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CAPITULO PRIMERO

ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES
DEL REGIMEN DE CONCURRENCIA
EN MATERIA TRIBUTARIA

A diferencia del régimen genera de distribucion de competencias
del sistema federa mexicano, cuya base constitucional se en-
cuentra en el articulo 124 de la norma fundamental, en materia
tributaria la Constitucién General de la Republica no establece
una delimitacion clara 'y precisa entre los poderes tributarios de
la Federacion y de las entidades federativas. Al contrario, €l ré-
gimen consagrado desde la Constitucion de 1857, que paso a la
de 1917, establece lo que la jurisprudencia y la doctrina cons-
titucionales han denominado la “concurrencia’ entre los poderes
tributarios de ambos niveles de gobierno.®

La adopcion de dicho régimen de “concurrencid’ no obedecio
a la casualidad, sino gque respondié a un proposito deliberado.
En efecto, a debatir sobre la férmula de distribucién de com-
petencias en materia tributaria, el Congtituyente de 1857 tuvo a
la vista dos opciones: la primera de ellas consistié en establecer
con precision cudles impuestos corresponderian a la Federacién
y cudes a las entidades federativas; la segunda descanso en la
idea de no establecer una delimitacion de campos impositivos,
sino en dgjar abierta la posibilidad de que ambos niveles de go-

5 No sucede asi con los impuestos que corresponden a los municipios, ya
que desde la reforma constitucional de 1983 qued6 establecido que a ellos
corresponden las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria (impuesto pre-
dial).
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6 JOSE MARIA SERNA DE LA GARZA

bierno pudieran establecer los impuestos que fueran necesarios
para cubrir sus respectivos presupuestos de gastos.

Teniendo en cuenta la primera opcion, e proyecto de Cons-
titucion discutido en 1856 establecié en su articulo 120 la si-
guiente formula: “Los estados, para formar su hacienda particu-
lar, solo podran establecer contribuciones directas. La Federacién
sblo podréa establecer impuestos indirectos’. Es decir, se decidié
establecer una clasificacion de impuestos que permitiria definir
cudles corresponderian a la Federacion y cudles a los estados.
Sin embargo, la férmula no prosperd, dado que los diputados
constituyentes Moreno, Prieto y Cerqueda impugnaron € texto,
alegando la dificultad y peligro de la reforma hacendaria inme-
diata. Eventualmente, la disposicion fue rechazada por 55 votos
contra 24 en la sesién del 14 de noviembre de 1856.°

Quedd entonces consagrada la segunda opcidn que, segun Flo-
res Zavala, siguio e modelo de la Congtitucién de los Estados
Unidos de América, misma que tampoco establece una delimi-
tacion precisa de campos tributarios de la Unidn y de los estados.
El ge de este disefio se encontré en la fraccion VII de articulo
72 de la Congtitucién de 1857, segun la cua e Congreso de la
Unién tenia facultad “Para aprobar € presupuesto de gastos de
la Federacion que anualmente debe presentarle el Ejecutivo e
imponer las contribuciones necesarias para cubrirlo”.’

Resulta interesante recordar aqui las razones con las cuaes
Alexander Hamilton defendio la férmula adoptada por la Cons-
titucion de los Estados Unidos de América en materia de dis-
tribucién de poderes tributarios, ya que nos dan un indicio de
qué tipo de consideraciones pudieron haber hecho quienes en
México optaron por una formula similar, desechando la del ar-

6 Flores Zavala, Ernesto, Elementos de finanzas publicas mexicanas, Mé&
xico, Porrdia, 1963, p. 323.

7 La seccion VIII de la Constitucion de los Estados Unidos de América
establece que “El Congreso estara facultado para imponer y percibir contribu-
ciones, derechos, impuestos y sisas con €l fin de pagar las deudas y proveer
a la defensa comin y € bienestar general de los Estados Unidos’.
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LAS CONVENCIONES NACIONALES FISCALES 7

ticulo 120 del proyecto de Constitucion arriba citada. De dichas
razones da cuenta Flores Zavala, en su resefia de las opiniones
de Hamilton aparecidas en El Federalista:

[1.] Cualquier division de las fuentes de ingresos habria significado
sacrificar los grandes intereses de la Union a poder de los estados
individuales. La Convencion pensd que la jurisdiccion concurrente
era de preferirse a esa subordinacion y es evidente que esta solucién
tiene cuando menos el mérito de hacer conciliable un poder consti-
tuciona ilimitado de imposicion por parte del gobierno federal, con
la facultad apropiada e independiente de los estados para proveer a
sus necesidades propias.

