doctor Jorge Carpizo, son las referentes a las facultades de auxilio, en las que una
autoridad auxilia o ayuda a la otra, ejemplo de esto es el articuio 120
constitucional que establece que los gobernadores de los estados estan obligados

a publicar y hacer cumplir las leyes federales.

“* FLORES Zavala, Emcsto, Finanzas Piblicas Mexicanas. 33 ¢d. Porria. México. 2001 pagina 414
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Y por ultimo, en la clasificacién que hace el tratadista Jorge Carpizo, estan
las facultades que emanan de la jurisprudencia, que pueden reformar o adicionar a
la clasificacion dada. La jurisprudencia puede alterar el sentido de las
disposiciones constitucionales y cita el caso del articulo 124 constitucional, porque
la jurisprudencia de los tribunales de la federacién ha determinado {a existencia de
facultades concurrentes (coincidentes) tratdndose de los campos tributarios entre
la federacion y las entidades federativas.

A la anterior clasificaciéon se pueden agregar las facultades que la
constitucion da a los municipios, pues se trata de otro tipo de facultades que
conforme a la singularidad de nuestro sistema representan, otro tipo de facultades,
conferidas por 1a Constitucién Politica a otra esfera de gobierno gque es el
Municipio. El_gp_m articulo 115 en su fraccién V que sefiala que 10s municipios, en
los términos de las leyes federales y estatales que sean aplicables, estan
facultados en una serie de cuestiones que se establecen en 9 incisos, estas
facultades seran ejercidas por los Municipios en las formas que determine la ley
competente para asi senalarlo. El caso del Sistema Federal Mexicano viene a ser
una modalidad en los sistemas federales, pues aqui exisle una tercera esfera de
gobierno, que resulta también una excepcién a la regla contenida en el articulo

124 constitucional.
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2.2 Campo Fiscal Federal

De lo analizado anteriormente, podemos percatarnos que las facultades que
tiene la Federacion, son cedidas por los Estados , en virtud de un pacto federal,
para que el gobiermno federal atendiera cosas de interés general para el pais y que
no podian ser atendidas por una entidad federativa en particular, reservandose los
Estados las cuestiones relativas a sus regiones.

Esto es lo que en derecho se dio, porque del analisis historico hecho del
Sistema Federal Mexicano nos dimos cuenta de que no existian Estados
preexistentes, independientes cada uno de si y auténomos de otro dérgano
supraestatal; lo que se hizo fue adoptar la forma de distribucion de competencias
que se habia planteado en la Constitucion Norteamericana.

Por el centralismo que se vivid en nuestro pais, la distribucion de
competencias en nuestro caso fue al revés, el Gobierno Federal cedié facultades a
los Estados, sin olvidar las peculiaridades con las que cuenta nuestro sistema
juridico, como la existencia de una tercera esfera de gobierno que es el municipio.

Asi tenemos que la Federacion cuenta con las facultades que
expresamente le otorga la Constitucion, esto es por el contenido del articulo 124
Constitucional, ademas, cuenta con las facultades coincidentes las que junto con
los estados, pueden realizar por disposicién constitucional. Como ya lo habia
mencionado anteriormente, es en el campo de las facultades coincidentes en

materia fiscal, donde se centra el estudio que se hace en esta investigacion.
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El campo fiscal federal encuentra su fundamento en el articulo 31
constitucional, la fraccién IV establece la obligacion de los mexicanos para
contribuir con los gastos puablicos de la Federacion, Estados y Municipios, lo cual
da pie para que se integre tanto el campo fiscal de la Federacion, como de los
Estados y Municipios.

Ahora y conforme al sistema de distribucion de competencias de nuestro
sistema federal, debemos ir a las facultades que expresamente se atribuyen a la
esfera de gobiermo federal. Uno de los articulos que sefiala claramente estas
facultades, es el articulo 73, que establece cuales son las facultades del Congreso

«

y especificamente en la fraccion VIl senala: “...Para imponer las contribuciones
necesarias a cubrir el presupuesto”. Esta fraccion es importante como principio
del campo fiscal federal.

El profesor Sergio de la Garza®® considera que esta fraccion le otorga a la
esfera de gobierno federal, “poderes concurrentes ilimitados”, al sefalar que la
Constitucion Mexicana de 1917 ha sido interpretada en el sentido de que se le
confiere al gobierno federal poderes de tributacion ilimitados, en relacion a las
malerias en las cuales puede ejercerlos.

Es clara la intencion del constituyente de proveer al gobierno federal el
camino para poder buscar los ingresos necesarios, con el fin de la consagracion
de un gobierno federal, que cuente con la capacidad suficiente de atender los

problemas relativos a todo el pais y la coordinacidon de los estados que integran el

pais.

“ De la Garza. Francisco. Derecho Financiero Mexicanos. Pornia 199%. Payina 221
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Siguiendo en este estudio, cabe mencionar a la fraccidbn XXIX que sefala
expresamente las facultades del Congreso para imponer contribuciones en un
determinado numero de campos. A las anteriores competencias, conlenidas en
ésta fraccion el Profesor De la Garza denomina "Facultades exclusivas otorgadas
en forma positiva™’, refiriéndose al campo tributario federal y comenta que el
objeto de esta fraccidn no es limitar a la federacién, sino a las entidades, pues
estas no pueden intervenir de ninguna manera en estas materias. Por su parte el
profesor Ernesto Flores Zavala estima gue esta fraccion contiene una de las tres
formas en las que la Constitucion federal, establece impuestos exclusivos para el
gobierno federal y no puede admitirse la concurrencia de los Estados. Lo anterior
tienen su origen en las conclusiones de la Segunda Convencion Nacional Fiscal,
en donde nunca hubo la intencidén que éstos fueran los Unicos campos tributarios
para la Federacion.®®

Los impuestos exclusivos para el Gobierno Federal son los siguientes:

Sobre el comercio exterior

Sobre el aprovechamiento y explotacién de ios recursos naturales
comprendidos en los parrafos 4° y 5° del articulo 27 constitucional que en términos
generales se refiere a productos del subsuelc como lo es el petréleo y la mineria.

Sobre Instituciones de crédito y sociedades de seguros

Sobre servicios publicos concesionados o explotados directamente por la

federacion

“" Ibidem 226
“ Flores Zavala. Ernesto. Op. Cit. Pagina 379
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Pero también la misma fraccidn habla de impuestos especiales, en los que el
gobierno federal tiene exclusividad:

Energia eléctrica

Produccion y consumo de tabacos labrados

Gasolina y productos derivados del petroleo

Cerillos y fosforos

Aguamiel y productos de su fermentacion

Explotacion forestal

Produccién y consumo de cerveza

Respecto a las primeras fracciones, por ejemplo la relativa a comercio
exterior es clara la intencién de que sea el Gobierno Federal quien tenga el poder
fiscal de manera exclusiva, parque es una cuestion de interés general y al estar
conformado el gobierno federal, por representantes de los Estados, es una esfera
de gobierno independiente de cada uno de los gobiernos de los estados y que se
conforma a su vez, con representantes de los mismos.

En relacién al los impuestos sobre instituciones de crédito y seguros, el
profesor Sergio de la Garza escribe que principalmente son gravados estos
organos, con el Impuesto sobre la Renta y el Impuesto sobre Adguisicion de
Inmuebles, contribuyen al sostenimiento de la Comision Nacional Bancaria. Y
senala que la principal razon por la cual este es un campo fiscal federal, es porque
este tipo de empresas tienen que ser gravadas de manera uniforme sin importar el

lugar donde presten sus servicios.
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Gravar los servicios publicos concesionados o explotados directamente por
‘Ia federacién, se refiere al uso de las vias generales de comunicacién, que por su
importancia en el desarrollo de la vida nacional, por el factor economico y social
que representan para el desarrollo del pafs, deben ser gravadas con legislaciones
creadas por el 6rgano en el cual intervienen todos los estados, que es el Congreso
de la Union.

En los impuestos especiales. el profesor Sergio de la Garza expone las
razones para que sea exclusivo de la Federacion y cito textualmente: “Las razones
gque inspiraron el otorgamiento de este poder tributario exclusivo al gobierno
federal son que estando la produccion industrial localizada en varios Estados, se
requiere que la grave una legislacion homogénea, que solo puede expedir el
Congreso de la Union; impedir que la industria quede mas gravada en unos
Estados que en otros, lo que origina una emigracion artificial contraria a lo que
aconsejaria una prudente politica industrial, asi como la necesidad de eliminar la
competencia local en sus impuestos.™®

Continuando con las facultades atribuidas al gobiemo federal y por virtud
de una interpretacion sistematica, tenemos que otras facultades son, las que se
le prohiben a los Estados, como es el caso de las contenidas en el articulo 117
constitucional:

Articulo 117. Los Estados no pueden, en ningun caso:

... lll. Acufiar moneda, emitir papel moneda, estampillas, ni papel sellado

V. Gravar el transito de personas o cosas que atraviesen su territorio

9

De la Garza. Sergio. Op cir. Pagina 227
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V. Prohibir ni gravar directa ni indirectamente la entrada a su territorio, ni la
salida de él, a ninguna mercancia nacional o extranjera.

VI. Gravar la circulacion ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros,
con impuestos o derechos cuya exencion se efectlie por aduanas locales, requiera
inspeccién se efectlie por aduanas locales, requiera inspeccion o registro de
bultos o exija documentacidon que acompane la mercancia.

VII. Expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que
importen diferencias de impuesto o requisitos por razén de la procedencia de
mercancias nacionales extranjeras, ya sea que esta diferencia se establezca
respecto de la produccion similar de la localidad, o ya entre producciones
semejantes de distinta procedencia.

Estas por razén de prohibicion a los Estados, son facultades de la Federacion.

La fraccion V se refiere a los impuestos a la exportacion e importacion, los
cuales ya se los habia atribuido e! Constituyente al gobierno federal, a través del
articulo 73, en la fraccion XXIX, en donde de manera expresa se otorgan al
gobierno federal y no daria lugar a dudas de acuerdo al sistema de distribucion de
competencias, articulo 124 constitucional, pero el legislador para evitar cualquier
problema de interpretacion erroneo, va mas alla y lo prohibe tajantemente para
que no quepa la menor duda de su intencion. Y las siguientes fracciones también
se refieren al intercambio de mercancias nacionales o extranjeras entre los
estados.

Como siguiente punto, el profesor Flores Zavala, apunta otra forma en la

que la Constitucion atribuye impuestos a la Federacion de manera exclusiva, es
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cuando se le concede la facultad para legislar sobre determinada materia de
forma exclusiva y esta forma va incluida dentro de la facultad de establecer
impuestos, pues la manera en la que se puede gravar algo. es solo a través de la
funcion legislativa, es decir, si el Congreso tiene una facultad legisiativa en una
materia sustantiva, también tiene la facultad para establecer impuestos sobre esa
materia sustantiva. Sefala como ejemplo al articulo 73, en su fraccion X, dicho
numeral habla de la facultad que tiene el Congreso para legislar en hidrocarburos,
mineria, industria cinematografica, comercio juegos con apueslas y sorteos,
intermediacion y servicios financieros, energia eléctrica y nuclear. Llega a la
anlerior conclusion al establecer lo siguiente”...los impuestos solo pueden
establecerse por medio de leyes y, si solo la Federacién puede legislar sobre
estas materias, solo la Federacion puede expedir leyes de impuestos que a ellas
se refieran, si los Estados pretendieran gravar estas fuentes tendrian que legistar
sobre esas materias y violarian el preceplo constilucional."””® Mas adelante
transcribe dos jurisprudencias de la Suprema Corte, la primera de ellas hace
referencia a la Ley General de Instituciones de Crédito y Establecimientos
Bancarios de 1936, y el punto principal de esta interpretacion judicial se refiere a
que cualquier impuesto que sea exigido por los Estados o Municipios, con apoyo
en una ley local, viola en perjuicio de la Institucién afectada, las garantias de los
articulos 14 y 16 constitucionales, la segunda de ellas se refiere a una ley

expedida en el Estado de Veracruz que contiene impuestos sobre el petréleo, los

" Flores Zavala, Emnesto. Op. Cil. Pagina 413
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que, son anticonstitucionales, toda vez que la Constitucion Federal faculta solo al
Congreso de la Unidn para legislar en materia de petroleo.

[.o anterior considero que es correcto, pero no se centra en el punto de
analisis, pues la Suprema Corte de Justicia se apoya, en ambos casos, para
sefalar que no pueden gravar los estados, tanlo a la Instituciones de Crédito y
Petroleo, en la fraccion XXIX del articulo 73, que establece [a exclusividad de la
Federacion para imponer impuestos en relacion a las Instituciones de Crédito y a
1a explotacion de los recursos naturales, por lo que la resolucion de nuestro
maximo organo jurisdiccional no se basa en la fraccidon X, ni da razon si la
Federacion por tener la facultad sustantiva, tiene la facultad impositiva. Estos dos
casos anteriores, encuentran su fundamento en el articulo 73, en la fraccion XXiX
y no en la X, porque no se refieren por ejemplo, a las actividades
cinematograficas, donde la federacion si tiene la facultad sustantiva, pero no, la
impositiva de manera expresa, como el caso del campo petrolero, donde tiene la
facultad sustantiva, fraccion X, articulo 73 y la facultad impositiva, en la fraccion
XXIX del articulo 73.

Una opinion diferente es la escrita por el profesor Francisco de la Garza,
quien referente a dicho numeral escribe lo siguiente: "La fraccién X del articulo 73
Constitucional no atribuye a la Federacion un poder fiscal sobre dicha materias,
aun cuando la normacién o reglamentacion de las mismas, en su aspecto
sustantivo, si es exclusiva del congreso de la Union.””" Para llegar a la anterior

conclusion también incluye jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia,

"' De la Gorza. Sergio. Op. Cit. 228
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especificamente en la tesis nimero 11 del Pleno, del afo de 1955, en la que este
autor considera que la Suprema Corte ha estimado que de la fraccion X del
articulo 73, se deriva una facultad exclusiva de la Federacion para imponer
fributos en estos campos. Sin embargo, este mismo autor considera que el criterio
seguido por la Corte ha cambiado de forma discreta, pues en ésta jurisprudencia,
el 6rgano jurisdiccional llega a la conclusidén de que "no existe una delimitacion
radical entre la competencia federal y estatal, sino que es un sistema complejo”,”?
y establece 3 tipos de reglas en cuanto a las competencias para establecer
impuestos entre las Entidades Federativas y la Federacion y no establece, en la
jurisprudencia transcrita por el profesor de la Garza, que existen ciertas materias
donde la Federacion si tiene exclusividad como es el caso de la fraccién XXIX.

El profesor de la Garza alude al informe de la Suprema Corte de Justicia de
1969, en un asunto referente a que el Congreso de Coahuila que autorizaba al
municipio de Monclova a recaudar por conducto de los duenos de salas de cines,
el impuesto a espectaculos a cargo de los espectadores, donde la Corte define el
alcance de la facultad para legislar en materia cinematografica, vierto una parte de
este criterio jurisdiccional citado por el Profesor De la Garza: “...por industria debe
entenderse la serie de conjuntos u operaciones que tienen como inmediata
finalidad la produccién. o sea la transformacion de materias primas en productos

atiles al hombre....al expedir el decreto, dijo la Suprema Corte, no se esta
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legislando sobre industria cinematografica, sino que se estan estableciendo
contribuciones sobre materia de espectaculos’”>.

En el anterior informe de la Suprema Corte, tampoco hay una
interpretacion acerca de la exclusividad de la Federacién para imponer tributos en
fos campos senalados por el articulo 73 fraccion X.

Sin embargo, este mismo autor sefala lo siguiente: “... la SCJIN ha resuelto
en 1969 que “la atribucién concedida al Congreso de la Unién por el articulo 73,
fraccidn X, de la Constitucion Federal para legislar en toda la republica sobre
comercio, no significa que esta materia genérica constituya una fuente de
imposicién reservada exclusivamente a la federacion..””

Analizando lo anterior, me viene a la mente un principio juridico que sefala:
donde la ley no distingue, no le cabe al hombre distinguir, aqui es claro que el
legislador no sefalo, ni establecid o especifico que los campos sefalados en la
fraccion X, tuvieran una exclusividad para que la Federacién imponga impuestos
de manera exclusiva. Para entender esto citemos la fraccion XXIX del articulo 73
constitucional, la cual establece expresamente las facultades de la Federacion
para establecer contribuciones en ciertos rubros, si recordamos la regla
establecida en el articulo 124, sefiala como criterio para definir las facultades de
la federacion a la atribucion expresa, para que se considere que tiene la facultad,

literalmente nunca le da la atribucién de manera exclusiva a la Federacion.

“IBIDEM
™ Ibid 230
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Lo anterior podria considerarse que da a los Estados la facultad de
establecer contribuciones gravando los campos senalados en la fraccion X, del
articulo 73, sin embargo tenemos que la Federacion tiene facultades concurrentes
o coincidentes, junto con los estados, para cubrir las necesidades de sus
respectivos presupuestos, en base a la fraccion Vil, del articulo 73 y el articulo 124
constitucional, como lo sefalan, tanio el profesor Ernesto Flores Zavala como
Sergio de la Garza.

Por ultimo, otro tipo de facultades fiscales que tiene la Federacion, son las
que derivan de las prohibiciones que tienen los estados, y como lo senalaba el
profesor Jorge Carpizo, las entidades federativas tienen dos tipos de
prohibiciones, las relativas y absolutas. las relativas si pueden lievarse a cabo por
los Estados pero de acuerdo a las bases que establezca el Congreso de fa Unidn,
por lo que al tipo de prohibiciones a las que nos referiremos, son las absolutas,
aguellas que por ningan motivo o circunstancia pueden llevar a cabo los miembros
de la federacion, y especificamente las facultades prohibidas a los estados en
materia fiscal.

El profesor Sergio de la Garza les llama a este tipo de atribuciones
federales, “Facultades exclusivas por razéon de prohibicion a los Estados”, y el
profesor Ernesto Flores Zavala, considera que es la tercera forma, por virtud de [a
cual la Federacion, tiene facultades exclusivas en materia fiscal. El primer
tratadista considera que son las fracciones Ili, IV V, VI y VII, del articulo 117; el

segundo de ellos considera que es una forma en que la Constitucion prohibe a los
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estados, maneras de procurarse arbitrios y considera que solamente es la fraccion
I, del articulo 117.

Ambos tratadistas coinciden en que la fraccion Ilf del articulo 117, es una
prohibicion para los Estados que deriva en una facultad exclusiva de la Federacion
y textualmente esta fraccidén dispone: “Articulo 117 Los Estados no pueden en
ningln caso:....lll. Acufiar moneda, emitir papel moneda, estampilla, ni papel
sellado...” Flores Zavala lo considera como una prohibicién a los Estados para
procurarse dinero por cuenta propia, y asi mismo lo hace el profesor de la Garza.

Por lo que respecta a las demas fracciones en términos generales se
refieren a los gravdmenes que pudieran establecer los Estados al transito de
personas, mercancias nacionales o extranjeras. Aqui el legislador reitera a los
Estados estas prohibiciones y sefialo que reitera, porque en e! articulo 73 fraccion
XXIX, en la que establece .las facultades de la Federacién para establecer
impuestos al comercio exterior, agrega la prohibicidn para el caso de transito de

personas y mercancias entre los estados.
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2.3 Campo Fiscal Estatal

Por lo que réspec!a a los Estados, recordemos la regla que sefialada en el
articulo 124 y por vilud de la cual, a los estados le queda como competencia
todas aquellas facultades que no estan expresamente atribuidas por la
Constitucion Politica a la Federacién. Lo anterior es considerado de tal manera por
el profesor Jorge Carpizo, al sefialar “ Si aplicamos nuestro articulo 124
constitucional al presente problema (facultad tributaria de la federacién y estados),
tendremos que concluir que las entidades federativas tienen competencia para
imponer y cobrar toda clase de contribuciones, salvo aquellas gue estén
expresamente atribuidas a la Federacion en el articulo 73. Las que les estén
prohibidas a la Federacién en el articulo 73 y aquellas que les estén prohibidas en
los articulos 117 y 118."7°

En lo anterior, concuerdo con este jurista pues para entender el reparto de
facultades que se hace en la Constitucién Politica, hablando de todo tipo de
facultades en materia general, se debe tomar como punto de origen al articulo 124
constitucional.

Sin embargo, tanto el profesor Sergio de la Garza, como Ernesto Flores
Zavala no lo consideran asi. Los dos llegan a ta conclusion de que son
concurrentes las facultades de la Federacion con lo Estados, en materia fiscal,
pero por una parte el profesor de la Garza, sefala gue las facultades de los

Estados en materia tributaria son limitadas, habiendo una limitacién de caracter

* Carpizo. Jorge. Op. Cit. pagina 103
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positivo y otra de caracter negativo, ademas de una subordinacion de los estados
al poder legislativo federal ordinario. Por su parte, Ernesto Flores Zavala, no hace
una delimitacion si fos poderes fiscales de los estados son ilimitados o limitados,
simplemente considera que son concurrentes. Lo importante e interesante es que
ambos, no fundan las facultades estatales fiscales, en el articulo 124
constitucional.

Por ejemplo el profesor Sergio de la Garza considera que el poder tributario
de los Estados esta fundado en otros preceptos como el articulo 40, en él cual
radica la autonomia o soberania de los estados, ya que la soberania —reflexiona
de la Garza- implica el poder de tributacion y la falta de este poder implica falta de
soberania. Estima que, es en las fracciones il a la VIII del articulo 117
Constitucional, en donde los Estados tienen un poder inherente y original de
tributacion, el cual es acartado o restringido por la Constitucion en ciertos campos.

Por lo anterior este autor reconoce la formula de distribucion de
competencias que se hace en el Estado Federal mexicano, donde los estados se
reservan ciertas atribuciones, reconociendo en el pacto federal que las ceden a la
federacion, por lo que originariamente se asume que pertenecian a ellos estas
facultades. Sin embargo y como lo habia puntualizado en la primera parte de este
capitulo, esto no fue acorde a la realidad pues en nuestro caso no existian
Estados preexistentes y nuestros constituyentes tomaron la formula implantada en
los Estados Unidos de América, por esto, considero imprecisos los comentarios
del profesor de la Garza, porque a final de cuentas se remite y se toma en cuenta

la regla contenida en el articulo 124 constitucional, que tal vez trata de encontrarle
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otro fundamento u otra base, pero en si, la base de las facultades tributarias de los
Estados sigue siendo el articulo 124, como regla general. El articulo 40 es claro al
senalar la forma de Estado y de Gobierno, Estados libres y soberanos, pero
unidos en una federacién establecida segun los principios de esta ley fundamental.
Por lo anterior, tenemos que el mismo articulo 40 remite a los principios de la
Constitucién, para establecer el sistema federal, por lo que el articulo 124
establece otro de los principios de la Constitucion, que es la forma en virtud de la
cual, la Federacion y las Entidades, se reserva y atribuyen facultades para poder
actuar y no inmiscuirse en facultades de la otra esfera de gobierno.

El sefialamiento relativo a que la soberania implica poder de tributacién, y
que la falta del poder de tributacién implica falta de soberania, considero también
incorrecto su apunte, como lo sefiale en el primer capitulo, profesores como
Ignacio Burgoa Orihuela estiman que los Estados no son soberanos, sino
autonomos, aunque asi lo considere la Constitucion, porque estan sometidos a un
acuerdo supraestatal, que es el pacto federal y no al gobierno federal, pues este
también esta subordinado a la Constitucidn y como lo sefiala el profesor Enrique
Quiroz Acosta, para efectos técnico-juridicos las entidades no pueden ser
estrictamente soberanas

Pero no considero, que el articulo 40 no sea fundamento para el poder
tributaric de los Estados, claro que es un fundamento para el poder tributario de
los Estados, tan es asi, que es el articulo que sirve de base para la creacién,
organizacion y funcionamiento de los Estados y en si de todo el sistema federal. .

Lo que aprecio es que debe interpretarse junto con el articulo 124, porque la
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regla del 124 es categorica al separar de origen las facultades federales y
eslatales, aunque en la practica ya no lo es tanto, porque esta sometida a varias
excepciones, pero como bien dicen la excepci¢n confirma la regla. Asimismo debe
hacerse una interpretacidbn sistematica para dar base y fundamento al poder
tributario de los Estados, esto es que se interpreten los articulos 40, 124, 118, sin
olvidar claro al articulo 31, fraccion [V que también es un principio importante para
el poder fiscal de las entidades federativas.

Por su parte el profesor Flores Zavala no habla si el fundamento del poder
tributario de los Estados es el articulo 40 o 124, (que a final de cuentas los dos son
fundamento de) sino que sencillamente acude directamente a los casos
especificos, sefalando la fraccidon |, del articulo t18. Ademas senala que la
Federacion no puede prohibir a los Cstados el establecimiento de aquellos
impuestos que correspondan a materias sobre las que la Constitucidn no ha
establecido limitacién alguna vy, la Federacion no puede facultar a fos Estados para
establecer impuestos sobre materias que la Constitucion ha reservado
exclusivamente a la propia Federacion.

El profesor Jorge Carpizo’® analiza cual ha sido el criterio tomado por la
Suprema Corte de Justicia en relacion a las facultades tributarias de los Estados y
la Federacion, sefialando que en el afio de 1957 la Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia considero que la Federacion solo puede establecer tributos en
los campos enumerados por la fraccion XXIX del articulo 73, para dejar a un lado

el criterio, que estimaba existia coincidencia entre la Federacién y las Entidades

" Carpizo. Jorue. Op. Cit. pagina 111
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en materia de impuestos, pues acortaba el campo de la Federacion a solo esa
fraccion y apunta el doctor Carpizo que la Corte dejo a un lado en su interpretacion
a la fraccion VIl dei articulo 73 que faculta al Congreso a imponer las
contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto, con lo que se alarmo al
Gobierno Federal, porque dejaria de obtener ingresos por impuestos en un orden
del 40%. Esto dio lugar a que se propusiera un proyecto de reforma a la ley
arganica del poder judicial para que los amparos en revision por leyes impugnadas
de anticonstitucionalidad fueran competencia del pleno de la Corte y no de una
Sala, pues la apinion de tres Ministros y no de todos en su conjunto podria destruir
al sistema fiscal.

Con lo anterior, relata el profesor Carpizo, nuestrc maximo tribunal modifico
su criterio en el amparo en revision 9521/65, donde hizo las siguientes
consideraciones:

Las facultades de la federacion en materia fiscal son ilimitadas

Esta limitacion se extiende a las facultades expresas y exclusivas de la
federacion en materia fiscal, por lo que los Estados estan excluidos de ellas.

Existen materias en las que la Federacion puede concurrir con los Estados.

Entonces tenemos que la opinidn de la Suprema Corte es, las facultades de
la Federacién en materia fiscal son ilimitadas, asi como las de los Estados.
Tomando en cuenta el sistema de distribucion de competencias de nuestro
sistema federal, su razones y propdsitos, tenemos que tratadistas como Sergio de
la Garza y organos oficiales coma la Suprema Corte de Justicia, cuya opinidn es

determinante para la vida diaria en la convivencia entre la Federacion vy los
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Estados, han ido en contra del espiritu def iegislador. Considero o anterior, porque
al tomar este sistema de competencias, se hizo en el entendido de que la mayor
parte de las facultades se las reservaban las entidades federativas para llevar el
desarrollo de cada uno de sus territorios y se pudiera gestar un mejor
desenvolvimiento de las mismas y no estar a la espera de decisiones que
provinieran de un gobierno central que no tuviera idea de la realidad de cada uno
de los territorios. Los Estados solo otorgarian a la Federacion, una parte de los
campos de gobierno para que éste, pueda tomar las acciones necesarias para
proteger los intereses de todos los Estados integrantes de la Union. Por 1o que al
sefalarse que los poderes de la Federacién en materia fiscal son ilimitados, se va
en contra de la regla establecida en el articulo 124, que establece solo facultades
expresas para el ambito federal.

Lo anterior, confirma el Federalismo Centralista que se vive en nuestra
realidad, pues con lo anterior se priva a los Estados de recursos que permitan un
mejor desarrollo de cada una de sus regiones. Estados autosuficientes
econdmicamente que puedan hacer frente a los problemas diarios que se les
presenten, o bien, se deberia considerar cambiar la regla de distribucién de
competencias y sefalar que la Federacidn se reserva facultades y darle solo
algunas a los Estados, sin embargo y como lo hemos observado en la realizacion
de esta investigacion, por virtud de la implantacion del federalismo en la
constitucion de 1824 fueron creados los Estados integrantes de la Federacion,
imitandose el federalismo estadounidense, no solo en cuanto a forma de estado,

sino también ya en su organizacion y funcionamiento.
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El profesor Ernesto Flores Zavala en relacion a las facullades de los
Estados en la materia fiscal considera, como primer punto a los impuestos que los
Estados pueden establecer solo con autorizacion del Congreso, contenidos en el
articulo 118 fraccion |, el cual a la letra sefala: “Articulo 118. Tampoco pueden, sin
consentimiento del Congreso de la Union: |. Establecer derechos de tonelaje, ni
otro alguno de puertos, ni imponer coniribuciones o derechos sobre importaciones
o0 exportaciones..” Con lo anterior se sefiala que el Congreso puede dar
consentimiento sobre este campo y va a ser el mismo Congreso de la Union el que
establezca cuales van a ser las bases sobre estos derechos y contribuciones a
través de este consentimiento.

Para un mejor entendimiento de las facultades fiscales de los Estados,
debemos comprender que las facultades de los estados no son expresas, son
reservadas, ya que la expresas corresponden a la Federacion y las reservadas o
competencias residuales corresponden a las Entidades federativas, por lo que no
es necesaria un catalogo de impuestos como se hace en el articulo 73 fraccion
XXIX, pues todas aquellas facultades que estén comprendidas en el pacto federal
y que no estén atribuidas a la federacién son de los Estados.

El profesor Ernesto Flores Zavala en relacion al campo fiscal estatal se
hace la pregunta siguiente: “;Puede la Federacion facultar a los Estados para
establecer determinados impuestos sobre aguellas materias que la Constitucion le
ha reservado en forma exclusiva?”" Y para dar respuesta a esto hace la siguiente

anotacion en el sentido de que no se puede hacer esta delegacion de facultades:
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“Para poder bhacerlo necesitaria autorizacion expresa de la propia
Constitucidon y esta solo la concede en los casos previstos en la fraccion | del
ariculo 11877

El profesor Sergio de la Garza analiza este tema , considerando a la
fraccion | del articulo 118 como una subordinacién de los Estados al poder
legislativo federal ordinario. También vierte en su investigacion fa opinion de
Flores Zavala, pero considera que en la Constitucién no encuentra prohibicion y
que en la realidad el Congreso lo ha hecho. Estima que en los campos previstos
por el articulo 73 fraccion XXIX en donde la Federacion tiene facultades exclusivas
y que si el legislador ordinario ha concedido autorizaciones a los Estados para que
establezcan dichos tributos, les ha delegado poder en forma limitada.”®

Sin embargo, coincido con &l profesor Ernesto Flores Zavala, ya que en
ningun precepto la Constitucién da facultades al Gobierno Federal para que
delegue atribuciones, pero también hay que tomar en cuenta que no las prohibe.
Cabe recordar que las autoridades no tienen libertades como {os individuos, sinc
que tienen facultades, entonces solo pueden hacer to que la ley les permite, no
pueden ir mas alla, deben restringirse al mundo de sus competencias, el hecho de
que no haya una prohibicidn quiere decir que lo puedan hacer, son los individuos
los que pueden hacer todo lo que quieran siempre y cuando no este prohibido y

las autoridades pueden hacer todo lo que este previsto como una facultad en la

ley.

’ Flores Zavala, Emesta. Op. Cit. Pagina 412
* De la Garza. Sergio. Op. Cit. Pagina 229
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Cabe aqui citar un comentario del jurista Jaime Cardenas Gracia, que hace
en el estudio del articulo 118, fraccion | constitucional: “...se puede evidenciar una
contradiccion entre el contenido de esta fraccién con el consignado en el articulo
73 fraccion XXIX, al sefialar semejante hipotesis como facultad del Congreso en
materia de Comercio exterior. Sin embargo, las dos normas no deben entenderse
como antinomia real, sino solo como antinomia aparente, pues el 118 faculta al
Congreso para autorizar a los estados en los supuestos previstos. Lo que si
resulta criticable es que se sefale una hipétesis que no ha tenido aplicacién
alguna en la historia constitucional de nuestro pais, a mayor abundamiento, el
articulo 131 constitucional -establece que es facultad privativa de la Federacion
gravar las mercancias que se exporten o importen, lo que nos hace concluir que
las razones que justifican la existencia de una fraccidn como la | en la parte
conducente al comercic exterior son de caracter histérico™

El tratadista Flores Zavala se hace otra pregunta que estima muy ligada a
este tema: "¢ Puede la federacidén prohibir a los Estados el establecimiento de
determinados impuestos?"® Este autor sigue la opinion de Ignacio L. Vallarta, en
el sentido de que la Federacion no puede, sin violar la soberania de los Estados,
prohibirles el establecimiento de determinados impuestos, ya que es solo la
Constitucion, la que puede establecer estas limitaciones, pero en aquellos campos

que han quedado fuera de las prohibiciones constitucionales, los Estados pueden

T" Derechos del Pueblo Mexicano. México a wavés de sus Constituciones. Tomo X1 pagina S50
™ Flores Zavala. Ernesto. Op.cit. Pagina 413
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libremente establecer fos impuestos que consideren necesarios sin que alguna ley
pueda sefalar limitaciones.

