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LA REFORMA FISCAL MUNICIPAL

Alejandro SEPGLVEDA AMOR

Las constituciones que han regido en nuestro pais, han dado trata-
mientos diferentes al municipio; asi, observamos que en las constitucio-
nes de 1824 y de 1857, la reglamentacién municipal quedé en manos
de las constituciones de los estados; esta tltima ya menciona la tribu-
tacién municipal al sefialar que los mexicanos tendran la obligacién de
“contribuir a los gastos de los municipios”.! Posteriormente, en 1906
los hermanos Flores Magén en el Programa del Partido Liberal Mexi-
cano sefialaban que la “supresién de los jefes politicos, que tan funestos
han sido para la Repiiblica, como wtiles al sistema de opresién reinante,
es una medida democrética, como lo es también la multiplicacién de los
municipios y su robustecimiento' .2

Don Venustiano Carranza exalts la figura del municipio al precisar
que

los estados adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representative y popular, teniendo como base de su divi-
sién territorial v de su organizacién politica el municipio libre, ad-
ministrado por ayuntamientos de eleccién popular directa, y sin que
haya autoridades intermedias entre ésta y el Gobierno de] Estado. . .

La preocupacién del Constituyente de 1917 se orienté fundamental-
mente a lo que se consideraba como una divisién y asi lo expresaba
Heriberto Jara: “"No se concibe la libertad politica cuando la libertad
econémica no estd asegurada tanto individualmente como colectiva-
mente. ., 4 y abundaba “hasta ahora los municipios han sido tributarios

! Moya Palencia, Mario, Temas constitucionales, México, UNAM, 1978, p. 41.

2 Idem, p. 42.

3 Idem, p. 43.

* Diario de los Debates del Congreso Constituyente 1916-1917, México. Edicio-
nes de la Comisién Nacional para la Celebracion del Sesquicentenario de la Procla-
macién de la Independencia Nacional y del Cincuentenarioc de la Revolucién

Mexicana, 1960, t, 1L, p. 878.
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de los estados. .. en una palabra: al municipio se le ha dejado una li-
bertad muy reducida, casi insignificante”.s

Las posiciones de los diputados que intervinieron en el debate del
Constituyenie de Querétaro, se encontraban polarizadas; por un lado,
aquellos que hacian énfasis en el aspecto del control sobre la hacienda
municipal por parte del Ejecutivo estatal y, por otto, quienes postula-
ban la completa independencia del municipie.

El conflicto surgido por la delimitacién de las facultades hacenda-
rias de los municipios —asi como el problema de su autonomia en
materia fiscal—, enunciadas en la fraccién II del proyecto del articulo
115 constitucional, se enfocaba principalmente a que la libertad muni~
cipal se base en la independencia econémica, y que es preciso para
conservar esta libertad, darle al municipio medios suficientes para sub-
sistir, por lo que se determindé que Ja hacienda municipal se integrara
por las contribuciones necesarias para la atencién de los diversos ramos,
asi como de una asignacién del estado a cada municipio.

Finalmente, se propuso que en el articulo 115 constitucional se enun-
ciara de una manera general, con el fin de evitar los problemas que
traia consigo la delimitacién precisa de la naturaleza de la hacienda
municipal, dando como justificaciéon de dicha enunciacién general, la
de subordinar a los municipios al Poder Legislativo estatal, haciendo
que éste asignara a Jos municipios los recursos necesarios para la satis-
faccion de sus necesidades.®

El texto original del articule 115 constitucional en la Constitucién
de 1917, consagraba ideas o principios fundamentales como la libertad
© autonornia municipales, referidas al reconocimiento de un ambito geo-
grafico determinado de validez de las propias normas que el municipio
tiene capacidad de darse, y el principio de la autoridad municipal,
donde se establece que el ayuntamiento se elegira popularmente, pero
no se trata el problema de la autonomia econdémica del municipio.

En 1982, el Ejecutivo federal presenté a consideracion del Congreso
de la Unién la iniciativa de ley que modificaria el multicitado articulo
115. En dicha iniciativa se reconoce abiertamente la tendencia centra-
lizadora por parte de la Federacién y los estados hacia el municipio,
privandolo de la capacidad y recursos para desarrollar, en todos sus
sentidos, su ambito territorial y personal, determinando que ha llegado
el momento de revertir la tendencia a concentrar todo en el centro
como actitud necesaria para el fortalecimiento del sistema federal,