[2.] Si lajurisdiccion del gobierno nacional en lo tocante a ingre-
Sos se restringiera a ciertos objetos determinados, esto tendria, natu-
ramente, como consecuencia gue una proporcion excesiva de las
cargas publicas pesaria sobre esos objetos. Esto acarrearia dos males.
Que ciertas ramas de laindustria se verian sofocadas y la distribucion
desigual de los impuestos, tanto entre los varios estados como entre
los ciudadanos del mismo estado.

[3.] Un gobierno debe contener en si todos |os poderes necesarios
para la plena realizacion de los fines que se sometan a su cuidado,
y para desempefiar cumplidamente los encargos de que es responsa
ble, con libertad de cualquier restriccion que no sea el acatamiento
del bien publico y los deseos del pueblo.

[4.] Como la obligacién de dirigir la defensa naciond y de ase-
gurar la paz publica contra la violencia doméstica o del extranjero
implica hacer frente a contingencias y peligros a los que no es po-
sible asignar un limite, el poder respectivo no debe tener otros tér-
minos que las exigencias de la nacion y los recursos de la comu-
nidad.

[5.] Como los ingresos del erario son la maquina esencial que
procura los medios para satisfacer las exigencias nacionales, €l poder
obtener dichos ingresos con toda amplitud debe ser necesariamente
concomitante del de subvenir a las referidas exigencias.

[6.] Como la teoria y la practica concurren para probar que €
poder de recaudar los ingresos es ineficaz cuando se gjerce sobre los
estados en su calidad colectiva, € gobierno federal debe forzosamen-
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8 JOSE MARIA SERNA DE LA GARZA

te gozar de facultades ilimitadas para cobrar impuestos con arreglo
a los métodos usuales.

[7.] Estoy dispuesto a reconocer en toda su amplitud la justicia
del razonamiento que requiere que los estados individuales posean
una autoridad absoluta y no sujeta a restriccién gjena para recaudar
Sus propios ingresos y satisfacer sus necesidades peculiares. Al con-
ceder o anterior afirmo, que (con la sola excepcién de los derechos
de exportacion e importacion) conforme a plan de la Convencion,
conservarén esa potestad del modo mas absoluto e incondicional .®

Como puede apreciarse, en esencia Hamilton (y con 4, la
mayoria de la Convencién Constituyente de los Estados Uni-
dos de América), considerd que era preferible establecer un
régimen de “concurrencia’ en materia impositiva que no defi-
niera limites a la posibilidad de obtener ingresos tributarios para
satisfacer las necesidades de gasto del poder publico (sea de la
Unidn o de los estados); que establecer unaformula que definiera
con precisiéon los impuestos que cada nivel de gobierno podria
crear, pero que a la vez limitara el acance del poder federal o
de los estados de allegarse ingresos por la via tributaria.

Es dificil saber s los congtituyentes mexicanos de 1856-1857
adoptaron la férmula de concurrencia por las mismas razones
que los convencionales de los Estados Unidos de América. Sin
embargo, el hecho real es que los constituyentes mexicanos tu-
vieron a la vista la otra opcion, y decidieron desecharla, adop-
tando en su lugar la formula del modelo constituciona de los
Estados Unidos.