Por su parte Sergio de la Garza considera que el Congreso, como legislador
ordinario, no puede imponcer prohibiciones o limitaciones al poder fiscal de los
Estados que la propia Constitucidon no haya establecido, porque con apoyo en los
articulos 40 y 124 de la constitucion los estados tienen facultades para legislar en
todas aquellas materias que no son exclusivas del Congreso. Y sefala que existen
leyes federales ordinarias que si establecen estas limitaciones a los estados para
imponer tributos a cargo de organismos descentralizados, empresas de
participacion estatal o fideicomisos constituidos por €l Gobierno Federal y toman la
forma de exenciones en beneficio del sector paraestatal. Ejemplc de estas son el
IMSS, ISSSTE en sus respectivas leyes, la UNAM y la UAM, asi como el
INFONAVIT y el INBA entre otros®’.

Es curioso como este autor, no toma como fundamento para establecer el
campo fiscal de los Estados al articulo 124, como lo habia senalado
anteriormente, pero aqui si se apoya en este articulo para establecer esta
inconstitucionalidad.

Siguiendo con Sergio de la Garza, considera existen limitaciones a los
Estados en su poder tributario de caracter negativo, las contenidas en el articulo
73, fraccion XXIX. Y existen otras limitaciones de caracter positivo que son las

contenidas en el articulo 117, fracciones I, IV, V, VI, y VII.

N

De la Garza, Sergio. Op.cil. pagina 236
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Por su parte nuestro maximo tribunal en relacidn a las distribucion de
facultades impositivas ha sefialado lo siguiente:

“IMPUESTOS, SISTEMA CONSTITUCIONAL EN MATERIA DE"

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 contributiva de la Federacidon y los estados en la
mayoria de las fuentes de ingreso (articulos 73, fraccion VI, y
124).
b) Limitaciones a la facultad impositiva de los estados, mediante la
reserva expresa y concreta de determinadas materias a la
Federacion (articulo 73, fracciones X y XXiX), y
¢) Restricciones expresas a la potestad tributaria de los estados
(articulos 117, fracciones IV, V, VI, y 118).
Semanario judicial de la federacion, Apéndice 1917-1954, pp. 1026-1027.

El jurista Juan Bruno Ubiarco Maldonado en relacion a la gran cantidad de
facultades que tiene la Federacién y el reducido numero que tienen los Estados, a
pesar de vivir en un sistema federal, se hace Ia pregunta relativa al dafic que
causa, el que la Federacion tenga una innecesaria competencia en diversas
materias y el mismo contesta lo siguiente: “...la respuesta inmediata para obtener
un verdadero federalismo, es modificar la competencia que sobre el sistema
impositivo tiene la Federacion, ya que la mayor parte de los impuestos tienen el

caracter federal, y solo a través de las participaciones federales los estados y
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municipios obtienen grandes cantidades de dinero importantes para hacer frente a
sus gastos internos".8?

A lo anterior agrega el comentario de Victoria Rodriguez para reiterar su
apunte: "México ha elaborado un complejo sistema de politica fiscal en el que la
mayor parte sigue firmemente controlada por el gobierno federal, a pesar de los
cambios y los intentos de descentralizacion emprendidos. Ya sea en términos de
la tributacion, de las participaciones a los estados o de los programas de inversion
federal, el control final de la cantidad y direccién de los flujos de dinero sigue en
manos del gobierno federal..”®

Considero que es delicada la situacion que viven los Estados, en refacién al
tema fiscal, impuestos que constitucionalmente estan facultados para cobrar,
como el ISR, el cual brinda una gran cantidad de recursos para el fisco que los
obtiene, estd en manos del gobierno federal por virtud de los Convenios de
Coordihacién Fiscal y del cual los Estados solo obtienen participaciones.

Pero jcuales son esos impuestos que estan reservados para los Estados? .
Podriamos considerar que podrian fijar cualguier impuesto siempre y cuando no
sea facultad privativa de la federacion, de los municipios o este prohibido para los
propios estados, ya sea que manejen un impuesto que vaya en contra del
contenido del articulo 31 Constitucional y por io tanto sea anticonstitucional.

Revisando varias Leyes de Hacienda como las de Guadalajara, Puebla,

Monterrey, Guanajuato y Chiapas encontré gue las contribuciones que establecen

bz Ubiarco Maldonado, fuan Bruno. Op. Cit. Pagina 175
¥ [bidem
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fos Congresos Estatales son impuestos que gravan a los Espectaculos Publicos. a
las Loterias, Rifas, Sorteos y Concursos, sobre Néminas, Uso de Vehiculos en
modelos con 10 o méas anos de antigiiedad, sobre Adquisicion de Vehiculos
Automotores Usados e Impuestos sobre Hospedaje

En un principio se hizo para evitar la doble imposicion, es decir los
Convenios de Coordinaciéon Fiscal, y no afectar a los contribuyentes, pero, los
estados estan sometidos a las decisiones del Gobierno Federal, que a final de
cuentas se encuentra integrado por miembros de los mismos Estados, pero que
no da la autonomia necesaria a las entidades para poder proveer de una manera
eficaz las acciones de gobierno que necesitan sus habitantes, porque los
impueslos que tienen reservados, no son suficientes.

Y es el planc financiero donde claramente se puede observar el control que
puede tener un ente hacia otro, es en este plano donde se vuelve mas delicado el
desarrollo de las relaciones entre los Estados y la Federacion, porque todo ser
humano sabe gue si es controlado en el plano econémico, la facilidad de que sea
controlado en otros aspectos es mucho mayor. Con lo anterior me refiero a las
participaciones que da el gobierno federal a los Estados, por el cobro de
impuestos federales que hacen los Estados, asi al controlar los recursos, el
gobierno federal afecta la autonomia que deben tener los estados, en todos los
ambitos para su oportuno desarrollo.

Y no hay que olvidar que en el caso concreto de nuestro pais existe una
tercera esfera de gobierno, la cual de la lectura de nuestra Carta Magna se

desprende que también tiene atribuidas facultades en el campo fiscal, lo cual
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acorta aun mas las facultades que los propios estados pudieran disfrutar. Este tipo
de facultades correspondientes a la esfera de gobierno municipal, seran

analizadas en el siguiente apartado.
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2.4 Campo Fiscal Municipal

El caso del Federalismo Mexicano, presenta una caracteristica que implica
una diferencia respecto a otros sistemas federales, en los cuales existen dos
ambitos, esferas o niveles de gobierno, en nuestra realidad juridica existe otra
esfera de gobierno que esta reconocida por nuestra Carta Magna y que
constitucionalmente tiene un papel importante en el desarrollo de nuestra vida
diaria. Esta institucion es ia que conocemos como el Municipio.

La historia del Municipioc Mexicano tienen dos vertientes muy importantes
que lo han determinado su forma y funcionamiento, por una parte esta la historia
del reino espahol, indudable factor en la conformacion de nuestro municipio y por
otra esta, la influencia que tuvo por parte de los Aztecas

El autor Jaime Cardenas Gracia considera que al Municipio se le ha tratado
de dar una explicacién de su naturaleza juridica, al concebirlo como una
comunidad natural, un organismo descentralizado por regién, un ente autarquico
territorial, nivel de gobierno o ente auténomo.®

La influencia ejercida por la tradicidbn esparola, a su vez también {uvo
origenes e influencias. Asi lo relata el tratadista Jaime Cardenas, que considera
que el municipio concebido como una comunidad natural surge a {a vida en Roma,
en virtud del creciente nimero de comunidades sometidas al régimen de ciudad y
con una relacion especifica con el Estado. En el plano administrativo resolvia las

necesidades colectivas y atendia las relaciones de su comunidad con la entidad

* Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituciones. Tomo X1. Porrda-UNAM. 2000.
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estatal, en el plano politico. Asi los espafioles lo cancibieron de las misma forma,
como una comunidad natural que debe ser reconocida por el Estado y el Derecho,
porque es anterior al Estado.

El autor en comento considera al Municipio como un organismo
descentralizado por region, en virtud de la idea de la descentralizacion
administrativa, en razon de una mejor gestion de los servicios publicos a la
poblacion de un determinado territorio. Y también por la idea de la
descentralizacién politica, en la organizacién de una entidad auténoma bajo un
régimen juridico especial que comprende:

Un nucleo de poblacion agrupado en familias

Una porcién determinada del territorio nacional y;

Determinadas necesidades colectivas relacionadas con el gobierno de la
ciudad, con exclusion de lo que corresponde a otros entes.

Como un ente autarquico, por virtud de las caracteristicas de los entes de
esta naturaleza como son: personalidad juridica de derecho publico, una creacién
de la ley, la finalidad a persequir y una relacion jerarquica con un poder central.

Como nivel de gobiemno, por el nivel primario de la organizacion estatal, por
virtud de la competencias que tiene, que le dan un cierto campo de accidn.

En relacion a la influencia de la cultura Azteca sobre el Municipio, Jaime
Cardenas comenta que algunos autores consideran que el imperio Azteca conocio
formulas de organizacion politico-territorial semiautonomas y de representacion
popular en la prestacion de los servicios publicos, que podria evidenciar un

antecedente municipal.
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La influencia de la madre patria, es obviamente mayor pues mediante una
maniobra juridica creada por Hernan Cortes, constituye el primer ayuntamiento
mexicano que vincula directamente la empresa de la conquista con los reyes
catdlicos y se utiliza a la tradicién municipal castellana, por virtud de la cual los
pueblos tienen derecho a reunirse, el cabildo a examinar los asuntos de interés
comun y designar autoridades que conduzcan al pueblo. Con el paso del tiempo,
el municipio como institucion constituyo un elemento importante en la construccion
de la nueva sociedad politica de ta Nueva Esparia a la par de las modalidades que
imprimia la demografia indigena.

En la época colonial las tendencias aristocratizantes de los cabildos fueron
manifiestas; los cargos edilicos recayeron en unas cuantas familias nobles, de
comerciantes y mineros, a través de su adquisicién en propiedad o arrendamiento.

Es la Constitucion de Cadiz de 1812 la gue le da un reconocimiento al
Municipio, definiendo las competencias de los mismos, cosa que no hicieron ni el
Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana y la Constitucién Federal de los
Estados Unidos Mexicanos de 1824, pues no hicieron referencia expresa al
municipio. l.a Constitucién de 1857, tampoco hace referencia a los municipios,
pues deja a las entidades federativas la regulacion de los mismos.

En la actual constitucion, todo lo referente al Municipio se requla en el
articulo 115 constitucional, el cual ha sufrido varias reformas desde el afo de
1917, siendo una de las mas importantes la de 1983 en la cual se pretendid dar

una mayor fuerza a los municipios, ya que se le dio un mayor margen de actuacién
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y para lograr esto, se ratifico la libertad municipal, en relacion a la administracion
financiera y se determinaron elementos minimos de su régimen hacendario.

Cn relacion a la estructura vigente del articulo 115 constitucional el
tratadista Jaime Cardenas, para un mejor entendimiento del mismo, hace una
divisiéon en funcién a dos criterios, por una parte considera que este articulo
contiene las relaciones Federacion-Municipios y por otra parte, las relaciones
Estado-Municipios, ambas con disposiciones de contenido politico, administrativo
y fiscal.

En relacion al primer tipo de relaciones, Jaime Cardenas®® destaca que en
la fraccién 1l se reconoce personalidad juridica propia y que manejan su propio
patnmonio, esto quiere decir que toman las decisiones de manera autbnoma, es
decir, que se gobierna por si mismo, sin necesidad de que le dicten ordenes los
Estados y la Federacion. Cuentan con recursos técnicos y financiercs para
gobernarse de manera libre, sin estar subordinados a ningun otro ente, por lo
mismo tienen personalidad juridica propia, distinta de la de los gobiernos de los
Estados. por lo que pueden manifestarse en el ambito juridico por si mismos, esto
se da porque pueden administrar libremente sus finanzas.

Sin embargo, la propia Constitucion sefala que su Hacienda se forma con
los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, pero impone un control mas
adelante, porque son las legislaturas de los Estados las que estableceran las
contribuciones a su favor. También se integrara su Hacienda con las

participaciones federales, por lo que su autonomia se pudiera ver afectada en el

*ibid 137
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aspecto econémico por los Estados y el monto de participaciones que les brinde la
Federacion, que como hemos visto en este capitulo, representan la mayor fuente
de ingresos tanto para los Estados como Municipios.

La siguiente fraccion que tiene un contenido fiscal es la IV que se refiere a
las fuentes de ingreso del Municipio, que ya habia mencionado a un par de ellas
en el anterior paragrafo, es decir, las participaciones federales y las contribuciones
que establezcan las legislaturas estatales, las cuales pueden gravar lo siguiente:

Propiedad inmobiliaria y actos juridicos gue recaigan sobre ella como

es el caso de fraccionamiento, division consolidacion, traslacion, mejoras y

el cambio de su valor.

Jaime Cardenas en relacién a las contribuciones de los municipios,
comenta lo siguiente; “...el texto constitucional es preciso al senalar que las leyes
locales no estableceran exenciones 0 subsidios respecto de las mencicnadas
contribuciones (las que gravan la propiedad inmobiliaria), a favor de personas
fisicas 0 morales, ni de instituciones oficiales o privadas. Solo los bienes del
dominio publico de la Federacién, de los Estados o de los Municipios estaran
exentos de dichas contribuciones. A mayor abundamiento establece que tampoco
lo haran las leyes federales. En reiteradas ocasiones, la Suprema Corte ha
sostenido el criterio de que cualquier ordenamiento secundario que pretenda hacer
nugatoria tal atribucion a favor del municipio es inconstitucional."®
La relaciones Estados-Municipios, por razones de territorio son mas

cercanas que las que tiene con la Federacion, pues éstos son base de su division

* Ihid 138
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territcrial. Como ya lo habiamos visto son las legislaturas de los Estados, las que
se encargaran de establecer contribuciones e ingresos a su favor vy
especificamente la Constitucion sefala gue se circunscriben a gravar la propiedad
inmobiliaria y el Municipio no puede establecer contribuciones a su favor, pues no
tiene una legislatura.

Otro tipo de recursos a que tiene derecho el Municipio son los ingresos
derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo entre los cuales
tenemos a los siguientes:

Agua potable y alcantarillado.

Alurnbrado publico.

Limpia.

Mercados y centrales de abasto.

Pantecnes.

Rastro.

Calles, parques vy jardines.

Seguridad publica y transito

Es una enumeracidn que hace la Constitucidon de los servicios publicos que
puede prestar el Municipio y obtener ingresos como contraprestacion, pero la
anterior no es limitativa, pues la propia Constitucion establece que las legislaturas
estatales pueden determinar otro tipo de servicios publicos, segun las condiciones
territoriales y socioeconémicas de los municipios y en atencién a su capacidad

administrativa y financiera.
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Es clara la Constitucidon al determinar que las leyes federales no pueden
limitar a las legislaturas estatales para establecer este tipo de contribuciones, es
decir las que establezcan los Estados a favor de los Municipios por razon de
prestacion de servicios publicos o para gravar la propiedad inmobiliaria.

Otro punto de contacto entre los Estados y Municipios esta contenido en la
misma fraccion 1V, donde esta contenida la facultad para que sean las legislaturas
de las entidades las encargadas de aprobar las leyes de ingreso de los
ayuntamientos y revisar sus cuentas publicas. Pero el presupuesto de egresos ya
se deja en manos del propio ayuntamiento, estableciéndose la condicion de
proporcionalidad entre los ingresos y egresos.

Es en ésta misma fraccion IV donde se incluye la posibilidad de que los
municipios puedan celebrar convenios con los estados, para que éste se haga
cargo de algunas de las funciones relacionadas con las administracion de esas
contribuciones.

Los antericres son los dnicos campos en los cuales pueden existir
contribuciones a beneficio de los municipios como lo senala la siguiente
jurisprudencia:

“AYUNTAMIENTOS

Su hacienda se formara como lo previene el articulo 115 de la Constitucion;
y las contribuciones impuestas por elios, en virtud de acuerdos gue no tengan
caracter de leyes expedidas por la legislaturas competente, estan en pugna con la

Carta Magna.
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Semanario Judicial de la Federacion, apéndice 1917-1985, tercera parte,
pA5.94"

La anterior jurisprudencia es precisa al hacer una interpretacion de la
Constitucion y establecer que solo son las legislaturas de los Estados, las que
pueden establecer contribuciones a favor de los Estados, ni los propios
Municipios, ni el Congreso de la Unién pueden dar contribuciones por medio de
una ley o el Ayuntamiento por medio de una disposicion administrativa porque
tenemos que los impuestos solo pueden estar previstos en una ley expedida por el
Congreso de la Unién o por una legisiatura estatal y nunca en una disposicidn
administrativa.

E! Profesor Sergio de la Garza al referirse a los impuestos municipales que
pueden establecer las legislaturas de los Estados a favor de éstos, acemas de los
referentes a la propiedad inmobiliaria, considera que existen otros impuestos que
son estrictamente municipales, sin que queden al arbitrio de las legislaturas
estatales establecerlos o retirarlos como fuentes de ingresos municipales, entre
estos sefiala a los siguientes:

Impuesto de espectaculos y diversiones publicas

Impuesto sobre sacrificio de ganado

Impuesto sobre anuncios, bardas y banquetas

Impuestos que graven actividades o actos de enajenacion, concesion de

uso o goce y prestacion de servicios que no estén gravados por el IVA.
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Ademéas y como ya lo habia sefalado existen los ingresos a que tiene
derecho el municipio por la prestacién de servicios publicos que son de su
competencia.

Ingresos por contribuciones de mejoras

Productos

Panicip‘aciones en impuestos de la Federacion

Participaciones en impuestos de los Estados, por impuestos estatales como
el que grava el Hospedaje, las Nominas o enajenacion de Vehiculos.

Por lo anterior tenemos que podemos resumir los ingresos de los
municipios en siete rubros entre los que tenemos a |0s siguientes:

Impuestos

Relativos a la propiedad inmobiliaria, es decir por la traslacion,
consolidacion, division, fraccionamiento, mejora y en si cualquier acto que tenga
por base el cambio de valor de bienes inmuebles.

Asi como cualquier impuesto que establezcan a su favor las legislaturas de
los estados.

Derechos

Por el pago de servicios publicos que preste el municipio.

Productos

Por el uso o enajenacion de bienes pertenecientes a los municipios

Aportaciones de mejoras

Por el aprovechamiento de una obra publica realizada por el

munNICipio.
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Ingresos derivados del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
Entre los que tenemos a las participacionés en impuestos federales y
a los fondcs de aporiaciones federales
Ingresos derivados de financiamientos

Ingresos derivados de participaciones en impuestos estatales.



FEDERALISMO Y COORDINACION FISCAL FEDERAL

2.4 Campo Fiscal del Distrito Federal

El Distrito Federal segun el profesor Daniel Moreno”, es un conccplo
jur'dico que define el area donde se asientan los poderes de la Unidn de astados
libres y soberanos, a fin de que dichos poderes tengan una jurisdiccion libre de
presiones inmediatas de los eslados federados. Es una invencidn que hace
posibie la residencia de un poder general er relacion con otros poderes, 10s de los
estados, a los que se debe coordinar y sobre fos que tendra ciertas prerrogativas,
pero sin interferir en su esfera politica y territorial.

El profesor Enrique Quiroz Acosta™ considera que el Distrito Federal es uno
de los aspectos propios de todo sistema federal, se define como el espacio fisico,
en al que, residen los poderas de la Union y en el cual no tienen ni jurisdiccion ni
injerencia propia o competencial las entidades federativas.

Este mismo autor nos menciona que en todo el territorio nacional existen
dos jurisdicciones, una federal que tiene intervencion en todo el territorio nacional,
v una jurisdiccion estatal o locai, que tiene intervencion del estado en su propio
territorio y solo en él, no puede intervenir en la jurisdiccion de otro estado.

Asi tenemos que la jurisdiccion federal tiene validez en todo el territorio
nacional, pero solo tiene competencia en ciertos campos, como lo gjemplifica el

profesor Enrique Quiroz, en Nayarit, la Federacién intervienen en materia de

comercio y por su parte, la entidad federativa interviene en manera civil de manera

* Moreno, Daniel. Op.eit. pdgina 340
" Quiroz Acosta, Emique. Op.cit pagina 227
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coextensa y coexistente con la Federacion. Esto es imporlanle para saber y
conocer las relaciones entre la Federacion y el Oistrito Federal, pues ¢sta relacion
tiene matices peculiares.®

La existencia del Distrito Federal responde a una necesidad politica, relativa
a que los poderes de la Union deben tener un espacio geografico en el cual ellos
tengan su propia jurisdiccién libres de la injerencia o entrometimiento de un
Estado. que no trate de bloguear sus quehaceres, es decir, que este espacio se
encuentre libre de algun poder de un Estado y pueda permanecer imparcial,
necesita no tener presion de ninguna indole. A esta necesidad politica, se le da
una solucidn juridica a través de la creacion de un espacio geografico determinado
en la Constitucion.

En relacion a su naturaleza juridica, estima el profesor Quiroz Acosta™ que
es una entidad federativa Sui Generis , porque sus materias no son federales, sino
locales, en ellas participan y coinciden la Federacion y las autoridades propias del
Distrito Federal. Por su parte el autor Jaime Céardenas, sefala que su naturaleza
juridica ha sido poco explorada por la doctrina constitucional mexicana y sefala
gue algunos autores, sin mencionar cuales, lo consideran como un cuasi estado o
semiestado por no disponer de una constitucion propia.®’

El primer Distrito Federal que se establecié en la historia de los sistemas
federales fue el Distrito de Columbia, en los Estados Unidos de Norteamérica y se

dio ante la necesidad de que el gobierno federal tuviese un distritc en el que

* hid 228
" bidem
Derechos ded Puebla Mexicano. México a vaves de sus Constituciones. Tomo X1, Paginn 653
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ninguno de los Estados irrumpiera o afectara los actos del Gobierno Federal, ya
fuera por actos fisicos o impedimentos en el desarrollo de la vida cotidiana de las
autoridades federales.

El caso del Distrito Federal en México, no solo responde a la razon que
tuvieron los Constituyentes Norteamericanos para crear un territorio asiento de 10s
poderes de la Unidn y en el cual no existiera ninguna injerencia estatal, ademas de
lo anterior, el Distrito Federal se toma como tal y como capital del pais debido a
que histéricamente habia sido uno de los puntos mas importantes de la Nacion
Mexicana, también era el territorio mas poblado, era el centro financiero del pais.
Se agrega a las anteriores razones el hecho de que histéricamente habia existido
un centralismo desde la Gran Tenochtitlan.

Desde la Constitucion de 1824, se establecio como facuitad del Congreso,
la de elegir un lugar que funcionara como residencia de los supremos poderes de
la Federacion y fue aqui donde se eligié al Distrito Federal como tal.

En fa Constitucion de 1857 sucedié lo mismo, al tener el Congreso la
facultad para el arregio interior del Distrito Federal. En el afio de 1901 se expide
una ley que regtamenta de manera precisa el gobierno del Distrito Federal.

La Constitucion de 1917 coincidié con las dos anteriores, al establecer
como sede de los poderes federales al Distrito Federal y es hasta el ano de 1828
cuando se cambia el régimen municipal que existia aqui en el Distrito Federal,
pues antes de esla fecha, la divisidn territorial era a base de municipios. En  este
mismo afio se promulgo una ley por virtud de [a cual se suprimieron los

ayuntamientos del Distrito Federal, en esla ley se establecia gque seria el
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Congreso de la Unidn el encargado de legislar en todo lo relativo al Distrito
Federal vy el gobierno del mismo estaria a cargo del Presidente de la Republica,
que lo ejerceria a través del érgano que fue el Departamento del Distrito Federal.

Es en el afio de 1987 cuando se reforma la Constitucion y se incluye la
creacion de una Asamblea de Representantes, la cual tenia un campo un cierto
corto de atribuciones.

Para tener un régimen democratico en el Distrito Federal, en el afio se 1996
se gesta una reforma que permite una evolucion juridica y politica, en la que se
incluye que el dorgano legislativo del Distrito Federal tenga plenas facultades
legislativas, cuyos integrantes sean elegidos de manera democratica. En la
funcion ejecutiva, se deja a cargo de un Jefe de Gobierno, también electo de
manera democratica. Y en la cuestion jurisdiccional se reitera el funcionamiento
del Tribunal Superior de Justicia. Lo anterior se hace al amparo del Estatuto de
Gobierno, ordenamiento expedido por el Congreso de la unién en el cual se fijan
las bases de organizacion del gobierno del Distrito Federal.

La anterior resefia histérica es importante para entender la actual
configuracion en el sistema de distribucion de competencias entre el Distrito
Federal y la Federacion; actualmente en el Distrito Federal, como ya lo habia
mencionado existen tres autoridades encargadas de las tres funciones de
gobierno, la Aéambiea Legislativa, el Jefe de Gobierno y el Tribunal Superior de
Justicia, pero ademas interviene el Congreso de la Union y el Presidente de la

Repubtica en el gobierno del Distrito Federal.
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El jurista Enrique Quiroz Acosta® nos menciona que se trata de un régimen
de coincidencia, las competencias entre los érganos locales y federales. Sefala
que en la funcion legislativa coinciden y concurren, sin interferencia, el Congreso y
la Asamblea. Aqui es donde estriba la excepcion a la regla establecida en el
articulo 124 para la distribucién de competencias.

El articulo 122 constitucional en el apartado A, sefala que corresponde
legistar al Congreso de la Unién en materia del Distrito Federal, en todo aquello
que no este expresamente atribuido a la Asamblea legislativa. Pues viene ser lo
contrario, ya que se deja una atribucién de competencias residual al organo
legislativo federal y una atribucion de facultades expresas al érgano legislativo
local. Es la autoridad Federal la que se reserva facultades, lo que ciertamente es
una excepcion a la regla general de atribucién de competencias establecida en el
articulo 124 de la Constitucion General.

Comenta Quiroz Acosta que hay una preeminencia y un gran peso de las
facultades que se atribuyen a la asamblea Legislativa, pero ias materias que se
reserva el Congreso son de vital importancia, entre las que se encuentra la
expedicion del Estatuto de Gobierno, legislar en materia de deuda publica y
también pariicipa el Presidente de la Republica, pues es ésla autoridad la
encargada de enviar la propuesta de montos de endeudamiento y es el Jefe de
Gobierno el que somete a consideracion del Presidente esta propuesta.

Entonces tenemos que la Asamblea Legislativa del Distrito Federal tiene

facultades expresas y el Congreso liene un ambito competencial residual en

* Quiroz Acosla, Farique. Op.cit. pagina 234
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materia del Distrito Federal, pero tenemos que en materia de impuestos la
Asamblea tiene la facultad de examinar, discutir y aprobar anualmente el
presupuesto de egresos y la ley de ingresos del Distrito Federal, aprobando
primero las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto, cuya iniciativa es
una facultad exclusiva del Jefe de Gobierno.

El articulo 122 en la base primera, en la fraccidon V, inciso b), se establece
como facultad expresa para la Asamblea la de establecer las contribuciones
necesarias a cubrir el presupuesto, sin embargo, no puede tocar los campos que
le estan expresamente atribuidos a la Federaéién en materia de impuestos.
Aungue existe un poder tributario ilimitado en un principio para la Asamblea, este
encuentra limitaciones en el articulo 73 fraccion XXIX de nuestra Carta Magna
porque lcs campos contenidos en este numeral, son facultad exclusiva de ifa
Federacién.

Por lo anterior tenemos dos principios que son convergentes en maleria de
distribucion competencial para establecer contribuciones entre la Federacion y el
Distrito Federal, por un lado la Federacion tiene facultades ilimitadas concurrentes
con los Estados y el Distrito Federal por virtud del la fraccion VIl del articulo 73
Constitucional y facultades expresas otorgadas de manera exclusiva. Por virtud de
las primeras se crean los Convenios de Coordinacion Fiscal con los Estados y el
Distrito Federal, para evitar la doble imposicion en impuestos como el ISR y en el
segundo casa de estas, los Estados y el Distrito Federal no pueden por nada tocar

estos rubros. Por lo gue tiene el Distrito Federal competencias expresas para
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establecer contribuciones, pero existen rubros exclusivos de la federacion, por lo
que le queda un campo fiscal residual al Distrito Federal.

Entre las contribuciones que puede establecer la Asamblea Legislativa, a
través de la ley de ingresos vigente para el ejercicio fiscal de 2004, en su articulo
primero, tenemos las siguientes:

Predial

Impuesto sobre adquisicion de inmuebles

Sobre espectaculos publicos

Sobre Loterias, Rifas, Sorteos y Concursos

Sobre Noéminas

Uso de Vehiculos

Por la prestacion de servicios de hospedaje

Derechos por servicios publicos

Contribuciones de mejoras

Productos

Aprovechamientos

Ingresos por las aportaciones federales
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CAPITULO TERCERO
Antecedentes de la Coordinacion Fiscal

3.10rigenes de la Coordinacion Fiscal en México

El problema cxistente en el Sistema Federal Mexicano, relativo a la
concurrencia del poder tributario entre Federacion y Estados, no solo tiene sus
origenes en la Constitucion de 1917, ya que la Constitucidon de 1857 tuvo un
articulo igual al 124 y muy parecido al 73, fraccion VII; asimismo ia Constitucidon de
1824 tuvo problemas a este respecto, en aquél entonces también se lenia la
incégnita acerca de los limites del poder lributario federal, es decir, si la federacion
podia establecer impuestos en forma ilimitada con la finalidad de cubrir su
presupuesto, ¢ si bien, debia limitarse a las facultades expresas con las que
contaba en materia tributaria.

Esta situacidn también se presentd en la constitucién norteamericana, la
que, tuvo criticas relativas a la falta de distribucion de competencias impositivas
intericres a los Estados y exteriores para la Federacién. Fue Hamilton, que junto
con Madison y Jay, realizaron una serie de articulos para dar respuesta a la
polémica que sostuvieron en pro de la Constitucién de Filadelfia contra los
partidarios de la antigua federacidon. Hamilton sostuvo que cualquier divisién de las
fuentes de los ingresos habria significado sacrificar los grandes intereses de la
Unién al poder de los Estados individuales. Era de preferirse la jurisdicciéon

concurrente a la subordinacion, lo que hace conciliable el poder constitucional
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ifimitado de imposicion por parte del gobierno federal, con la facultad apropiada e
independiente de los estados, para satisfacer sus necesidades propias‘("".

También consideraba Hamilton que un gobierno debia contener todos los
poderes necesarios para la plena realizacién de los fines que se sometieran a su
cuidado, lo que debia cumplir con libertad. Asimismo la obligacion de dirigir la
defensa nacional y asegurar la paz publica, implica hacer frente a contingencias y
peligros a los que no es posible asignar un limite.

Hamillon consideraba que los ingresos del erarioc son como una magquina
esencial, ya que procuran los medios para satisfacer las exigencias nacionales, el
poder para obtener dichos ingresos con toda amplitud debe ser necesariamente
concomitante del de subvenir a las exigencias del gobierno nacional. También
consideraba que los Estados en el plano fiscal requerian tener una autoridad
absoluta y no sujeta a restriccion ajena para recaudar sus propios ingresos y
satisfacer sus necesidades particulares, con una sola excepcion que debia ser
referente a los impuestos que gravaran la importacion y exportaciéon de
mercancias.

Considero que estos motivos expuestos por Hamilton y Jay fueron
expresados para evitar conflictos futuros entre los estados gue integraban a Ia
federacion estadounidense y para dar un mayor auge al naciente gobiemo federal,
con la visidon de poder integrar en un mismo proyecto de nacién a estados
independientes entre si y con diferentes perspectivas politicas, econamicas y

sociales.

" Flores Zavala. Ernesto. Op. Cit. Pagina 405
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El profesor Felipe Tena Ramirez”® comenta en su libro gue una vez
adoplado el sistema federal en [a Constitucién de 1824, existié una grave crisis de
anarquia, incidiendo en el aspecto fiscal por la duplicidad desordenada de
impuestos y el establecimiento de trabas arancelarias por parte de los gobiernos
locales gue provocaban la bancarrota de la economia nacional.