5 Loc. cif,
¢ Diario de los Debates del..., op. cit. nota 4, pp. 883-1135,
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La motivacién fundamental de promover un cambio a nivel consti-
tucional en un aspecto tan importante como es el municipio, no surge
de una discusién académica o de gabinete, sino que se derivé de una
necesidad politica, para dar satisfaccién al principio constitucional del
municipio libre, y replantear y evaluar el papel que han venido desem-
pefiando éstos dentro de nuestro sistema federal, llegando a la conclu-
sidn de que, en efecto, el municipio, aun cuando tedricamente constitu-
ye una férmula de descentralizacién, en la realidad lo ha sido mas en
el aspecto administrativo que en el plano politico; por Jo tanto, la
intencion de la reforma implica “entregar o devolver al municipio todas
aquellas atribuciones relacionadas con la funcién primordial de esta
institucion: el gobierno directo de la comunidad basica".’

Se buscé también establecer de un modo mas claro los medios para
que los municipios pudieran definir y precisar las bases sobre las cua-
les se integre su patrimonio y conseguir asi su independencia econé-
mica, sin la cual no se puede dar la autonomia administrativa, y menos
aitn la autodeterminacién politica. Asimismo, se persigue el fortaleci-
miento del municipio con el fin de promover el desenvolvimiento regio-
nal como un camino para evitar el desarraigo poblacional y la concen-
tracién tanto de la riqueza como de la toma de decisiones, buscando
que éstas ultimas se ubiquen en las células politicas a las que original-
mente pertenecen, es decir, en los ayuntamientos en tanto que son los
érganos representativos de los municipios libres.

El gobierno federal ha intentado en reiteradas ocasiones, por diversos
medios, dotar al municipio de los instrumentos necesarios para lograr
su funcionamiento, teniendo como principio basico el de que éste sea
verdaderamente Ja célula politica del sistema federal, para que, asi,
consiga su autonomia econdémica y politica,

Probablemente el instrumento mas eficaz y relevante ha sido la coor-
dinaci6n fiscal, que implica una participacién de las entidades federativas
en el rendimiento de las contribuciones federales.

La coordinacion fiscal se inicié en 1943 con las reformas a los articu-
los 73, fraccion XXIX y 117, fracciones VII vy IX, de la Constitucion.
En un principio se hablé propiamente de una coordinacién, aunque
seria mas aceptado considerarlo como una politica de distribucién de
ingresos entre Federacién y estados. Con dicha politica se pretendié
que los estados participaran en el rendimiento de algunos impuestos

7 Exposicién de motivos de la reforma y adicién al articulo 115 de la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, Camara de Diputados del
Congreso de la Unién, 1982, Coleccién Documentos de la LII Legistatura, p, 11.
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federales especiales que se establecieron en la propia Constitucidn, en
la proporcién que determinara una ley federal secundaria,

Como consecuencia de esta reforma, en 1953 se expidis la Ley de
Coordinacién Fiscal entre la Federacion y los Estados.

A raiz de las experiencias obtenidas en la aplicacién de esta Ley, que
sélo otorgaba participaciones respecto de ciertos impuestos federales,
se vio que las bases ahi establecidas no eran suficientes para conseguir
el objetivo fijado, es decir, dotar al estado de ingresos suficientes para
cubrir sus gastos.

En razén de lo anterior, el 1° de enero de 1980 entrd en vigor la
nueva Ley de Coordinacién Fiscal, que pretende, entre otras cosas,
proveer a las entidades federativas de una participacién adicional en
los impuestos federales, siempre y cuando celebren convenios de adhe-
sién con la Federacién y participen del incremento adicional a los
municipios, Estas operaciones, si bien resultarian en un sacrificio Fiscal
para la Federacién, fortalecerian a las haciendas de las entidades
federativas y de los municipios.

Por otra parte, el aspecto més relevante de esta Ley, es que las par-
ticipaciones se otorgan sobre el total de impuestos federales, incluso
los impuestos al comercio exterior, que habian sido considerados de
recaudacién exclusiva de la Federacion.

La nueva Ley crea el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, con
objeto de que los estados que se adhieran a él, reciban las participacio~
nes que establece dicho ordenamiento. Para ello, celebraran un conve-
nio con la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico.

Cabe mencionar que el Distrito Federal queda incorporadoe al Sis-
tema por disposicién expresa de la Ley.

Asi, e] Distrito Federal y las entidades federativas que se adhieran
al Sistema, participan en el total de los impuestos federales mediante
la distribucién de dos fondos:

a) Fondo general de participaciones. Se constituye por e! 13%
de los ingresos totales anuales que obtenga la Federacién por con-
cepto de impuestos y derechos sobre hidrocarburos, por la extraccion
de petréleo crudo y gas natural y los correspondientes de mineria,

b) Fondo financiero complementario de participaciones. Se cons-
tituye con el 0.50% de los ingresos totales anuales que obtenga la
Federacién por los conceptos senalados en el punto anterior, mas el 3%
del fondo general de participaciones y otra cantidad igual a esta Gltima
con cargo a la Federacién.

