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1. Introduccicn

El objeto de este trabajo es analizar el actual sistema nacional de coordina-
cién fiscal, elemento fundamental de la estructura federal, En la primera
parte del trabajo se refieren los antecedentes del federalismo y la evolucién
de los aspectos fiscales de éste desde el Acta Constitutiva y la Constitucién
de 1824 hasta 1980, refiriendo las principales normas juridicas sobre esta
materia tanto a nivel constitucional como legislativo. En el segundo apartado
del trabajo se describen la distribucién de las competencias fiscales entre
la federaciéon y las entidades federativas en la Constitucién mexicana actual-
mente. El tercer apartado estad dedicado a referir las principales caracteris-
ticas del sistema de coordinacién fiscal establecido en 1980 y las reformas
de 1982 y por iiltimo se plantean las consideraciones finales.

El pais requiere de una mayor descentralizacién juridico-politica y econé-
mica tanto por motivos de justicia como de eficacia y eficiencia de la accién
del Estado. Pero esta descentralizacién debe efectuarse en el marco juri-
dico del federalismo, fortaleciendo a los estados y a los municipios. Este
proceso de descentralizacién debe articularse con el de planeacién nacional
del desarrollo, que es el medio indispensable para que el pais pueda alcanzar
estadios superiares de desenvolvimiento y obtener una mayor equidad dis-
tributiva. '

De no efectuarse el proceso de descentralizacién en el marco del federa-
lismo, el peligro consiste en utilizar esquemas tecnocraticos de descentrali-
zacién para impulsar el desarrollo regional, desde las dependencias buro-
craticas del centro v sin la suficiente injerencia de los representantes de las
circunscripciones territoriales, establecidas por la Constitucién, provocando
la ineficacia juridica y con un alto riesgo de ineficiencia en la gestiéon ad-
ministrativa,

Meéxico ha estado estructurado la mayor parte de su historia como sistema
federal sin que normalmente haya existido el grado de descentralizacién
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que caracteriza a esa forma de organizacién del territorio. Al contrario se
ha dado en el siglo XX un creciente proceso de centralizacién y un aspecto
fundamental de este fenémeno ha sido la distribucién de los recursos fisca-
les entre los diversos niveles de gobierno del Estado federal, De la obten-
cion de una mas equitativa distribucién de los recursos financieros entre
esos niveles de gobierno depende, en buena medida, la suficiencia financiera
necesaria para la consolidacién del federalismo y para el estimulo del desa-
rrollo integral.

11. Antccedentes y evolucién del federalismo fiscal cn México*

El sistema federal fue instituido juridicamente en México por el Acta
Constitutiva de enero de 1824 y ratificado por la Constitucién de octubre
de ese afio. Con el establecimiento del federalismo se reconocié una reali-
dad, ya que diversas regiones del pais, que se habian integrado como pro-
vincia, se negaron a aceptar otra forma de organizacién del territorio na-
cional, Asi, la adopcién de la estructura federal fue necesaria para mantener
unido lo que podia disgregarse. El origen material de este principio de
descentralizacién politica es la diputacién provincial a las Cortes de Cadiz
de 1812, en la ultima etapa de la Colonia, en tanto que el antecedente for-
mal para el establecimiento del federalismo lo encontramos en la Constitu-
cién norteamericana de 1787, la cual ofrecid soluciones concretas para la
estructura del poder con instituciones democréticas y republicanas, asi como
para la organizacién del territorio del Estado basada en el principio de la
descentralizacién. Pero si el federalismo se establecié como una necesidad
ante el peligro de que varias regiones del pais se independizaran, cabe pre-
guntarse si en México existian las condiciones socioeconémicas para la
efectiva vigencia de esta forma de organizacién del territorio del Estado.

En el ambito fiscal, el Acta Constitutiva de 1824 no delimité los ambitos
de competencia entre la Federacién y los estados para establecer contribu-
ciones, excepto la prohibicién a estos dltimos para gravar el comercio exte-
rior. El resultado fue el de la coincidencia en materia fiscal, criterio seguido
por la Constitucién norteamericana. Sin embargo, el mismo constituyente se
aparté del anterior criterio, cuando en funciones de érgano legislativo cons-
tituido emitié6 la Ley de Clasificacién de Rentas del 4 de agosto de 1824,
por medio de la cual distribuyé las competencias fiscales. En agosto de
1824 se expidié la citada ley, reservando esta norma legal a los estados las
fuentes no atribuidas a la Federacién y fijé una cantidad que deberian cu-
brir al gobierno federal las 16 entidades federativas existentes. Asi se de-
terminé que algunos de los ingresos exclusivos de la Federacién fueran

1 Para mayor amplitud sobre este tema cosultese ¢l libro de Benjamin Retchkiman ¥
Gerardo Gil Valdivia, EI federalismo y la coordinacion fiscal, México, UNAM, 198L
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los siguientes: 1)} los derechos de importacién y exportacién establecidos,
o que se establecieran bajo cualquier denominacién en los puertos y fronte-
ras de la Republica; 2) el derecho de internacién de un 15% que se cobra-
ria en los puertos v fronteras, sobre los precios del arancel aumentados en
una cuarta parte a los efectos extranjeros, pero que por el pago de este dere-
cho quedarian libres del pago de las alcabalas en su circulacién interior; 3)
los ingresos provenientes de los estancos de la pélvera y el tabaco; 4) la
alcabala que pagaba el tabaco en los estados en los que se cosechaba; 5)
la renta de correos; 6) la renta de la loteria; 7) la renta de las salinas;
8) las rentas de los territorios de la federacién; 9) los bienes nacionales, en
los que se comprendian los de inquisicién, temporalidades, y cualesquiera
otras fincas risticas o urbanas que pertenecieren en ese momento o en el
futuro a la hacienda piblica; 10) quedaron a disposicién del gobierno federal
los edificios y oficinas que pertenecian o hubieren pertenecido a la hacienda
piblica, v aquellas que se hubiesen financiado por dos o méas de las que
anteriormente eran provincias. Finalmente, la propia ley determiné que los
ingresos que no estuvieran consignados limitativamente en la clasificacién
anterior pertenecian a los estados, y fij6é el contingente en 3.143,500 pesos,
el cual se aplicaria para completar los gastos generales de la Federacién y
que se distribuyé proporcionalmente entre los estados, de acuerdo a sus
“circunstancias’’, Se adicionaron dos decretos complementarios conteniendo
las reglas adminictrativas aplicables a la recaudacién, v se establecié que en
caso de resistencia de los Estados para pagar el contingente, el gobierno
federal podria intervenir su oficina de rentas para cubrir el adeudo. Esta
disposicién nos permite observar la inexperiencia del legislador del periodo
de surgimiento del Estado federal ya que suponian una actividad econémica
y una estructura tributaria que no existia, Sin embargo, criterios en contra
de la existencia del “contingente” se habian manifestado durante el Con-
greso Constituyente, especialmente a través del diputado Cafiedo.