Aqui en México, ante la misma problematica Vallarta, que fue unos de los
grandes interpretes de ia Constitucién de 1857, acepto las ideas de Hamilton y {as
hizo suyas, ya que sefalo:” Las facultades del Congresos federal y de las
legislaturas de los Estados en materia de impuestos, son concurrentes y no
exclusivas; es decir, aquél puede decretar una contribucion que recaiga sobre el
mismo ramo de la riqueza publica, ya gravado por el Estado.”®®

Con el anterior voto dio lugar a lo que se conocidé como la anarquia en
materia fiscal, ya que podian concurrir gravando una misma fuente, tanio la
Federacién como los Estados, lo cual representaba una dificultad para los
contribuyentes e incluso se presentaba como un obstaculo para el desarrolio
econdmico del pais.

Este problema producto de la gran. ‘influencia de la Constitucion
Norteamericana de 1787 en nuestros legisladores y al ser el aspecto fiscal un
punto controvertido en dicha constitucion, también lo fue en la nuestra, por lo que
al interpretar la Constitucion el poder judicial federal en nuestro pais, se tomaron

los mismo argumentos vertidos por Jay y Hamilton para explicar ias razones de

™ Tena Ramirez. Op cil. pagina 111
* Flores Zavala. Op. Cit. Pagina 408
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ser del sistema de distribucion de competencias en materia fiscal, cueslion que fue
correcta en el aspecto juridico, pues se tralaba de dar fundamento al sistema fiscal
existente en nuestro pais, sin embargo para fines practicos, se desencadenaron
muchos problemas al establecerse que podian concurrir mas de un ambito de
gobierno a gravar una misma fuente de riqueza

Debido a los problemas de la concurrencia de impuestos en nuestro
sistema federal y como una posible solucion a esto, el tratadista Ernesto Flores
Zavala®® comenta que el 4 de agosto de 1824 se expidio una Ley de Clasificacion
de Rentas, la que no se incorporo como principio a la Constitucion de 1824 y en
ias Bases Organicas de 1843, tampoco se sefnalo un principio de clasificacion.
Mas tarde se expidieron leyes de clasificacion de Rentas en los afos 1846, 1847 y
1853, agrega Flores Zavala que en el Estatuto Orgénico Provisional de 1856, se
reconocio la existencia de las haciendas Federal, Local y Municipal, en esta norma
se hacia mencion a una ley especial de clasificacién de rentas, en donde se
fijarian las que correspondieren al Gobierno Federal, los Estados, Territorios
Federales y a los Municipios.

La siguiente Ley de Clasificacion de Rentas que menciona el profesor
Ernesto Zavala es la del afio de 1857, cuerpo juridico en el que se hacia una
clasificacién de rentas publicas, dividiéndolas en rentas, contribuciones y bienes
generales o del Gobierno Federal y las de los Estados. Se establecia como
contribuciones para la Federaciéon a los derechos de importacion, exportacion,

tonelaje y la mitad de los derechos de traslacidn de dominio, entre otros. A los

o - N e
Ibidem pagmas 369-374
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Estados correspondia la mitad del derecho de traslacion de dominio,
contribuciones sobre la propiedad raiz, contribuciones sobre objetos de lujo,
fabricas de aguardientes y peajes de caminos interiores de los Estados

La clasificacion hecha por esta ley no era limitativa, porque ambas esferas
de gobierno podian establecer mas impuestos debido a la concurrencia de- su
poder tributario y solo en relacidon a la industria fabril, mineria y comercio
extranjero habia exclusividad para el Congreso General y los Estados no podian
gravar las producciones de la industria de otros estados con mas derechos que,
los sefnalados a las preducciores de su propia industria.

Estimo que estas leyes de clasificaciones de rentas eran un esfuerzo por
tratar de coordinar a los gobiernos de los Estados, Municipios y el Federal, para
evitar los problemas que traia consigo la concurrencia impositiva, por lo cual
podemos considerar que éstas fueron un primer esfuerzo per establecer
mecanismos de coordinacion entre las esferas de gobierno que existen en nuestro
pais y debido al criterio que habia sido tomado por la SCJN en relacidén al ambito
fiscal, constituye a las leyes de clasificaciones de rentas como un antecedente del
actual Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

En el ano de 1868 se expide una nueva ley que deroga a la del 1857, en la
que se incluye una nueva enumeracién de las contribuciones y bienes de la
Federacion, cuestidn que no se hizo con los gravamenes a favor de los Estados.
La enumeracion incluida no era limitativa en esta norma, tampoco era limitativa

para ninguna de las autoridades federales o locales.
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Es en el aflo de 1922 cuando se establece el principio de conceder
participaciones a los estados en algunos impuestos federales siempre que los
gobiernos no gravaran la misma fuente y el primer impuesto al que se le aplicé
este esquema fue el de la extraccion del petroleo.

El profesor Jorge Carpi7097 comenta que despues de promulgada la
Constitucidn vigente solo en los afos de 1922,1923 y 1924 se tralo el grave
problema de la division de ias facultades en materia fiscal de los Estados y
Federacion. Pero agrega, que desde la promulgacion, existid un acuerdo tacito
para que el Congreso Federal gravara las industrias extractivas, fijando las base
de los impuestos, derechos y cuotas que deberian de cobrar los estados

Por lo anterior y en virtud del delicado problema que representa la
concurrencia de poderes tributarios sobre una misma fuente y ante una anarquia
fiscal, se busco un mecanismo para evitar estos problemas, la consecuencia fue la
celebracién de las Convenciones Nacionales Fiscales, las que después de mucho

tiempo y esfuerzos darian lugar al actual Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.

" Carpizo. Jorge. Op cit. pagina 107
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3.2 Primera Convencion Nacional Fiscal

Ante los problemas gue existian en nuestro pais debido a la concurrencia
que en materia impositiva tenian los Estados y la Federacion y que a final de
cuentas repercutia en la economia de los contribuyentes y por dltimo en la
economia de toda la Nacion, el Presidente Plutarco Elias Calles indico al entonces
Secretario de Hacienda Alberto J. Pani convocar a la celebracion de esta
convencidn que tenia como fin analizar y resolver la problematica de fa division de
competencias en materia fiscal.

Esta Primera Convencién Nacional Fiscal se llevd a cabo de los dias 10 al
20 de agosto del afio de 1925, ante {a necesidad de reformar al sistema fiscal que
estaba vigente, ya que se consideraba era un obsticulo que no permitia el
desarrollo nacional, al no existir un acuerdo entre los dos ambitos de gobierno que
podian establecer contribuciones, 1o que representaba una carga fiscal para los
contribuyentes, rompiendo con los principios de proporcionalidad y equidad
sefnalados por la Constitucion en el articulo 31, fraccion IV.

Lo anterior ocasionaba la existencias de varias leyes fiscales, que a su vez
provocaban una complejidad tanto en el cobro como en el pago de impuestos,
circunstancias que provocaron la anarquia fiscal. Por lo anterior, uno de los
principales propdsitos de esta Primera Convencidon Nacional Fiscal era la
delimitacion de competencias fiscales entre las autoridades competentes segun
nuestro sistema federal y buscar acuerdos entre estas dos esferas de poder para

modificar la situacion existente.
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Para entender mejor la situacion fiscal de esos anos, me permitiré sefialar
parte de las ideas de! entonces Secretario de Hacienda, escritas en la
convocatorta que emitio para la Convencién Nacional Fiscal a 10s gobiernos de los
Estados:

“...El estudio de ese régimen fiscal (el entonces vigente), tanto en lo que se
refiere a los planes de arbitrios locales como a las leyes federales de ingresos,
revelan numerosos y gravisimos defectos que invalidan en principios dicho
régimen, hacen menor la productividad del impuesto, gravan sin equidad al
causante y constituyen una traba casi insuperable para la produccion y circulacion
de la riqueza....pero a este defecto de principio, se suman otros inconvenientes
producidos por la falta de un criterio en la legislacion fiscal, por la complejidad de
las leyes de impuestos, por la inestabilidad y multiplicidad de gravamenes que
recaen sobre unas cuantas fuentes de riqueza. Sin considerar las diferencias de
cuota, de reglamentacion, de plazos y épocas de pago, y sin considerar, tampoco,
los impuestos municipales, existen en fa RepuUblica mas de cien impuestos
diferentes. Cada Estado establece su propio sistema de tributacion, el gobierno
federal mantiene el suyo, y como los objetos de los impuesto son ios mismos,
como no hay un plan concreto y definido de limitacion entre la competencia federal
y las competencias locales para crear impuestos, como a menudo los estados
rivalizan unos con otros haciéndose verdaderas guerras economicas y creando, a
titulo de impuesto de compraventa, verbi gratia, verdaderos derechos locales de
importacion, a fin de sostener los impuestos interiores de produccion que

indebidamente establecen, el impuesto se hace cada vez mas oneroso por la
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multiplicidad de cuotas, multas y recargos, creciendo la complejidad del sistema y
aumentando en forma desproporcionada e ‘injustiﬁcable los gastos muertos, de
recaudacioén, inspeccion y administracion de las rentas publicas. Como no hay
acuerdo entre los Estados y la federaciéon, a menudo acontece que las leyes de
impuestos son contradictorias, concurren sobre una misma fuente recargandola
extraordinariamente y dejan libre de gravamen otras fuentes. No hay, en suma,
ningun elemento técnico ni moral que oriente o coordine las legislaciones de
impuestos en la Republica; la concurrencia entre los poderes locales y el poder
federal, aumenta la carga de las obligaciones fiscales sobre el contribuyente, y
hace crecer también la carga improductiva para el Fisco.."®

En las anteriores ideas expresadas por el entonces Secretario de Hacienda
podemos percatarnos que en aquella época, es decir la primera década de
vigencia de la Constitucion de 1917, no existia un sistema fiscal en nuestro pais,
porque cada autoridad podia gravar distintas fuentes de riqueza al no existir una
delimitacion de las facultades tributarias, ni coordinacion entre las esferas de
gobierno para el establecimiento de impuestos. No existia poiitica fiscal, al no
haber ninguna técnica juridica ni econémica para la creacion de impuestos,
simplemente se creaban a destajo. Con estos problemas se hizo necesario la
celebracion de una Convencion Fiscal, en la que intervinieran todas las
autoridades que legalmente podian crear impuestos y cobrarlos para que
expusierén sus ideas, los problemas a los que se enfrentaban y soluciones que

proponian, al no existir una delimitacién en la Constitucibn de las facultades

" SHCP. Primera Convencian Nacional Fiscal.Memoria Méxicol1932
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impositivas, este fue uno de los objetivos primarios de esta Convencion, es decir,
su estudio, analisis y solucion.

Esta Convencion estuvo integrada por tres comisiones, la primera de
ellas fue la del Plan Nacional de Arbitrios, la segunda, encargada del Estudio de la
Concurrencia y Reformas Constitucionales y la tercera de ellas, se ocupo de los
temas de interés para los erarios locales. Cada una se encargaba de emitir un
dictamen para posteriormente emitir las Conclusiones a las que habian llegado.

Por lo que respecta a las primera de estas comisiones, se encargo del
estudio de diversos impuestos agrupandolos de la siguiente manera:

Impuestos a la Propiedad Territorial

Impuestos sobre el Comercio y la tndustria

Impuestos Especiales

Impuestos sobre el Capital

Actos Juridicos y Adquisiciones Profesionales
En relacion a los impuestos sobre la propiedad territorial se acordo:

Establecerse como urgente necesidad la unificacién y organizacion técnica
del impuesto territorial.

Se uniformo la imposicién fiscal territorial en la Repdblica sobre la base de
gravar la rentabilidad potencial media de la tierra

Se efectud para efectos de valorizacion sobre “"unidades tipo” en las
calidades urbano, riego, temporal, agostadero.

Toda exencion de impuesto territorial se considero antiecondmica, y por lo

tanto deberia proscribirse.
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Se propuso la catastracién provisional en todos los Estados de la republica,
a fin de que ingenieros comisionados al efecto refirieran todos los predios a las
unidades tipo ya valorizadas.

Se suprimid la contribucidn de traslacion de dominio que dificulto el acceso
a la tierra a quien deseaba cultivarla

Se reglamento ef impuesto progresivo sobre herencias territoriales como
medio para evitar que los Herederos se beneficiaran totalmente con bienes que
daban origen a desigualdades.

En relacidon a los impuestos sobre el comercio se llegaron a fas siguientes
conclusiones:

La de uniformar los impuestos sobre el comercio y la industria, que existian
en toda la Nacion.

Que con base en lo anterior, se substituyeran los impuestos de patente,
compraventa y capitales, por uno solo que gravara los beneficios presuntos
obtenidos en el ejercicio del comercio o de la industria.

Que se establecieran cuotas diferenciales para los productos, reduciéndose
las mismas para las operaciones realizadas con articulos de consumo
indispensables para la vida y aumentandose para aqueflos cuyo consumo fuera
perjudicial.

Sobre los impuestos especiales la Comisidén buscaba que se adoptara un
sistema uniforme en relacion a los impuestos especiales, é! que, estaria

conformado bajo las siguientes bases:
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Es recomendable la tendencia para hacer desaparecer los impuestos
esbeciales;

Estos solo se podrian establecer cuando se tratare de articulos con
abundante produccién, con alto valor o cuyo consumo fuese perjudicial.

Que los productos gravados por impuestos especiales, estuviesen sujetos a
un impuesto uniforme.

Cuando un Estado pretenda gravar un producto regional, debera ponerse
de acuerdo con los demas Estados de la Republica que graven el mismo producto.
En relacion a los impuestos al capital se concluyo I.o siguiente:

Que debia establecerse un sistema de impuestos uniforme que gravara
todas las herencias, legados y denaciones en el pais.

El impuesto debia ser subjetivo, en atencién a la capacidad contributiva del
sujeto del impuesto.

No habria exenciones de impuestos en materia de herencias, legados y
donaciones.

Las procedimientos fiscales para la recaudacién de los impuestos y los
procesas judiciales en relacion a las herencias, debian ser independientes.

Para los impuestos que gravaban los actos juridicos y adquisiciones profesionales,
se llegaron a estas conclusiones:

Que se diera una tendencia por parte de los gobiernos de los Estados y de
la Federacion para suprimir impuestos que gravaran las actuaciones judiciales,

administrativas y la formalizacién de los actos juridicos.
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Que se suprimieran los gravamenes sobre los asientcs que hagan las
oficinas del Registro Civil, en relacion al estado civil de las pérsonas.

El estudio de los impuestos sobre adquisiciones profesionales se reservo
para la siguiente Convencion Fiscal.

La Comisidbn de Concurrencia y Reformas Constitucionales llego a las
siguientes conclusiones:

Reformar el articulo 131 por virtud de la cual se le diera un rango
Constitucional a la celebracion de la Convencion Nacional Fiscal, cada cuatro
anos, teniendo como miembros a cada uno de los ejecutivos de los Estados y un
representante del Ejecutivo de fa Unidn. Dicha Convencion tendria la labor de
proponer los impuestos que debieran causarse en toda la republica, uniformar los
sistemas de impuestos y establecer la competencia de las distintas autoridades
fiscales. Sus decisiones serian obligatorias para las autoridades locales vy
federales, una vez que estas mismas las hubiesen aprobado.

Se propuso la adicion de la fraccion 11l del articulo 117 de la Constitucion,
con el siguiente contenido: “El gobierno federal, sin embargo, proporcionara a los
gobiernos locales y municipales, estampillas reselladas con el nombre de cada
Estado o Municipio, para que tales estampillas, con la contrasefa local que
corresponda, se empleen en el cobro de la participacidon que dichas Entidades
tengan en los impuestos federales.

Tambien esta Comision recomendd al Ejecutivo Federal la organizacion de un

Cuerpo Consultivo Fiscal encargado de:
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Facilitar la ejecucion de los acuerdos tomados en la Convencion y sugerir a
los gobiernos locales los medios méas expeditos para realizar las reformas fiscales
propuestas y que debian servir de base a {as nuevas Convenciones.

Preparar los trabajos de las futuras Convenciones
Respecto a la forma de hacer la distribucién de competencias fiscales, la Comision
recomendoé se hiciera de la siguiente manera:

a).-Es facultad privativa de las autoridades locales establecer y percibir
impuestos sobre la propiedad territorial.

b).- es facultad privativa de las autoridades locales establecer impuestos
sobre los actos no comerciales cuya realizacion se limite a su jurisdiccion, ¢ sobre
las concesiones que esas mismas autoridades otorguen y sobre los servicios
publicos locales

c).- Es facultad privativa de la federacién establecer impuestos generales
sobre el comercio y fa industria. Las autoridades locales participaran en la fijacion
del coeficiente, de tasas y en la determinacion del monto del impuesto individual
para cada causante. Las autoridades locales participaran también, conforme a un
por ciento que se sefale uniformemente para todos los estados, en el producto
que eslos impuestos rindan en cada localidad. El cobro de la parte que en el
producto de estos impuestos comresponda a las autoridades locales, se hara por
dichas autoridades. con separacion de las autoridades federales, mediante el uso
de estampillas reselladas a que se refiere la segunda proposicion y de manera que
el pago no se repute hecho mientras en el comprobante respectivo no se cancelen

las estampillas reselladas relativas.
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d).- El impuesto sobre sucesiones y donaciones sera establecido por las
autoridadés locales. La autoridad federal participara en la fijacion de cuotas y en la
determinacion del impuesto en cada caso. lgualmente participara la Federacion en
un tanto por ciento uniforme para todos los Estados, del producto de este
impuesto. Para el cobro de este impuesto se hara el uso de las estampillas, en los
terminos de la fraccion anterior.

e).- La uniformidad recomendada par la Convencion para los impuestos
especiales, debera obtenerse mediante acuerdos tomados en Convenciones
también especiales, a que concurriran representantes de la Federacion y de los
Estados interesados, y que se reuniran a peticién de cualquiera de los mismos
interesados.

f).- Cuando un impuesto especial deba ser establecido por la Federacion o
por alguno de los Estados, la administraciéon de ese impuesto quedara confiada a
juntas mixtas formadas en la localidad por la autoridad fiscal relativa y por el
representante local de la Federacion.

g)-- En los impuestos especiales de cuyo producto participe la Federacion,
el cobro se efectuard mediante el uso de las estampillas reselladas a que se
refieren las fracciones anteriores.

h).-Se recomienda al gobierno federal que amplié la Ley del Impuesto sobre
la renta. estableciendo una cédula sobre la propiedad edificada para sustituir el
gravamen que scbre el capital invertido en construcciones y mejoras, quedara

excluido del impuesto sobre |la propiedad territorial.
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i}.- Debe corresponder a las autoridades locales el producio que rinda el
impuesto sobre la renta por concepto de la cédula de “explotaciones agricofas” y
por concepto de la cedula de “propiedad edificada”.

V. Las legislaturas locales determinaran cuales de los impuestos
reservados exclusivamente para las autoridades, o qué parte de esos impuestos y
de la produccion que en los federales corresponda a dichas autoridades locales,
debe reservarse a los municipios.

Vi. La Federacion no podra distraer sus ingresos en subvenciones a
Estados o en atencion a servicios exclusivamente locales.

VII. Los ingresos de los Estados en ningun caso se destinaran a gastos
generales, ni los Estados podran emplear escs ingresos, cuando procedan de
impuestos generales, en su circunscripcion, a subvenciones 0 a Servicios
exclusivamente locales.

VIII. Los ingresos municipales deben destinarse exclusivamente al servicio
de la ciudad.

IX. Los acuerdos tomados por la Convencién deberan ponerse en vigor a la
menor brevedad y el proyecto de distribucién antes recomendado, debera
empezar a surtir efectos el dia 1 de enero de 1927

Considero que fue muy importante la celebracion de esta primera
Convencidén Nacional Fiscal, porque los trabajos realizados en ella dieron como
resultado una primera propuesta para la delimitacion constitucional de las
facultades en materia fiscal. Esta primera delimitacion propuesta fue modificada a

través del tiempo, lo interesante e importante es que esta no ha sido reformada
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sustancialmente, lo que habla del excelente trabajo desempefado por esta
primera convencion fiscal. 7

Tenemos que de igual manera fue muy importante que se incluyera la
posibilidad de celebracidén de mas Convencicnes Fiscales, porque en esta primera,
no se habia solucionado totalmente el problema fiscal existente en nuestro pais;
alendiendo a la naturaleza del aspeclo fiscal, porque los impuestos y su
funcionamiento deben ser continuamente revisados para comprobar @ Si
efectivamente estan cumpliendo con las funciones que deben cubrir.

El profesor Jorge Carpizo® sefala que la conclusién de la convencion fue
que tenia que existir un reparto de facullades fiscales entre |a Federacion y las
Entidades Federativas, aunque fuera en forma provisional, mientras que la
experiencia mosiraba que medidas definitivas se debian adoptar. También sefals
que en el aflo de 1926, el Presidente Plutarco Elias Calles envid un proyecto de
reformas constitucionales al Congreso de 'Ia Unién, el que estaba basado en las
proposiciones de la primera Convencion Nacional Fiscal, pero este proyecto se
quedo en tal forma y nunca se convirtio en ley.

Una de las conciusiones mas importantes que arrojo esta primera
convencion y que a la postre seria una de las bases del actual sistema fiscal
vigente, fueron las participaciones de los Estados y Municipios, en los ingresos
producidos por impuestos cobrados por la Federacion y las participaciones de

ésta, en los ingresos producidas por impuestos cobrados por los Estados.

™ Carpiza. Jorge. Op. Cit. pagina 108
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3.3 Segunda Convencién Nacional Fiscal

Al no ser aprobadas por el Congreso de la Unién en el afio de 1926, las
reformas propuestas por el ejecutivo federal, que tenian como base las
conclusiones de la Primera Convencion Nacional Fiscal y por virtud de las cuales
se proponia el dar vida como un érgano, que se reuniria cada cuatro afios. Sin
embargo, al no ser aprobadas, no se hicieron las reformas propuestas al articulo
131, asi que pasaron aproximadamente 7 afios y al seguir los problemas en el
régimen fiscal mexicano, nuevamente el Secretario de Hacienda por instrucciones
del Presidente de la Replblica, lanzo la convocatoria para la celebracion de la
Segunda Convencion Nacional Fiscal.

La Convocatoria fue emitida en el afo de 1932, para que la convencidn
tuviera verificativo en el afio de 1933, en ésta se sefalaron cuatro grandes
finalidades:

La primera de ellas relativa a la revision de las conclusiones de la Primera
Convencion Nacional Fiscal.

La segunda consistia en el estudio del problema de la delimitacion de las
jurisdicciones fiscales de la Federacion, Estados y Municipios.

La tercera se referia a la delimitacion de las bases de unificacion de los
sistemas locales de tributacién y de la coordinacién de ellos con el sistema federal.

La ultima versaba sobre el estudio y determinacion de los medios mas
adecuados para la ejecu'cic’m de las decisiones de la asamblea y constitucion del

o6rgano mas capacitado para encargarse de ello.
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En esta proposicion emitida por la Secretaria de Hacienda, se incluyen a
otro de los elementos mas importantes que llegaron a conformar el actual Sistema
Fiscal Mexicano, me refiero a la coordinacion entre las haciendas Federal, Estatal
y Municipal. En la primera Convencion, en sus conclusiones se proponia la figura
de las participaciones de la Federacion o de los Estados en los productos del
cobro de impuestos que debia tener, ya fuera la Federacion o los Estados.

Los trabajos de esta segunda convencién fueron del dia 20 de febrero al 11
de marzo de 1836, estuvo integrada por cinco comisiones, la Comision del Plan
Nacional de Arbitrics, la segunda fue la ae Concurrencia y Reformas
Constitucionales, existio una siguiente que fue especial sobre los puntos de vista
del Estado de México, la cuarta se encargo de las Peticiones y la ultima, para
estudiar el proyecto de organizacion de una Comision Permanente.

% en su libro de Finanzas Publicas

El profesor Ernesto Flores Zavala'™
transcribe las conclusiones de la Comisidn de Concurrencia y Reformas
Constitucionales, entre las cuales se repite la proposicion de la primera
convencion relativa a la de dar vida en el régimen constitucional a la Convencion
Nacional Fiscal, como un organismo de coordinacion y consulta obligatorio en
materia impositiva, para los Estados, Federacion y Municipios. Es de destacarse
que en estas conclusiones se establece que debe precisarse la integracion,
funcionamiento y facultades de este 6rgano fiscal.

En una segunda conclusion de esta comision de Concurrencia y Reformas

Constitucionales, relativa a la legislacién, se determina que debe reconocerse

" Flores Zavala. Emesto. Op.cir. pagina 119
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como un principio fundamental en materia de impuestos que, ninguna fuente de.
riqueza, actividad, acto, contrato, documento, operacion o servicio debe estar
gravado por dos 0 mas impuestos, tasa o derechos y que la autoridad encargada
de establecer la contribucion seria a la que le conviniera mas atribuir dicha
facultad, por razones de delimitaciéon de facultades.

En caso de que en el establiecimiento de un impuesto, sea necesario
reconocer la facultad de intervencion en la imposicion del gravamen, entre dos o
mas entidades, debe existir como procedimiento forzoso un acuerdo previo entre
las partes antes de {a expedicion de una ley fiscal.r

En el caso de la determinacion, administracion y recaudacion de los
impuestos, se establecié como principio que cada impuesto debe encomendarse a
una sola autoricad que sea la misma a quien corresponda el aprovechamiento del
gravamen. Y si se da el caso, en que exista la necesidad de que dos entidades
impositivas deriven ingresos de la misma fuente, se debe encomendar la
determinacion del gravamen a una scola de ellas y a !a otra entidad se le debe
reconocer una participacion en el rendimiento de la contribucion.

Lo anterior refleja la clara intencion de esta comision de coordinar a los
treinta y tres sistemas fiscales del pais, para evitar una doble imposicién, aunque
mas tarde la historia sefialaria que el sistema de coordinacion y participaciones no
es lo mas conveniente para las haciendas de los sujelos activos de las relaciones
fiscales.

En una tercera conclusién la multicitada comision determiné:
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"Proyéctese la delimitacion de competencias en materia de legislacion,
recaudacion y  aprovechamiento de los impuestos, conforme a las bases
siguientes:

| Reconozcase como base de la tributacion local la imposicion territorial en
todos sus aspectos, y establézcase, en consecuencia, que la Federacion no podra
establecer ni percibir gravamenes sobre esa fuente, ni en forma de impuestos
directos ni como tantos adicionales sobre los tributos locales.

Il Consagrese el principio de que los Estados tienen derecho de gravar con
el impuesto a la propiedad territorial todos los bienes inmuebles ubicados dentro
de su jurisdiccion..”'®’

En esta parte se establecen tres excepciones referentes a los bienes del
dominio publico, uso comudn y los destinados a servicios publicos de la Federacidn
o Municipios. Los terrenos comprendidos dentro del derecho de via de las Vias
Generales de Comunicacion. Y por Ultimo a las propiedades de la Beneficencia
Publica o Privada.

“lll Establézcase el impuesto predial rustico sobre la tierra desnuda de
mejoras, y recondzcase el derecho de los Estados a cobrar el impuesto predial
sobre las tierras en donde se encuentren o exploten las sustancias a que se
refiere el parrafo cuarto del articulo 27 constitucional; en la inteligencia de que
para los efectos del gravamen solo deberd tenerse en cuenta el valor o Ila

rentabilidad de tales bienes, atendiendo a su aprovechamiento superficial.

Y SHCP. Seeunda Convencion Nacional Fiscal, Memoria. Mcxico. Toma [, 1947
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IV Atriblyase privativamente a las entidades locales la imposicién y
aprovechamiento de los gravdmenes sobre contratos o actos juridicos no
comerciales cuya realizacion se limite a su jurisdiccion

V Consagrese el derecho exclusivo de las propias entidades locales para
establecer y percibir taxas y derechos sobre servicios locales o municipales y
sobre las concesiones gue se otorguen dentro de su competencia.”

Tenemos que a diferencia de la delimitacién de facultades para los Estados
hechas en la Primera Convencién Nacional Fiscal, en esta Segunda se agregan
los derechos de los estados para establecer derechos sobre servicios publicos o
su concesién.

Considero gue de nueva cuenta en esta segunda convencién se trata
relativo a delimitacion de las competencias en materia fiscal, pero como Ic vemos
a continuacién, se retoma la delimitacion propuesta en la primera convencion
fiscal, pero se va mas alla, porque en esta convencion, la delimitacidon se hace
mas especifica, porque las conclusiones de la primera convencion no se
tradujeron en lo gque se habia pensado y es por esta razon que en esta nueva
convencidn se hace un irabajo mas especializado de lo que debia ser la
delimitacion de competencias en un sistema fiscal.

La delimitacién de las facultades de la federacién se hace a partir de la
sexta fraccion que senala: ...V Confiérase facultad privativa a la federacién para
el establecimiento de los siguientes impuestos, taxas y derechos:

a) Sobre el comercio exterior

b) Sobre la renta (Income tax)
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c) Sobre la produccidon o explotacion de los recursos naturales cuyo
dominio directo corresponde a la Nacion, de acuerdo con ef articulo 27
constitucional.

d) Sobre la industria, cuando estas requieran formas especiales de
imposicion....

e) Sobre servicios publicos y concesionados federales...”

En relacion al Impuesto sobre la Renta, sobre la produccion o explotacion
de los recursos naturales y sobre la industria, se establece el derecho de los
Estados y Municipios a participar en el rendimiento de los impuestos que
establezca la Federacion y esto se sefiala porque son los campos en los que la
Federacion, tiene una concurrencia con los Estados para establecer
contribuciones por eso se sefiala una participacion, de acuerdo con la segunda
conclusion de la Comision de Concurrencia y Reformas Constitucionales, en la
gue se buscaba que la fuente de riqueza reporte un solo gravamen, que este
establecido por la autoridad a quien le sea mas conveniente atribuir esa facultad,
pero aqui también se hace en atencion a la naturaleza de la fuente de riqueza,
pues en casos como la industria, debe existir una uniformidad en la proporcion del
impuesto a cobrar.

En el punto octavo se establecen una serie de bases sobre las cuales
deberan considerarse los impuestos que graven al comercio y a la industria, entre

los que tenemos a las siguientes:
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“...a) La legislacion se expedira y modificara por el H. Congreso de la Unién,
a iniciativa que presentaran de comun acuerdo la Federacion y la mayoria de los
Estados.

b) la determinacion del impuesto se hard por Juntas Mixtas en las que
ambas auloridades (Federacion y Estados) esten representadas.

c) la recaudacion correspondera a los Estados.

d) El rendimiento se repartira entre la Federacion, los Estados y Municipios,
en la proporcion que las autoridades federales y locales acuerden y en relacion
con el rendimiento de los impuestos que actualmente tienen establecidos cada
uno de ellos sobre esas actividades.

En la cuarla de sus conclusiones se incluye la conveniencia a la que llega la
Comisién, para que se desaparezca la contribucidn federa!, para una mejor
organizacion fiscal del pais y se hace una recomendacion a la Secretaria de
Hacienda para que tienda a derogarla, reduciéndolas en la medida que le vaya
permitiendo las necesidades presupuéstales de la Federacion.

En Ia quinta conclusién se establece que sea reconocido como régimen
transitorio de organizacion fiscal del pais, el que propuso la Comisiéon, mientras se
establece su implantacidon definitiva.

En la sexta conclusién se encomienda a la Comisién Permanente de la
Convencion Fiscal la redaccion del proyecto de reformas constitucionales
necesarias para la delimitacién de competencias que se propone, ya que era
necesario, que a esa Comision Permanente se le dieran facultades mas

especificas para que se lieven a cabo las proposiciones de la Convencion y no se
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repita la situacion en la que estuvo el Cuerpo Consultivo propuesto en la primera
convencion, que no pudo facilitar las reformas que se habian propuesto.

Como lo habiamos sefalado anteriormente, en esta Segunda Convencion
Nacional Fiscal, se proponen medidas para que las conclusiones propuestas se
conviertan en ley, constituyendo esto un nuevo elemento logrado en esta
convencion, en la primera, se propusieron principios generales para establecer un
sistemna fiscal, sin embargo hizo falta la propuesta de pasos para introducirlos en
el sistema juridico.

Esta Comisidn Permanente estuvo integrada por ocho miembros, tres
de ellos por parte de la Federacién y los cinco restantes representantes de los
Estados, de acuerdo a una divisidbn que se hizo en base a cinco zonas, como la
del norte, central del norte, del pacifico, del goifo y del centro, en las cuales
guedaron agrupadas los Estados de acuerdo a su geografia.

El profesor Flores Zavala relata que los acuerdos de la Segunda
Convencién no se realizaron plenamente pero si tuvieron mejor suerte que los de
la Primera Convencion. Se sometio un proyecto de reformas constitucionales que
no fue tomado en cuenta, sin embargo la reforma hecha a la fraccion XXIX del
articulo 73 constitucional del 24 de octubre de 1942, se hizo en atencion al parrafo
VI de la Conclusién Tercera de la Comision de Concurrencia y Reformas
constitucionales."%?