Asimismo, los Estados participaran en recargos y multas federales
y en productos relacionados con bienes o bosques nacionales,
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Durante 1984 se liquidaron a las entidades, por concepto del fondo
general, 752 mil millones de pesos, y por concepto del fondo financiero
complementario, 69 mil millones de pesos.

Un importante avance en la coordinacién fiscal se logra en el afio
de 1981, con la creacién del fondo de fomento municipal, que establece
que los municipios participen directamente en el rendimiento de contri-
buciones federales y no a través de la tesoreria de su estado.

Este fondo de fomento municipal esta formado en un 90% de
impuestos adicionales, como los de importacién y exportacién; hidro-
carburos: impuesto general de exportacién de petréleo crudo, gas natu-
ral y sus derivados, entre otros. E] 109 restante de este fondo se cubre
a los municipios donde se encuentren ubicadas las aduanas fronterizas
y maritimas por las que se efectiie la exportacién.

En el afio de 1984 se otorgaron participaciones de este fondo por un
monto de 29 mil millones de pesos. Para ese mismo afio se liquidaron
a los tres fondos, participaciones por 850 mil millones de pesos, lo cual
representa un incremento del 65%. comparado con las participaciones
pagadas en 1983,

Es importante destacar que por disposicién expresa de la Ley de
Coordinacion Fiscal, los estados que se coordinen deberan entregar a
sus municipios cuando menos el 20% de las participaciones que per-
ciban,

Para las entidades federativas es optativo adherirse al Sistema Na-
cional de Coordinacion Fiscal; las que no lo hagan tan sélo participaran
en la recaudacién del impuesto especial sobre produccién y servicios,
sobre cerveza, gasolina y tabaco, en los porcentajes que sefiala la
Ley; para ello, la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico pagara a
los municipios las cantidades que correspondan con base en la distri-
bucién que establezca la legislatura local respectiva, y en su defecto,
en funcién del nimero de sus habitantes, de conformidad con el ltimo
censo.

Ademas del convenio de adhesion al Sistema, las entidades pueden
celebrar otro tipo de convenios, como son los de coordinacién en mate-
ria de administracién de impuestos federales, con objeto de que los
Estados participen activamente en la administracién tributaria en las
funciones de recaudacion, fiscalizacién y cobranza de los ingresos fe-
derales, Para tales efectos, los estados seran considerados como autori-
dades fiscales federales, y consecuentemente sélo procederan los recur-
sos y medios de defensa que establezcan las leyes federales.

La Ley de Coordinacion Fiscal cred ademas los siguientes organismos:

A. La Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales, cuyo principal
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cometido es el de "'dialogar, negociar y acordar acerca del curso que
ha de seguir la politica de Coordinacién Fiscal, conforme va cambiando
la vida politica, econémica y social del nais™.®

B. La Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales, a la que
corresponde vigilar el funcionamiento de los fondos, asi como su dis-
tribucién entre las entidades y municipios,

C. E! Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas
(INDETEC), cuyas funciones estan enfocadas a capacitar, servir
como consultor y promover técnicamente las haciendas piblicas.

Estos tres organismos estin cocrdinados por la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico y por los érganos hacendarios de cada estado.

La Ley ha establecido protecciones a las participaciones municipales,
de tal forma que éstas son inembargables y no afectas a fines especi-
ficos. Ademas, y con objeto de que exista seguridad de que los muni-
cipios reciban oportunamente y en forma completa las participaciones
que les corresponden, el pago debera ser siempre en efectivo, sin con-
dicionamiento alguno y sin deducciones, Asimismo, se establece espe-
cificamente que la aportacién no podra ser en especie o en obra, recurso
que se habia utilizado en merma de la economia y las funciones mu-
nicipales. '

Las experiencias obtenidas de la aplicacién de la Ley de Coordina-
cién Fiscal, hicieron evidente que las disposiciones contenidas en ella
no eran suficientes para responder a las necesidades del municipio, lo
que influyé para que se promoviera a nivel constitucional la reforma
del articulo 115, en donde se recogen disposiciones tendentes a garan-
tizar, “la libre toma de decisiones por la comunidad para satisfacer las
necesidades colectivas, ...la disponibilidad, sin subordinacién, de los
recursos econdmicos necesarios para la consecucién de tal finalidad™.