La Constitucién del 4 de octubre de 1824 ratificé el sistema federal. En
materia fiscal tampoco establecié ningin principio de distribucién de ingresos
y abrogé la Ley de Clasificacién de Rentas emitida pocos meses antes. De
esta forma se restaurd el sistema de la coincidencia en materia fiscal, pero
conservando el contingente que debian aportar las entidades federativas a
la Unién,

México logré su independencia sin una estructura impositiva adecuada,
lo que aunado al decrecimiento de diversas actividades econémicas motiva-
das por la guerra, provocé la insuficiencia de recursos fiscales, Los primeros
déficit presupuestales aparecieron muy pronto, por lo que el pais tuvo que
recurrir al endeudamiento interno y externo en condiciones desventajosas,
situacién que mas tarde provocaria graves problemas politicos. Ademas, dada
la inestabilidad politica, buena parte de los recursos federales se destinaron
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a gastos militares cerrandose el circulo vicioso que hizo crecer los déficit
presupuestales. Por su parte las entidades federativas recurrieron a los gra-
vémenes alcabalatorios para financiarse, entorpeciendo con ello el comercio
interno, lo que contribuyé al estancamiento de la economia nacional hasta
la octava década.

En 1835 se revocé la estructura federal del Estado sustituyéndola por el
régimen central. El Congreso General, érgano constituido con base en las
normas de la Constitucién de 1824, se autoinvistié6 como érgano constitu-
yente y cambié la forma de organizacién territorial del Estado mexicano.
De esta forma el 23 de octubre de 1835 dicho Congreso emiti6 las Bases
Constitucionales que establecieran la Repiiblica Unitaria Central, y en di-
ciembre de 1836 se emitieron las Siete Leyes Constitucionales que ratificaron
el centralismo. Los estados se convirtieron en departamentos y se centrali-
zaron las rentas. Sin embargo, los problemas financieros persistieron, recu-
rriendo el gobierno tanto a contribuciones extraordinarias y al endeuda-
miento interno y externo. En 1843 se expidieron las Bases de organizacién
politica de la Republica Mexicana, las cuales ratificaron el centralismo. En
materia fiscal la disposicién méas relevante fue la divisién de rentas en gene-
rales y departamentales. La ley reglamentaria de esta prescripcion de 6 de
agosto de 1845 asigné las contribuciones directas a los departamentos, asi
como un porcentaje en el rendimiento de los ingresos del gobierno central.
En cuanto a las facultades impositivas de los departamentos, éstos podian
establecer gravamenes que estarian sujetos a la aprobacién posterior del
Congreso nacional, pero el presidente de la Reptblica podia suspender la
recaudacion de esos arbitrios informando inmediatamente al Congreso.
Por iiltimo, las asambleas departamentales debian aprobar los ingresos y los
gastos municipales. )

En 1846 se volvio al sistema federal restableciéndose la Constitucién
de 1824 v convocandose a una asamblea constituyente que expidié el Acta de
Reformas de 1847, la cual confirmé e] federalismo., En cuanto al problema
fiscal, se volvié a optar por la asignacién de determinados ingresos para la
Federacion y por otorgar a los estados todas las fuentes fiscales no reser-
vadas para la primera, como lo dispuso la Ley de Clasificacién de Rentas
del 17 de septiembre de 1846. Entre los gravamenes destinados para el
financiamiento de la Federacién encontramos los establecidos sobre el co-
mercio exterior; el impuesto del 4% sobre moneda; los productos de las
rentas del tabaco, correos, loteria nacional, papel sellado, asi como los in-
gresos que se percibian en el Distrito Federal y en los territorios. Se vol-
vié a imponer un contingente a cargo de los estados para compensar pot
su amplio poder impositivo y se dispuso que en caso de incumplimiento se
intervendrian las rentas de la entidad respectiva. Este sistema tampoco fue
eficaz para cubrir los déficit presupuestales del gobierno federal por lo que
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en 1846, se privé a las entidades federativas de las contribuciones sobre
fincas risticas y en 1847 los impuestos directos pasaron también a la Fede-
racién, Debe aclararse que en esta época los gravamenes directos eran en
su mayoria sobre la riqueza, casi siempre sobre inmubles rurales y urbanos.

El sistema federal tuvo vigencia hasta 1853, cuando al triunfo de una
rebelion militar se expidieron las Bases para la Administracién de la Re-
ptiblica que instituyeron el régimen central. En ese mismo afio se dispuso la
centralizacién a favor del “supremo gobierno” de todas las contribuciones
v rentas generales de los estados y territorios, pero los municipios siguieron
percibiendo sus ingresos con base en las disposiciones expedidas con ante-
rioridad. Como ilustracién del desorden financiero de la época, Matias Ro-
mero sefiala que en el ejercicio fiscal de 1853-1854 los ingresos fueron de
$15.383,975.00; los egresos de $32.378.046.00, por lo que el déficit presu-
puestal fue de $16.994,071.00. Ante la desesperada situacién se establecie-
ron diversas contribuciones extravagantes. En 1856 se expidio el Estatuto
Organico Provisional, de caracter federalista, que restablecié la hacienda
piblica a nivel federal, estatal y municipal, instituyéndose como gravimenes
exclusivos para el gobierno federal los aplicados al comercio exterior, a la
propiedad raiz, y a la industria fabril, pero se previé la posterior emisién
de una ley de clasificacion de rentas.

Durante ¢l Congreso Constituyente de 1856-1857 las discusiones sobre
asuntos financieros estuvieron enmarcadas en el contexto del liberalismo
tanto econémico como politico. La Constitucién de 1857 no distribuyé los
ingresos entre la Federacién y Jos estados, y establecié sélo los siguientes
principios: 1) el Congreso federal tenia facultad para expedir aranceles
sobre el comercio exterior, segin la fraccion IX del articulo 72 constitucio-
nal: 2) también con base en esta disposicién tenia facultades para impedir
restricciones al comercio interestatal, Por su parte el poder fiscal de los es-
tados se veia restringido el prohibirseles gravar el comercio exterior, asi
como para establecer derechos de tonelaje, ni algin otro de puertos, sin
autorizacién del Congreso federal, Pero éstas fueron las iinicas disposiciones
sobre distribucién de competencias fiscales en la norma constitucional de
1857. El poder tributario de la Federacién estuvo consignado en la fraccién
VII del articulo 72 que prescribié la facultad del Congreso “para aprobar
el presupuesto de gastos de la Federacion, que anualmente debe presentar el
Ejecutivo ¢ imponer las contribuciones necesarias para cubrirlo”™. En
la Constitucion de 1857 se planteé un problema similar al que surgié en 1a
normas suprema de 1917 en cuanto al alcance del poder tributario de la Fe-
deracién. La disposicién sefialada determiné que el Congreso tenia faculta-
des para cubrir el presupuesto de egresos imponiendo las contribuciones
necesarias, Por otra parte el articulo 117 constitucional, equivalente al 124
de la norma suprema de 1917, determinaba que las facultades no concedidas
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expresamente por la Constitucion a los funcionarios federales, se entendian
reservadas a los estados. Esto es, de aplicarse esta altima disposicion, el
orden federal sélo podria cubrir el presupuesto con las contribuciones que
la propia Constitucién le autorizase expresamente a establecer, que eran los
gravamenes al comercio exterior, lo cual era absurdo desde un punto de
vista financiero. Otra posibilidad fue la realizada en la practica fiscal me-
xicana que fue legitimar la coincidencia impositiva entre los dos niveles de
gobierno, en virtud de la cual ambos pueden imponer gravadmenes sobre las
mismas fuentes. El legislador ordinario emitié la Ley de Clasificacion
de Rentas, el 12 de septiembre de 1857, subordinando el poder tributario de
las entidades federativas a la Federacién, y posteriormente la Suprema Corte
de Justicia legitimé el sistema de coincidencia fiscal, la cual ha sido la solu-
cién, que en términos generales se ha seguido en la practica fiscal mexicana.
En cuanto a la citada Ley de Clasificacién de Rentas de 1857, ésta consagrd
dos clases de ingresos, los generales y los estatales, En cuanto a la Federa-
cién, su competencia fiscal fue ilimitada y ademas se fijé6 un contingente
del 20% de las rentas de los estados para completar el gasto piblico federal.
Por Io que se refiere a los gravamenes estatales, éstos podian comprender
cualquier materia siempre y cuando no se opusieran a las leyes federales.
De esta forma al crearse contribuciones en leyes emitidas por el Congreso
federal, los estados no podian gravar la misma fuente, subordinando el le-
gislador ordinario a las entidades federativas, y violando el articulo 117
constitucional, equivalente del 124 de nuestra actual norma suprema. Esta
politica financiera del Congreso, que es plenamente ilustrada con el estable-
cimiento del contingente, nos muestra claramente la concepcién del federa-
lismo que tenian los liberales, en funcién de la necesidad de consolidar el
Estado nacional.