Es de hacer notar que en esta reforma a la fraccion XXIX del articulo 73 no

se incluyo como contribucion exclusiva de la Federacion al Impuesto sobre la

(w?

Flores Zavala. Emesto. Op. Cit. Pagina 423
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Renta como fo propuso la Segunda Convencion Nacional Fiscal. Se agregd la
relativa a las Inslituéiones de Créditc y Seguros y también se incluye el derecho de
los Estados y Municipios a participar en el rendimientc de estas contribuciones
especiales como habia sido propuesto

También senala Flores Zavala que se observo una politica tendiente a
suprimir gravamenes locales, haciéndolos federales vy concediéndoles una
participacion a los estados, como sucedié con las fuentes de riqueza senaladas en
la fraccion XXIX del articulo 73 y en impuestos especiales como los contenidos en
la Ley del Impuesto sobre Aguamiel y Productos de su Fermentacion de 1932, la
Ley del Impuesto sobre Produccién y Consumo de Cerveza de 1954, la ley del
Impuesto sobre Productos del Petrdleo y sus derivados de 1940, la Ley del
impuesto sobre Fundos Petroleros de 1933, la Ley del Impuesto sobre Consumo
de Gasolina de 1932 y la Ley de Impuestos y Fomento a la Mineria de 1955.

En el caso de algunos impuestos locales, también se establecid una
participacion para la Federacion, como en el caso de los impuestos que gravaban
las herencias, legados y donaciones.

Considero que en esta convencidon se opté por el establecimiento de un
sistema en el cual a varios impuestos se les concediera el caracter de federales
para tratar de uniformarlos con el fin de darle una solucion al problema de la
concurrencia impositiva. Por lo anterior se dio un paso mas hacia el
establecimiento de un sistema de participaciones, en el que la Federacion seria la
encargada de cobrar los impuestos y brindaria una participacion de sus utilidades

a los Estados y Municipios y estos se abstendrian de legisiar en los impuestos

(oN]
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entregados al gobierno federal. con lo que la politica fiscal de aquel entonces,
estaba encaminada a poner orden en materia fiscal.

La anterior es una de las conclusiones mas importantes de esta convencion
porque las autoridades se pusieron de acuerdo y coincidieron en que la mejor
forma de acabar con la anarquia fiscal era que el gobierno federal, tomara una
gran parle de los impuestos que estaban sendo centro del problema relativo a ia
concurrencia impositiva y asi al ser una sola esfera de poder encargada de los
mismaos, se obtendria uniformidad en el manejo de elios y que seria el encargado

de entregar las participaciones a que se hizo mencidn en lineas anteriores.

5
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3.4 Tercera Convencidon Nacional Fiscal

Al no consolidarse las recomendaciones hechas por la Primera y Segunda
Convenciones Nacionales Fiscales, se gesto la idea para realizar de una tercera,
sin embargo esta se retraso mas de lo pensado debido a un fendémeno que
impacto de manera rotunda la economia nacional y por lo tanto, al sistema fiscal:
la Segunda Guerra Mundial que represento para nuestro pais un crecimiento
econdmico significativo, pero que también hizo a un lado las cuestiones fiscales
pendientes.

En la convocatoria a la Tercera Convencion Nacional Fiscal, se escribio lo
sigutente “...el desencadenamiento de la segunda guerra mundial que en medio de
graves problemas y de preocupaciones de otros ordenes, dio lugar a un auge
transitorio en las actividades econdmicas conectadas con el esfuerzo bélico y
relego a segundo plano los problemas hacendarios, no porque estos se hubiesen
solucionado automaticamente, sino porque precisamente como consecuencia de
es fenomeno econdmico, tanto la Federacion como los Estados y Municipios
vieron crecer progresiva y continuadamente los rendimientos de sus impuestos sin
necesidad de que ellos se tomaran mayores esfuerzos para lograrlo...numerosas
actividades econémicas privadas se desarrollaron en forma vertiginosa, tal
desarrolio justificaba la creacion de nuevos gravamenes que retiraran en beneficio

de la colectividad siquiera una parte...""®

" SHCP. Tercera Convencion Nacional Fiscal. Memoria, México, Tomo I, 1947
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Por estas razones era normal que las esferas de gobierno se hubiesen
olvidado por un tiempo de los problemas fiscales gue padecia el pais, debido al
gran, pero lransitorio desarrollo econémico, se preocuparon por la produccién vy el
cobro de impuestos, la problematica fiscal la dejaron de cierta manera a un lado,
pues tenian ofras prioridades en esos momentos, sin embargo, al terminar la
segunda guerra mundial y al acabarse el auge economico que representd, los
gravamenes creados durante ese tiempo. al haberse terminado la guerra, ya
representaban una pesada carga para los contribuyentes, al decaer notablemente
la produccion.

Fue asi como se penso en la realizaciéon de una nueva Convencion Fiscal
en la que se volviera a analizar la problematica fiscal del pais, pero como lo
apunta el profesor Jorge Carpizo, la idea principal de esta Convencion fue
diferente a las otras dos, pues en esta, la idea principal era la de abolir la
exclusividad de los impuestos, por la coordinacién entre las dos esferas
impositivas del pais. '

Por lo anterior, el dia 4 de octubre de 1947, por instrucciones del presidente
de la Repuablica Miguel Aleman, el Secretario de Hacienda y Crédito Publico
Ramon Beteta, convocd a los Estados y Municipios del pais a la Tercera
Convencion Fiscal. En esta convocatoria se establecieron tres grandes tépicos a

analizar:

U Carpizo. Jorge. Op. cit. pagina 100
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“a) Trazar el esquema de un Plan Nacional de Arbitrios, es decir, de un
verdadero sistema nacional de distribucién de todos los gastos publicos entre
todos los contribuyentes.

b) Planear la forma en que las entidades econdmicas obligatorias que
existen en el pais —Federacion Estados y Municipios- deban distribuirse, en
relacion con el costo de los servicios publicos a cada una encomendados y en
relacion también con su capacidad de control sobre los causantes respectivos, la
facultad de establecer y administrar los impuestos dejando definitivamente
establecido el principio de que el reconocimiento de la facultad o capacidad de
legislacion o administracion en materia tributaria, no implique, en forma alguna, el
derecho de aprovechar privativamente los rendimientos de los gravamenes que se
establezcan o recauden por cada autoridad.

¢) Determinar ciertas bases de colaboracion entre las diversas autoridades
fiscales y formulas asequibles de entendimiento entre ellas y los particulares que
permitan reducir al minimo los gastos de recaudacion y control de los impuestos
para lograr, en esta forma, que su rendimiento se aproveche hasta el maximo
posible en la satisfaccion de las necesidades colectivas...”

Con lo anterior, también se toma en cuenta el principio de economia,
propuesto por Adam Smith para la recaudacion de los impuestos, era imperante la
necesidad que tenian las autoridades fiscales de darle un mejor uso a los
ingresos que obtenian por motivo de impuestos, para la Federacion no era
conveniente estar poniendo oficinas recaudadoras en todos y cada uno de los

estados, ya que el ingreso que tenia iba a ser consumido por el pago de salarios a
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los trabajadores encargados. Entonces aqui también se toca este tema de gran
relevancia para un mejor sistema fiscal que es el principio de economia en la
recaudacion.

En relacion a las Haciendas Municipales se establecié en esta convencion,
la Comision de Derechos por Servicios Publicos Municipales, la cual aprobd
recomendaciones tendientes a fortalecer a este 6rgano de gobiermno, a través del
establecimiento de wuna hacienda publica propia que le permitiera un
funcionamiento adecuado de los ayuntamientos, esto se hizo con el fin de poner
fin a muchos gravamenes anticonstitucionales y antiecondémicos creados por las
legislaturas estatales a solicitud de los ayuntamientos, sin poner atencién al dafio
que se le podria causar a una actividad por ya estar gravado con otros impuestos.

Se considerd por esta Comisidon que las legislaturas estatales al establecer
contribuciones municipales habian incurrido en una anarquia fiscal, pues no
existia una uniformidad fiscal en los mas de 2000 municipios existentes en el pais,
lo que representaba un verdadero laberinto para los contribuyentes, en muchas
ocasiones impuestos al comercio a cargo de los municipios iban en contra del
sentido del articulo 117 constitucional que prohibe que se grave el transito de
personas 0 mercancias en el territorio nacional, pero al establecerse como una
prohibicion estatal, muchos municipios consideraban que estaban facultados para
hacerlo. Aun con estc y debido a la falta de reglas uniformes en todo el pais para
crear un nuevo municipio, estas esferas de gobierno, tenian muchos problemas

para obtener recursos.
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Por tanto y ante esta dificil situacion, se recomendod que las haciendas
municipales debian integrarse con los ingresos que obtuvieran por contribuciones
que gravaran actividades locales y por los derechos resultantes de la prestacion
de los sarvicios publicos que tuviera a su cargo; constituia la ultima fuente de
ingresos municipales, las participaciones que obtuvieren de los impuestos
federales y estatales.

Cuando la Comision senalaba que las actividades locales estarian gravadas
por impuestos municipales, especificamente se referia a las diversiones,
aspectaculos publicos, mercados, comercio ambuiante al menudeo y los
expendios de articulos de primera necesidad ubicadas-en su territorio.

En relacion a los servicios publicos por virtud de los cuales podian cobrar
derechos, se establecieron a los de agua potable, drenaje, sacrificio de ganado,
urbanizacion, planificacién, autorizaciones, permiscs y licencias que se expidan en
su territorio.

En una siguiente recomendacién se considero que los municipios para el
cobro de los impuestos de mercados y comercio ambulante, debian respetar el
contenido del articulo 117 constitucional y se hizo un énfasis en no considerar a
los agentes viajeros, como comerciantes ambulantes, a excepcion de que las
relaciones de estos comerciantes fuesen al menudeo y directamente con el
publico.

En el caso de las participaciones en los impuestos tantc federales como

estatales a las que tienen derecho. se recomendo6 que estas debian ser uniformes
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en su porcenlaje, en todo el pais cuando se tratare de la misma fuente de riqueza
y proporcionales, en cada caso al monto de los ingresos distribuibles.

Cabe mencionar que aqui todavia no se propone como contribucion
municipal al impuesto que recae sobre la propiedad inmobiliaria, como lo es
actualmente y, solo se establece una participacion a favor de los municipios por
conceplo de este gravamen.

Y como ultima recomendacion en cuestion de las haciendas municipales, la
Comisién propone que cada legislatura estatal expida tanto la ley organica
municipal, como la hacendaria, en donde se prevea la constitucion, integracion y
funcionamiento de los ayuntamientos, para que los municipios cumplan con las
funciones sociales y politicas encomendadas por la Carta Magna.

Considero que en esta Tercera Convencion Nacional Fiscal se realizaron
mejores trabajos , ya que con la experiencia de las otras dos, porque en esta se
retoman las conclusiones de las anteriores y se presenta una propuesta que mas
tarde se convertiria en la primera ley de coordinacion fiscal.

De la primera convencion fiscal se toma en consideracion los principios
propuesios para el funcionamiento de un Sistema Nacional Fiscal, asi como el
establecimiento constitucional de la Convencién Nacional Fiscal como un foro de
consulta y opinidén en este aspeclo y por ultimo se toma en cuenta la delimitaciéon
de competencias propuesta y gue mas adelante se detallaria en la siguiente
convencion.

De la Segunda Convenciéon Nacional Fiscal se retoma las propuestas

relativas a la mayor especializacién de los principios en el funcionamiento de un
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nuevo sistema fiscal del pais, es decir, una delimitacion de competencias mas
precisa en el campo tributario, asi como las medidas necesarias para implantarlas
en el sislema legal.

Y lo que aporta esta tercera convencion es lo relativo en que funcionaria
diariamente este sistema fiscal, es decir, se establecen pasos para su
organizacién y la forma de trabajar, asi mismo se consagra el principio relativo a la
coordinacion fiscal como forma de evitar los problemas relatives a la concurrencia
impositiva.

La Comisién relativa al Plan Nacional de Arbitrios, emitié de igual manera
que la anterior comisién analizada, una serie de recomendaciones tendientes a
mejorar el funcionamiento del sistema fiscal nacional, las cuales tuvieron como
idea primordial el hecho de gue la unidad econémica nacional solo se lograria por
medio del desarrollo coordinado de las economias de la Federacién, Estados y
Municipios. Con lo que se deja a un lado las ideas de las dos anteriores
convenciones en las cuales se buscaba hacer una division tajante de las
jurisdicciones de estas tres entidades, en esta tercera convencidn se reconoce
que un obstaculos del desarrollo econémico del pais, ha sido la falta de armonia
en el régimen fiscal, pues no permitia el reparto equitativo de las cargas tributarias
entre los contribuyentes, ni la suficiencia de los recursos fiscales necesarios para
emprender todas y cada una de las tareas diarias de gobierno.

Entonces la Comisién propuso un Plan Nacional de Arbitrios que se
estructurara bajos las ideas en las cuales se tomara en cuenta que las tres esferas

de gobierno tiene un poder tributario, que a final de cuentas recae sobre un mismo
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punto, que es el patrimonio de los contribuyentes, por lo que es necesario se de
una distribucidn técnica de facultades que permita coordinar las acciones de estas
tres autoridades y que a su vez permitiera un reparto equitativo de los impuestos y
sus productos, para que obtuvieran los recursos necesarios que permitieran
realizar los servicios publicos que tenian encomendados.

Asi que la Comisidén recomendé que las haciendas de cada una de estas
autoridades, se integrara con dos tipos de ingresos, los primeros derivados de
fuentes impositivas que les fuesen propias, a lo que denomino ingresos privativos.
Y como segunda fuente de ingresos, aquellos derivados de las participaciones de
impuestos establecidos, administrados o recaudados por cualquiera de las otras
autoridades, a lo que llamd, ingresos en participacion.

El primer tipo de ingresos, es decir, los privativos de cada autoridad, a
pesar de pertenecer a una sola autoridad, deberian estar sujetocs a bases de
uniformidad y coordinacidén, para que no se afectara a una parte de los
contribuyentes y a ctros se beneficiara.

En los casos de los ingresos en participacién, es decir, donde hay
concurrencia en el poder impositivo, {a Comisidon recomendd, que lo mas
conveniente era que fuese administrado y recaudado por una sola de esas
autoridades y los rendimientos que este genere, seran distribuibles conforme a
reglas generales que expidan las entidades correspondientes.

Al establecerse este sistema que recomendd la Comisidn, este mismo
organo previd que al substituir los ingresos de impuestos establecidos por las

autoridades locales, por las participaciones federales, podrian sufrir quebrantos
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economicos, por lo que se sefala que los Estados y Municipios participen como
minimo en un 25% en el incremento de los ingresos federales obtenidos
anualmente.

Asimismo la Comision sefiala que para que se establezca un primer Plan
Nacionai de Arbitrios es recomendable se reconozcan como ingresos privativos de
la Federacion, los provenientes de impuestos al comercio exterior, sobre la renta,
derechos por servicios publicos federales, los productos de sus inversiones y
aprovechamientos. En el caso del impuesto sobre la renta se establecio una
participacion sobre retribuciones por servicios personales y el producto de
inversion de capitales, a cambio de la derogacion de los impuestos locales sobre
sueldos e intereses.

Se opta por la coordinacién fiscal, pero también se establece un campo en
materia tributaria en el que la Federacidon tendria la exclusividad debido a la
naturaleza de las fuentes de riqueza como lo eran los impuestos al comercio,
servicios publicos federales y actividades empresariales que se llevaban a cabo en
toda la republica, por lo gque tenia existir necesariamente uniformidad en los
impuestos que las gravaban.

Como ingresos privativos de los Estados y Municipios se recomendo que se
reconocieran a los impuestos sobre la propiedad raiz rustica y urbana, sobre
productos agricolas, sobre ganaderia, sobre comercio ambulante al menudeo,
sobre expendios de bebidas alcohdlicas, derechos por servicios publicos, asi

como los productos y aprovechamientos que les fuesen propios. La siguiente
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recomendacion fue la de atribuir privativamente a los Municipios los campos que
habia sefalado la Comision de los Derechos Pubticos Municipales.

| os ingresos de legislacion concurrente eran los que gravaban al comercio,
industria, los impuestos especiales sobre industria y comercio existentes en los
estados y como ingresos en concepto de participacion al impuesto sobre ingresos
en funcién de ventas mercantiles, los impuestos especiales sobre explotacion de
recursos naturales y los impuestos que graven las herencias, legados vy
donaciones.

Para llevar a cabo las recomendaciones establecidas por la convencién se
creo un organismo denominado Comision Ejecutiva del Plan Nacional de Arbitrios,
estaba integrado por tres representantes de la Federacion, cinco de los Estados,
dos de los Municipios y dos de los causantes: Estaria encargado de los estudios y
los proyectos de leyes necesarios para cumplir con lo sefialado en la convencion.

Es de destacar que en las conclusiones de esta convencion, en relacién a la
coordinacion fiscal, se establece qhe el coeficiente de participacion de los estados
y municipios en las participaciones de los impuestos en los que se abstuviesen de
legislar seria del 25%, (o que era mas idoneo conforme a los estudios realizados
en la convencidn, porcentaje que como analizaremos mas adelante decrecid con
el paso del tiempo, en vez de que su tendencia fuese contraria.

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal producto de esta convencion,
se establecié como una medida para terminar con el problema de la concurrencia
impositiva, sin embargo, no se penso6 en lo que sucederia al haber una solucion,

que pasaria con el sistema, porque se habia creado con el fin de acabar con un
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problema, pero no se considero. la forma de no liegar al otro extremo del problema,
es decir, la centralizacion exacerbada de los impuestos por parte del gobierno
federal, y que se convierte de una solucion a un problema. Por estas razones y
camo lo senalaria la historia mas adelante, fue un grave error el no establecer a la
Convencion Nacional en el rango constitucional, con lo que se hubiere analizado el

funcionamiento de este sistema de coordinacion fiscal.
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3.4 Convenciones Nacionales de Causantes

Como una forma de saber la opinién de los contribuyentes, ademas de las
de las autoridades a través de las Convenciones Fiscales. ia Secretaria de
Hacienda en el afio de 1947, solicito a la Confederaciéon de Camaras Nacionales
de Comercio que convocara a una Convencion Nacional de Causantes, la que
debia emitir una opinién acerca del Sistema Fiscal Mexicano y tener otros puntos
de vista en la Tercera Convencidon Nacional Fiscal.

Asi que la Confederacion de Camaras Nacionales de Comercio realizo los
preparativos para que se llevara a cabo esta nueva convencion la que, tuvo lugar
del 10 de junio al 4 de julio de 1947. Estuvieron invitadas distintas asociaciones
que representaban diversos sectores como el industrial, comercial, seguros,
agricola, ganadero, y banquero entre otros. A esta convencién también fueron
invitados autoridades como el Secretario y Subsecretario de Hacienda, el primero
de ellos, el licenciado Ramén Beteta, en la sesién inaugural manifestd su intencion
de hacer mas cordiales las relaciones entre las autoridades y los contribuyentes,
para esto sefialé que era necesario romper con un circulo vicioso que se daba en
la relacion juridico tributario, en la que el fisco estima que el contribuyente Io
engafa, por ello extrema su rigor, muitiplicando las medidas de control y sube las
tasas y tarifas. A su vez el contribuyente oculta sus ingresos y realiza las acciones
posibles para pagar menos impuestos ante la complejidad de la recaudacion de
los impuestos y a final de cuentas paga mas en ocultar sus ingresos al fisco, que

lo que deberia pagar en impuestos.
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Esta convencion formulo una ponencia en la cual se analizaron los distintos
impuestos existentes en el pais y como ejemplo de esto podemos citér al estudio
que se hizo de los impuestos al comercio y la industria, en el que se concluyo
necesario llevar a cabo las recomendaciones propuestas en la Segunda
Convencién Nacional Fiscal, en el sentido de uniformar los impuestos sobre el
comercio e industria mediante leyes expedidas y modificadas por acuerdo de la
mayoria de los Estados. Al analizarse los impuestos especiales a la industria y
comercio se recomendd que estos debian ser federales, estableciéndose una
pariicipacién para los Estados, esto debido a que se debia lograr una uniformidad
en los mismo y que fueran utilizados, estos gravamenes, como elementos
administradores de los recursos naturales; asimismo servirian como medios
reguladores de tendencias sociales y economicas y secundariamente como
recursos fiscales, por lo que debian estar organizados de acuerdo a bases
generales y no a criterios locales.

Con lo anterior nos podemos dar cuenta que ya no solo en las
convenciones fiscales, sino también en esta nueva convencion de causantes se
observo que era necesario uniformar los impuestos sobre el comercio y la
industria, ya que con esto existiria una igualdad en las tasas de estos impuestos y
con la cual se habia estado afectando a las industrias, con esto se indico cuat
debia ser la politica fiscal de todos los gobiernos existentes en el pais. pues a
través de los impuestos se lograria el desarrollo econdmico en todo el pais y no
solo en algunas regiones, al existir una tasa menor en determinado impuesto al

norte de la republica era obvio que las empresas se concentrarian en esa region
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gue representaba una menor carga fiscal. Fue importante que se nropusiese que
el gobierno federal fuese el encargado de impuestos a la industria y el comercio ya
que se eslablecerian lineamientos generales en el pais, es decir, tomar en cuenta
como un todo al pais y no de acuerdo a un criterio regional que pudiere tomar un
gobierno local. Asimismo también se propuso en esta convencién el sistema de
participaciones a favor de los Estados y Municipios para gque los mismo no
resintieran economicamente el dejar de tener impuestos, por lo cual se presenta la
idea de tomar en cuenta las conclusiones de la Segunda Convencion Nacional
Fiscal para llegar a constituir un sistema de coordinacién fiscal y que los tributos
no constituyeran un obstaculo al comercio y a la industria.

Otro impuesto que se analizo fue el que gravaba a las herencias, legados y
donaciones, el cual en la Segunda Convencién Nacional Fiscal se habia estimado
que debia ser cobrado por los Estados y que corresponderia a la Federacion una
participacion en su rendimiento, pero esta convencion solicito se derogara, pues
los ingresos provenientes de este gravamen no eran significantes para el fisco y
en cambio con su eliminacion podia darse la afluencia al pais de capitales
extranjeros que huyeran del impacto de impuestos sucesorios.

Con esta conclusion no estoy de acuerdo porque el hecho de eliminar
impuestos a una determinada fuente de riqueza sabemos que puede repercutir en
que esta actividad se vuelva lucrativa y se deje poder ilimitado en manos de
personas con grandes capitales, pues recordemos que un impuesto puede llegar a
constituir un factor para que haya una distribucidn equitativa de la riqueza, estimo

que lo que se debio haber hecho en esta conclusion es proponer se redujera fa
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tasa de los impuestos relativos a las herencias y legados, pero no que se
eliminaren totalmente.

En relacion a las alcabalas, es decir aquellos impuestos establecidos por el
paso de mercancias dentro del territorio nacional y que habian crecido de manera
importante en medio de la anarquia fiscal que vivia el pais en donde las
legislaturas estatales establecian impuestos a favor de los estados que gravaban
el comercio en contra del espiritu del articulo 117 constitucional que prohibe las
alcabaias y peaje, razon por la cual se hizo en esta convencién una lista de las
que existian en ese entonces, solicitandose su eliminacion.

Esta conclusién es importante porque las alcabaias no tienen razén de ser
en nuestro sistema juridico, ya que como lo hemos estudiado estamos unidos en
una federacion, integrada por estados autonomos, en los que sus ciudadanos de
todos y cada uno de los miembros integrantes del pais y se pueden dedicar a la
actividad que ellos quieran, al formar parte todos los estados de un solo pais no
deben existir ninguna clase de obstaculos a los productos gue en el mismo
circulan.

Cuando se toco el tema relativo a la defimitacion de competencias fiscales
entre las autoridades del pais, la Convencion estimo que este problema se podia
solucionar de dos maneras, la primera era que la Constitucion como norma
fundamental a la que debe adaptarse toda la actividad legislativa federal, local y
municipal, sea la que delimite los campos impositivos de cada una de las
autoridades. Y la segunda era que se celebraran acuerdo entre la Federacion

entre los Estados para que se hiciese esta delimitacion impositiva, bajo una
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planeacion de caracter técnico y que tomard en cuenta las necesidades
financieras de sus integrantes. Sin embargo, senal6é la Convencion que si se
optaba por esta segunda opcion, corria el riesgo de que su realizacion quedara a
la buena voluntad de las partes, al no existir un medio coactivo para obligarlas a
cumplir, por lo que los acuerdos celebrados debian transformarse en reformas
constitucionales.

En relacion a esta conclusion me parece interesante la segunda propuesta,
es decir la realizacion de una delimitacion de competencias bajo una planeacion
lécnica que tomare en cuenta las necesidades de sus integrantes, sin embargo
recordemos que para que algo sea obligatorio entre las distintas autoridades
integrantes de nuestro estado, debe ser ley y considero que en razon de la forma
de ser y nuestra conciencia, para que algo realmente sea tomado en cuenta se
debe traducir en ley, tenemos el caso de las Convenciones Fiscales, las cuales al
nunca convertirse en ley no se volvieron a realizar. Por lo cual esta segunda
propuesta de delimitacion de las facultades impositivas pudo haberse establecido
como un complemento.

Todo esto se habia sefalado por las experiencias de las dos Convenciones
Nacionales Fiscales anteriores, por lo que se recomendaba que las conclusiones
de la entonces proxima Tercera Convencion Fiscal se transformaren en reformas
constitucionales, para que también los particutares pudiesen hacer algo, a través
de los procedimientos judiciales establecidos en la Constitucion para hacer

respetar sus propios preceptos.
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Para la delimitacion de los campos impositivos la Convencion recomendo
que a la Federacion le correspondieren los impuestos sobre la renta, sobre
explotacidén de recursos naturales cuyo dominio direclo corresponde a la Nacion,
conforme al articulo 27 constitucional, sobre la industria cundo eésia requiera
formas especiales de imposicion, sobre servicios publicos y los impuestos al
comercio e industria, en los gue se darian una participacién a los Estados vy
Municipios en su rendimiento.

Para los Estados se recomendd que tuvieran en su favor los impuestos
sobre la propiedad rustica, sobre actos juridicos no comerciales cuya realizacion
se limite a su jurisdiccion y derechos sobre servicios publicos locales y las
participaciones en los impuestos federales gue habian sefalado. Para los
Municipios, impuestos sobre la propiedad urbana, sobre espectaculos publicos
llevados a cabo en el municipio y participaciones en impuestos estatales vy
federales.

También se propusieron las bases para la organizacién y funcionamiento de
un organismo que llevard a cabo las recomendaciones formuladas por la nueva
convencion fiscal. Y por parte de esta convencion de causantes se nombrd a una
Comision Permanente encargada de vigilar la realizacion de los acuerdos
tomados.

La Secretaria de Hacienda a través de un oficio pregunto la opinion de los
integrantes de la convencién, para que manifestaren su aprobacion del

establecimiento de un impuesto sobre ingresos mercantiles, que substituyera a la
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Ley de! Timbre y los impuestos locales sobre el comercio, a lo que se coniesto que
en principio se aceptaba el gravamen propuesto.

El orofesor Ernesto Flores Zavala sefiala que a partir del ano de 1948 se
llevd a cabo una nueva politica fiscal del gobierno federal en la que se
consideraba que para integrarse una hacienda publica fuerte y organizada no
debia existir desconfianza entre el fisco y los causantes, en donde era necesaria
una politica de mutuo entendimiento y lealtad, para esto el fisco suprimio los
procedimientos de inspeccion y calificacion de normas de control de los nuevos
impuestos, a través de declarar su fe en las declaraciones de los causantes.

La anterior medida tomada por la Secretaria de Hacienda me parece muy
buena porque al haber estado en un laberinto de impuestos, fos contribuyentes no
solo sentian la presion de una sola autoridad, sino incluso habia ocasiones en las
que intervenia otra autoridad. Como punto de arrangue considero que fue eficiente
para que las personas tomasen confianza en el fisco, sin embargo reitero, por la
forma de ser de los mexicanos debe existir un control sobre sus ingresos.

Entra en vigor la Ley de Impuesto sobre Ingresos Mercantiles de 30 de
diciembre de 1947 en la que se sustituye al impuesto federal del timbre y la Ley
Penal de Defraudacion Impositiva en Materia Federal, las que provocaron un
intenso movimiento de protesta en toda la republica, por lo que la Comisién
Permanente de la Convencion Nacional de Causantes considero pertinente
convocar a una segunda convencidn, que tuvo verificativo los dias 12 y 13 de

febrero de 1948.
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El tema principal de esta nueva reunion era el analisis del nuevo impuesto
sobre ingresos mercantiles, por parte de la Secretaria de Hacienda, el
subsecretario Eduardo Bustamante sefialo que el proposito del establecimiento de
este impuesto no era obtener ingresos desproporcionados, ni sustancialmente
mayores a los que se obtenian con la ley del timbre, por lo que en el momento en
que los ingresos de este rubro cubran el presupuesto, se iniciaria una reduccion
de cuotas.

Entre los acuerdos tomados por esta Convencion destacan los siguientes:

El relativo a la necesidad de que el poder publico, con la paricipacion de
toda la Nacidon y tomandoc en cuenta las circunstancias reales, reorganice
integramenta ol sistema fiscal del pais.

Se acepto la ley de ingresos mercantiles y los argumertos expuestos por el
Subsecretario de Hacienda, en relacion a la oportuna reduccién de tasa de este
impuesto, en donde después de un proceso de experimentacion se llegue a una
tasa justa, pero con la peticion de que los Estados se abstengan transitoriamente,
de acuerdo a la Tercera Convencion Nacional Fiscal, de adherirse al Plan'
Nacional de Arbilrios hasta que la experiencia federal permitiera la fijacion de una
tasa justa.

En relacién a la Ley Penal de Defraudacion Fiscal se solicitd ia correccion
de las graves deficiencias tecnicas que contiene, porque ésta podria servir de
instrumento para presién, venganza personal, explotacion o manipulacion politica
y la convencién se declard en contra de la implantacion de leyes similares en las

entidades federativas.
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Con lo anterior nos podemos dar cuenta de que todas las leyes en las que
se establecen impuestos antes de su promulgacién deben ser plenamente
examinadas, sin embargo, no es suficiente porque por mas previsiones que se
hagan sabemos que los efectos que tengan en la realidad pueden ser muy
diversos e incluso inimaginables, por lo anterior estimo que las leyes en matera
fiscal deben estar en un periodo de monitoreo, para ver cuales son los efectos de
las mismas y como se les puede reducir las consecuencias ncgativas que
conlieven, no solamente se trata de expedir una ley y esperarse 2 0 3 anos a ver
cuales son sus efectos, sino que debe estar en constante analisis por la
importancia de las mismas y en el aspecto fiscal que incluso pueden acabar con
una actividad industrial o comercial, si no se actia rapido, ademas de que debe
haber tambien por parte de las autoridades encargadas de aplicarlas un programa
educativo en el que se establezca el propésito de ese impuesto, su forma de
recaudacion y la manera en que va a ser administrado.

La Tercera Convencion Nacional de Causantes se llevo a cabo los dias 11y
12 de septiembre de 1950 con el objeto primordial de hacer una revision de la
experiencia de la aplicacion de las leyes fiscales. Sin embargo se reitero en esta
Convencion la necesidad de suprimir los impuestos alcabalatorios, pues se sefald
que estos restringen el desarrollo del comercio y la industria, lo gue perjudica a la
economia nacional y van en contra del texto constitucional.

Ademas se solicitd la supresién del impuesto federal sobre expendios de

bebidas alcoholicas, en la tercera Convencion Nacional Fiscal también se habia
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recomendado la supresion de este impuesto, ya que se sobreponia a diversos
impuestos locales, como una medida por evitar la doble imposicién.

La celebracion de estas Tres Convenciones Nacionales de Causantes fue
un elemento importante para la adaptacion de un nuevo sislema de coordinacion
fiscal en nuestro pais, ya que en ellas se reiteraron conclusiones de las
Convenciones Nacionales Fiscales, principalmente la relativa a la implantacion de
un sistema en el que existieran participaciones para los Estados y Municipios y asi
terminar con el problema de la concurrencia en materia impositiva. Otra de las
conclusiones fundamentales tomadas en estas convenciones fueron las relativas a
la necesidad de uniformar los impuestos que gravaban a la industria y el comercio,
es decir, que en todas las regiones del pais existiesen las mismas tasas de cobro
de un impuesto para una determinada actividad y no que en el norte dei pais Ia
carga fiscal fuere mas benévola y en el sur negativa, ya que esto produciria un
mayor desarrollo de industrias y comercio en la parte norte que en-|a sur del pais.