El Decreto que reformé el articulo 115 de referenc’a, concedié a las
legislaturas de los estados un plazo de un afio para modificar las cons-
tituciones y leyes locales para cumplir adecuadamente con el nuevo
precepto constitucional. A raiz de esto, al adicicnarse las constituciones
locales, se establecié en algunas la facultad de los municipios para
poder iniciar leyes ante la legislatura local, y en otras, se restringe
esta facultad a sélo los aspectos relacionados con el municipio.

La reforma constitucional establece por vez primera los ingresos a
que tendran derecho los municipios., No obstante las deficiencias que

8 Concepto del C. subsecretario de Hacienda y Crédito Publico, Lic. Guillermo
Prieto Fortin, en el discurso de inauguracién de la XVI Reunién de Funcionarios
Fiscales; vid, Investigacién fiscal, México, nims, 7 y 8, septiembre-diciembre de
1983, p. 1.
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se han detectado, y que son superables, se ha dado un gran avance al
determinar qué ingresos les corresponderan, Con ello se logra que
los ayuntamientos tengan de antemano conocimientos de qué ingresos
tendran derecho a percibir, lo cual elimina la incertidumbre que impe-
raba en el texto constitucional anterior, que sefialaba tinicamente que
los municipios percibirian las contribuciones que autorizaran las legis-
laturas de los estados.

En este orden de ideas, los ingresos a que tienen derecho los ayun-
tamientos, de conformidad con la reforma, son:

1. Ingresos sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento,
divisién, consolidacion, traslacién y mejora, asi como los que tengan
por base el cambio de valor de los inmuebles,

2. Participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacién
a los municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anual-
mente se determinen por las legislaturas estatales.

3. Ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su
cargo,

Como se observa, la reforma establece que la Federacién pagara a
los municipios las participaciones federales. Sin embargo, la Ley de
Coordinacién Fiscal asienta que las participaciones se entregaran a los
municipios per conducto de los estados, lo cual va en contra del espiritu
de la reforma —que pretende dar mayor autonomia financiera al mu-
nicipio~ y es de discutible constitucionalidad,

Otro aspecto relevante de la disposicién constitucional aludida, es
que se sefiala que las participaciones se otorgaran a los municipios
“con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se deter-
minen por las legislaturas de los estados”, la Ley de Coordinacion
Fiscal, reglamentando esta disposicion, sefiala que las legislaturas lo-
cales estableceran la distribucién, mediante disposiciones de caracter
general, lo cual permite que el estado tenga un control sobre el muni-
cipio, de tal forma que las cosas permanecen como estaban antes de
la reforma. Es decir, que las legislaturas son quienes deciden la manera
de participacion de cada municipio.

En la realidad se advierte que las legislaturas, en forma subjetiva,
determinan cémo ha de participar cada uno de los municipios.

También se puede presentar en la practica el problema de que si el
ayuntamiento no es de la simpatia de los Poderes estatales, habra pro-
blemas en la determinacién y entrega de las participaciones.

Debe insistirse en la necesidad de dar puntual cumplimiento al nuevo-
texto del articulo 115 constitucional, y al espiritu de la reforma, de tal
modo que el ayuntamiento, mediante su independencia econémica,
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tenga autonomias administrativa y politica, aspectos fundamentales para
Ia consecucién efectiva del sistema federal mexicano.

En octubre de 1983 se llevé a cabo la Reunién de Funcionarios Fisca-
les, en la Ciudad de Manzanillo, Colima, en la cual se puso especial
atencién a los problemas que con motivo de la aplicacién de las refor-
mas al 115 constitucional se estaban presentando.

Uno de los puntos mas discutidos fue precisamente el que se co~
menta, llegindose a un acuerdo entre los tesoreros y secretarios de
finanzas de las entidades federativas, de que las participaciones mu-
nicipales continiien siendo entregadas por los gobiernos locales, por
lo que se planteé la reglamentacion del inciso b, fraccién IV del articulo
115 constitucional en ese sentido, lo cual, como ya se menciond, a juicio
del suscrito, es de una interpretacién constitucional discutible. Asi, la

Coordinacién General con Entidades Federativas de la Secretaria
de Hacienda v Crédito Piblico propuso la posibilidad de incluir un
capitulo en la Ley de Coordinacién Fiscal que podria denominarse
“De las Participaciones Municipales”; en este capitulo se pretende
que las entregas de las participaciones a los municipios tengan que
ser siempre en efectivo y entregadas sin que medie alguna condicién,

En la misma Reunién se hicieron las siguientes propuestas concretas
para implantar en forma idénea la reglamentacién al articulo 115
constitucional:

a) La entrega a los municipios, por parte de la Federacién y por
conducto de las tesorerias o secretarias de finanzas, de las partici-
paciones correspondientes con arreglo a los procedimientos y caracte-
risticas que determinen las legislaturas locales.

b) En caso de que la entidad federativa no entregara oportunamente
la asignacién correspondiente sin causa justificada, los municipios po-
dran reclamar tales hechos ante la autoridad federal correspondiente.