A raiz del Plan de Tacubaya, de 17 de diciembre de 1857, se desconocié
a la Constitucién de ese afio y comenzd la Guerra de Reforma. En 1858 el
grupo conservador centralizé nuevamente todas las rentas, El presidente de
la Suprema Corte, Benito Juarez, pasé a ocupar la titularidad del Ejecutivo.
Durante la guerra civil y ante la paralisis econémica, ambos bandos recu-
rrieron a medidas extremas para obtener recursos, como préstamos forzosos
y la solicitud de créditos externos, sin que algunos pudieran concretarse. En
el aspecto fiscal, Juarez expidis en Veracruz en el afio de 1859 una circular
en la que disponia que todos los impuestos directos sobre las personas, las
propiedades, los establecimientos y giro e industria y las profesiones se des-
tinaran al financiamiento de los estados, en tanto que las contribuciones
indirectas al de la Federacién. Durante Ia época de la intervencién, el go-
bierno republicano, carente de ingresos ordinarios, se mantuvo de la acufia-
cién de moneda barata, préstamos forzosos y créditos extranjeros. Por otra
parte, el gobierno de Maximiliano tampoco pudo superar la crisis financiera
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a pesar de la contratacién de créditos con Francia en condiciones extrema-
damente desventajosas. Para pagar solo los intereses el imperio empeiié la
mitad de los productos de las aduanas en todo el pais. El Estatuto Provisio-
nal del Imperio de Maximiliano centralizé todos los ingresos, excepto los
municipales, pero estos iltimos serian decretados por el emperador, con base
en los proyectos enviados por los ayuntamientos respectivos.

Al triunfo liberal, el gobierno federal se enfrentd a la desorganizacién
social y a la paralisis econdémica provocada por la guerra. En cuanto al
problema financiero, se desconocieron todas las deudas contraidas por el
gobierno de Maximiliano, lo cual aunado a los ingresos extraordinarios per-
miti6 alcanzar un superavit presupuestal en el afio fiscal de 1867-1868. Sin
embargo, este superavit provocd un absurde optimismo en el Congreso, el
cual] se negd a aceptar el proyecto de presupuesto realista presentado por
el secretario de Hacienda Matias Romero. El érgano legislativo insistio en
reducir las contribuciones e incrementar los gastos, provocando nuevamente
el déficit presupuestal durante muchos afios mas,

El 30 de mayo de 1868 se expidié una Ley de Clasificacién de Rentas que
derogé la de 1857. Este nueve ordenamiento ratificé la contribucién federal
de 25% a pesar de la oposicion de varias entidades federativas. Esta ley
sefial para la hacienda federal los ingresos provenientes de los gravamenes
al comercio exterior; los derechos de amonedacién, fundicién y ensaye; el
papel sellado comin: los derechos por la pesca de perla, ballena, nutria,
lobo marino y deméas analogos; los impuestos establecidos en el distrito y
territorios federales; y por tltimo los productos de todos los impuestos que
conforme a la fraccion VII del articulo 71 constitucional estableciera el
Congreso federal. Esta enumeracién no era limitativa; como sefialamos, con
base en la fraccion VII del articulo 72, la Federacién tenia facultades para
imponer todas las contribuciones que fueren necesarias para financiar sus
gastos publicos. Por lo tanto en las materias no sefialadas como exclusiones
para aquélia, se entendia que existian facultades coincidentes entre el centro
y los estados. En esta etapa de la evolucion del Estado federal se percibe
claramente la tendencia centralizadora, contrariamente a la actitud asumida
en la tercera década del siglo XIX, cuando el sistema de descentralizacién
politica parcial fue impuesto por las regiones que posteriormente se inte-
graron como entidades federativas,

El sistema fiscal era ineficaz tanto por lo primitivo de los tributos como
por su defectuosa administracién, lo cual hacia depender el financiamiento
de la Federacién con exceso de los gravamenes al comercio exterior. Esto se
debia a la facilidad del cobro del producte de las aduanas, asi como a la
relativa fijeza de su rendimiento. Sin embargo, la extrema dependencia de
esa fuente de ingresos provocaba que al incrementarse los gravamenes se pro-
piciaba el contrabando sin que existiera el aparato administrativo para evi-
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tarlo, Ademas, la republica estaba expuesta a ser privada de sus ingresos
en e] caso de ser bloqueada por un enemigo extranjero, como sucedié en
varias ocasiones durante el siglo XIX.

Ademas de los impuestos al comercio exterior, otros ingresos importantes
para Ja Federacién eran los percibidos en el Distrito Federal; el impuesto
del papel sellado; la contribucién federal; los ingresos provenientes de los
fondos destinados a la instruccién piblica, antes pertenecientes al clero:
los arrendamientos de fincas nacionales; los impuestos sobre herencias en el
Distrito Federal y el gravamen del real por marco a la mineria, el cual fue
posteriormente suprimido. En cuanto a las finanzas de las entidades fede-
rativas, en la mayoria de éstas el déficit era continuo por lo que recurrian
permanentemente al crédito, Su principal fuente de financiamiento eran las
alcabalas. Estos gravamenes, asi como la falta de vias de comunicacién, fue-
ron las principales causas del estancamiento del comercio interestatal, v por
lo tanto del entorpecimiento de la industria y de la agricultura. Por su
parte Ja Federacién también recurrié a las alcabalas, imponiendo el “por-
tazgo”, y el "consumo”, que se cobraban en el Distrito Federal.