Otro punto que me parece importante destacar de la celebracion de estas
convenciones fue la interaccion que existid entre los participantes y las
autoridades que acudieron, en los primeros meses de aplicacion de la ley del
Impuesto sobre Ingresos Mercantiles que derogo a la Ley del Timbre, las
convenciones funcionaron como un verdadero foro de debate entre contribuyentes
y autoridades, por lo que el entonces Secretario de Hacienda tomo en cuenta la
opinion de los expositores, ademas de las movilizaciones que hubo en el pais por

lo que se establecio la reduccion de la tasa de este impuesto.
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Era necesario incluir en este capitulo a estas convenciones porque como
pudimos percatarnos la tendencia no solo de las autoridades sino también de los
contribuyentes era tomar como solucién a la coordinacion fiscal para terminar con
los problemas que se presentaron por la interpretacion constitucional de los
preceptos relativos a esta materia. Al suceder esto los legisladores tuvieron que
escuchar no solo a las autoridades, sino también a los contribuyentes razon por la
cual establecieron un nuevo sistema, a través de la expedicion de la ley de

coordinacion fiscal de 1953.
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3.5 Ley de Coordinacion Fiscal de 1953

E! profesor Jorge Carpizo explica en su libro gue con la Ley del Impuesto
sobre Ingresos Mercantiles, se gravaba los ingresos derivados de ventas vy
prestacion de servicios con dos cuotas, una federal, de 18 al millar y otra de los
estados, que inicialmente fue de 15 y después se redujo a 12 al millar. Esta cuota
local solo se causaba en las entidades federativas que hubiesen celebrado el
convenio con la federacion, a cambio de la supresion de los impuestos locales
sobre el comercio y la industria. Senala Carpizo que los estados tuvieron cierta
reticencia para aceptar el sistema antes senalado por lo que el 28 de diciembre de
1953 se expidio la ley de coordinacion fiscal entre el gobierno federal y los
Estados.

Considero que la anterior situacion relatada por el profesor Carpizo, en
torno al funcionamiento de la ley de coordinacion fiscal me parece que era lo mas
normal porque recién se habia creado el impuesto sobre ingresos mercantiles,
ademas de que muchos Estados no sabian bien cual seria el funcionamiento y
consecuencias que traeria este nuevo sistermma en el que dejarian de plano de
obtener ingresos por impuestos y dependerian de los que les entregare el
gobierno federal, por lo cual huba complicaciones en la adaptacion a la realidad de
este nuevo sistema de coordinacion fiscal.

El profesor Ernesto Flores Zavala sefala que es reglamentaria de la
fraccion 1X, del articulo 73 constitucional. En dicha ley se establecieron como

actos que establecian restricciones indebidas al comercio de Estado a Estado a:
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I La expedicion por los Estados de leyes o decretos que:

a) Contengan gravdmenes alcabalatorios o procedimientos alcabalatorios
para su cobrg,

b) Graver el transito dc personas o cosas que atraviesen su territorio;

¢) Prohiban o graven directa o indirectamente la entada o salida de su
lerritoric de mercancias de produccion local, de otra entidad o extranjera,

d) Graven la circulacién o el consumo de efectos nacionales o extranjeros;

e) kxpidan o mantengan en vigor disposiciones fiscales que importen

diferencias de impuestos o requisitos por razon de la procedencia de

mercancias nacionales o extranjeras.

I Que establezcan o tengan funcionando garitas u oficinas de inspeccion de

bultos, en las que se exija la presentacidon de documentos para la entrada o

salida de mercancias que acrediten el pago de impuestos locales o

municipales.

Considero gue las hipdtesis sefialadas con anterioridad fueron producto
directo de las conclusiones a las que se llegaron en las Tres Convenciones
Nacionales de Causantes celebradas en nuestro pais con motivo de los problemas
que en materia fiscal se habian sucedido, con los que se pretendia terminar con
practicas muy frecuentes en todo el siglo XIX, al haberse dado problemas politicos
y econdmicos, pero como en este nuevo siglo XX existia una mayor estabilidad
era obvio que para garantizarlos debia acabarse con practicas que en nada

beneficiaban a la economia del pais
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Se crea la Comisidén Nacional de Arbitrios, integrada por el Secr_etario de
Hacienda, el cual fungird como presidente, por un representante de la Secretaria
de Gobernacion y otro de la Secretaria de Economia. Cinco representantes de las
entidades federativas de acuerdo a una division geografica en cinco zonas del
lerritorio nacional y 3 representantes de los contribuyentes, enviados por la
Confederacion de Camaras de Comercio e Industrial y uno por la Asociacion de
Cafeteros.

Esta Comision tendria a su encargo el realizar un estudio sistematico de la
legislacion tributaria vigente en cada entidad, para que en el caso de que tuvieren
disposiciones o procedimientos prohibidos por la Constitucion, el gobierno federal
solicite a la entidad la designacion de representantes que, junto con la Comision,
examinen la situacion y propongan un acciones para la supresion o sustitucion de
las leyes contrarios a la ley fundamental. Pero con esta sustitucion se podia
afectar la situacidon econdomica de los Estados por lo que, la Comision podia
recomendar la creacion de nuevos arbitrios locales, la mejoria de las leyes fiscales
o el aumento de una o varias participaciones en impuestos federales a que
tuvieran derecho.

Se estipulo la figura de un Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras
Publicas. para el otorgamiento de creditos a largo plazo para el establecimiento o
mejoria de servicios publicos o la ejecucion de obras productivas y de fomento
€conomico.

También se establecid un procedimiento para las entidades, en los

términos del articulo 105 constitucional, para demandar de la federacion el
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reconocimiento de la constitucionalidad de las teyes o procedimientos impugnados
y la nulidad del acuerdo dictado en contra del Estado.

a2 Comision también tenia facultades para proponer medidas encaminadas
a coordinar la accién impositiva de la Federacion y los Estados, en las que se
diera una distribucién equilativa de los ingresos de la economia publica. La
Comision podia ser consejero técnico para la expedicion de leyes fiscales a
solicitud del gobierno federal o de los estados, servir de conducto a las entidades
para las modificaciones que soliciten en la legislacién fiscal y en la fijacién de
participaciones, asi como gestionar el pago oportuno de las participaciones gue
corresponden a las entidades federativas y otras que legalmente les sean
concedidas.

Esta ley dejo de tener sus efectos a partir del dia 31 de diciembre de 1979,
por la entrada en vigor de una nueva ley de coordinacién fiscal, elaborada en el
ano de 1978 y cuya vigencia comenzo el dia primero de enero de 1978.

Esta primera ley de coordinacion fiscal es otro de los antecedentes que
fueron moldeando la integracién de nuestro vigente Sistema Nacional de

Coordinacion Fiscal
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CAPITULO CUARTO
Sistema de Coordinacion Fiscal Vigente

4.10bjeto de la Coordinacion Fiscal

A lo largo de los tres capitulos anteriores, nos pudimos dar cuenta de la
forma de Estado bajo |Ia cual se estructura nuestro pais, el sistema Federal en el
que. en el caso concreto de nuestra Nacion intervienen tres ambitos de gobierno,
el Federal, Estatal Municipal. Segun el articulo 31 constitucional, fraccion IV, los
mexicanos estan obligados a contribuir a los gastos publicos de estas tres esferas
de gobierno; debido a que el Constiluyente de 1917 no hizo una separacién de los
campos fributarios entre las ambitos de gobierno, existe una concurrencia
para establecer contribuciones.

Esla sitluacion fue analizada en los dos primeros capilulos. En el tercer
capitulo estudie los analisis hechos en la celebracion de tres Convenciones
Nacionales Fiscales, en las que, se trato de evitar la doble imposicion sobre una
misma fuente, teniendo como resultado que se coordinaran estos tres tipos de
autoridades para dar solucion a lo anterior. Principalmente esta coordinacion
consiste en que los estados y municipios se abstienen de establecer impuestos a
su favor, para que sea la Federacion la que sefale la contribucion y se forme con
el rendimiento de los impuestos, un fondo en el que participen los Estados, en
virtud de la abslencion fiscal de estados y municipios, para evitar la existencia de

dos o mas gravamenes scbre una misma fuente.
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Para lo anterior se creo una Ley de Coordinacion Fiscal en el afio de 1953,
la que tuvo vigencia hasta 1380, afo en el que se creo una nueva ley, la que se
adapto de una mejor forma a las circunstancias de esos afos.

Por lo anterior tenemos que la Ley de Coordinacion Fiscal es la encargada
de normar el Sistema de Coordinacion fiscal existente en nuestro pais para evitar
la existencia de dos o mas impuestos que graven una misma fuente de riqueza.

Esta ley en su articulo primero, sefiala que tiene como objetivos
primordiales:

Coordinar el Sistema fiscal de la Federacion, con los Estados, Municipios y
Distrito Federal.

Establecer la participacion que corresponda a las haciendas de dichas
instituciones publicas en los ingresos federales.

Distribuir entre esas haciendas las participaciones

Fijar las reglas de colaboracion administrativa entre las diversas
autoridades.

Constituir los organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las bases
de su organizacion y funcionamiento.

Los anteriores son los bases fundamentales en las que se estructura el
Sistema de Coordinacién en materia del cobro de impuestos en México, en el cual
se reconoce como actores a la Federacion, Estados, Municipios y el Distrito
Federal, contiene las reglas que seran las encargadas de normar estos

mecanismas de coordinacion

164



FEDERALISMO Y C()ORDINA_CION FISCAL FEDERAL

En la exposicion de motivos de la Ley de Coordinacion Fiscal obviamente
se alude a la concurrencia de impuesltos, en razén de lo siguiente: “...La prudencia
de los legisladores federales y estatales( en relacién a gravar una misma fuente)
los ha llevado incluso a buscar acuerdos para que solo unos u otros graven
determinada materia, compartiendo el producto de su recaudacion y estableciendo
las bases de colaboracion administrativa de determinados impuestos de interés
comun para la Federacion y los Eslados. Surgio asi el procedimiento de
participaciones en impuestos que ha constituido una de los principales soluciones
a los problemas derivados de la concurrencia impositiva”

Esto es una alternativa para dar fin a los problemas en materia de
concurrencia impositiva que fueron analizados en las Convenciones Nacionales
Fiscales y a pesar que se propuso se hiciese una delimitacion constitucional de las
facultades impositivas de las tres esferas de gobierno, nunca se hizo y fue a través
de una ley donde se da solucion a este problema, en la que no existe ninguna
clase de participacion real de los contribuyentes, solo pueden actuar érganos
creados por la misma, cuyos miembros Unicamente son autoridades. Por lo que
tenemos que esta ley es el resullado de un paclo entre las autoridades por dar fin
al grave problema fiscal existente en nuestro pais. Esta solucion no es creacion
mexicana, porque en muchos paises europeos desde antes de la mitad del siglo
XX existia la figura de |as transferencias intergubernamentales.

Pero este sistema surgio como una solucion para consolidar a los gobiernos
de paises para que pudiesen hacer frente a las guerras en las que se encontraba

el orden mundial o también como una medida precautoria, pero después de la
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mitad del siglo XX, se gesté un movimiento descentralizador de las haciendas
publicas, con el proposito de conseguir el desarrollo de todo el pais y no solo de
clertas regiones. Pero en el caso mexicano fue al revés, porque la tendencia fue la
centralizacion de los ingresos, por eso la consolidacion de un sistema de
coordinacion fiscal en esta Ley de Coordinacion Fiscal de 1980.

La Profesora Marcela Astudillo Maya, en su obra intitulada El federalismo
Fiscal, senala que los eslados deben estar coordinados y nunca subordinados, lo
que presupone una estructura descentralizada que permita un crecimiento
balanceado del pais'®®.

El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal se integra por un esquema de
participaciones en la recaudacion de los impuestos, por lo que esta ley de
coordinacién tiene como objetivo uniformar la integracion y distribucion de
participaciones. es decir que se haga bajo mecanismos previamente definidos en

una ley, y que no se haga de una manera arbitraria.

"* Astudillo Moya, Marcela. Federalismo Fiscal, el Caso del Estada de Guerrera, Pornia-UNAM Instituto de
Investigaciones Economicas. México. 2002 pagina 18
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4.2Fondo General de Participaciones, su Constitucion vy
Distribucion

Consiste en la suma total de las participaciones que seran entregadas por -
la Federacion a los gobiernos estatales y municipales y es con la ley de 1980 con
la que se agiliza el calculo de su monto y la entrega a los Estados. A este respecto
la Ley de Coordinacién Fiscal sefala en su articulo segundo que dicho fondo se
constiluird con el 20% de la recaudacion federal participable que obtenga la
Federacion en un ejercicio, en eslo se incluye a la recaudacion obtenida por el
gobierno federal de todos sus impuestos, asi como los derechos por la extraccion
de petroleo y mineria

La anterior es la regla general de los impuestos en los que los Estados y
Municipios van a tener participaciones, sin embargo como toda regla, tiene
excepciones entre las que tenemos:

La recaudacion federal por concepto de impuestos adicionales del 3% sobre
el impuesto general de exportacion de petroleo crudo, gas natural y sus derivados
y del 2% en las demas exportaciones; ni tampoco los derechos adicionales o
extraordinarios sobre la explotacion de petréleo.

La segunda excepcion es la relativa al impuesto sobre tenencia o uso de
vehiculos, de aquellas entidades que hubieren celebrado convenios de
colaboracion administrativa en materia de ese impuesto.

En relacion al tema de la inclusion de casi todos los impuestos al Sistema

Nacional de Coordinacion Fiscal, el profesor Hugo Carrasco Iriarte opina lo
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siguiente: ". Dentro de dicho sistema ya no se otorgan participaciones solo
respeclo de ciertos impueslos federales, sino que la parte que corresponde a
estados y municipios se determina en funcion del total de impuestos federales,
incluyendo aquellos que tradicionalmente se consideraron de recaudacion
exclusiva de la federacion, como son los impuestos a las importaciones y
exportaciones. El mayor dinamismao del sistema fiscal federal, en su conjunto, es
comparado con el de los impuestos federales participables™®

Respecto al porcentaje por vitud del cual se integra el fondo de
participaciones tenemos que este ha tenido una variacion aproximada del 7%,
desde que entro en vigor esta ley, pues en el afio de 1980 se senalaba que el
mismo se inlegraria con el 13% de los ingresos totales anuales que obtenga la
Federacion por concepto de impuestos. A la fecha el porcentaje con &l que se
constituye el fondo en comento es del 20%, este ultimo fue producto de la reforma
hecha a la Ley de Coordinacion Fiscal en el afio de 1996. Lo anterior podria
parecer benefico para los Estados y Municipios, ya que se han incluido mas
impuestos al fondo de participaciones y el porcentaje con el que se integra el
fondo ha aumentado, sin embargo el aumento en términos reales no ha sido
considerable.

El articulo segundo de la Ley de Coordinacion Fiscal actualmente establece
que al 20 por ciento se agregara con un 1 por cienlo cuando las Entidades

Federativas y los Municipios se coordinen en materia de derechos y cumplan con

Carrasco Irarte. Huga. Derecho Fiscal Tomao 11, 1999. México. pagina 38
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requisitos establecidos por la ley, contenidos en el articulo décimo, es decir, que
no tengan en vigor derechos en relacion a los siguientes rubros:
Licencias o anuencias previas al otorgamiento de las mismas, permisos o
autorizaciones y en general obligaciones y requisitos que condicionen el
ejercicio de actividades comerciales o industriales y de prestacion de
Servicios.
Ordena la ley que de las anleriores, es decir, licencias, anuencias, permisos
o autorizaciones que resulten como consecuencia de permilir excepciones a
una disposicién administrativa tales como la ampliacion de un horarios y la
ley senala como excepciones a eslos, los siguientes casos:
Licencias de construccion, para efectuar conexiones a las redes publicas de
agua y alcantarillado, para fraccionar o lotificar terrenos, para conducir
vehiculos, expedicion de placas y tarjetas para la circulacion de vehiculos,
para el funcionamiento de eslablecimientos cuyos giros sean relacionados a
la enajenacién de bebidas alcohdlicas al publico en general, para la
colocacion de anuncios o la realizacion de publicidad, exceplo los que se
realicen por television, radio o periddicos; en actos relacionados a registros
publicos a excepcion del civil, de la propiedad y del comercio; uso de las
vias publicas o la tenencia de bienes sobre las mismas y; los actos de
Inspeccion y vigilancia.
La profesora Marcela Astudillo sefala que este 1% al inicio de la vigencia
de esta ley, era tan solo de .5% y para llegar a ser el 1% que es actualmente, en

el afio de 1982 se agregd un .03%, debido a que con la ley del IVA se gravaban
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los honorarios profesionales, con lo que automaticamente esta fuente dejé de ser
gravada por los Estados y Municipios y por esta razon se agregd dicho porcentaje
para compensar la pérdida para los gobiernos estatales y municipales. La ultima
adicion fue la relativa al .02% correspondiente al resarcimiento del impuesto sobre
la explotacion de pozos artesianos. Sin embargo, y a pesar de esto —sefiala la
profesora Astudillo, esta coordinacion en materia de derechos, ha significado
menores posibilidades de autonomia en esta materia para los Estados.""’

El anterior cambio que sufrio el sistema de coordinacion fiscal, nos marca
una serie de modificaciones con las que se busco aun centralizar mas la
recaudacion de los impuestos y por lo consiguiente, la abstencién de Estados y
Municipios para imponer contribuciones a través de una ley, a cambio del aumento
de participaciones a favor de ellos, cuestion que al paso del tiempo no resulto
benéfico para ellos.

La ley aclara que el Fondo no se adicionara con la parte que corresponderia
a las entidades que no estén coordinadas en materia de derechos.

En este mismo articulo segundo existe otro rubro que aumenta la
integracion del Fondo General de Participaciones, es el relativo a un monto
equivalente al 80% del impuesto recaudado en 1989 por las entidades federativas,
por concepto de las bases especiales de tributacion, senala la ley que este monto
se actualizara en términos del articulo 17-A del Codigo Fiscal de la Federacion,
desde el sexto mes de 1989 hasta el sexto mes del ejercicio en el que se efectie
la distribucion. Dicho monto se dividira entre doce y se distribuirda mensualmente a

" Ibid pagina 26
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las entidades, en la proporcion que representa la recaudacion de estas bases de
cada entidad, respecto del 80% de la recaudacion por bases especiales de

%% comenta en su

tributacion en el afio de 1989. La profesora Marcela Astudillo
libro El Federalismo Fiscal que este apartado se refiere a los contribuyentes
menores que pagan bajo el régimen de Bases Especiales de Tributacion que
reciben un tratamiento especial para que cumplan con sus obligaciones fiscales en
una forma facil y accesible y pone como ejemplo al seclor agropecuario que se
han acogido a estas bases los productores de hortalizas, cereales y frutales de
ciertas regiones del pais.

En este articulo segundo se hace referencia al articulo 17-A del Cadigo
Fiscal de la Federacion, lo hace en base a la forma de actualizar el monto de
recaudacion por concepto de las bases especiales de tributacion; este articulo 17-
A del Cadigo Fiscal se refiere a las actualizaciones de las contribuciones a que
tiene derecho la Federacion, las que, se actualizaran por el transcurso del tiempo,
conforme al indice Nacional de Precios al Consumidor del mes anterior, al mas
reciente del periodo entre el citado indice correspondiente al mes anterior al mas
antiguo de dicho periodo. Entonces respecto del 80% del impueslo recaudado por
las bases especiales de tributacion y que se actualice conforme al articulo 17-A del
Codigo Fiscal de la Federacion, el monto resultante se dividira entre 12 y se
entregara mensualmente a las entidades, en la proporcion que representa la
recaudacion de estas bases para cada entidad, respecto de la recaudacion por

bases especiales de tributacion en el ano de 1989.

" b pagima 34
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Otra forma de darle mayores recurses a las Entidades y Municipios, se
establece en un parrafo posterior del arliculo 2° de la Ley de Coordinacion Fiscal
al establecer lo siguiente: ... Adicionalmente, las entidades participaran en los
accesorios de las contribuciones que forman parte de la recaudacion federal
participable, que se sefalen en los convenios respectivos. En los productos de la
Federacion relacionados con bienes o bosques, que las leyes definen como
nacionales, ubicados en el territorio de cada entidad, ésta recibira el 50% de su
monto, cuando provenga de venta o arrendamiento de terrenos nacionales o de la
explotacion de tales terrenos o bosques nacionales.”

En el siguiente parrafo se establece otra suma de participaciones a los
Estados, pero éstas, no sefiala la ley que formaran parte del fondo general de
participaciones; son las relativas al impuesto federal sobre tenencia o uso de
vehiculos en un monto del 100% del impuesto recaudado, es decir, este supuesto
sera aplicable para las entidades que se encuentren adheridas al sistema nacional
de coordinacion fiscal y que hubieren celebrado con la Federacion Convenios de
Colaboracion Administrativa en los que se estipule la obligacion de llevar un
registro estatal vehicular. Del 100% que reciban, el 20% correspondera a los
Municipios de acuerdo a la ley de coordinacion establecida en cada estado.

Una cosa similar sucede con el Impuesto Sobre Automoviles Nuevos, si el
Estado tiene celebrado convenio de colaboracion administrativa con la Federacion,
recibira el 100% de la recaudacion por ese impuesto, del que el 20%

correspondera a los municipios.
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Para resumir lo integracion del Fonda General, la profesora Astudillo
después de hacer una sintesis de las variaciones que ha tenido el fondo a lo largo
de la vigencia de la ley de coordinacion, agrega en su libro el siguiente cuadro que
engloba los rubros con los que se integra el Fondo General de Participaciones a
partir de la modificacion de 1991, al articulo 2° de la Ley de Coordinacion Fiscal
para quedar de la siguienle forma:

"Para el afo de 1996, en el articulo 2°. Se establece que este Fondo
se constituira con 20% de la recaudacion federal participable, constituida
por todos los impuestos, asi como los derechos sobre hidrocarburos y de
mineria, disminuidos con el total de las devoluciones por los mismos
conceptos.

No se incluiran en la recaudacion participable:
a)Los derechos adicionales o extraordinarios sobre la extraccion de petréleo
b)Los incentivos que se establezcan en los convenios de colaboracion
administrativa
c)El Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos de lo Estados que tengan
convenio de colaboracion administrativa en esta materia.

d) La parte de la recaudacion del impuesto especial sobre produccion y

servicios en que participen las entidades federativas (20% de la

recaudacion proveniente de la cerveza y bebidas alcohdlicas y 8% de lo
recaudado por tabacos labrados).”

Los rubros sefnalados en los incisos a, b y d no se incluyen en el fondo de

participaciones con lo que se evita su duplicacion.
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A la anlerior tabla estimo, se le puede agregar , lo
sefalado en el articulo 3-B, porque esle numeral dispone otra suma de dinero de
la que padran participar los Municipios y el Distrito Federal, sin embargo este rubro
no aplica para los Estados, es el relativo a la participacion del 80% de la
recaudacion que se obtenga de los contribuyentes que fributen en la Seccion
Tercera del Capitulo VI del Titulo IV de la ley de Impuesto sobre la Renta, que a
partir de primero de enero de 2000 se incorporen al Registro Federal de
Contribuyentes como resultado de actos de verificacion de las auloridades
municipales.

También se le puede agregar a la anterior tabla propuesta por la profesora
Astudillo las participaciones federales gue obtengan los Estados cuando estén
adheridos al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y hayan celebrado convenio
de colaboracion administrativa en materia del impuesto sobre automoviles nuevos
y sobre tenencia federal, que en dicho supuesto la.entidad recibira el 100% de la
recaudaciéon que se obtenga por ese impuesto, del que corresponderd por lo
menos el 20% a los municipios de la entidad.

En cuanto a la forma de distribucién de las participaciones a los Estados y
Municipios y segun un estudio que hace la profesora Astudillo Moya, la que
asevera que hasta el afio de 1990 la tendencia fue ascendente en términos reales
porque la proporcion de las participaciones en el PIB se incremento de un 2.6 en

1980 a un 3.0% en 1999.
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En el afo de 1990 se adopto como factor para la distribucion del Fondo
General de Participaciones al poblacional, que representd un crecimiento para el
ano de 1981 pues hubo un aumento del 3% respecto del ano de 1990.

Esta reforma de los criterios de distribucién del fondo fue resultado de un
problema en cuanto a la reparticion de participaciones, porque anteriormente se
tomaba en cuenta al factor del monto de impuestos que recaudaba cada Estado,
existian y existen Estados donde hay un gran numero de habitantes pero la
recaudacion es poca, porque se tratla de Estados con un menor desarrollo
econdmico, por lo que de seguir esta siluacion se beneficiaria a Estados y
Municipios con gran desarrollo econémico y se afectaria el desarrollo de Estados
con menores posibilidades de crecimiento, por lo que considero que esta es una
de las pocas reformas afortunadas que tuvo el Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal implantado en el ano de 1980

Para un mejor entendimiento de la integracion del Fondo General de
Participaciones, podemos sefialar que el Fondo General de Participaciones tiene
en relacion a su formacion dos maneras de integracion, es decir, en el articulo
segundo se establece que se integra con todos los impuestos federales y los
derechos sobre la extraccion de petroleo y mineria, con lo que se integra una
recaudacion federal participable bruta, pero, de esto se debe deducir las
devoluciones, compensaciones, el derecho adicional sobre la extraccion de
petréleo, asi como las participaciones especificas en el Impuesto Especial sobre
productos y servicios en los conceptos de tabacos labrados (8%), cerveza (20%) y

bebidas alcohdlicas (20%), la recaudacion de los impuestos sobre tenencia o uso
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de vehiculos y de Automoviles nuevos, incentivos econc’:mic_:os y loterias,
principalmente, los anteriores rubros, nos dan como resultado una recaudacion
federal participable neta.

El sistema vigente de distribucion de las participaciones esta contenido en
el articulo segundo de la Ley de Coordinacion vigente del 100% de distribucion, se
parte en tres secciones como a continuacion se explica:

El 45.17 se asigna en proporcion directa al nimero de habitantes que tenga
cada entidad en el ejercicio de que se trate, conforme a la ultima informacion
oficial que hubiere dado a conocer el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica, en el afo en que se publique.

La siguiente parte esta compuesta por el 45.17% que se obtendra mediante
la aplicacion del coeficiente de participacion segun la siguiente formula
matematica:

i
i B
ol - p—

| 8
Donde:

i
CP = Coeficiente de participacion de |a t entidad i en el afio para el que se efectia el calculo
i
TB = SumadeB
1 = cada enlidad federativa.
i

(CP)(1A)
i -1 11
B = S B
i
1A
t-2
I
CP = Coeficiente de participacion de la
-1 enlidad i en el afno inmediato

anterior a aquel para el cual se
efectia el calculo.
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1
IA = Impuestos asignables de |a enlidad t - 1 i en el ano inmedialo anterior a aquél para el cual se
efectia el calculo.

1

IA = Impuestos asignables de |z entidad t - 2 | en el segundo ario inmediato anterior a aquél para el
cual se efectua el calculo.

Los impuestos asignables a que se refiere esle articulo. son los impueslos federales sobre
tenencia o uso de vehiculos, especial sobre produccion y servicios y sobre automadviles nuevos

El siguiente rubro estara integrado por el 9.66 restante, que se distribuira en
proporcion inversa a las participaciones por habitante que tenga cada entidad, que
seran el resultado de la suma de las participaciones a que se refieren los dos
anteriores apartados.

Este mismo articulo sequndo establece la obligacién de la Secretaria de
Hacienda y Credilo Publico de publicar en el Diario oficial de la Federacién el
calendario de entrega, porcentaje, formulas v variables utilizadas asi como el
monto y estimados que recibira cada entidad federativa, a mas tardar el 31 de
enero del ejercicio anterior.

Todas las parlicipaciones gue deban ser cubiertas a los estados seran
entregadas en efectivo estrictamente, las que no, estardn sujetas a
condicionamiento alguno, ni seran objeto de deducciones, son inembargables, no
pueden afectarse a fines especificos, ni estar sujetas a retenciéon salvo las
siguienles excepciones;

o Que la propia Secretaria de Hacienda y Crédito Pudblico las retenga en

vitud del cumplimiento de obligaciones adquiridas por los Estados o

Municipios y que estén debidamente registradas en el Registro de

Obligaciones y Empréstitos de Entidades y Municipios, ya sea que la

|l i
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Federacion, las Instituciones de Crédito que operen en el pais, personas
fisicas o morales de nacionalidad mexicana funjan como acreedores de
tales obligaciones.

Las compensaciones que se requieran efecluar a las entidades como
consecuencia de ajustes en participaciones o de descuentos originados
del incumplimiento de melas pactadas con la Federacion en materia de
administracion de contribuciones.

Se puede dar también en el caso en que los Estados no entreguen las
participaciones federales a que tienen derecho los municipios, en cuyo
caso, la Federacion las entregara directamente a los Municipios Yy
descontara el monto de las participaciones que le correspondan al estado
infractor.

También procede las compensaciones, es decir, la retencion de
participaciones e incentivos de las Entidades y Municipios y las
abligaciones que tengan con la federacion, cuando exista acuerdo entre las

partes interesadas o esta ley asi lo autorice.

Con esta ultima excepcion se abre una puerta enorme para la retencién de

participaciones, con lo cual se desvirtiia claramente la premisa referenle a que las

mismas son inembargables y no estan sujetas a retencion. Lo que implica un

mayor grado de centralizacion de los ingresos por concepto de impuestos, porque

el gobierno federal tiene también esta facultad que implica mas poder ain en

materia fiscal, lo cual va en detrimento de los Estados y Municipios.
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El pago y enlrega de las participaciones del Fondo General de
Participaciones se determinara por cada ejercicio fiscal de la federacion, la cual en
forma provisional hara un calculo mensual, tomando en cuenta la recaudacion
federal participable, del mes anlerior y sera en el mes en el que se hace el calculo
que recibiran las cantidades que les correspondan conforme a la ley de
coordinacion fiscal, bajo el concepto de anticipos y a cuenta de participaciones.
Para llevar un control de estos calculos mensuales, cada cuatro meses la
Federacion por conducto de la Secretaria de Hacienda realizara un ajuste de
participaciones y las diferencias que resulten seran liquidadas en los dos meses
siguientes al calculo de los cualtro meses.

Estimo adecuado que se haga un calculo y entrega de participaciones por
este periodo porque si se hiciesen calculos mensuales implicaria 12 calculos ai
afo. Y con esto solo se hacen 3 en el afo y el calculo anual, por cada uno de los
estados. Con el anual, se toman en cuenta los calculos realizados en el aiio y solo
se hace un ajuste, es decir, se pagan a los Estados las diferencias que resulten
entre calculos cuatrimestrales y el anual, lo cual pienso que es correcto porque es
una manera en la que los estados pueden analizar el monto de participaciones
gue le son entregadas de manera global y no de manera parcial como se haria si
solo existiesen los calculos cada 4 meses.

En el caso del calculo y pago anual, a mas tardar 30 dias posteriores a que
el ejeculivo federal presente la Cuenta Publica del afo anterior a la Camara de

Diputados para su revision, la Secretaria de Hacienda hara el calculo de las
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parlicipaciones, tomando en cuenta los calculos mensuales y cuatrimestrales y en
su caso, hara las liquidaciones que procedan.

En el caso de las participaciones federales que correspondan a los Estados
por concepto del impuesto especial sobre produccion y servicios, su entrega pago
y liqguidacion se hara de la misma manera en la que se hace para el caso del

Fondo General de Participaciones.
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4.3 Participaciones de los Municipios

Las participaciones a que tienen derecho los municipios por virtud de la
coordinacién fiscal, también estan establecidas en la ley de coordinacion fiscal,
entre las que lenemos:

o Tienen derecho como minimo 20% de las parlicipaciones que se liquidan a
los Estados en el Fondo General de Participaciones, articulo 6° de la Ley de
Coordinacion Fiscal.

Es muy importante destacar que como lo senala el anterior apartado, los
municipios tienen derecho como minimo el 20 % de las participaciones que
corresponden a los Estados de los cuales forman parte, pero este 20% se va a
repartir entre todos los Municipios que forman parte del Estado y vemos que
después de varios filtros a los municipios les va tocando mucho menos dinero
proveniente de las participaciones.

o Los municipios que estén situados en un estado que se encuentre adherido

al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, recibiran cuando menos el

20% del 100% que reciben los estados de recaudacién por concepto del

impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos, el que se distribuira conforme

a la ley de coordinacion vigente para cada Estado, articulo 2° de la Ley de

Coordinacion Fiscal. |

o Los municipios que estén situados en un Estado que se encuentre adherido
al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, recibiran cuando menos el

20% del 100% que reciben los estados de recaudacion por concepto del
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impuesto sobre automaviles nuevos, el que se distribuira conforme a la ley
de coordinacion vigente para cada estado, articulo 2° de la Ley de
Coordinacion Fiscal.

o El 0.136% de la recaudacion federal participable a aquellos municipios
colindantes con las fronteras o litorales por los que se realicen
malerialmente la entrada al pais o la salida de él de los bienes que se
importen o exporten, siempre que la entidad federativa de que se trate
celebre convenio con la federacion en materia de vigilancia y control de
introduccion ilegal de mercancias de procedencia extranjera, segun lo
establece el articulo 2-A de la Ley de Coordinacion Fiscal, este porcentaje

se distribuira confarme a la formula:

CCiT = BJTB

Donde

CCiT es el coeficiente de participacion de los municipios colindantes i en el afio para el que
se efectua el calculo

TB es la suma de Bi.

i es cada enltidad.