Ahora bien, consagrado constitucionalmente e mencionado
régimen de distribucion de poderes tributarios, tocd a Ignacio
L. Valarta articular con mayor precision la tesis segun la cua
la Constitucion de 1857 no establecia una linea precisa entre los
poderes tributarios de la Federacion y de los estados. En este
sentido, € ilustre jurista jalisciense sostuvo que con excepcion
de los impuestos que la propia Constitucion sefialaba como ex-

8 Flores Zavala, op. cit., nota 6, pp. 321 y 322.
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clusivos de la Federacién (derechos de puerto, impuestos sobre
importaciones o exportaciones, emision de papel sellado) y de
la prohibicion (tanto para la Federacion como para los estados)
de establecer alcabalas, los estados podian “decretar cuantos
crean convenientes sobre todos los valores que existan dentro
de su territorio y que congtituyan su riqueza, sin excluir los que
representan las cosas importadas después de la importacion...”.
Ademas, afirmé Vallarta que

[1]as facultades del Congreso Federd y de las legidaturas de los es-
tados en materia de impuestos son concurrentes y no exclusivas, es
decir, aquél puede decretar una contribucion que recaiga aun sobre
el mismo ramo de la riqueza publica ya gravado por €l Estado. Fuera
de esta Ultima conclusion, sostenida fuertemente por los textos cons-
titucionales que he analizado, ninguna otra doctrina es posible en
nuestras instituciones, que no sea subversiva del equilibrio en que
deben mantenerse la soberania nacional y la local .’

De esta manera, desde finales del siglo X1X quedd firme en
la doctrina mexicana la opinién de que en materia impositiva
se daba la concurrencia entre Federacion y estados. Ahora bien,
en opinion de Tena Ramirez, € régimen de distribucion de com-
petencias en materia tributaria establecido en el texto constitu-
ciona y justificado por la tesis Valarta, abrio la puerta a la
“anarquia en materia fiscal” en México,

pues s en Estados Unidos la prudencia legidativa, dirigida por los
electores en los comicios, podia servir para no extenuar las fuentes
gravadas por ambas jurisdicciones, en México la codicia de la Fede-

9 S esto no fuera asi, argumentaba Vallarta, no tendria sentido que la
fraccion VII del articulo 72 de la Constitucion de 1857 estableciera que €
Congreso de la Unidn podia establecer |as contribuciones necesarias para cubrir
el presupuesto, y que por otro lado el Congreso Constituyente hubiera dese-
chado la clasificacion de las rentas (a rechazarse € articulo 120 del proyecto
de Congtitucion). Vallarta, Ignacio L., Votos, t. I, pp. 53 y 54 (tomado de
Flores Zavala, op. cit., nota 6, pp. 323 y 324).
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racion y la pobreza de los estados iban a competir en la exaccion de
los impuestos dobles.™

En efecto, el escenario que se desarroll6 en México a partir
de un régimen de distribucion de competencias en materia tri-
butaria que establecia la concurrencia entre Federacion y estados
(salvo los impuestos expresamente reservados a la Federacion,
como los que gravaban importaciones y exportaciones; y los ex-
presamente prohibidos a los estados, como los sefidlados en la
fraccion 111 del articulo 117 constitucional), generalizo la doble
y hasta mltiple imposicion, provocando serios dafios a la acti-
vidad econdmica nacional al incidir de manera acumulada
y superpuesta sobre las mismas bases. Bgjo este esquema los
contribuyentes se veian obligados a pagar multiples impuestos,
conforme a una multiplicidad de normas, aplicadas por autori-
dades diversas, a través de procedimientos de recaudacion dis-
tintos.

Fue en virtud de esta situacién, que en 1925, 1933 y 1947,
el gobierno federa convocé a los gobiernos de las entidades fe-
derativas a tres convenciones nacionales fiscales, con el objetivo
primordia de encontrar una solucién al problema de la mdltiple
imposicion derivado del régimen constitucional de concurrencia.

10 Cita Tena un parrafo de Alexander Hamilton (El Federalista, nimero
XXXII), quien defendia la concurrencia en materia impositiva al decir que “El
importe de la contribucion y la conveniencia o inconveniencia de aumentarla
por e Estado o por la Unién, serian mutuamente cuestiones de prudencia;
pero nada de esto importaria una contradiccion directa en la facultad de crear
contribuciones’, Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, Mé-
xico, Porrlia, 1978, pp. 364 y 365.
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