¢} Cuando la legislatura o el Poder Ejecutivo local adviertan un
manejo defectuoso de la asignacién correspondiente, podran solicitar
a la Federacién la retencién temporal de dichas cantidades, hasta en
tanto no se corrijan las deficiencias observadas.

d) La entrega de las asignaciones se hara en efectivo sin sujecién a
«condiciones especiales.

e) Debera regularse una forma adecuada de comprobacién periddica
que la entidad federativa hara ante la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico en el sentido de que la entrega de las participaciones se efectu6
oportunamente,
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Un aspecto de gran importancia de la reforma lo constituye el peniil-
timo parrafo de la faccién IV del articulo 115, el cual establece que
los bienes del dominio piiblico de la Federacion, estados y municipios,
estaran exentos de las contribuciones a la propiedad inmobiliaria y de
las derivadas por la prestacién de servicios publicos a cargo del mu-
nicipio.

En los términos de los articulos 2o., fraccion V, v 34, fraccién V1.
de la Ley General de Bienes Nacionales, son bienes de dominio publico
“los inmuebles que constituyen e! patrimonio de los organismos pabli-
cos de caracter federal, directamente utilizados para la prestacién de
sus servicios’.

De lo anterior se desprende que organismos como PEMEX, C.F.E.
e ].M.5.5., no pagan algunos impuestos importantes a los municipios,
lo cual entrafia, a mi juicio, una contradiccion en la reforma, toda vez
que, por un lado, se pretende fortalecer financieramente a! municipio
y, por el otro, le sustraen ingresos importantes para su desarroflo.

Ejemplos de lo anterior, los tenemos en los estados de Campeche y
Tabasco, donde el auge petrolero mermé los recursos municipales, ya
que el ayuntamiento funge como prestador de servicios, sin recibir
contraprestacién por los mismos.

En este sentido, la reforma no responde totalmente al objetivo pri-
mordial de fortalecer econémicamente al municipio.

Conclusiones

~Considerando el modo particular de operacién del sistema poli-
tico mexicano y de su federalismo, es necesario establecer que las tres
formas que lo integran, o sea, Federacién, estados y municipios, se
encuentran vinculadas estrechamente, en tanto que son tres instancias
en las que se encuentra plasmada la voluntad politica del pueblo. Re-
sufta evidente que no es posible concebir la autonomia municipal al mar-
gen o por encima de las jerarquias politicas superiores por ley a &l.

—Es necesario otorgar a los municipics, como base de nuestro sis-
tema politico, los mecanismos idéneos para garantizar el cumplimiento
de sus funciones —proveyéndolos de lo necesario en la esfera eco-
némica—, que de acuerdo con la Constitucién tienen garantizados
de manera general, Es, por lo tanto, conveniente establecer con claridad
las ideas basicas concernientes a este punto.

~~No obstante las condiciones expuestas, se debe reconocer, sin em-
bargo, que el gobierno federal y algunos locales han venido realizando
vastos programas de beneficio municipal a través de crédito para obras
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municipales, v que se han extendido los beneficios de los planes de
desarrollo regional y de los convenios tinicos entre la Federaciéon y los
estados que también benefician al cumplimiento de la funcién de
los ayuntamientos.

—Con la reforma se ha dado el primer paso para lograr el forta-
lecimiento, tanto politico como financiero del municipio. Dicha reforma
constituye un avance importante para modificar un sistema anquilosado.

»~~Debe darse coportunidad a la reforma de demostrar sus ventajas,
para lo cual se requiere indiscutiblemente de la decision y voluntad
politica en los distintos niveles de gobierno para que se pueda hacer
efectiva.

—La reforma va de menos a méas. Existen graves problemas técnicos
para los municipios al manejar ahora las contribuciones a su cargo,
que habian sido operadas por el estado. Se insiste en que la reforma es
un proceso que requiere de tiempo para lograr sus objetivos. Se necesita
de la educacion del gobernante y del gobernado para hacer vigente esta
nueva mecanica de allegarse recursos, con lo cual se fortalecera indu-
dablemente al municipio en todas sus funciones.
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