Bi=(CCiT-1) (IPDAIT-1)/IPDAT-2

Donde:
CCiT-1= Coeficiente de participaciones del municipio i en el 2iio inmediato anterior a aquel para el
cual se efectua el calculo.
IPDAIT-1 = Recaudacion local de predial y de los derechos de agua en el municipio i en el afio
inmediato anterior para el cual se efeclua el calculo.
IPDAIT-2 = Recaudacion local del predial y de los derechos de agua en el municipio i en el
segundo ano inmedialo anterior para el cual se efeclia el calculo.

De la que podemos apreciar que se toma en cuenta a los siguientes factores
para sacar el coeficiente de participacion de los municipios:

El coeficiente de participacion del municipio respecto del cual se este
haciendo el calculo, del ano inmediato anterior a aquel en el que se efectua el

calculo
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La recaudacion local de los impuestos asignabies en el municipios del ano
inmediato anterior para el que se hace el calculo

La recaudacian local de los impuestos asignables en el municipio

o El 3.17% del derecho adicional sobre la extraccion de petroleo, excluyendo
el derecho extraordinario sobre el mismo, a los municipios colindantes con
la frontera o litorales por los que se realice materialmente la salida del pais
de dichos productos

o El 1% de la recaudacion federal participable, con una parte de este rubro se
forma el Fondo de Fomento Municipal, este uno por ciento el 0.56% se
distribuiré conforme a lo siguiente:

a) el 16.8% se destinara a formar un Fondo de Fomento Municipal

b) el 83.2% incrementara dicho Fondo de Fomento Municipal y solo

correspondera a las entidades que se coordinen en materia de
derechos.

Ahora la distribucion de las participaciones tiene dos formas, las que
integran el Fondo de Fomento Municipal y las que no integran el Fondo de
Fomento Municipal, estas ultimas, su distribucion sera hecha por los Estados a
sus Municipios de acuerdo a las bases que fijan las legislaturas locales. El primer
tipo de estas senala la profesora Marcela Astudillo, se distribuyen a través de un
coeficiente de distribucion que se afecta cada ano por los crecimientos relativos,
con respecto al total, de la recaudacion por concepto de impuesto predial y
derechos de agua de cada entidad. Esta formula es parecida a la segunda parte

de la distribucion del Fondo General de Participaciones, solo con la diferencia de
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los impuestos asignables y eslo es para que se de en base al porcentaje de
recaudacion del municipio.

En esle apartado existe un criterio desigual, lo sefalo asi porque el Fondo
General de Parlicipaciones se distribuye conforme a un criterio poblacional y otro
en el gue se toma en cuenta el nivel de recaudacion que tenga un determinado
Estado. A diferencia de el Fondo de Fomento Municipal cuyo reparto se hace
tomando en cuenta un criterio relativo al nivel de recaudacion de impuestos que
tengan los municipios y la otra parle se deja como quieran repartirlo las
legislaturas de los Estados. Estimo que no es correcto porque se tomo en cuenta
al criterio poblacional para repartir el Fondo General de Participaciones a fin de
beneficiar a aquellos Estados en los que hay mayor poblacion pero tienen un
menor desarrollo econdmico, por esto creo que en la distribucién del Fondo de
Fomento Municipal, no solo se debiera tomar en cuenta al criterio del nivel de
recaudacion de los impuestos, sino también al criterio poblacional para beneficiar
a todos los municipios que lleguen a formar un Estado.

Uno de los rasgos interesantes de este Fondo es que el Distrito Federal
también participa de sus fondos, esto resultado de la adicion a este Fondo con
recursos federales, a partir del afio de 1991, lo que sirvid como base para
constituir el coeficiente de participacion del Distrito Federal, por lo que a partir del
afno de 1992, la participacion del Distrito Federal, sigue la misma suerte de la
distribucion que se le hace al resto de los municipios del pais, y también se toma
coma factor para distribuir una parte del mismo, a los impuestos asignables, que

en este caso son el predial y los derechos por servicio de agua.
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o Oftro de los ingresos que tienen los Municipios, san los que se encuentran
senalados en el arliculo 3-B de la ley de coordinacién fiscal, que al efecto
dispone: "Los Municipios de los Estados y el Distrito Federal participaran
con el 80% de la recaudacion que se obtenga de los contribuyentes que
tributen en la Seccion Tercera del Capitulo VI del Capitulo VI del Titulo IV
de la ley del Impuesto sobre la Renta, que a partir del 1° de enero de 2000
se incorporen al Registro Federal de Contribuyentes como resultado de
aclos de verificacion de las autoridades municipales. La Federacion
establecera los mecanismos administralivos para que se formalice la
aceptacion del Municipio para la aplicacion de la presente disposicion... Los
Municipios recibiran esta participacion durante todos los ejercicios fiscales
en que los contribuyentes que las generen permanezcan en dicho régimen,
domiciliados en su localidad. Asimismo, podran convenir con los gobiernos
de los estados la coadyuvancia de estos ultimos, en cuyo caso los
municipios participaran con el 75% de la recaudacion que se obtenga de los
contribuyentes que tributen en la seccién tercera del capitulo VI del titulo IV
de la Ley del Impuesto sobre la renta que a partir del 1° de enero de 2000
se incorporen al Registro Federal de Contribuyentes como resultado de los
actos de verificacion de las autoridades municipales, los estados con el
10% y la federacion con el 15% de dicha recaudacion.” '

Para la entrega de las participaciones federales a que tienen derecho los

municipios, se hara por conducto de los Estados, éstos ultimos tendran la

" Articulo 3-b de la Ley de Coordinacién Fiscal
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obligacion de enlregarlas en los 5 dias siguientes a aquél en gue los reciba; el
retraso dara lugar a intereses y en caso de que incumpla el Estado, la Federacién
se los entregara directamente a los Municipios descontando la participacion del

monto que corresponda al Eslado.
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4.4 La Reserva de Contingencia

En su libro del Federalismo Fiscal la profesora Marcela Astudillo comenta
que se conslituyo en el ano de 1987 para compensar a los Eslados que en el
ejercicio anual obtuvieran una cantidad menor que la del afio anterior por concepto
de participaciones. En sus inicios —comenta la profesora Astudillo- se integro con
0.5% de los ingresos totales anuales que obtuvo la Federacion y mas tarde, en el
ano de 1891, dicha proporcién se disminuyo a 0.25% y se establecié que se les
diera a los estados para garantizar un crecimiento de las participaciones igual al
de la recaudacion federal participable.

El procedimiento para su distribucion comenzaba con la entidad que tenia el
menor coeficiente de participacion efectiva y continuaba hasta la entidad que tenia
el coeficiente mas alto, teniendo como limite al monto de los recursos. Y cuando
se creo estaba previsto gue dicha reserva pasaria a formar parte del Fondo
General de Participaciones. Este procedimiento sigue vigente en la ley de
coordinacion fiscal. Del 100% el 90% se distribuira mensualmente y el restante
10% se enlregara al cierre del ejercicio fiscal. El coeficiente sera el resultado de
dividir las participaciones percibidas realmente por cada entidad, entre el total de
las participaciones pagadas en el ejercicio que se trate.

El monto de los recursos destinados a formar la Reserva de Contingencia
vigentes son el 0.25% de la participacion federal participable; senala la ley que el
fin de esta reserva es apoyar a las entidades cuya participacion total en el Fondo

General de Participaciones y en el de Fondo de Fomento Municipal, no alcance el
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crecimiento experimentado por la recaudacion federal participable del afno
respecto a la 1990.

El procedimiento de distribucién comienza con la entidad que tenga el
coeficiente de participacion menor, conlinuando hasta la que tenga el mayor y
hasta el monto de fondos que integran a esta reserva. Y dicho coeficiente de
participacion efecliva sera el que resulte de dividir las participaciones realmente
percibidas por cada entidad, entre el total del ejercicio de que se trate.

Dispone la ley de coordinacion que los Estados daran a sus Municipios,
como minimo, una cantidad equivalente a la proporcion que represente el
conjunto de participaciones del total de participaciones de |la entidad, es decir, sera
equivalente a las participaciones que deba dar el estado a los municipios, pero no
se incluiran las que integren el Fondo de Fomento Municipal y las relativas al
0.136% por conceplo de la entrada y salida del pais de bienes de importacion y

exportacion.
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4.5 La Reserva de Compensacion

Integrada a partir del aio de 1991 teniendo y como destino exclusivamente
a los Estados afectados por el cambio de la formula de participaciones. Se integro
con el remanente de 0.5% de la recaudacion federal participable que se otorga a
los estados coordinados y el remanente de 0.42% de la recaudacion federal
participable que corresponde a los municipios coordinados.

Sin embargo, el monto vigente dispuesto en la ley federal de coordinacion
fiscal es mayor al que se establecié en un principio, ahora comprende al 1% de la
recaudacion federal parlicipable a la que se hace referencia en la integracion del
Fondo General de Participaciones relativo al hecho de que tanto las entidades
como los municipios se coordinen en maleria de derechos. De igual manera se
integrard esta reserva de compensacién con el remanente del 0.44% de la
recaudacion federal participable que corresponde a los municipios coordinados en
materia de derechos.

En la ultima parte del articulo cuarto de la ley de coordinacion fiscal que
establece esta Reserva de Compensacion esta determinado lo siguiente en
relacion al calculo de esla reserva:"El monto que la entidad federativa de que se
trate se vea afectada, se determinara restando de las participaciones que le
hubieren correspondido, de conformidad con las disposiciones en vigor al 31 de
diciembre de 1990, la participacion efectiva de la entidad en el afo que

corresponda. La distribucion de la reserva de compensacion se hara de la entidad
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que se vea menos afectada hacia aquella mas agotada, hasta agotarse.

aplicandose anualmente al cierre de cada ejercicio fiscal.”

4.80rganismos en Materia de Coordinacion

4.8.1Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales

Se inlegrara por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico y por el
titular del organo hacendario de cada entidad, la Reunion sera presidida
conjuntamente por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico y el funcionario de
mayor jerarquia presente en la Reunidn, de la entidad en gque ésta se lleve a cabo.
El Secretario de Hacienda y Crédito Publico podra ser suplido por el Subsecretario
de Ingresos vy los titulares del area hacendaria de las entidades por la persona que
al efeclo designen.

La importancia de este organo en materia de coordinacion fiscal radica en
que sera el encargado de aprobar los reglamentos de funcionamiento de cada uno
de los otros organismos previstos por la ley de coordinacion fiscal. Ademas, es el
encargado de senalar las aportaciones que deberan dar los gobiernos federal y
estatales para el funcionamiento de todos y cada uno de los organismo previstos
en la ley en comento.

La facultad mas importante de este organismo radica en la posibilidad que
tiene de proponer al ejecutivo federal y de los estados, por conducto del Secretario
de Hacienda, las medidas gue considere convenientes para actualizar o mejorar el

Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal. Es una facultad muy importante, como
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organo especializado en la materia e integrado por funcionarios estrechamente
vinculados con estos asuntos, puede sefalar acciones especificas, sin embargo,
esla facultad solo es propositiva, por lo que este organismo no puede establecer
una medida para mejorar al Sistema de Coordinacion Fiscal lo que marca una
limitacion, ya que al ser especializado, para que sus propuestas sean tomadas en
cuenta, deben pasar por el ejecutivo federal y después para que sean vigentes
deben ser aprobadas por el poder legislativo federal y de los estados.

Este organo se reunira por lo menos una vez al afo en el lugar del territorio
nacional que elijan sus integrantes, su convocatoria podra ser efectuada por el

Secretario de Hacienda o por la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales.

4.8.2Comision Permanente de Funcionarios Fiscales

Este organismo estara integrado por la representacién de la Secrelaria de
Hacienda y por las entidades federativas, las que se agruparan en 8 grupos de
acuerdo a su ubicacion geografica, actuaran a través del titular de su organo
hacendario o por la persona que éste designe para suplirlo.

La ley dispone que las enlidades que integren la Comision Permanente
seran elegidas por cada uno de los grupos 8 grupos debiendo representarlos en
forma rotativa,

La Comision Permanente sera convocada por el Secretario de Hacienda y
Credito Publico, por el Subsecretario de Ingresos o por tres de los miembros de

dicha Comision, entre las funciones de la Comision la ley sefiala a las siguientes:
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Preparar las Reuniones Nacionales de Funcionarios Fiscales vy

establecer los asuntos de que deban ocuparse.

b)

Preparar los proyectos de distribucion de aportaciones ordinarias y
extraordinarias que deban cubrir la Federacion y las Entidades para el
sostenimiento de los drganos de coordinacion, los cuales somelera a la

aprobacion de la Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales.

¢) Fungir como consejo directivo del Instituto para el Desarrollo Técnico de

d)

e)

las Haciendas Publicas y formular informes de las actividades de dicho
Instituto y de la propia Comision Permanente, que sometera a la
aprobacion de la Reunion Nacional.

Vigilar la creacién e incremento de los fondos sefialados en esta Ley, su
distribucion entre las Entidades y las liquidaciones anuales que de
dichos fondos formule la Secretaria de Hacienda y Credito Puablico, asi
como vigilar la determinacion, liquidacion y pago de participaciones a los
Municipios que de acuerdo con esta Ley deben efectuar la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y las Entidades.

Para realizar los dictamenes técnicos a efecto de disminuir las
participaciones de una entidad, ya sea porque ésta grave la entrada o
salida de mercancias, grave el transito de personas o la circulacién o
consumo de efectos nacionales o extranjeros o establezca derechos de

tonelaje o de puertos
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4.8 3Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas

Publicas

Este organismo en materia de coordinacion fiscal es comunmente conocido

por sus siglas INDETEC, el cual, cuenta con personalidad juridica y patrimonio

propio, esta encargado de las siguientes funciones:

a)

b)

c)

d)

e)

9)

La realizacion de estudios acerca del Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal,

Elaboracién de estudios permanentes de la legislacion tributaria vigente
en el ambito federal y estatal

l.a proposicion de medidas encaminadas a " coordinar la accion
impaositiva federal y lograr, con el proposito de que se de una distribucion
equitativa de los ingresos

Desempenar funciones de secretaria técnica de la Reunién Nacional y la
Comision Permanente de Funcionarios Fiscales.

Fungir como consultor técnico de las haciendas publicas y promover su
desarrollo técnico

La capacitacion de técnicos y funcionarios fiscales

Desarrollar los programas que lleve a cabo la Reuniéon Nacional de

Funcionarios Fiscales

La integracion de los drganos directivos de este Instituto, se da en una

inlerrelacion de las autoridades en materia de coordinacion fiscal, porque la

asamblea general encargada de aprobar sus estatutos, reglamentos, programas y
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presupuestos sera la Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales, y como organo
ejecutor de decisiones tendra a un consejo directivo y como tal argano fungira la
Comision Permanente de Funcionarios Fiscales, por ullimo organo estara el

Director General del Instituto, el que tendra la representacion del mismo.

4.8.4Junta de Coordinacion Fiscal

La ley de coordinacion fiscal respecto a este organismo solo menciona que
estara integrado por los representantes que designe la Secretaria de Hacienda y
los titulares de los Organos hacendarios de las ocho entidades que forman la
Comision Permanente de Funcionarios Fiscales

Los organismos anteriormente citados complementan al Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal, sin embargo y como lo menciones al principio, no existe
un organismo en el que los contribuyentes tengan una participacion directa, lo que
considero injusto porque las personas que pagan los impuestos por lo que también
deben tener participacion en los estudios e investigaciones que se hagan acerca
del funcionamiento de las participaciones; si solos se hace caso a la opinion que
tengan las autoridades, un posible cambio al sistema de coordinacion, considero
podria estar incompleto ya que no se toma en cuenta la opinion de todos los
seclores, porque si pueden organizar eventos y conferencias o talleres estos
organismo, sin embargo no estan obligados a poner atencion en estudios de
particulares, los que pueden ser de mucha ayuda y que den pie a interaccion entre

los sujetos que intervienen en el ambito fiscal.
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4.9Fondos de Aportaciones Federales

Los fondos integrados por esta participaciones federales, a pesar de que
estan establecidos en la ley de coordinacion federal tienen una naturaleza
diferente a las participaciones federales, pues existe una caracteristica
fundamental que las hace diferente radica en que los ingresos que obtienen los
estados y municipios, provenientes de la federacion por concepto de recaudacion
federal paricipable, no pueden ser destinados a un uso especifico o ser
condicionadas a un objelivo especifico. Por su parte, los fondos de aportaciones
federales, su gasto, esta condicionados a la consecucion y cumplimiento de los
objetivos que para cada tipo de aportacién sefialados en la ley, ademas de que los
criterios para la integracion de cada uno de los Fondos son diferentes entre si y
diferentes de los criterios de integracion de la recaudacion federal participable.

Entre los diversos fondos de aportaciones federales tenemos a los
siguientes:

I. Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal,

Il. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud;

Ill. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social;

IV. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de

las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal;

V. Fondo de Aportaciones Multiples.

VI.- Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos, y
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VIl.- Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del

Distrito Federal.
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4.10Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal

Para hacer esto las entidades deberan celebrar un convenio con la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el cual deberd ser autorizado o
aprobado por la legislatura de cada Estado. Este mismo procedimiento debera ser
observado para dar por terminado el convenio. En ambos procedimientos se
deberan ordenar la publicacion en el Diario Oficial de la Federacion y en el
Periddico Oricial de la Entidad, sus efectos, ya sea de la adhesion o separacion,
surtiran al dia siguiente de su publicacion en los diarios respectivos.

En este convenio se paclaran todos las contribuciones que estén
comprendidas en el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y no solo en relacion
a algunos ingresos federales, es decir, debe cubrir todos los impuestos
susceptibles de coordinacion.

Sin embargo y para el caso de que alguna entidad no desee adherirse al
Sistema de Coordinacion Fiscal, participara en los impuestos especiales
sefalados en el inciso 5° de la fraccion XXIX, del articulo 73 constitucional, es
decir aquellos que gravan a la energia eléctrica, produccion y consumo de tabacos
labrados, gasolina y otros productos derivados del petroleo, cerillos y fosforos,
aguamiel y productos de su fermentacion, explotacion forestal, produccion y
consumo de cerveza.

La entidad que se adhiera al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal,
puede corregir su legislacion en un término de tres meses, si no lo hace, se le

considerard separada del sistema o también porque se lleguen a establecer
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contribuciones que hayan sido materia de coordinacion fiscal, la Secretaria de
Hacienda hara del conocimiento de la entidad, la violacion especifica de que se
trate, para que en un plazo de 5 dias manifieste lo que a su derecho convenga.
Una vez transcurrido ese plazo, la Secretaria de Hacienda, en su caso, emitira la
declaratoria correspondiente la que, se publicara en el Diario Oficial de la
Federacion y empezara a regir a partir del dia siguiente de su publicacion, con lo
que quedara sin efectos la coordinacion en materia de derechos de esta ultima
fecha.

Como medio de defensa ante esta declaratoria, los estados pueden acudir a

la Suprema Corte de Justicia, mediante el planteamiento de una controversia
constitucional, solicitando la anulacion de la declaratoria de separacion del sistema
nacional de coordinacion fiscal.
En la tramitacion de la controversia constitucional, por disposicion de la ley de
coordinacién tiscal, se decretara de oficio la suspension de los efectos de la
declaratoria impugnada, por 150 dias. Y la sentencia que emita nuestroa maximo
tribunal, no tendra efectos sino hasta 30 dias después de su publicacion en el
Diario Oficial de la Federacion.

De igual forma una o mas entidades podran acudir ante la Suprema Corte
cuando la Secretaria de Hacienda infrinja las disposiciones legales o convenios
relativos a la coordinacion fiscal, y solicite la entidad el cumplimiento de las
mismas, siguiendo en lo aplicable, el procedimiento previsto en la ley

reglamentaria del articulo 105 fracciones | y Il de la Constitucion Politica.
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Las enlidades y la Federacion aparte de los convenios de coordinacion
fiscal, también pueden celebrara convenios de coordinacion en materia de
administracion de ingresos federales los que, comprenderan las funciones
siguientes:

Registro Federal de Contribuyentes

Recaudacion

Fiscalizacion y Administracion de los Ingresos Federales
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CAPITULO QUINTO
Federalismo fiscal
5.1 Trascendencia e Importancia de una Adecuada Politica Fiscal

Para hablar de la importancia de la politica fiscal y lo fundamental que
resulta en el desarrollo econdémico de un pais, primero debemos comenzar por
entender el concepto de lo que es la politica fiscal. El profesor Emilioc Margain
Manautou en su libro titulado Introduccion a la Politica Fiscal''" vierte las ideas del
tratadista Maurice Lauré, este ultimo asevera que la politica fiscal es uno de los
elementos que deben conjugarse para la creacién de un impuesto, a dichos
elementos los nombra disciplinas, entre las que estan: fa politica presupuestaria,
politica fiscal y técnica fiscal; texlualmente el tratadista Lauré al referirse a la
politica fiscal apunta lo siguiente: "...consiste en determinar, una-vez acordado el
principio de recaudacidon por ingreso fiscal, las caracteristicas generales del
impuesto en funcion de los datos econdmicos y psicolégicos”™

Otro autor mencionado por el profesor Margain es el fiscalista Victor Urquidi
autor que, al hablar de lo que es la politica fiscal, estima que son una serie de
medidas relativas al regimen tributario, al gasto publico, al endeudamiento externo
e interno del estado, operaciones y siluacion financiera de las entidades vy

organismos autonomos.

(1 . -y . .. - L. .
Margain Manawton. Emilie. Nociones de Politica Fiscal. Porraa. México. 1998, pagina 2

W3] . . N =
Ihidem pazing 3
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112 3l referirse

El profesor Wallace e. Oates en su libro El Federalismo Fisca
al tema de la politica fiscal sefiala que hablar de asto, es referirse a programas de
gastos e ingresos publicos, es decir, es el nexo que existe entre lo que un
gobierno va a recaudar por concepto de contribuciones y lo que va a gastar en
razon de las anteriores.

En relacion al nexo entre presupuesto y gasto publico y la importancia de la
politica fiscal. el profesor Margain Manautou considera que no se debe hablar de
politica fiscal cuando el gasto publico va a tener como fuente de financiamiento a
creditos, sin embargo no se debe restringir a la politica fiscal, porque esta no solo
corresponde al momento de establecerse un impuesto tendiente a satisfacer el
gasto publico de un estado. "

Tomando en cuenta las ideas anteriores, considero que la politica fiscal es
todo un sistema de decisiones tomadas por un estado que se interrelacionan entre
si para obtener recursos necesarios para cubrir el presupuesto y en la actualidad
va mas alla, porque al ser un sistema de decisiones pueden afectar no solo las
finanzas del Estado, sino también a toda la economia que se desarrolia en un
pais, por lo que la politica fiscal también debe orientar a la economia de un
determinado estado.

El profesor Emilio Margain, en el analisis de las funciones de la politica

fiscal, senala lo siguiente:

" Wallace 1. Oates. Federalismo Fiscal. Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid Cspaia,
1977. pagina 18.
" Maream Manatou, Op. cit. pagina 4
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“La politica fiscal debe tener siempre objetivos diversos pero debe ser
emnentemente recaudaloria...puede tener como objetivos:
A) La captacion de recursos:
1 Tendientes a satisfacer el gasto publico
2 Tendiente a distribuir equitativamente |a riqueza; y
3 Tendiente a combatir la inflacién y por ende a estabilizar la moneda
B) La no captacién de recursos:
1Protegiendo a la industria nacional de la competencia de la industria
del exterior.
2Ayudando a la industria nacional para que pueda acudir a competir
en el mercado internacional
3 Protegiendo al consumo nacional
4 Alentando la adquisicion de divisas; y
5 Controlando una actividad econdmica
C) Promoviendo el desarrollo econémico del pais:
1Estimufando el establecimiento y desarrollo de industrias nuevas o
necesarias para el pais o para las zonas consideradas como polos de
desarrollo
2Alentando a invertir en zonas pobres del pais
3Alentando la inversion en bienes duraderos; y
4Alentando el gasto productivo.

D) Dirigiendo el gasto de |os particulares:
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1 Desalentando invertir en actividades menos benéficas para el
pais;
2 Alentando el ahorro; y
3 Aprovechando la cercania con el pais mas rico del mundo.
E)Combatiendo la recesion economica:
1 Desgravando actividades,
2 Alentando la contratacion de mano de obra o la compra de
magquinaria nueva, acrq@itando parte del gasto con el impuesto; y
3 Alentando el turismo interno y gravando al habitante que sale
como turista al extranjero”™
Estime apropiado incluir el tema de la politica fiscal en este apartado porque
es un topico sumamente vinculado con el aspecto de la coordinacion fiscal, como
ejemplo de esto podemos citar al fendbmeno que se suscito en la década de los
90’'s, época en la que los recursos que obtenian los Estados y Municipios ya no
resultaban suficientes para satisfacer las necesidades de gasto publico que tenian
éstas instancias de gobierno, por lo que se decide entre Federacion y Estados
dejar en manos de estos Gltimos impuestos como el de hospedaje, compraventa
de autos nuevos y usados, asi como derechos por concepto de establecimiento de
anuncios. Al designarse esto, se crean nuevas contribuciones en favor de los
estados lo cual tiene que ver con la politica fiscal porque se debe analizar, ;Se le
dio a los Estados una fuente de riqueza suficiente para cubrir sus gastos?.;En que

afecta al gobierno federal el dejar de percibir estos impuestos?. ;Los gastos de

Mo .
lidem paginag 9
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recaudacion y administracion de éstos impuestos no resultan ser mas onerosos
para los Estados? y ;Que posibilidad hay que cada uno de los Estados aumente o
disminuya la tasa de eslos impuestos?.

Entonces al momento de coordinarse fiscalmente los estados y la
Federacion se debid establecer una politica fiscal congruente con la realidad
econdmica mexicana, previniéndose el impacto econdémico en los contribuyentes y
dada la situacion de las finanzas del gobierno federal y de los estados.

Es en este punto cuando los impuestos delegados a los gobiernos estatales
por parte de la federacion no son suficientes, ni los recursos provenientes de la
recaudacion federal participable; surgen los cuestionamientos al funcionamiento
del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal vigente. Es asi que la polilica fiscal
seguida por el gobierno de nuestro pais resulta muy importante, convirtiendose en
un tema muy delicado no solo para la situacion econdmica del gobierno, sino
también para la economia de todo el pais, recordemos el apunte del profesor
Margain, en relacion a las funciones de la politica fiscal, la que tiene varics
objetivos que deben tratar de cumplirse para que las contribuciones no resulten un
factor negativo en el desarrollo economico del pais.

La polilica fiscal también se convierte en un factor importante para el
desarrollo econdmico de un pais, ya que un adecuado manejo de la misma en
epocas de rescision econdmica, puede ayudar en la solucién de los problemas
que este fendmeno traiga como consecuencia. Asi lo sefiala el profesor Margain,
cuando considera que en épocas de contraccion de las actividades economicas,es

recomendable dejar més dinero en manos de los contribuyentes, a través de la
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disminucion de 13s tasa de impuestos, también puede ser a través de alentar al
turismo por medio de la desgravacion de su gasto o una parte importante del
mismo, por ejemplo.

Cuando existen dificultades econdmicas muchos gobiernos cometen errores
graves que no permiten a la economia de un pais salir de las vicisitudes, por
ejemplo, al reducirse las actividades econémicas, los gobiernos caen en una
conducta errénea al crear mas impuestos tratando de incrementar sus ingresos,
cuestion que puede lraer efectos negativos no solo a la economia sino también al
propio gobierno, porque por una parte un contribuyente al tener pocos ingresos y
tener una carga pesada en materia fiscal, no le queda mas remedio gue tratar de
evadir el pago de los nuevos impuestos lo que invariablemente resultara en una
situacion extrema. En el disefo de la politica fiscal, en vez de buscarse
resultados a largo plazo y tener beneficios para los contribuyentes y para el mismo
gobierno, muchos gobernantes optan por adoptar medidas de resultados
inmediatos, pero que a largo plazo repercutiran tanlo en su economia, como en la
de lodo el pais.

Al crearse impuestos cn época de crisis economica resulta complicada su
recaudacion, puesto que el mismo gobierno tiene que adoptar medidas didaclicas
para que su personal haga su cobro, porque al tratarse de un nuevec un impuesto,
se requiere de un adecuado programa educativo para su eficiente cobro por parte
del personal del gobiemo, si a esto sumamos que la pobiacion busca evitar su

pago, implica que la Hacienda Publica contrate mas personal no solo para su
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recaudacion sino para defender la legalidad del mismo. Con lo anterior, se olvidan
las consecuencias socioecondmicas que acarrea la creacidon de un impueslo.

Es otra funcion importante de la politica fiscal, l1a de dirigir el gasto de los
particulares cuando se crea un impuesto o se aumentan las tasas dirigidas a los
gastos suntuarios, cuando se busca desalentar la produccion de bienes o servicios
innecesarios para el desarrollo del pais.Sin embargo no debemos dejar a un lado
que al gravar fuertemente estas actividades, se puede dejar sin trabajo a muchas
personas en el pais o por otro lado, se produzca un fendmeno conocido como el
contrabando y con esto, al ser mas barato un articulo lujoso del exterior que, los
hechos en nuestro pais se afecta a ta-industria nacional.

Por estas razones estimo que no es conveniente crear nuevos impuestos a
favor de los Estados para satisfacer sus necesidades de gasto publico, porque
como ya se analizo en momentos de crisis econdomicas, como fa que viven tanto
los Estados y Municipios al ser insuficientes los recursos que obtienen por virtud
de la recaudacion federal participable, esto es, por el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal.

En nuestro pais desde hace aproximadamente 4 anos el crecimiento de la
economia, ha sido nulo, por lo que los ingresos que se obtienen por la Federacion
por concepto de impuestos y de los que se destina aproximadamente un 20%
para repartir a los Estados y Municipios en virtud de la coordinacion fiscal, no se
han incrementado, lo que ha derivado en protestas por parte de los Estados y
Municipios. En consecuencia, se solicite el anélisis del funcionamiento de nuestro

sistema de coordinacion fiscal.
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A lo anterior se agrega el hecho de que la economia a nivel mundial
tampoco ha tenido un crecimiento importante y al ser esto un factor que influye
directamente en nuestra economia por las relaciones comerciales que se lienen
con distintos paises , constituye otra causa que ha menoscabado el ingreso ro
solo de los municipios y estados, sino también del gobierno federal. Al reducirse
las transacciones economicas a nivel mundial, también se reducen en nuestro
pais. al formar parte de una zona de libre comercio y tener celebrados distintos
lratados en materia de comercio con otros paises.

Por lo anterior, tenemos que no necesariamente al crear nuevos impuestos,
un Estado obtendra mayores ingresos por concepto de su recaudacion.
Anteriormente también se menciono el problema de la evasion fiscal, este
fenémeno considero que es un tema que puede ser sumamente importante para
una mayor obtencién de recursos para las hacienda publica federal y por
consiguiente para los Estados y Municipios.

Uno de los principios propuestos por Adam Smith, en relacién a los
impuestos. el cuat consiste fundamentalmente en que las autoridades hacendarias
hagan un gasto menor en la recaudacion de una contribucidn, que lo que
realmente se recauda, es decir, si se recaudan 5 pesos, que se gaste 2 pesos o
menos en el proceso de cobro. Esto es muy importante ya que por virtud de la
coordinacién fiscal, las autoridades estatales son las que recaudan impuestos
como el del valor agregado y el de la renta, asi mismo, para beneficio de los

contribuyentes se debe cumplir con uno mas de los principios propuestos por
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Adam Smith, que es el de la comodidad en la imposicién el que consiste en que la
ley de al contribuyente las facilidades para el lugar de pago y la forma de pago.

Considero que es necesario que la Federacion, Estados y Municipios, se
coordinen para llevar a cabo una politica fiscal que tenga como objetivo a los
temas de la evasion fiscal, el principio de economia de Ia imposicién y comodidad
de pago, ya que ante el escaso crecimiento econdmico que ha tenido nuestro pais
en los ultimos anos y que ha desembocado eén menores ingresos para la hacienda
publica, resultaria negativo establecer nuevos impuestos a favor de los Estados y
Municipios como medida tendiente a resolver el problema de la insuficiencia de
recursos, cueslion que han venido demandando los gobiernos eslatales y
municipales en los Ultimos anos.