Un aspecto muy importante del proceso de centralizacion financiera y
politica que se ha dado en el pais ha sido la legitimacién que de ¢l ha dado
el érgano juditial federal. En el dmbito fiscal la Suprema Corte de Justicia
no ha limitado a Ja Federacién para su financiamiento a Jas materias que
expresamente le asigna la norma constitucional, como se desprenderia del
articulo 124 de ésta (el 117 de la Constitucién que comentamos), sino que
Ie ha reconocido facultades fiscales ilimitadas, permitiendo el fortalecimiento
del orden central. A este respecto es importante referir la tesis de Ignacio
Luis Vallarta en 1879 sobre la coincidencia fiscal entre la Federacién y las
entidades federativas, Varios propictarios de fabricas de hilados y tejidos
ubicadas en los estados de Tlaxcala, Coahuila y Nuevo Leén solicitaron
amparo contra la contribucién impuesta a este tipo de industrias, por la Ley
de Ingresos de la Federacién, de 7 de junio de 1879. El ministro Vallarta al
formular su voto se refirid a una de las cuestiones planteadas, la finica de
interés para este trabajo, en el sentido de que ¢l poder federal ha invadido
el régimen interior de los estados al decretar este impuesto. Los quejosos al
promover el amparo referido aseveraron que la contribucién sefialada vulne-
raba la soberania de los estados, que el articulo 40 de la Constitucion de
1857 prescribia: “Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Re-
piiblica representativa, democratica, Federal compuesta de Estados libres y
soberanos en su régimen interior.” Por lo tanto el establecimiento por la
Federacién de contribuciones directas sobre las propiedades y las personas,
lo cual correspondia al régimen interior de cada estado, vulneraba la sobe-
rania de las entidades federativas. Ante este argumento Vallarta aseverd
que la fraccion VII del articulo 72 constitucional facultaba al Congreso para
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imponer las contribuciones “necesarias” para cubrir el presupuesto de gastos.
A juicio de Vallarta esta fraccion no se podia referir a las facultades exclu~
sivas de la Federacién para establecer contribuciones porque éstas se encuen-
tran determinadas en otros preceptos de la norma suprema, por lo que resul-
taria initil la disposicién contenida en la anterior fraccién. Para el ministro
Vallarta el orden federa] podria establecer contribuciones directas e indi-
rectas, va que la Constitucién no se lo prohibia. Ademas, citd los debates
de la Asamblea constituyente sobre el tema, en donde se rechazé consagrar
en la norma suprema cualquier clasificacién de rentas, asi como el de otor-
gar a la Federacion los impuestos indirectos, en tanto que a los estados los
directos. Por otra parte, las entidades federativas, sostuvo Vallarta, podrian
imponer todo tipo de gravamenes excepto los reservados expresamente para
la Federacién a nivel constitucional, o bien los que les estuvieren prohibidos
por disposicién de la norma suprema. Sin embargo, la Federacién carecia de
facultades para ocupar o disponer de los ingresos estatales, asi como para
impedir la recaudacién {ributaria de éstos porque seria violar el articulo 40
constitucional. En su voto particular, Vallarta se apoyd en las opiniones de
James Madison y Alexander Hamilton al respecto.

Esta tesis ha sido de gran trascendencia para la vida econdémica y juri-
dico-politica del pais, ya que establecié la coincidencia impositiva entre la
Federacién v los estados, salvo las excepciones expresamente seiialadas por
la Constitucién. Ademas ésta ha sido la posicién normal de la Suprema
Corte de Justicia afin en la actualidad, salvo algunas resoluciones excepcio-
nales que se han manifestado en otro sentide, En virtud de esta interpre-
tacion jurisprudencial se legitimé la ampliacién del poder tributario federal
coadyuvando al proceso de centralizacion.

Segiin Francisco Calderén la clasificacién de ingresos de la Federacién
era la siquiente: 1)} los ingresos provenientes de las aduanas maritimas y
fronterizas; 2) los productos de 1a administracién de rentas del Distrito Fe-
deral y del territorio de Baja California; 3) el impuesto del timbre; 4) las
contribuciones directas del Distrito Federal; 5) los ingresos derivados de
los bienes nacionalizados conforme a las leyes de 12 y 13 de julio de 1859,
febrero de 1861, diciembre de 1869 y agosto de 1876; 6) los productos de
las casas de moneda provenientes de derechos de fundicién, amonedacién y
ensaye; 7) los productos de los fondos destinados a la instruccién piblica;
8) la renta de correos de acuerdo con la ley de diciembre de 1856 y el
reglamento de enero de 1872; 9) el producto del derecho de consumo en
el territorio de Baja California; 10) los ingresos derivados de los ramos
menores; 11) los rezagos; 12) los productos de bienes y capitales de la
nacién; 13) el impuesto del 10% a los premios de la loteria nacional, Ade-
mas de estos grandes rubros existian diversas contribuciones en otras leves
sin que estuvieran sistematizadas por ningin criterio. En este periodo e
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inestabilidad politica no fue posible superar el déficit presupuestal de la
Federacién.

Uno de los problemas fiscales mas importantes durante el siglo XIX lo
constituyeron los gravamenes alcabalatorios establecidos por los estados y
los municipios que obstaculizaron el comercio interno, impidiendo asi el desa-
rrollo de numerosas actividades econémicas, El articulo 120 de la Consti-
tucién de 1857 prohibié a las entidades sefialadas restringir el comercio
interestatal, pero no fue posible suprimir las alcabalas dada su importancia
financiera. Tanto en 1883 como en 1891 se efectuaron reuniones tendentes
a terminar con esos tributos, pero ambas fracasaron. Finalmente en 1895
se reformaron los articulos 111 y 124 constitucionales, lograndose con ello
reducir sustancialmente la existencia de esos gravamenes. En virtud de la
reforma a la primera disposicién mencionada se prohibié a las entidades
federativas gravar el transito de personas y cosas por su territorio, asi como
la entrada o salida de é] a ninguna mercancia nacional o extranjera. Otras
prohibiciones fueron gravar la circulacién y el consumo de efectos naciona-
les o extranjeros con impuestos o derechos cuya exaccién se efectuara por
aduanas locales, requiriera inspeccién o registro de bultos o exigiera docu-
mentacién que acompafiara la mercancia. Por ultimo, también se les prohibié
a las entidades federativas crear o mantener en vigor leyes o disposiciones
fiscales proteccionistas. Ademas, al reformarse el articulo 124 se establecié
como facultad privativa de la Federacién gravar el comercio exterior, el
transito de mercancias por el territorio nacional, asi como el reglamentar v
aun prohibir la circulacién de cualquier tipo de efectos independientemente
de su procedencia. Sin embargo, se prohibié a la Federacién imponer en el
distrito y territorios federales las alcabalas que se prohibieron a los estados.
En e] ambito del federalismo fiscal el régimen de Diaz no sélo se caracterizé
por la reduccién de las alcabalas, sino también por haber logrado a partir
de 1895 y hasta 1911 superavit en el presupuesto de la Federaciéon. México
habia vivido permanentemente en déficit presupuestal, salvo algunas excep-
ciones, como el afio fiscal de 1867-1868, en el que los ingresos superaron a
los gastos, pero en funcién de los ingresos extraordinarios derivados del
triunfo de la Republica, y del desconocimiento de las deudas contraidas por
el gobierno de Maximiliano. Cabe sefialar que si bien para los hacendistas
modernos el equilibrio presupuestal no tiene la importancia que se le con-
cedia en el pasado, sucede lo contraric con el pensamiento ortodoxo finan-
ciero derivado del clasicismo y del resto de las escuelas decimonénicas. Para
ellos el principio del equilibrio presupuestal era uno de los fundamentales en
el maneja de las finanzas piiblicas.

Durante el periodo revolucionario preconstitucional se emitieron diversas
disposiciones de caracter tributario, entre las que destacan las siguientes: el
I de junio de 1914 se establecié un impuesto predial federal sobre toda
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finca rastica particular; el 1 de enero de 1915 el Ejecutivo emitié un acuerdo
prohibiendo el otorgamiento de concesiones con privilegios o exenciones de
impuestos aun a titulo de proteccién a la industria nueva, asi como grava-
menes alcabalatorios. Otro decreto del Ejecutivo federal de 3 de mayo de
1916 prohibié a los estados establecer mas contribuciones que las expresa-
mente sefialadas en sus respectivas normas constitucionales,

La Constitucién de 1917 no distribuyé las competencias tributarias entre
la Federacion y los estados, convalidando el sistema de la coincidencia, pero
ninguno de estos niveles de gobierno fue capaz de generar un sistema impo-
sitivo eficaz, ni en el plano econdmico ni en el especificamente financiero. La
coexistencia de varias estructuras tributarias provocaba entre otros proble-
mas la multiplicacién de los gastos de recaudacién, la variedad de grava-
menes al consumo acentuando la regresividad del sistema tributario e in-
crementando la presion inflacionaria, asi como la multiple imposicién sobre
determinadas fuentes.