El fijar una politica fiscal encaminada a contrarrestar el problema de la
evasion fiscal y que también busque mejorar los procesos de recaudacion y pago
de los impuestos, puede representar un rubro que le generaria mayores recursos
a los gobiernos a mediano o largo plazo por la que deben optar los funcionarios
fiscales, porque medidas a corto plazo como Ia creacién de impuestos, con el
tiempo frenaran todavia mas el desarrollo econémico del pais. Sin embargo, esto

debe ir acomparniado de otras reformas como lo analizaremos mas adelante.
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5.2Confederacion Nacional de Gobernadores

La Conago siglas de la Confederacion Nacional de Gobernadores,
integrada como lo sefala su propio nombre por los gobernadores de los Estados
de la republica, Jefe de gobierno del Distrito Federal y el Presidente de la
repiblica, es un organismo que a si mismo de define como un espacio
permanente de vinculacion, consulta, deliberacion, dialogo y concertacion para
lograr un mayor equilibrio como la redistribucion de las potestades due
corresponden a los 6rdenes de gobierno federal y estatal. Asi mismo este
organismo busca reafirmar el superior compromiso de las Entidades Federativas
con el pacto federal, con el deber de impulsar un proceso politico de autentica
descentralizacion v el fortalecimiento del federalismo en todos los ordenes y todas
las regiones.'"®

Este organismo tiene como principal antecedente la declaratoria de
gobernadores de 10 de agosto de 2001, en ia cual sus integrantes crearon un
documento en el se comprometian a buscar una solucion a los problemas que
aquejaban a sus estados a lravés de la celebracidén de reuniones, en las que
asistieran todos los gobernadores y el presidente de la republica como un foro
abierto a ideas y solucién de problemas. En este documento, sus integrantes se
avocaron principalmente al problema fiscal y en la necesidad de renovar el espiritu

federalista que existe en nuestra Carta Magna.
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La Conago es un organismo integrado por los gobernadores de los Estados
de la repUblica que buscan que sus opiniones y propuestas sean tomadas en
cuenta por el gobierno federal en el disefio de la politica del pais, en un intento de
equilibrar el federalismo centralista que ha existido en nuestro pais; este
organismo ha tenido un especial papel en el desarrollo de la politica fiscal del pais
en los ultimos anos, ya que en la XI Reunién de 29 de septiembre de 2003, se
acordd hacer las gestiones necesarias para realizar la convocatoria a la Primera
Convencion Nacional Hacendaria.

Para lograr la realizacién de esta Convencion Hacendaria hubo un largo
camino, porque al ser los propios gobernadores miembros de esta confederacion,
en las reuniones que sostenian, manifestaban su preocupacion por los problemas
gue ocurrian en sus respectivos Estados, con motivo de la insuficiencia de
recursos que éstos obtienen de los impuestos estatales y de los provenientes de ia
recaudacién federal participable. Para abundar en lo anterior, podemos analizar la
declaratoria que emitieron el dia 10 de agosto del afio 2001 en la que, entre otras,
hicieron las siguientes proposiciones:“Impulsar una reforma constitucional para
fortalecer el federalismo mediante el otorgamiento de mayores facultades
tributarias a las entidades federativas y municipios. Conciliar la importancia de una
reforma hacendaria integral que fortalezca al federalismo con la urgencia de
incrementar los ingresos fiscales de los tres 6rdenes de gobierno (Federacién, las

Entidades Federativas y los Municipios).” ''®

i
wawwconagoe.gob.mx
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De igual manera se propuso en esta reunion de la Conago fas siguientes
modificaciones al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal:..

“Que el porcentaje del fondo generai de participaciones se incremente
gradualmente.

Que se incorporen a la recaudacion federal participable, los derechos
extraordinarios sobre la extraccidn del petréleo.

Que se implemente un sistema de informacién oportuno y confiable de los
recursos federales que corresponden a fas entidades federativas, y en particular,
gque se publique el presupuesto de gastos fiscales de la Federacion.

Es necesario hacer realidad el federalismo que nos lleve al respeto absoluto a la
soberania de los Estados, que comparta las decisiones y responsabilidades.”

Deja mucho que desear el continuar haciendo planes nacionales de desarrollo que
desatiendan las oportunidades y las necesidades locales. El camino es la
descentralizacion y el federalismo”. *7

Las anteriores reformas propuestas por la Conago, se deben a una serie de
factores que han influido gradualmente para que los ingresos de gobiernos
estatales y municipales no tengan el aumento necesario, entre otras causas
podemos citar que el porcentaje de la recaudacion federal participable que se
daba a los Estados y Municipios en el afo de 1980 era del 16.89, después de 20
anos de estar vigente el sistema de coordinacion fiscal, el porcentaje ha
aumentado a un 20%, en las propuestas de los gobernadores, se propuso que

este porcentaje tuviera un incremento gradual, sin embargo no debemos dejar de

""" Declaratoria de la Conago de 10 de agosto de 2001 wwii.conago.gob.mx
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pensar que el aumento gradual del porcentaje que se le de a los estados a un
largo plazo también podria afectar las finanzas del gobierno federal, asi como el
porcentaje de la recaudacion federal participable aumento a un 20%, también han
aumentado los ingresos de la federacion y a su vez de los estados, sin embargo,
estos aumentos de ingresos para los estados y municipios no han sido suficientes.
Cabe citar la investigacion que hace la profesora Marcela Astudillo, en su libro “El
Federalismo Fiscal, el caso del Estado de Guerrera”, en relacion al tema de la
insuficiencia de los ingresos de los estados y municipios, toca el caso del
municipio de Taxco de Alarcon y apunta “...En cuanto a las finanzas publicas de
Taxco de Alarcon destaca, al igual gue en los otros casos, su enorme
dependencia respecto a las participaciones federales (84.5 del total de los
ingresos en 1999) y la deuda puablica que de 1994 a 1997 tuvo una participacion
muy importante, por ejemplo, en 1994 significo 51.4% del total de los
ingresos...por lo que corresponde a los egresos de este municipio, aungue se
incrementaron durante el periodo senalado, la mayor parte se destino al gasto
administrativo y solo una pequefia proporcion se destind a obra publicas (4.49 en
1999)...la proporcion de los ingresos municipales que fueron cubiertos con
ingresos propios fue muy variable durante el periodo, pero lo maximo que
represento fue 55.0 en 1997.""8

Investigando en las leyes de ingreso de diversos estados, me percate que
es muy grande la parte que representan los fondos federales en los ingresos de

los estados, en la siguiente tabla, reproduzco el monto total de los ingresaos de los

IS - . . -
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estados citados, para el ejercicio fiscal del afio 2004, los ingresos provenientes del

gobierno federal para cada uno de los estados, y el porcentaje que representan

estos en los ingresos totales de los respectivos estados. Estos datos fueron

tomados de cada una de las leyes de ingresos de los diversos estados citados:

P R —

T T R e

- Estado

Ingresos
totales para el
ejercicio fiscal

Ingresos por la
coordinacion
fiscal y de los

% de lo que
representan los
ingresos

de 2004 fondos de federales, en

aportaciones los ingresos
federales  |totales
{Baja CaliforniaSur |  4,114,836,677| 3,920,739,537 95%
|ICampeche 6,014,470,446! 5,256,357,094 | 87%
IColima 4,258,000,000| 4,031,685,000 94%
iChiapas 25,956,483,000| 24,749,120,000 95%
|Distrito Federal | 77,572,215,386| 31,899,927,492| 41%
{Durango 9,511,970,487| 8,455,179,660 ~ 89%
[Hidalgo 13,050,644,303] 12,366,040,812 94%
México 74,211,349,000| 55,701,377,000 75%
IGuanajuato 21,141,440,700| 18,661,883,386 B 88%
Guerrero 19,464,600,000| 16,805,100,000 86%
10,392,494,000] 8,229,994,000 79%
~9,534,388,000| 9,121,280,000| - 95%
13,653,216,054| 12,057,039,703| 88%
17,618,689,000| 13,706,900,000 77%
17,550,196,485| 16,324,120,786| 93%
15,482,100,000| 14,258,100,000| gz%ﬂ
Tlaxcala 5,051,317,161| 4,815,419,862 95%
{Veracruz 24,207,450,985| 22,807,499,700 94%
iZacatecas 8,324,790,265| 7,817,795,672 94%
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Hay un mecanismo por el que han optado los Estados y Municipios en los
ultimos afos, ante la insuficiencia de recursos y con el fin de aumentar los
mismos, el endeudamiento, ha llegado a convertirse en un elemento de seguridad
para los estados, al faltarles recursos para cumplir con cada unocs de los servicios
que tienen encomendados, recurren a esta fuente de financiamiento.

Esto es una consecuencia mas de la insuficiencia de dinero de los Estados
para hacer frente a las acciones inherentes a su gobiernc que son en beneficio de
sus ciudadanos, ejemplo de esto lo podemos ver en la parte expositiva de la ley de
ingresos del Estado de Sonora para el ejercicio fiscal de 2004, a continuacion
transcribo una parte de ésta: "...En materia de perspectivas economicas
nacionales para el proximo afio y de su efecto sobre la recaudacion fiscal federal,
de la cual deriva directamente una significativa proporcidon de los ingresos
estatales, cabe comentar que se mantienen expectativas moderadamente
favorables en materia de crecimiento, al estimarse un crecimiento un incremento
del Producto Interno Bruto de 3.1 por ciento, que si bien resulta muy limitado en
comparacion a las grandes necesidades nacionales de empleo formal y de
generacion de ingresos...el bajo crecimiento de registrado en los ultimos anos ha
obedecido principalmente a la extension y profundizacion de la rescision industrial
mundial, especialmente la correspondiente a nuestros principales socios
comerciales™'"®

El anterior comentario vertido en la parte expositiva de la ley en comento,

arroja ideas muy claras respecto del estado de los recursos econdmicos de los
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Estados y Municipios, la primera de ellas radica en que sus ingresos dependen en
gran medida de lo que proporcione el gobierno federal, derivado de la
coordinacion fiscal federal, la segunda de ellas es que el crecimiento de la
economia del pais influye directamente en el aumento de las participaciones
federales a favor de los estados y la ultima de ellas es el fenébmeno de la
globalizacion economica, el que también ha sido un factor en el crecimiento de los
eslados, al mencionarse la rescision industrial mundial.

Buscando soluciones posibles a sus problemas econdmicos, [0s
gobernadores de los estados en el foro que representa la Confederacion Nacional
de Gobernadores manifestaron sus preocupaciones, lo que dio como resultado la

convocataria a la Primera Convencion Hacendaria.
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5.2.1 XI° Reunion de la Conago y sus Acuerdos

Ante los problemas antes relatados, relativos a la insuficiencia de recursos
de la que sufren los gobiernos de los Estados y Municipios, en varias reuniones de
gobernadcres se habia tocado el tema de la ineficiencia del sistema de
coordinacion fiscal, en la Xl Reunién de la Confederacidon de Gobernadores se
acordd, como un foro para tratar de dar solucién a fos problemas financieros de los
gobiernos estatales y municipales, emitir la convocatoria a la  Convencion
Nacional Hacendaria, es hacendaria y no fiscal ., ya que no solo se trataria el
tema de los ingresos del erario, sino fambién sus egresos, administracion vy
destino de los recursos publicos. Este constituye el principal acuerdo de la Xl
reunion de la Conago. dicho acuerdo trajo comao consecuencia la convocatoria a la
primera convencion hacendaria del pais, de la que hablaremos en este apartado.

Esta convocatoria firmada el dia 28 de octubre de 2003, ya no solo con la
anuencia de los gobernadores de los estados, sino también de otras autoridades
que representaban a otras esfera de poder y organizaciones de autoridades, entre
los que tenemos al Presidente de la Republica, los presidentes de las camaras de
senadores y de diputados, a los coordinadores de los diversos partidos politicos
en ambas camaras, del presidente de la Conferencia Mexicana de Congresos y
Legisladores Estatales y a los presidentes de las organizaciones que conforman la
Conferencia Nacional de Municipios de México.

En esta convocatoria, firmada por las autoridades anteriormente

mencionadas, sc¢ hace una resefia histérica de lo que ha sido el federalismo en
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nuestro pais, senalandose las grandes balallas del siglo XIX entre Federalistas y
Centralistas, hasta llegar al “porfiismo’ que representaba una paradoja entre un
centralismc real y un federalismo formal, que debido a las circunstancias que se
presentaron en el siglo XX, se sigue dando en la realidad este fendmeno.

También se toca el toma relativo a las compelencias pertenecientes a la
Federacion y a2 los Estados, o que daba lugar a la existencia de multiples
impueslos que incidian sobre una misma fuenle de riqueza, lo anterior se daba por
las caracteristicas peculiares de los sistemas federales, situacion a la que se le dio
una solucion con la celebracion de las Convenciones Nacionales Fiscales, las que
dieron lugar a acuerdos entre el gobierno federal y de los estados para compartir
los rendimientos de los impuestos. Asi a finales de! afio de 1953 se crea la primera
ley de coordinacion fiscal que dio lugar a coordinar a algunos estados con el
gobierno federal y la celebracion de convenios por medio de los cuales los
gobiernos locales se obligaban a derogar impuestos estatales para que fuese la
federacion la que recaudara los mismos y éstos tuviesen las participaciones
establecidas en Ia ley.

Esta situacidn se consolido al crearse la ley del Impuesto al Valor
Agregado, impuesto de mayor beneficio para el gobierno que el relativo a los
ingresos mercantiles y por virtud del cual se dio un mayor entendimiento entre los
gobiernos locales y federal al ser mas sus beneficios econdmicos vy finalmente con
la creacion de la ley de coordinacion fiscal que dio lugar al vigente Sistema

Nacional de Coordinacion Fiscal.
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En relacién al funcionamiento del sistema de coordinacion fiscal, en la
convocatoria a la primera Convencién Hacendaria se sefala lo siguiente: "En
México ia coordinacion fiscal se ha centrado fundamentalmente en el aspeclo del
ingreso. Sin embargo, en la Jdltima década se iniciaron procesos de
descentralizacion del gasto federal en educacion y salud, transfiriéndose recursos
a los Estados con facultades limitadas, en un modelo centralista e insuficiente que
no responde a las necesidades actuales.”'"

En los siguientes parrafos de la convocatoria se hace hincapiée en que las
haciendas de los Estados y Municipios se han fortalecido desde la vigencia del
sistema de coordinacién fiscal de 1980, pero que el funcionamiento de este
sistema se ha agotado y debe ampliarse, hacia una coordinacion integral del
ingreso, gasto y deuda de los tres ordenes de gobierno. Mas adelante se hace un
comentario retérico relativo a que se debe buscar la creacién de un nuevo
federalismo, que fortalezca las haciendas publicas estatales y de un renovado
impulso al desarrolio regional y que transforme el actual esquema centralista de la
federacion. Y le pongo el calificativo de retorico porque esto no es algo nuevo, es
el problema que se ha dado en nuestro pais desde que se establecio el
federalismo como forma de estado, cuando se creydé que por la simple adopcion
en el aspecto juridico y politico, en la realidad lo ibamos a lograr y llevamos ya
casi 200 afos y no hemos podido consagrarlo, sin olvidar que se han dado

grandes cambios, pero debemos dejar atras esa mala costumbre consistente en

1 . iy . s . . L.
“ Canvocatoria para la celebracion de la Primera Convencién Nacional Fiscal. México 2003

wwi.indetec.gobanx.
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pensar que en poco tiempo se van a gestar los cambios y que por arte de magia
de nuestros representantes las cosas van a cambiar, debemos tomar mas en
cuenta la idiosincrasia, psicologia, costumbres y cuitura que como mexicanos
tenemos.

Sin embargo esta convocatoria también enumera cuales son los problemas
que vive nuestro sistema federal, los cuales no son un descubrimiento de esta
convocatoria, sino que anteriormente ya otros autores los habian identificado. Esto
es algo bueno para la credibilidad de la convocatoria que se mencionen los
mismos, entre los que tenemaos a los siguientes:

e “Un sistema que ha concentrado la dinamica politica y los recursos en los
Poderes Federales.

« Debilidad y ambigliedad en las normas que definen las competencias de (03
tres ordenes de gobierno.

e (onstante incremento de las facultades del Congreso Federal y de las
funciones y servicios plblicos federales, en perjuicio de las entidades

federativas y municipios.

s Dependencia economica de los gobiernos locales de los recursos
administrados por la Federacian.

e Ausencia de mecanismos efectivos de equilibrio federalista y débil
representacion de las entidades federativas.

« Falta de adaptabilidad a las circunstancias cambiantes.

En esta convocatoria se hace especial énfasis a la declaratoria formulada en la
sexta reunion de la Conago de 10 de agosto de 2001, en donde se expuso la
necesidad de impulsar una modernizacién de [a hacienda publica federal, estatal y

municipal, cuyo principal objetivo sea la transferencia de potestades, atribuciones



FEDERALISMO Y COORDINACION FISCAL FEDERAL

y responsabilidades a las entidades federativas en materia de ingresos, deuda y
gasto, con el fin de estar en mejores condiciones de alender las aspiraciones y
demandas de los mexicanos.

En esta declaratoria de 10 de agosto de 2001 de los gobernadores de
los estados, se hizo un sefialamiento que considero sumamente importante
para resolver los problemas hacendarios qgue tienen los estados , ya que los
gobernadores reconocieron la necesidad de realizar esfuerzos en todos los
érdenes para administrar con mayor eficiencia y transparencia y hacer una mejor
rendicion de cuentas sobre l0s recursos publicos.

Es necesario que mencionemos que en la convocatoria a la convencion se
hace en varias ocasiones mencion de la "Declaracion de Cuatro Ciénegas”
llamada asi porgue {a reunidon de la Conago en la cual se realizo este documento
fue en Cuatro Ciénegas, Coahuila, en donde se manifliesta la voluntad de los
gobernadores de los Estados y el Presidente de fa republica de renovacion del
Sistema Federal Mexicano, para que sea cooperativo, diferencial, gradual,
participativo, sustentado en los principios de equidad, corresponsabilidad,
solidaridad, subsidiariedad, participacion ciudadana y claridad en [a rendicion de
cuentas, como pilares de acciones de autoridad y de la definicion de politicas de
gobierno, publicas y de Estado.

Destaca dentro de los acuerdos tomados en esta declaracion de Cuatro
Cienegas, la intencion de enriquecer el sistema residual de competencias para los

Estados y dotar de mas facultades a los mismos, lo que resulta de una muy bucna
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voluntad, ya que simplemente es necesario que se deroguen facultades que tiene
la federacién, para dotar de més facultades a los estados, recordando el sistema
de distribucién competencial enmarcada en la constitucion.

También cabe deslacar que en el quintc acuerdo, tomado por los
gobernadores, en Cuatro Ciénegas Coahuila, se menciona la redistribucion de
competencias en materia hacendaria, desde las normas constitucionales para
garantizar el sustento presupuestal del ejercicio de sus atribuciones y dar soporte
a la propuesta de la Convencidon Nacional Hacendaria.

Analizando los propdsitos que se mencionan en la convocatoria a la
Convencion Nacional Hacendaria, encontramos que unos de los principales sera
el de determinar cuales son las potestades impositivas respecto a quien
corresponde legislar, administrar o recibir recursos de cada impuesto,
estableciendo cuales son las facultades concurrentes y las exclusivas. De igual
manera, se acordo revisar el marco institucional, las normas juridicas y las
politicas vigentes para operar un nuevo sistema hacendario.

Y como uitima resolucion se plasmo lo siguiente: "En virtud de lo anterior y
del diagnéstico del sistema hacendario prevaleciente surge la necesidad de una
reforma hacendaria que considere ingreso. gasto y deuda; la interaccion de estos
tres componentes; la descentralizacion y la colaboracion administrativas; la
armonizacion de los sistemas hacendarios federal, estatales y municipales; y la

transformacion del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal en un Sistema

(8]
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Nacional de Coordinacién Hacendaria, que contribuya al crecimiento econémico,

al desarrollo nacional y a la generacién de empleo.”***

LIPS . - - . . :
Convocatoria a la Primera Convencién Nacional Hacendaria. México 2003 wwavindetec.gob.mx
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5.3 Convencion Nacional Hacendaria

En la Convocatoria emitida para la celebracion de la convencién
hacendaria, se establecié que ésta tendria como duracion el periodo comprendido
entre el 5 de febrero y e! 31 de julio de 2004.

En lo relativo a los integranles de la convencion se establecieron de dos
tipos: participantes y coadyuvantes, dentro del primer grupo estan los servidores
publicos designadcs por: los poderes de la unién, de las entidades federativas y
de la mesa directiva de la Conferencia Nacional de Municipios de México; en el
grupo de los coadyuvantes, de los que se determino que tendrian como funciones
el aportar conclusiones de sus propios estudios vy deliberaciones; los
represeniantes de camaras y organizaciones empresariales, instituciones de
educacion superior, colegios de profesionistas, organizaciones de contribuyenies
legalmente constituidos, del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa y
sectores involucrados de la sociedad civil.

En la convocatoria se trazo la idea de que la celebracién de la convencidn
debia arrojar resuitados legislativos, en los que se incluyeran la integracidon en la
constitucion de normas que den bases de la distribucién que corresponde a cada
ambito de gobiermo de todas las materias de la hacienda publica, sus
competencias, recursos, fuentes impositivas, responsabilidades de gasto,

modalidades de acceso al crédito y deuda.

[
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Se pretende crear un principio de no afectacién de un ambito de gobierno a
la hacienda de otro. Por medio de las legislaturas de los estados o cualquier otro
medio.

Fijar las bases constitucionales de la Coordinacion Hacendaria
Intergubernarmental, asi como establecer normas que permitan transparentar el
origen y destino de los recursos publicos y fa optimizacion de los mismos.

En la misma convocataoria se planearon una serie de temas, a tratar en
diversas mesas de trabajo que son los siguientes:

l. Gasto Publico.

a) Redefinicion vy reasignacion de competencias, atribuciones vy
responsabilidades entre los drdenes de gobierno.
b) Presupuesto.

il. Ingresos.

a) Redistribucion de potestades tributarias conforme al nuevo
federalismo.

b) Fortalecimiento de las finanzas publicas federal, estatales vy
municipales.

c) Simplificacion de la legislacion fiscal

Deuda Publica.

a) Financiamiento.
b) Banca de Desarrollo.

c) Sistema Pensionario.
IV. Patrimonio Publico.
V. Modernizacién y Simplificacion de la Administracion Hacendaria.

VI. Colaboracion y Coordinaciéon Intergubernamentales.

S}
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VII. Transparencia, Fiscalizacién y Rendiciéon de Cuentas.

Los trabajos de la Convencion se planearon llevar a cabo en las siguientes etapas:

“Al emitir esta Convocatoria se instaura la Coordinacion Técnica de la Primera
Convencion Nacional Hacendaria, misma que iniciara, en breve, los trabajos para
apoyar a los participantes con lo siguiente, previa aprobacién del Consejo
Directivo:

a. Marco de referencia tedrico-conceptual sobre los temas de la Convencién;

b. Principios y lineamientos generales de politica econdmica y hacendaria de
México;

c. Estudios comparativos de las legislaciones y los sistemas hacendarios de
otros paises con experiencias de interés para la Convencion;

d. Diagndsticos general y por tema pertinentes; y

e. Metodologia para la realizacidn de los trabajos y la presentacion de las
propuesias.

La informacidon y normatividad citadas se prepararan durante el lapso
comprendido entre la suscripcidon de la Convocatoria y la Sesion Plenaria de
Inauguracion, y deberan utilizarse por todos los participantes para asegurar la
efectividad del proceso de la Convencion, asi como ia calidad y congruencia de
sus resultados.

2. Sesién Plenaria de Inauguracién

Se efectuara durante los dias 5, 6 y 7 de febrero de 2004. En ella se realizara el
acto protocolario de apertura; se ratificaran el propésito, los objetivos y los temas a
desarrollar; se explicara el contenido y uso de los documentos preparatorios; y se
integraran las Mesas de Analisis y Propuestas y las Comisiones Técnicas.

3. Periodo de ejecucion de trabajos y elaboracién de propuestas

En el lapso comprendido entre el 9 de febrero y el 25 de julio de 2004 se llevaran a
cabo las actividades sustantivas de la Convencion.
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4. Sesion Plenaria de Conclusiones y Clausura
En la sesion plenaria de clausura, que durara del 26 al 31 de julio de 2004, se
tomaran los acuerdos en cuanto a contenido y forma, con base en las propuestas
definitivas debidamente consensuadas, incluyendo las refativas a reformas a la
Constitucién y a la legislaciéon secundaria, que estableceran la normatividad y
obligatoriedad de los acuerdos adoptados.

En la clausura se hara una declaracion a la Nacién, para dar a conocer el
programa de nuevo federalismo y reforma hacendaria

Para la emision de los resultados proyectados por la Convencion, se
establecid o siguiente: Los resultados de la Primera Convencion Nacional
Hacendaria se suscribiran por los convocantes para encauzarlos al proceso
legislativo y se haran del conocimiento de todos los mexicanos, mediante una
declaracion solemne que destaque la esencia de los cambios estructurales, su
trascendencia y los compromisos asumidos por los diferentes sectores
participantes en la ejecucién del programa de mediano y largo plazos, para su

implementacion”. "%

12 . . . . . - 5 .
Convocatoria a la Primera Convencion Nacional Hacendaria. México 2003 ww.indelec.gob.ms
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5.4Federalismo Fiscal y Autonormnia Fiscal Estatal

La profesora Marcela Astudillo Moya escribe en la introduccion de su libro
titulado El Federalismo Fiscal, las siguienles lineas en relacion a la autonomia
Estatal: “Durante las ultimas décadas ha sido comun que los gobiernos nacionales
adquieran una enorme preponderancia en todos los campos, situacion que se ha
convertido en un obstaculo para el desarrollo equilibrado de los paises; lo cual ha
propiciado que en la actualidad este en boga la descentralizacion tanto en los
paises indusltrializados como en los subdesarrollados. Ahora se pretende
aprovechar las ventajas que tiene el Estado y los gobiernos locales, los cuales por
estar mas cerca de la poblacion conocen mejor sus necesidades ...en Estados
Unidos el gobierno central ha devuelto facultades a los Estados en diversos
ambitos...en el Reino Unido tanto Scotland como Wales han optado, bajo el
gobierno de Blair, por sus propios parlamentos regionales, con lo cual se permite
una mayor participacion de las diversas regiones. En Italia el movimiento hacia la
descentralizacion ha ido tan lejos que existe el proposito de separar la nacion en
dos paises independientes. Entre los paises pobres se ha despertado el interés
por la descentralizacion con el objetivo de romper la centralizacion en la toma de
decisiones... asi en la actualidad se ha revalorado la importancia de los gobiernos
estatales y municipales como posibles promotores del desarrollo”*%

Al comentario de la profesora Astudillo podemos afadir el fenomeno que se

ha gestado en los ultimos afios relativo a las tendencias mundiales de los paises

"** Astudillo Moya. Op Cit. Pagina 6
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a integrar ya no solo bloques econdmicos, sino también politicos como es el caso
de la Union Europea, donde la descentralizacién del poder ha llegado a limites
inimaginables, por virtud de esto se erige como un super estado , la Union
Europea, para hacer frente al fendmeno de la globalizacion. Sin embargo,
sabemos que sociedades como las europeas llevan procesos mas desarrollados
que en América del Norte, pues aqui estamos tratando de consolidar apenas lo
gque seria una zona de libre comercio, cuando ellos lo hicieron hace 20 anos.

Sin embargo es clara la tendencia mundial hacia la descentralizacion de los
gobiernos, pero. ;Por qué se da esto?. Es decir, que haya un fendémeno contrario
a la centralizacion, el profesor William E. Oates, respecto al gobierno centralizado
comenta que una forma de gobierno centralizada, tendria una mayor capacidad
para mantener niveles altos de empleo con precios estables que un sector publico
caracterizado por una descentralizacidon extrema, entonces al no tener las
regiones que integran un pais acceso a la politica monetaria, los gobiernos
locales tendran que basarse fundamentalmente en la politica fiscal, para
estabilizar sus economtias, sin embargo las posibilidades de que [a politica fiscal
llevada a cabo por los gobiernos locales estdn muy limitadas y un problema muy
comun seria el desplazamiento de las personas a lugares donde haya una menaor
carga fiscal, asi como la multiplicidad de tasas referentes a un mismo impuesto
que podrian dafar gravemente la economia de una regidon. En cambio, en un
gobierno centralizado es muy probable que existan serias perdidas de bienestar
por la uniformidad del consumo de bienes publicos y el despilfarro técnico en su

produccion.
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El profesor Wallace comenta que el federalismo representa un compromiso
entre el gobierno unitario y la descentralizacion extrema, pues se combina Ia
fortaleza del gobierno unitario con Ila descentralizacion, el gobierno central acepta
fundamentalmente la responsabilidad primaria por la estabilizacion de la
economia, por el logro de una distribucion de la renta mas equitativa y por
proporcionar ciertos bienes publicos que influencian significativamente en el
bienestar de todos los miembros de un estado. Complementando estas
operaciones, los gobiernos subcenltrales pueden ofrecer ciertos bienes y servicios
publicos que Unicamente son de interés para los miembros de sus respectivas
jurisdicciones.

Esto es el federalismo en teoria, el cual en nuestro pais no se presentd
desde el principio, porque sirve para unir algo desunido y en nuestro caso fomento
la desunidn entre los estados, porque era una forma de estado muy nueva y de la
cual no conociamos todas sus caracterislicas, como pudimos dames cuenta en la
anarquia fiscal que se vivié durante todo el siglo XiX y parte del XX, por los
problemas que acarreo la naturaleza de este sistema al existir dos ambitos de
poder con facultades para establecer impuestos y establecer una regla de
distribucion de competencias la que, fue insuficiente o mal interpretada y que fue
un elemento que sirvid para desestabilizar a nuestro pais.

Todo lo anterior causo muchos problemas en nuestro pais, en distintos
sectores como el de la educacion, la salud, el de la seguridad publica, pero del
tema que nos ocupa, el fiscal, se trato de resclver en las tres convenciones

nacionales fiscales. Esto dio origen al federalismo fiscal, que no es mas que {as

229



FEDERALISMO Y COORDINACION FISCAL FEDERAL

relaciones fiscales que se establecen entre los diversos niveles de gobiemo de un
Estado Federal, segun el Diccionaric Juridico Mexicano'?*, entonces es la
coordinacion fiscal de nuestro pais producto del federalismo fiscal, porque es el
llevar a la practica las relaciones entre los gobiernos estatales, municipales vy
federal relativas al tema de los ingresos y la forma en como se recaudaran. Este
federalismo fiscal trajo como consecuencia a lo que hoy conocemos como el
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, que no es mas que el producto de las
relaciones entre los tres ordenes de gobierno que existen en nuestro pais relativo
al tema de los ingresos.

En nuestro pais existia un fenébmeno pertinente al federalismo, mientras
que en la toma de decisiones y el desarrollo de la politica habia una gran
centralizacion, en el tema fiscal, debido a los problemas acarreados por la formula
de distribucion de competencias existia una descentralizacion fiscal ya que
existian casos donde una misma fuente de riqueza estaba gravada, por un
impuesto federal y uno local, se podria decir que no estaba centralizado el poder
fiscal, lo que provocaba grandes problemas economicos en el pais. El profesor
Wallace comenta en su libro del federalismo fiscal que durante la primer mitad del
siglo XX la tendencia general en la mayoria de los paises parece haber sido hacia
una creciente gentralizaci()n en los ingresos.

Lo anterior seguramente se da por el hecho de tratar de estabilizar la
economia de los paises, para buscar un mayor grado de proteccion a sus

integrantes, debido a las dos primeras guerras mundiales. Un autor llamado Prior

! Diccionario Juridico Mexicano. Instituto de [nvestigaciones Juridicas, UNAM. 1985, Pagina 202
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citado por el profesor Wallace respecto a la experiencia del Reino Unido sefala lo
siguiente:”...1a creciente importancia relativa de los gastos de seguridad social han
sido una fuerza importante que subyace en el creciente grado de centralizacion
fiscal.

México logra gestar una centralizacion de sus ingresos a parnir de la
celebracidn de la Tercera Convencion Nacional Fiscal, traducida en la
promulgacion de la ley de coordinacion fiscal de 1953, cuestion que resulto
favorable para el desarroflo de la economia mexicana, ya gue ademas se vivio el
fendmeno de la guerra que sirvié a nuestro pals como impulso para su economia,
porque Estados Unidos se convierte en un amplio mercado para la exportacion de
productos mexicanos. La centralizacion también propicio un proteccionismo con la
industria nacional, situacion que fomento aun mas el centralismo politico y fiscal.

Las tendencias mundiales hacia el centralismo se revierten empezando en
la segunda mitad del siglo XX como lo relata el profesor Wallace:"...resulta algo
mas que sorprendente descubrir gque en los Ultimos afios desde 1950 esta
tendencia se ha invertido en la mayoria de los paises (la centralizacion)...desde
1950 los ratios de centralizacidon fiscal en la gran mayoria de los paises han
disminuido en algunos casos significativamente”. El profesor Wallace estima que
se da esto porque en la primera mitad del siglo se dieron las dos guerras
mundiales y fuertes presiones econdmicas, por lo que se dio una centralizacion
fiscal, para hacer frente a estos fendomenos.