En la década de los afios veinte se efectiia una amplia labor de moder-
nizacién del sistema juridico aplicable en varios &mbitos de la economia. En
materia fiscal se inicia el proceso de sustitucién de los gravamenes indirec-
tos, piedra angular del regresivo sistema tributario federal mexijcano, por
impuestos directos con el establecimiento del impuesto sobre la renta en
1924 y 1925. En ese afio se celebré la Primera Convencién Nacional Fiscal
con la participacion de las autoridades hacendarias federales y de los repre-
sentantes de las entidades federativas. El propésito era debatir la forma de
mejorar las haciendas piiblicas locales v en la convocatoria se sefialaron
varios de los problemas impositivos que padecia el pais. Cabe sefialar que
€n esa época existian, sin contar con los gravamenes municipales, mas de
100 impuestos diferentes, porque ademas del sistema tributario federal cada
estado establecia el suyo incidiendo con frecuencia sobre los mismos objetivos.

Al terminar la convencién algunas de las recomendaciones mas impor-
tantes fueron: 1) Adicionar el articulo 131 constitucional consignando la
celebracién cada cuatro afios de una convencién nacional fiscal, Esta pro-
pondria los impuestos que debieran causarse en toda la republica, la unifor-
macion de los sistemas fiscales v la delimitacién de las competencias de las
distintas autoridades tributarias. 2) La adicién a la fraccién 1l del articulo
117 constitucional integrando un sistema de participaciones en impuestos
federales para los estados y los municipios. 3) También se recomends al
Ejecutivo Federal la organizacién de un cuerpo consultivo fiscal que ejecu-
tara los acuerdos tomados en la convencién. 4) Ademas se propuso una
delimitacién de competencias tributarias otorgando a las autoridades locales
la facultad exclusiva de gravar la propiedad raiz, asi como los actos juridicos
no comerciales. Por su parte, la Federacion estableceria los impuestos a la
industria y al comercio, pero otorgando participacién a las entidades federa-
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tivas. En cuanto a los gravamenes sobre sucesiones y donaciones, se grava-
rian a nivel local, pero la Federacién fijaria determinadas cuotas, En 1916
el Ejecutivo federal envié un proyecto de reforma constitucional para hacer
efectivas las recomendaciones de la convencién pero fue rechazado.

En 1933 se realiz6 la Segunda Convencién Nacional Fiscal, siendo algu-
nas de sus conclusiones mas relevantes: evitar la madltiple imposicién y la
labor recaudatoria se efectuaria por una sola autoridad. Al igual que en
la anterior convencién, se recomendé que fuese de la competencia imposi-
tiva Jocal el establecer gravamenes sobre la propiedad raiz y sobre actos no
comerciales realizados en su territorio, asi como sobre servicios piblicos y
concesiones locales, También se recomendé que fuese exclusive de la Fede-
racién, aunque no limitativo, €] poder para gravar el comercio exterior; el
ingreso; la produccién y explotacion de determinados recursos naturales,
la industria en algunos casos, asi como servicios piblicos o concesiones
federales, participando a los estados y a los municipios de los beneficios
derivados de estos gravamenes. Otras conclusiones fueron imponer contri-
buciones a la industria y al comercio en forma uniforme a iniciativa presen-
tada por la Federacién y las entidades federativas, asi como repartir los
ingresos derivados de esos gravamenes. Por iltimo concluyé la convencién
que se prohibjera gravar las actividades y productos del sector agropecuario,
excepto en el caso de Yucatdn que tendria dicha facultad transitoriamente.
Las recomendaciones de esta segunda convencién nacional fiscal tampoco
fueron realizadas.

En enero de 1934 se reformé la fraccion X del articulo 73 constitucional
otorgandose al Congresoc de la Union facultades para legislar sobre energia
eléctrica, por lo que se dotaba a la Federacién de competencia tributaria
sobre dicha actividad. Se determiné ademas que los estados y los municipios
participaran en los impuestos federales sobre esa materia en la proporcién
que conviniese a la Federacion. En 1942 se adicioné la fraccion XXIX del
articulo 73 constitucional en la cual se contienen las materias sobre las que
la Federaci6n tiene competencia para establecer contribuciones que son:

1} Comercio exterior.

2) Aprovechamiento y explotaciéon de los recursos naturales comprendi-
dos en los parrafos 4o0. v 50. del articulo 27 constitucional.

3) Instituciones de crédito y sociedades de seguros.

4) Servicios ptiblicos concesionados o explotados directamente por la
Federacion.

5) Especiales sobre:
a) Energia eléctrica.
b) Produccion y consumo de tabacos labrados.
¢) Gasolina y otros productos derivados del petréleo.
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d) Cerillos y fésforos.

¢) Aguamiel y productos de su fermentacion.
f) Explotacién forestal.

En la misma disposicién constitucional se determiné que las entidades
federativas participarian en e} rendimiento de estas contribuciones especiales
en la proporcién que la ley secundaria federal determine. De igual forma se
establecié que las legislaturas locales fijarian el porcentaje correspondiente
a los municipios en sus ingresos por concepto del impuesto sobre energia
eléctrica. Por otra parte en octubre de 1942 se adicioné la fraccién IX del
articulo 117 constitucional que prohibié a los estados gravar la produccién,
el acopio o la venta del tabaco en rama en forma distinta o con cuotas
mayores de las que el Congreso de la Unién autorice.

En 1947 se celebrs la Tercera Convencién Nacional Fiscal. Algunas de
las conclusiones mas importantes fueron las siguientes: 1) En cuanto a los
ingresos exclusivos de la Federacién se ratilicé que esta esfera se integra
con los gravamenes al comercio exterior y sobre la renta, los derechos por
servicios ptiblicos federales, los productos de sus inversiones y bienes propios
y los aprovechamientos que fuesen resultado del ejercicio de sus funciones
legales. En el caso del impuesto sobre la renta se aclaré que su caracter
privativo para la Federacién era compatible con la participaciéon a las enti-
dades federativas en determinadas cédulas. Recordemos que la base global
de este impuesto se introdujo hasta la Ley de diciembre de 1964; 2) Otra
conclusién fue establecer como ingresos privativos de los estados y de los
municipios, sin participacién a la Federacién, los impuestos a la propiedad
raiz ristica y urbana; ganaderia; productos agricolas; traslacién de dominio
de bienes inmuebles; comercio al menudeo de articulos de primera necesidad
y sobre expendios de bebidas alcohélicas, asi como los derechos por ser-
vicios piblicos y los productos y aprovechamientos propios; 3) Se reco-
mendé atribuir exclusivamente a los municipios las contribuciones sobre
diversiones v espectaculos publicos; mercados, degiiello; comercio ambulante
vy menudeo; los derechos por servicios piblicos municipales, y los que se
causan por las licencias, autorizacion, registro y permisos que expida la auto-
ridad municipal; 4) También se concluyé fijar como ingresos en el ambito
de la legislacién coincidente, pero uniforme, para los tres niveles de gobierno
los impuestos generales al comercio y a la industria asi como algunos gra-
vamenes locales sobre hilados vy tejidos; elaboracién y compraventa de
azicar, alcohol y bebidas alcohélicas, aguas envasadas y cerveza que se
coordinarian con los impuestos similares de la Federacién en caso de coin-
cidencia.

Unc de los aspectos mas relevantes de esa Convencién fue se se reco-
mendé para el establecimiento del impuesto sobre ingresos mercantiles, por



60 GERARDO GIL VALDIVIA

parte de la Federacion, pero concediendo participacién a los estados y a los
municipios. De esta forma se introdujo en México un impuesto general al
consumo, que sustituia a varios gravamenes parciales, y que constituyo
en su momento un avance muy importante en la evolucién de la imposicién
indirecta en México. Sin embargo, su principal problema, la repercusién en
cascada al consumidor final, s6lo pudo ser superada hasta el establecimiento
del impuesto al valor agregado. Debe aclararse ademas que al introducirse
en México el impuesto sobre ingresos mercantiles, el IVA atn no se esta-
blecia sistematicamente en el mundo, lo cual sucedié a partir de la expe-
riencia francesa de 1954. Anteriormente sélo existian planteamientos ted-
ricos, y el ensayo japonés, pero referido a un IVA tipo ingreso, no tipo
consumo.

La Tercera Convencién Nacional Fiscal determiné que para la realiza-
cién de sus recomendaciones debia crearse la Comisién Ejecutiva del Plan
Nacional de Arbitrios, la cual estudiaria el ingreso nacional para efectuar
una distribucién equitativa de los ingresos fiscales entre los tres niveles de
gobierno. En 1953 se emitié la Ley de Coordinacién Fiscal, que instituyé
la Comisién Nacional de Arbitrios, El principal objetivo de la comisién era
coordinar y resolver los problemas que en el aspecto fiscal presenta el
régimen federal. Esta ley fue derogada por la emitida sobre la misma ma-
teria en 1978, para entrar en vigor en casi todos sus capitulos de enerc de
1980 y que es comentada posteriormente.

Ill. La distribucion de competencias [iscales entre la Federacion y las enti-
dades federativas en la Constitucion mexicana actualmente ®

Las reglas derivadas de la Constitucién federal, asi como su interpreta-
cidén jurisprudencial que rigen esta cuestién, son las siguientes:

1) La Federacion tiene competencia fiscal ilimitada con base en la frac-
cién VII del articulo 73 constitucional, el cual establece: “El Congreso
tiene facultad: para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el presu-
puesto.” Con base en esta disposicion la Suprema Corte de Justicia ha hecho
caso omiso en materia fiscal del articulo 124 constitucional, y sélo ha variado
su interpretacion en casos excepcionales. De esta forma la Federacién ha
creado fanto el Impuesto sobre la Renta como el Impuesto al Valor Agre-
gado y siguiendo esta interpretacién podria establecer cualquier otro grava-
men que considerara necesario para cubrir el presupuesto.

2) La Federacién tiene competencia fiscal exclusiva para establecer con-
tribuciones en los siguientes casos:

a) Cuando asi lo determine expresamente la Constitucién, que es el caso

* Cfr. Chapoy Bonifaz, Dolores B, v Gerardo Gil Valdivia, “Derecho fiscal”, en
Introduccién al derecho mexicano, México, UNAM, 1081,
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de la fraccion XXIX del articulo 73 y del articulo 131, ambos de la norma
suprema, En el caso de la primera disposicién, ésta ya fue comentada, al
referir su adicién en 1942. E] articulo 131 determina que es facultad pri-
vativa de la Federacién gravar las mercancias que se importen o exporten.

b) También tiene la Federacién competencia fiscal exclusiva cuando la
Constitucién federal prohibe a los estados establecer gravamenes alcaba-
latorios, que es el caso de las fracciones 1V, V, VI y VII del articulo 117
constitucional. Este tipo de exacciones ya habian sido prohibidas por el
articulo 124 de la Constitucién de 1857.

c) El tercer caso en que la Constitucién le concede competencia impo-
sitiva exclusiva a la Pederacién comprende todas aquellas materias en las
que dicho nivel de gobierno tiene competencia para legislar en forma pri-
vativa. Es en el caso de la fraccién X del articulo 73 constitucional. Ya que
los impuestos se establecen en leyes (fraccién IV del articulo 31 constitu-
cional), al tener la Federacién competencia legislativa exclusiva, la tiene
también tributaria, aunque no se sefiale asi expresamente.

3) Los estados tienen competencia tributaria coincidente con la Fede-
racidén en todas aquellas materias que no le estén reservadas a esta iltima
en forma exclusiva, o que les estén prohibidas a las entidades federativas
por la Constitucién federal, En este sentido ha coincidido tanto la doctrina
como la jurisprudencia, salvo casos excepcionales. Como referimos, las
disposiciones constitucionales que tratan directamente este problema son
el articulo 73, fraccion VII, v el 124,

4) Las citadas anteriormente son las reglas mas importantes contenidas
en varios articulos constitucionales que rigen la distribucién de competen-
cias fiscales, pero otras aplicables son:

a) La fraccién 1 del articulo 118 constitucional autoriza a las entidades
federativas a establecer algunos gravamenes exclusivos de la Federacion,
previa autorizacién del Congreso federal.

b) La fraccidn IX del articulo 117 constitucional, en virtud de la cual
los estados sdlo pueden establecer ciertos gravamenes en la forma y con las
tasas que les autorice el Congrese de la Unién, a pesar de no ser materia
de imposicién exclusiva de la Federacion,

IV. El sistema de coordinacion fiscal establecido cn 1980 °

La introduccién del impuesto al valor agregado a partir de enero de 1980
implicé un cambio en las relaciones liscales entre la Federacién y las enti-
dades federativas, por lo que simultineamente con la iniciativa de la ley
del gravamen sefialado se propuso el establecimiento de un nuevo sistema de
coordinacion fiscal, se aprovechd asi el cambio del sistema de imposicién

% Ley de Coordinaciéon Fiscal.
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general al consumo para modificar algunos aspectos de las relaciones fiscales
mtergubernamentales entre los estados y la Federacién. Sin embargo, el
resultado no ha sido atn lo suficientemente significativo por lo que es nece-
sario seguir trabajando en este problema, tanto por motivos politicos, al
reforzar el proyecto politico que implica el federalismo, asi como por diver-
sos motivos econdmicos. Asimismo es fundamental reforzar financieramente
el esquema del municipio,

En Ia exposicion de motivos de la Ley de Coordinacién Fiscal publicada
en 1978 se sefiala que salvo algunos casos, el criterio de distribucién de
competencias fiscales entre la Federacién y los estados conlleva la coinci-
dencia fiscal, Esto implica la posibilidad de la multiple imposicién, si bien
ésta no se encuentra prohibida por la fraccion IV del asticulo 31 constitu-
cional, salvo si se considerara que ésta rompe con la exigencia de propor-
cionalidad y equidad. Para solucionar el problema de la miltiple imposicién
se ha recurrido a la celebracién de convenios de coordinacién entre Fede-
racién y estados, con el objeto de que un solo nivel de gobierno establezca
determinado gravamen, compartiendo el ingreso derivado de éste y fijando
las bases de colaboracién administrativa para la recaudacién.