Sin embargo, ia tendencia en nuestro pais hacia la centralizacién fiscal

continuo, debido a que este sistema siguio dando resultados, hasta llegar a un
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centralismo fiscal exagerado donde los ingresos de los estados dependen
principalmente de {a coordinacion fiscal.

Esto fue también resultado no solo de la forma de estado, sino también de
la forma de gobierno, porque la democracia en nuestro pais no se daba en la
realidad y por todas las circunstancias que narramos en el ultimo apartado del
primer capitulo, se continuo con esta situacion. La tendencia mundial es hacia la
descentralizacién, pero pudieran llegar nuevas corrientes centralizadoras, sin
embargo, aunque estc sucediera, es clarisimo que nuestro pais necesita que los
estados tengan un mayor grado de autonomia fiscal, ya que si queremos lograr un
desarrollo econdmico sostenido es necesario que nuestro pais este integrado por
Municipios y Estados fuertes en su economia, sanos financieramente. Las
relaciones entre el mejoramiento de la economia y las finazas del gobierno , no es
algo que este apartado, sino que hay una interrelacion entre estos dos sectores.

Si existen Municipios y Estados auténomos fiscalmente, no soberanos, asi
cbmo administrativamente, entonces tendremos un gobierno federal fuerte en
todos los sentidos, ya que debemos recordar que una federacion funciona a partir
de estados, que ceden su soberania, para conformar un gobierno que este por
encima de ellos, y las relaciones con este gobierno son estrechas.

Durante toda la historia de nuestro pais ha existido el federalismo como
forma de estado, el cual ha tenido un proceso formativo distinto al modelo de pais
federalista que son los Estados Unidos, el centralismo es unos de los elementos
que han caracterizado a nuestro pals. Este elemento ya no es positivo en nuestro

pais, aunque lo haya sido por mucho tiempo, sin embargo no podemos negar su
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existencia presente y futura. Debemos esforzarnos como pais para lograr un
equilibrio entre la centralizacion y descenlralizacion, aunque tal vez esto sea algo
que nuestra generacion no pueda percatarse de ello, pero si debemos pensar en
el futuro lejano de nuestro pais; la historia nos lo ha demostrado, no es algo que
cambie rapidamente, sin embargo ya tuvo un principio hace casi 200 afios, por lo
cual es necesario consolidarlo.

Debemaos pensar en una mayor autonomia fiscal estatal como un elemento

para el crecimiento econdmico de nuestro pais.
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5.5 Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

El sistema de coordinacién fiscal puesto en marcha desde el afio de 1980
en nuestro pais, es uno de los principales temas de estudio en la Convencién
Nacional Hacendaria ., este sistema que ha funcionado por mas de 20 anos para
evitar los problemas de doble imposicién que se presentaban en las primeras
décadas dei siglo XX, ha sido fuertemente criticado principalmente por autoridades
estatales y municipales, bajo el argumento de su ineficacia, pues no dota de los
recursos necesarios a los Estados y Municipios para el funcionamiento de los
mismos.

Es claro que la coordinacion fiscal ha traido como consecuencia una
dependencia exagerada de los gobiernos estatales y municipales respecto del
gobierno federal, ya que como lo hemos estudiado en este trabajo de
investigacion, es el gobierno federal el encargado de concentrar las recaudaciones
aportadas por los estados, en virtud de la coordinacion impositiva y la encargada
de administrar y distribuir los recursos que forman parte de las participaciones
destinadas a los gobiernos estatales y municipales.

Lo anterior ha contribuido a exacerbar el federalismo centralista el cual ha
existido en nuestro pais, en todo momento desde que se instauro en el afo de
1824 el Federalismo como forma de Estado. Ha provocado que los recursos de los
estados tengan como fuente principal las participaciones federales, en un

promedio de més del 85%.
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Lo anterior resulta contradictorio a la idea de lo que deberia de ser un
sistema federal, pues suporie que los Estados que conformen a una Federacion
cuenten con una autonomia en todos los sentidos, entonces al darse la
coordinacion fiscal, se gesta una dependencia del gobierno estatal al federal.

La centralizacién en la toma de decisiones ha sido severamente criticada en
estos doscientos arfios de vida federalista que ha vivido nuestro pais y en los
Oltimos afos, al agravarse los problemas de las finanzas de los Estados vy
Municipios las criticas se han enfocado a la centralizacion de la hacienda pablica.

Todos los problemas que se han narrado en este trabajo de investigacion
relativos al federalismo y a su naturaleza, es decir, los relativos a la existencia de
tres 0 dos instancias de poder, dependiendo de cada sistema en particular, por
ejemplo la interferencia en la jurisdiccién de una esfera de poder, en la otra esfera
de poder, las delimitaciones de los facultades entre cada uno de los ambitos de
poder y problemas como el de la doble imposicion sobre una misma fuente de
riqueza, fueron estudiados por analistas durante la década de los 60's y 70’s del
siglo XX. Prueba de esto es el libro intitulado el Federalismo Fiscal de Wiliiam E.
Oates, en el cual este profesor de nacionalidad norteamericana al analizar los
problemas propios del federalismo fiscal, especificamente el de la
descentralizacion o centralizacion de fa hacienda publica, escribio lo siguiente: “los
niveles de gobierno descentralizados, aunque determinen la composicion de sus
respectivos presupueslos no necesitan también establecer sus propios tributos.
Las funciones de! gasto publico y de tributacion son separables; el gobierno

central podria recaudar fa mayor parte de los ingresos publicos, y a través de un
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programa de transferencias intergubernamentales, proveer los fondos a los
gobiernos descentralizados...este tipo de estructura fiscal puede tender a impedir
la toma de decisiones colectivas efectivas”' ™

Este autor norteamericano expone en su obra la tendencia de los paises
tederalistas a la centralizaciones de la hacienda publica, es decir, una mayor
recaudacion del gobierno federal, debido a un fendmeno de armonizacion entre los
distintos ordenes de gobierno, con el fin de evitar los problemas relativos a la
descentralizacion hacendaria, esto es, muchos inconvenientes que se presentaron
en nuestro pais antes de crearse la coordinacion fiscal, no existia uniformidad en
las tasa de los diversos impuestos establecidos por los mismos estados y el
gobierno federal; lo que provocaba la migracién de personas a lugares con una
hacienda mas benévoia, la inconstitucionalidad de impuesios creados por las
legislaturas estatales, entre otros.

Ahora tenemos que la mayoria de los paises federales, tienen un sistema
de coordinacion fiscal, incluso muchos paises que no son federales optan por el
sistema de participaciones intergubernamentales para un mejor funcionamiento de
sus haciendas publicas, en razén de la descentralizacién politica y administrativa
que hayan puesto en marcha. Por esto, es claro que debe existir la coordinacién
fiscal entre los 3 ordenes de gobierno, es necesaria la existencia de un Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal, de lo contrario se estaria en las condiciones que

se encontraba el pais antes de las celebraciones de las convenciones fiscales.

"** Oates E. Wallace. Op cit pagina 148
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La historia nos ha demostrado que ante |a inexistencia de la coordinacién
fiscal en nuestro pais, el sector que mas problemas tenia, era el de los
contribuyentes, el desarrollo econéomico del pais estaba trabado, al existir dos o
mas impuestos que gravaban una misma fuente de riqueza, con lo que las
ganancias y utilidades se reducian de una manera critica, surgian problemas
técnicos tanto para el pago coma el cobro de los impuestos, en fin se tenian un sin
nimero de problemas. Por lo anterior es mas que claro y obvio que un sistema de
coordinacion fiscal debe existir en nuestro pais, seria problematico vivir sin él y
que se dejaria a un lado los esfuerzos realizados en las tres convenciones
fiscales.

Al estar de acuerdo que es necesaria {a existencia de un sistema de
coordinacién fiscal, considero que es necesario analizar cuales han sido las
modificaciones que ha sufrido la vigente ley de coordinacion fiscal.

Estimo que la actual formula para la distribucién de las participaciones es
técnicamente correcta ya que se toma el 45.17 por ciento del Fondo General de
Participaciones para repartir de acuerdo a un criterio poblacional, es decir,
conforme al numero de habitantes por estado, lo cual es adecuado ya que si
tomamos en cuenta que un estado con un mayor numero de habitantes debe
cumplir con un mayor volumen de servicios publicos.

El siguiente 45.17 %, se reparte de acuerdo al porcentaje de recaudacion
que tuvo el estado de acuerdo a tres impuestos que sirven como indicadores, el
impuesto sobre automoviles nuevos, tenencia o uso de vehiculos y el impuesto

especial sobre productos y servicios. Este criterio de distribucion es complemento
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del primero, porque aqui se toma en cuenta los esfuerzos de los estados para
recaudar los impuestos.

Y el ultimo criterio para la distribucion es el del 9.66%. que se distribuira en
forma inversa al numero de habitantes, es decir, este criterio de distribucion es el
lo que venia siendo hasta antes de 19390 el Fondo Complementaric de
Participaciones, que se integraba con un 0.37% de los ingresos totales anuales
que obtenia la federacion por impuestos.

Por lo anterior, tenemos que los problemas de la distribucion de la
recaudacion federal participable, no es el problema por virtud del cual el sistema
nacional de coordinacion fiscal ha sido tan criticado, por ilo que al no ser este
rubro, invariablemente debe ser el monto que se reparte, es decir el porcentaje de
los impuestos que por virtud de la coordinacion fiscal, destina el gobierno federal a
los eslados.

Actualmente se destina un poco mas del 20% de los ingresos totales que
obtenga la Federacion por todos sus impuestos, monto gue en el aino de 1980 era
del 16.89%. Apunta la profesora Marcela Astudillo en su libro del Federalismo
Fiscal en relacion a la integracion del Fondo General de Participaciones, lo
siguiente™...Hasta 1990 presentd, en términos reales, una tendencia
continuamente ascendente y a partir de ese ano, la tendencia es manienerse mas
o menos constante.”'?®
Una de las modificaciones mas importantes que tuvo la Ley de

Coordinacion Fiscal en su funcionamiento fue la del ario de 19980, hasta antes de

126

Aswdillo Moya. Op. Cit. Pagina 37
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este ano, el Fondo General de Participaciones tenia una diferente integracion,
porque contaba con un porcentaje fijo de aproximadamente un 17% de la
recaudacién federal participable y un factor variable o dinamico, que era el relativo
2 que las entidades federativas podian retener el 30 por ciento del IVA que habian
recaudado. Este factor de integracion del fondo de participaciones con el elemento
dinamico, se modifico a partir del afio de 1980 por una nueva integracion para
guedar con solamente un factor fijo con una tasa del 18.1% de la recaudacion
federal participable.

Esla modificacion mermo el funcionamiento de la Ley de Coordinacion
Fiscal en detrimento de los Estados, la integracién det Fondo General de
Participaciones, al contar con el elemento dindmico, es decir, el 30% del IVA en
beneficio de los estados, aseguraba que el incremento de recursos que obtuviera
un Estado nunca iba a dejar de crecer, claro siempre y cuando se presentaren
crecimientos de la economia nacional, porque al ser el IVA un impuesto
sumamente importante por los niveles de recaudacion, garantizaba el crecimiento
de los ingresos de los Estados, conforme al crecimiento de la economia nacional,
lo anterior resultaba un incentivo para los estados para que hicieran mayores
esfuerzos en la recaudacion de éste impuesto.

En el afio de 1990 los estados consiguieron que se incrementara el Fondo
General de participaciones, de un 17% a un 18% , sin embargo dejaron a un lado
el futuro a largo plazo, por el futuro a corto plazo,porque con el incremento
sefalado debid significarles un aumento en sus ingresos, sin embargo se

establecio que el Fondo General de Participaciones se integraria con una tasa fija
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y se dejo a un ladoe la tasa dinamica o variable, que representaba el 30% que
retenian por concepto de IVA, es por esto que a partir del afio de 1990, los
ingresos que obtienen los estados por virtud de la coordinacion fiscal, solo se han
sostenido y dificilmente han aumentado.

El periddico “El Financiero” el dia 7 de julio de 2004 publico una de las
propuestas que se estan ventilando en la Convencién Nacional Hacendaria, para
incrementar los ingresos de los Estados, la misma se hace con el fin de que los
ingresos de los estados aumenten en unos 85 mil millones de pesos. Se pretende
bajar la tasa del IVA de un 15 a un 12 por ciento y en las fronteras de un 10 aun 7
por ciento, en complemento con esto se prevé la creacion de un impuesto final a
las ventas que tendria una tasa del 3%, del cual 2% corresponderia a los estados
y el 1% a los municipios. Para poder resarcir las perdidas que tendria la
Federacion por bajar el IVA, se prevé que se grave con un 4% a alimentos y
medicinas. También se incluiria un impuesto cedular estatal del 5% a las
personas fisicas que tendria como fuente de riqueza a los salarios, honorarios
profesionales, arrendamiento y enajenacion de inmuebles y por actividades
empresariales, impuesto que seria deducible del Impuesto sobre la Renta y
permitiria eliminar el impuesto sobre nominas

Considero yo que esta posible reforma es un tanto gravosa para los
contribuyentes y engafiosa para los estados, por lo siguiente, primero el 3 por
ciento que se pretende dar a los estados a través del impuesto final a las ventas,
ni siquiera llega a ser el 30% de IVA gue se les quito a los estados hace 14 anos

en razon de las reformas a la ley de coordinacion fiscal. Segundo, la Federacién



FEDERALISMO Y COORDINACION FISCAL FEDERAL

reduciria en 3 puntos [as tasa del IVA, pero quiere aumentarta en 4 puntos en
medicinas y alimentos, por lo que hay un excedente de un 1 punto para la
Federacion, ademas se incluye a favor de los Estados un impuesto cedular del 5
por ciento.

Esta reforma obviamente incrementaria los recursos de los estados, sin
embargo afectaria a los contribuyentes al aumentar la tasa del IVA en alimentos vy
medicinas en un 4% y un 5% en el impuesto cedular. En México el nivel de
recaudacion es bajo, y se estima que debe aumentar, sin embargo el aumento no
debe ser instantaneo, estimo que debe ir siendo gradual para gque el gasto que
destinan las personas para el pago de impuesto vaya teniendo un proceso de
adaptacion.

Para obtener una reforma en el Sistema de Coordinacién fiscal, es
necesaria una reforma en el ambito fiscal, debe ser algo integral, pero al mismo
tiempo considero, que debe verse como un proceso a la reforma pretendida, para
obtener beneficios y no pensar en algo ya terminado.

Por todo lo anteriormente expuesto, tenemos que el ia ley de coordinacion
fiscal, la cual previene el funcionamiento del Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, considero funciona adecuadamente en la distribucion de las participaciones
y los criterios para hacerlo, el problema es que se debe establecer un porcentaje
variable o dinamico que asegure el crecimiento de las participaciones de manera
proporcional al crecimiento econdmico del pais, ademas de aumentar el

porcentaje fijo de participaciones.
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Por lo cual podria establecerse que los estados retengan un porcentaje del
IVA, esta retenciéon deberia de comenzar con un aumento minimo e ir subiendo
gradualmente en el margen de 5 afos, es decir, se estableceria un porcentaje
inicial de 5 por ciento que tendrian derecho los nstados a retener por concepto de
IVA, con un aumento anual de 4 puntos porcentuales, hasta llegar a un total de
25% en un plazo de 5 anos en el cual se consolidaria como un derecho de los
estados a relener este porcentaje por concepto de este Impueslo. Y asu vez los
estados repartan parte de este IVA retenido entre los municipios que los
conforman.

Considero que el aumento debe ser gradual ya que representaria una baja
considerable en los ingresos del gobierno federal, el cual a su vez y con el fin de
no crear mas impuestos que afecten a los contribuyentes, deberia emprender una
campana nacional a fin de evitar la evasion fiscal y aumentar la base de
contribuyentes.

Serian marcadas las dificultades del gobierno federal para hacer frente a
sus finanzas al ir perdiendo gradualmente un porcentaje de recaudacion del IVA a
favor de los estados, por lo cual padria ser conveniente se gravaran con una tasa
del 2% por ciento los alimentos y medicinas para obtener una compensacion por
baja en los ingresos de la federacién hasta un maximo de 4% en un lapso de 4
anos, lo que representaria una fuente muy importante de ingresos, sabemos que
esto afectaria a los contribuyentes, sin embargo debido a los bajos niveles de

recaudacion en México debe hacerse.
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Otra de las medidas que se podria llevar a cabo seria tratar de incorporar a
las familias o personas que se encuentran en la economia informal, a la economia
formal, ya que estas perscnas también gozan de los servicios publicos que ofrece
el estado y estan obligadas a contribuir de acuerdo al articulo 31 constitucional, el
problema de esto seria hacer un estudio profundo de los mecanismos que se
podrian llevar a cabo para lo anterior, y una forma de hacerlo es a través del
impuesto a alimentos y medicinas

Asi al aumentar los ingresos de los estados y municipios se puede trazar un
esquema para dotar de facultades fiscales a los Estados que representen ingresos
significativos y no dependan en gran parte de la coordinacion fiscal.

Reitero que deben ser muy tomados en cuenta para mejorar las finanzas no
solo del gobierno federal, sino también de los estados, los prcblemas relativos a la
evasion fiscal y la incorporacién de la economia informal a la base de
contribuyentes. El hecho de gravar alimentos y medicinas podria ser una forma de
alcanzar al mayor numero de personas para que contribuyan a los gastos publicos
y en caso de lograse esto, lo gue representaria muchos mas ingresos a la
federacion, podria pensarse en reducir la tasa del IVA de un 15 a2 un 12 0 10%.,
esto ultimo deberia de analizarse una vez que se haya logrado el 4% a alimentos y
medicinas, es decir, en 4 afios. Por lo que se tendrian dos tipos de tasas la del 4%
a alimentos y medicinas y la del 10 0 12% para todo lo demas. El hecho de gravar
medicinas también podria significar un control por parte del gobierno de la

industria farmacéutica, la cual en los Gltimos 5 afnos, han incrementado de manera
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fuerte los precios de las medicinas y al no estar gravad_as con el IVA, el gobierno
pierde control sobre el aumento de precios.

Al tomar en cuentia las medidas propuestas lo fundamental de ellas
radicaria que fuese a largo plazo, es decir, no se deben crear impuestos para
aumentar los niveles de recaudacion de manera instantanea, pues debe haber un
proceso de asimilacion, observacion y analisis de su funcionamiento, es decir, no
se puede de la noche a la mafana mejorar la situacion econémica de los Estados,
debe ser algo gradual y sucesivo, ya que debido a que también los estados son
muy dependientes de los ingresos de la coordinacion fiscal, podria resuftarles
negativo el hecho de aprobar que directamente se queden con un 3 por ciento del
un impuesto final a las ventas o que se implante un impuesto cedular, ya que tal
vez muchos de ellos aun no tengan la capacidad ni administrativa ni financiera
para poder recaudar nuevos impuestos, porque en este momento si tienen la
infraestructura para recaudar impuestos federales como el IVA o el ISR, pero
primero se le deben dar mas ingresos para que despueés tengan la capacidad
economica de hacerse cargo de nuevos impuestos. Se debe realizar un plan a
mediano o largo plazo, considero que tal vez la situacion de los estados sea
apremiante y que no estan para aguantar 5 6 7 afos de un plan sucesivo en
materia fisc.al, pero debe realizarse el esfuerzo.

Debemos recordar nuestra historia, en la que por el establecimiento juridico
del sistema federal en 1824, se pensd ibamos a ser una federacion en la realidad,
cuando la verdad ya casi han pasado 200 afos y apenas se esta en proceso de

consolidacion de las instituciones relativas a este sistema, con esto no estoy
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echando por la borda todo lo que ha sucedido en estos 200 anos, porque seria
irracional el no pensar en las batalias entre centralistas y federalistas de todo el
siglo XIX o en la revolucién de 1310, no me refiero a eso, sino que ha sido muy
comun entre los mexicanos, la falta de planeacion de un plan sustentable, ya que
ante los problemas queremos dar una solucion pronta e inmediata y por hacer esto
se dejan de analizar posibles problemas en el futuro.

Ejemplo de lo anterior podemos verlo en las reformas hechas a la ley de
coordinacién fiscal en los finales de la década de los 80°s, donde los estados por
obtener mas ingresos de momento permitieron el aumento al porcentaje fijo que
integraba el Fondo General de Participaciones, dejaron ir el porcentaje dinamico
que les representaba el 30% de IVA que podian retener lo que garantizaba el
gradual aumento de sus participaciones.

Trece arnos después se vuelve a presentar el problema de la insuficiencia
de los recursos provenientes de la coordinacion fiscal, porgue no se trazd una
solucidn a largo plazo, sino que se soluciono de momento y el problema regreso
aun mas fuerte. Tampoco puede echarse la culpa al gobierno federal de esta
situacion, ya que para modificar esta ley, participaron la camara de diputados y la
de senadores las que, estan integradas por diputados y senadores elegidos en los
estados.

Por todo lo anterior, reitero mi proposicion relativa a que los estados puedan
retener un 5% del IVA que recaudan y en un lapso de 5 afios se consolide este
porcentaje en 25 puntos. Al realizarse esto, los Estados obtendrian mayores

ingresos, se esforzarian por tener un mayor nivel de recaudacion y el porcentaje
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de sus ingresos que dependen de la coordinacién fiscal disminuiria, tal vez no en
la can-tidad que se requiere, pero después de 5 afios si seria mayor y al ser un
elemento dinamico, se garantizaria que los ingresos de los Estados aumentaria,
claro siempre y cuando haya crecimiento de la economia. Y se consolidaria la
autonomia estatal lo que traeria como consecuencia el mejoramiento econdmico
de los municipios. Con esto en unos afios se deberia delimitar constitucionalmente
las facultades fiscales de los estados, porque recordemos que las de la federacion
y municipios ya estan expresamente delimitadas.

Es necesario que la politica fiscal y las medidas que se propongan en el
futuro para aumentar los ingresos de los estados, sean medidas sencillas y bien
eslructuradas, porque si nuevamente se opta por una solucion inmediata en donde
se establezcan de tajo nuevos impuestos, primero se afeclaria a los
contribuyentes y viviendo en una época de rescisién como en la que estamos,
estas medidas no ayudarian en nada a resolverla, solo retrasarian el problema & o
10 afios, por eso considero que no debemos dejarnos llevar por soluciones en las
gue se propongan aumentos a los ingresos de los estados en varios miles de
millones de pesos de un dia a ofro, se debe pensar en medidas que tengan
aumentos de ingresos pequenos, pero gue vayan teniendo un aumento gradual,
en primera, para no afectar a los contribuyentes y segunda para que los estados
vayan adquiriendo gradualmente ta autonomia que necesitan.

Si se va a hacer un cambio, este no va a ser por una simple declaracion, ni

instantdneo, debe ser gradual
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CONCLUSIONES

1 El Federalismo como forma de Estado moderna tuvo su origen en los
Estados Unidos de Norteamérica con la Constitucion Federal de 1787.Fue
una formula que permiti6 a las trece colonias norteamericanas unirse
politicamente, seguir vinculadas y coordinar su gobierno para presentarse
ante la comunidad internacional como un Estado y no como pequeinos
Estados que podian ser atacados, en todas las formas posibles por
cualquiera de los paises europeos; asi la corriente federalista busca unificar
el poder politico, econémico y social de las entidades que forman parte e
integrarlo en un ente superior, conservando autonomia cada uno de los
estados

2 El Federalismo Norteamericano, no cabe duda alguna de que fue y ha
sido un modelo para todos los paises que decidieron adoptar esta forma de
organizacion estatal y el que surgio como una forma de unir a los 13 nuevos
estados que recientemente habian logrado su independencia de la Gran
Bretafia. Este modelo se formo como respuesta a una serie de
circunstancias en las que estaban inmersas estos nuevos estados como el
protegerse de otros paises, con lo que crearon un ser supraestatal el cual
reunié parte .del poder politico de los mismos y también encargado de
coordinar el accionar conjunto de los mismos.

3 El caso del Federalismo Mexicano tiene una diferencia de origen

respecto del fenédmeno federalista de los Estados Unidos de América, ya

247



FEDERALISMO Y COORDINACION FISCAL FEDERAL

que en nuestro caso los estados que integraron al sistema federal no eran
independientes entre si, debido a las tradiciones de cada uno de los paises
colonizadores de estos dos estados americanos, los inicios federalista
fueron diferentes. En nuestra realidad el federalismo surgio para tratar de
unir a los estados que se estaban desuniendo, es clara la influencia del
gobierno federal estadounidense en el Estado Mexicano, sin embargo el
proceso de implantacion y desarrollo ha sido y sera algo muy diferente entre
estos dos casos. El Federalismo Mexicano no fue una consecuencia misma
del devenir historico de nuestro pais.

4 A casi 200 anos de haber sido implantado este sistema como tal, ha
tenido muchas dificultades, porque en el ambito real el centralismo de
nuestro pais lo ha menoscabado. La forma de estado federal es una
institucion politica que cambio radicalmente con las costumbres de nuestro
pais y no por la declaracion formal de estado federal, nuestro pais se
convirtié en tal. Erroneamente personajes del pasado creyeron que por la
voluntad y el hecho de que en la Constitucion se mencionara que el nuestro
era un estado federal, asi iba a ser en la vida real., nuestro pais no tuvo un
trayecto historico que llegara al federalismo, sino que fue deductivamente
colocado. Si‘n embargo, seria erroneo considerar que no existe el
federalismo actualmente en nuestro pais, pero en la realidad el federalismo
se desvanece por la fuerza que ejercen los grupos de gobernantes que han

existido y que existen en nuestro pais, el cambio que se ha venido dando en
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las dos ultimas décadas relativos a la democracia es un factor que alienta el
crecimiento del federalismo

5 En un sistema federal pueden coexistir dos 0 mas esfera de gobierno,
esto es, todos y cada uno de los gobiernos de los estados y el gobierno
federal. Para coordinar el accionar de estos gobiernos, en nuestra
Constitucion se establece una formula para delimitar su campo de accion, ld
que no este expresamente concedido al gobierno federal, se entiende
reservado para los estados; esta es la regla general, la que cuenta con una
serie de excepciones que conforman el sistema de distribucion de
competencias en nuestro estado, en la que se trata de dar facultades al
gobierno federal en cuestiones relativas a intereses comunes de los estados
y a cada uno de los estados se les dan facultades particulares

6 Este particular sistema de distribucion de competencias ocasiono
problemas en la materia fiscal ya que no hubo desde la primera constitucion
de nuestro pais una especial delimitaciéon de los campos fiscales, lo anterior
dio origen a muchos problemas en materia fiscal porque podian concurrir
sobre una misma fuente de riqueza, Federacion Estados y Municipios a
gravarla. Conforme a las conclusiones de la Convenciones nacionales
Fiscales y la Convenciones de Causantes, se creo de un sistema de
coordinacion fiscal para solucionar el problema de la concurrencia de
autoridades en materia impositiva, a través de un sistema en el que los
Estados y Municipios se abstenian de legislar en ciertos campos y la

Federacion era la Ginica encargada de esos rubros a cambio de entregar una
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participaciéon en el rendimiento; sin embargo no se resolvio
constitucionalmente el problema de la concurrencia impositiva. Esto
contribuyo a la formacion de un proceso de centralizador de las facultades
impositivas a favor del gobierno federal .

7 En el aiio de 1980 se crea una nueva Ley de Coordinacion Fiscal, la
que esta todavia vigente y por virtud de la cual se crea el actual Sistema
Nacional de Coordinaciéon Fiscal. Este nuevo sistema perfecciona el
esquema de coordinacién y participaciones federales a favor de los Estados
y Municipios. Este sistema implantado en el afio de 1980 ha sido modificado
de manera esencial a lo largo de sus casi 25 aifos de existencia.

8 En este sistema Nacional de Coordinacion Fiscal ya no se otorgan
participaciones solo respecto de ciertos impuestos federales, sino que la
parte que corresponde a Estados y Municipios se determina en funcion del
total de impuestos federales, incluyendo aquellos que tradicionalmente se
consideraron de recaudaciéon exclusiva de la federacion, como son los
impuestos a las importaciones y exportaciones.

9 En relacion a la forma en como se distribuyen las participaciones a los
Estados y Municipios, las modificaciones realizadas a la Ley de
Coordinacion Fiscal trajeron como consecuencia transformaciones a la
forma de distribucion de las mencionadas, lo que reflejéo una tendencia a
beneficiar a algunos Estados con menor desarrollo econémico, porque se

establecen principalmente como factores de reparto al numero de poblacién
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y al del nivel de captacion de ingresos por entidad tomandose en cuenta
impuestos recaudados por estados y municipios.

10 En este sistema de participaciones de establece una relacion de
interdependencia de los Estados hacia la Federacion y de los Municipios
respecto de los anteriores, ya que a pesar de ser los Estados y Municipios
los encargados de recaudar gran parte de los impuestos federales, las
Entidades Federativas deben esperar a que la Federacion les entregue los
montos participables y los municipios deben esperar a que le sean
entregados por el gobierno federal a través de los estados, lo que implica
una subordinacion econdmica, administrativa y politica.

1" La Ley de Coordinacién Fiscal, la cual previene el funcionamiento del
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, funciona adecuadamente en la
distribucién de las participaciones y los criterios para hacerlo, el problema
es que se debe establecer un porcentaje variable o dinamico que asegure el
crecimiento de las participaciones de manera proporcional al crecimiento
economico del pais, ademas de aumentar el porcentaje fijo de
participaciones; los organismos creados en esta ley de coordinacion fiscal
deben tener mayores facultades para evaluar y corregir el funcionamiento
del sistema de participaciones

12 Podria establecerse que los Estados retengan un porcentaje del IVA,
esta retencion deberia de comenzar con un aumento minimo y aumentarse
gradualmente en el margen de 5 afios, es decir, se estableceria un porcentaje

inicial de 5 por ciento que tendrian derecho los Estados a retener por
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cancepto de IVA, con un aumento anual de 4 puntos porcentuales, hasta
llegar a un total de 25% en un plazo de 5 afios en el cual se consolidaria
como un derecho de los estados a retener este porcentaje por concepto de
este Impuesto.

13 El aumento debe ser gradual ya que representaria una baja
considerable en los ingresos del gobierno federal, el cual a su vez y con el
fin de no crear mas impuestos que afecten a los contribuyentes, deberia
emprender una campafa nacional a fin de evitar la evasion fiscal y aumentar
la base de contribuyentes

14 La reforma él Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal debe ir
acompaiada de una reforma en materia fiscal que garantice el aumento de
las participaciones a Estados y Municipios; en nuestro pais debe aumentar
el nivel de recaudaciéon y la base de contribuyentes, seria adecuado para
alcanzar a una mayor parte de la poblacion gravar alimentos y medicinas,
con un porcentaje del 2% por ciento los alimentos y medicinas para obtener
una compensacion por baja en los ingresos de la federacion hasta un
maximo de 4% en un lapso de 4 aios, lo que representaria una fuente muy
importante de ingresos, sabemos que esto afectaria a los contribuyentes, sin
embargo debido a los bajos niveles de recaudacion en México debe hacerse.
15  Actualmente la mayoria de los paises federales, tienen un Sistema de
Coordinacion Fiscal, incluso muchos paises que no son federales optan por

el sistema de participaciones intergubernamentales para un mejor
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funcionamiento de sus haciendas publicas, en razén de la descentralizacion
politica y administrativa por la que han optado.

16 La tendencia hasta la primera mitad del siglo pasado en las haciendas
de muchos paises fue dirigida hacia la centralizacion de los ingresos y optar
por un sistema de participaciones o transferencias intergubernamentales,
debido a las dos guerra mundiales y como una manera de fortalecer a los
gobiernos para hacer frente a los fenémenos bélicos, sin embargo, a partir
de la segunda mitad del siglo XX la tendencia fue hacia la descentralizacion
fiscal

17 La tendencia en nuestro pais hacia la centralizacion fiscal continuo,
debido a que este sistema siguid¢ dando resultados, hasta llegar a un
centralismc fiscal exagerado donde los ingresos de los estados dependen
principalmente de la coordinacion fiscal.

18 Debemos esforzarnos como pais para lograr un equilibrio entre la
centralizacion y descentralizacion, aunque tal vez esto sea algo que nuestra
generacion no pueda percatarse de ello, pero si debemos pensar en el futuro
lejano de nuestro pais; la historia nos lo ha demostrado, no es algo que
cambie rapidamente, sin embargo ya tuvo un principio hace casi 200 anos,
por lo cual es necesario consolidarlo. Debemos pensar en una mayor
autonomia fiscal estatal como un elemento para el crecimiento econémico

de nuestro pais y consolidarla en materia municipal.
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