El actual sistema de coordinacién fiscal se integra con dos grandes tipos
de gravamenes. En primer lugar con aquellos que son exclusivos de la Fe-
deracién, como los sefialados en la fraccion XXIX del articulo 73 cons-
titucional, de los cuales en varios tributos hay que conceder participacién
a los estados por mandato de la norma suprema. En segundo término en
los gravamenes ubicados en el ambito de la coincidencia fiscal, como es el
caso del impuesto al valor agregado, y anteriormente del impuesto sobre
ingresos mercantiles. Para conceder participaciones en este ambito es nece-
saria la celebracién de convenios de coordinacién fiscal. En el sistema de
coordinacién fiscal creado por la Ley de 1978 se establecieron dos fondos,
para conceder participaciones por parte de la Federacion a las entidades
federativas que se determinan del total de la recaudacién fiscal federal, El
primero denominado Fondo General de Participaciones que se integra con
el 13% de la sefialada recaudacién federal. Ademéas, se cred también el
Fondo Financiero Complementario que se distribuye en proporcién inversa
a las participaciones que se otorguen del Fondo General y el gasto corriente
en materia educativa que realice la Federacién en cada una de las entidades.
Esto parece insuficiente para reforzar las finanzas de las entidades mas
depauperadas, aunque supone que constituye sélo un primer paso, Un ele-
mento adicional del actual sistema lo constituye la ayuda a los municipios,
ya que los estados que se coordinen deben destinar cuando menos el 20%
de las participaciones a aquéllos. En sintesis, el fortalecimiento de la estruc-
tura federal implica incrementar la descentralizacién financiera, pero esto
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se logra sélo en una medida muy modesta con el actual sistema de coor-
dinacién fiscal.

V. Las reformas de 1982 al sistema de coordinacion fiscal

En 1982 se reformé la Ley de Coordinacién Fiscal con el objeto, segtin
la exposicion de motivos, de perfeccionar el Sistema Nacional de Coordi-
nacién Fiscal. Algunas de las innovaciones mas relevantes son las siguien-
tes: el establecimiento de nuevas formas de armonizacién en materia de
derechos, en lo relativo al impuesto federal sobre adquisicién de inmuebles
y los impuestos locales sobre traslacién de dominio, Asimismo se incrementd
en un 0.5% el Fondo General de Participaciones y se triplicé el Fondo de
Fomento Municipal para los municipios de aquellas entidades que opten
por la coordinacidn en materia de derechos.

Por otra parte, en virtud de las reformas a la fraccién VII del articulo
117 constitucional, se amplia a los estados v a los municipios la posibilidad
de afectar sus participaciones no sélo por obligaciones contraidas con ins-
tituciones de crédito mexicanas; ahora se tratard no sélo de instituciones
nacionales de crédito, sino también en favor de personas morales de nacio-
nalidad mexicana, como son los contratistas y proveedores de los estados
y de los municipios, sefialandose que las mismas se inscribiran en el Regis-
tro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades y Municipios de la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico. De acuerdo con lo anterior se abroga
el "Registro de los compromisos que adquieran las Entidades Federativas
con garantia de sus Participaciones en Ingresos Federales” de 20 de junio
de 1935,

Destacan de la Ley de Coordinacién Fiscal en 1982 los siguientes as-
pectos: el capitulo I que trata de las participaciones de los estados, muni-
cipios y Distrito Federal en ingresos federales, sefiala en el articulo 1° que
esta Ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la Federacion con
los de los estados, municipios y Distrito Federal, establecer la participacion
que correspenda a sus haciendas publicas en los ingresos federales; distri-
buir entre ellos dichas participaciones; fijar las reglas de colaboracién ad-
ministrativa entre las diversas autoridades fiscales; constituir los organismos
en materia de coordinacion fiscal y dar las bases de su organizacién y fun-
cionamiento.

El articulo 2* autoriza a la SHCP para celebrar convenios con los estados
para integrar asi el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. Asi, los es-
tados y el Distrito Federal pueden participar en la distribucién proveniente
de los siguientes fondos:

1) El Fondo General de Participaciones que se integra con el 13.0%
de los ingresos totales anuales que obtenga la Federacién por concepto de
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impuestos. Este fondo se incrementara con el por ciento que represente,
en dichos ingresos de la Federacién, la recaudacién en un ejercicio de los
gravamenes locales o municipales que las entidades federativas convengan
en derogar al adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

Ademas, el Fondo General de Participaciones se adicionara con el 0.5%
de los ingresos totales anuales que obtenga la Federacién por concepto de
impuestos, del cual participaran las entidades federativas y sus municipios,
cuando aquéllos se coordinen en materia de derechos. El articulo 3° esta-
blece el criterio para distribuir los recursos que correspondan a cada entidad.

2} El Fondo Financiero Complementario de Participaciones que se integra
con el 0.5% de los ingresos totales anuales que obtenga la Federacién por
concepto de impuestos. El articulo 4o. de la Ley sefiala que el Fondo Finan-
ciero Complementario de Participaciones se distribuira entre las entidades
para favorecer a las mas depauperadas, a través de la férmula de que
aquellas en las que proporcionalmente hubiera sido menor la erogacién por
habitante, efectuada por la Federacién por concepto de participaciones en
impuestos federales y gasto corriente en educacion primaria y secundaria y
tomando en cuenta, ademas, la poblacién de cada entidad, conforme al pro-
cedimiento que se establezca en el convenio respectivo.

Las entidades federativas participaran en recargos sobre impuestos fede-
rales y en las multas por infraccién a las leyes federales, que se sefialen en
los convenios o acuerdos respectivos, en la proporcién que en los mismos
se establezca. Asimismo en los productos de la Federacién relacionados con
bienes o bosques nacionales, ubicados en el territorio de cada entidad, ésta
recibira ¢! 50% de su monto, cuando provenga de venta o arrendamiento
de terrenos nacionales o de su explotacién, asi como de bosques nacionales.

En el caso de los impuestos adicionales de 3% sobre el impuesto general
de importacién, el 3% sobre el impuesto general en exportaciones de petré-
leo crudo y gas natural y sus derivados y el 2% en las demas exportaciones
se participan a los municipios en la siguiente forma, segin el articulo 20. A:

1) E195% de los impuestos adicionales del 3% sobre el impuesto general
de importacién y 2% sobre el impuesto general de exportacién a aquellos
municipios donde se encuentren ubicadas las aduanas fronterizas o maritimas
por Jas que se efectiie la importacién o exportacién que los causen.

II) El 95% del impuesto adicional de 3% sobre el impuesto general en
exportaciones de petroleo crudo y gas natural y sus derivados a todos Jos
municipios del pais en la siquiente forma:

a) La tercera parte del monto de la participacién a que se refiere el pa-
rrafo anterior correspondera:

lo.) El 10% a los municipios donde se encuentren ubicadas las aduanas
fronterizas o maritimas por las que se efectite la exportacién que lo cause;

20.} El90% se destinara a integrar un Fondo de Fomento Municipal que
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se distribuira conforme al mismo criterio aplicable al Fondo Financiero Com-
plementario de Participaciones.

b) Las otras dos terceras partes incrementaridn el Fondo de Fomento
Municipal para ser distribuido conforme a las mismas reglas y en las pro-
porciones que correspondan, entre los estados que se coordinen en materia
de derechos.

En cuanto a la recepcién por parte de los municipios de las participacio-
nes a que tengan derecho, los tres altimos parrafos sefialan las siguientes
reglas:

10.) Los estados entregaran integramente a sus municipios las cantidades
que reciban del Fondo de Fomento Municipal, segin lo establecido por las
legislaturas locales, pero garantizando que no sea menor a lo recaudado por
los conceptos que se dejan de recibir; '

20.) En el caso de que los gobiernos estatales retengan las cantidades a
que tenga derecho el municipio, la Federacién las entregarad directamente
descontandolas del monto total que correspondan al estado, previa aporta-
cién (o aprobacion) de la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales;

30.) Las cantidades que correspondan a los municipios en los términos de
las fracciones I y II inciso a, subinciso 1, se pagaran por la Federacién
directamente a dichos municipios,

El articulo 60. se refiere a las participaciones federales a los municipios y
sefiala que las provenientes del Fondo General y del Financiero Comple-
mentario de Participaciones, incluyendo sus incrementos, nunca seran infe-
riores al 209 de las cantidades que correspondan al Estado, el cual habra
de cubrirselas. Asimismo sefiala que las legislaturas de los estados estable-
ceran su distribucién entre los municipios mediante disposiciones de caracter
general. Se afiade que las entidades federativas informaran y pagaran a
cada uno de sus municipios el monto de las participaciones que les corres-
pondan, incluyendo las relativas al Fondo de Fomento Municipal y cual-
quiera otra que se les otorgue. con la misma periodicidad con que la Fede-
racién lo haga respecto de ellos.

En cuanto al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal descrito en el
capitulo II de la Ley, el articulo 100. sefiala que la forma de adhesion de
los estados al Sistema es mediante convenio que celebran con la SHCP, el
cual debera ser autorizado o aprobado por su legislatura. También se esta-
blece este requisito para dar por terminado el convenio. El mismo articulo
aclara que la adhesién al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal debera
llevarse a cabo integramente y no sélo en relacién con algunos ingresos de
la Federacién. El Distrito Federal queda incorporade al Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal.

Por otra parte el iltimo parrafo del articulo 100. de la Ley reconoce que
los estados que no deseen adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién
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Fiscal participaran en los impuestos especiales a que se refiere el inciso 50.
de la fraccion XXIX del articulo 73 constitucional.

El articulo 10-A contiene los lineamientos para la coordinacién en materia
de derechos, y enumera los conceptos por los que las legislaturas de los
estados no mantendran en vigor derechos estatales o municipales. Aclara
esta disposicién que para los efectos de coordinacién se consideran derechos,
aun cuando tengan demominaciones distintas en la legislacién local corres-
pondiente, las contribuciones que tengan las caracteristicas de derechos con-
forme al Cédigo Fiscal de la Federacion y a la Ley de Ingresos. Pero en el
caso de los derechos, es factible no coordinarse sin perjuicio de seguir par-
ticipando en el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

La propia Ley reproduce las consecuencias en caso de violacién a la frac-
cién XXIX del articulo 73, de las fracciones 1V a VII y IX del 117, o de
la fraccién I del articulo 118, todos ellos de la norma suprema, o bien en
caso de incumplimiento del o de los convenios celebrados con la SHCP.
En estos casos, la Secretaria, oyendo a la entidad afectada y teniendo en
cuenta el dictamen técnico de la Comisién Permanente de Funcionarios Fis-
cales, podra disminuir las participaciones de la entidad en una cantidad equi-
valente al monto estimado de la recaudacién que la misma obtenga o del
estimulo fiscal que otorgue, en contravencién a dichas disposiciones, Tam-
bién se establece que la entidad que no efectie la correccién correspondiente
en un plazo de tres meses dejarad de estar adherida al Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal y las cantidades que se reduzcan en una cantidad en los
términos del precepto comentado incrementaran el Fondo Financiero Com-
plementario de Participaciones en el siguiente afio.

El articulo 120. establece el procedimiento a seguir en caso de incumpli-
miento de alguna de las partes. El é6rgano competente para dirimir las con-
troversias es la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, conforme al articulo
105 constitucional y a la Ley Organica del Poder Judicial Federal. El capi-
tulo III se refiere a la colaboracién administrativa entre las entidades y la
Federacién. El capitulo IV y ditimo de la Ley se refiere a los organismos
en materia de coordinacién fiscal:

lo.) La Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales;
20.) La Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales, y
30.} El Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Piiblicas.

Ademas se establecen varios articulos transitorios que desarrollan algunos
aspectos contenidos en los articulos reformados.

En suma, algunas de las modificaciones recientes mas relevantes a la Ley
.de Coordinacién Fiscal son las siguientes:

lo.) Se abroga el decreto relativo al registro de los compromisos que
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adquieran las entidades federativas con garantia de sus participaciones en
ingresos federales de 20 de junio de 1935;

20.) Se prevé el Reglamento del Registro de Obligaciones y Empréstitos
de Entidades y Municipios;

30.) Se efectian reformas para el fortalecimiento del Fondo General de
Participaciones y del Fondo de Fomento Municipal.

V1. Consideraciones finales

Como referimos en la introduccién de este trabajo, México ha estado es-
tructurado la mayor parte de su vida independiente como Estado federal, sin
que en la realidad haya existido el grado de descentralizacién necesario que
caracteriza a una federacién. Uno de los factores que han influido en este
fenémeno ha sido el centralismo financiero que desde la independencia se
dio en el pais.

La estructura tributaria ha sido insuficiente para cubrir las enormes nece-
sidades de financiamiento a nivel nacional, ademas de haber sido ineficaz
como coadyuvante en la correccion de la inequidad distributiva, Asimismo
se ha presentado un constante déficit presupuestal de la Federacién y el
acelerado deterioro de las haciendas publicas estatales y municipales. Es por
esto que resulta fundamental revisar el sistema tributafrio desde la perspec-
tiva del federalismo, y precisar las diversas funciones financieras de la Fede-
racién, los estados y los municipios para la consecucién de los objetivos
sefialados.

Asimismo resulta fundamental lograr la efectiva descentralizacion de la
vida nacional tanto por motivos de justicia, como de eficacia y eficiencia de
Ia accién del Estado. Este proceso de descentralizacién debe realizarse en el
esquema juridico politico del federalismo, pero en coordinacién con la pla-
neacién del desarrollo, que es el medio indispensable para que el pais pueda
alcanzar estadios superiores de desenvolvimiento y alcanzar mayor equidad
distributiva, Es basico estimular los mecanismos de fortalecimiento de los
niveles inferiores de gobierno del sistema federal y a través de esas instan-
cias lograr un desarrollo regional mas equilibrado.

El desarrollo regional es la base del desarrollo global. Para estos efectos
se entiende como proceso de desarrollo el crecimiento sustancial y sostenido
del producto con una distribucién equilibrada de sus beneficios. La poli-
tica del desarrollo va de lo genera] a lo particular, de lo nacional a lo
regional, de lo total a lo sectorial y son estos ambitos especificos la base
de la piramide del desarrollo integral.

En suma el desarrollo regional debe basarse en la estructura federal, estar
enmarcado en el contexto de la planeaciéon del desarrollo y subordinado al
principio de legalidad, caracteristico del Estado de derecho, Esto implica
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el incremento de la descentralizacién a través del fortalecimiento de los
estados y de los municipios.

Este proceso de descentralizacién conlleva que la distribucién de los recur-
sos financieros entre la Federacién, los estados y los municipios se realice en
funcién de las responsabilidades de cada uno de los niveles de gobierno.

Gerardo GiL VALDIvIA





