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I. INTRODUCCION

Antes de abordar el andlisis del federalismo fiscal se debe puntualizar
que este estudio se compone de cinco epigrafes. El primero estd dedi-
cado a esclarecer una serie de nociones generales sobre el federalismo
fiscal, con objeto de establecer el marco tedrico de esta breve reflexion.
El segundo estudia la evolucion del federalismo fiscal dentro del sistema
tributario mexicano, el cual consideramos un sistema fiscal historico.' El

1 El sistema tributario es un sistema conceptual que implica la existencia de un orden
interior, es abierto porque esta en constante construccion y reconstruccion, lo que da la idea
de ser activo y dinamico. Esta concepcion ha sido nutrida por el concepto de sistema juridico
tratado por Gonzalez, Navarro, F., Enciclopedia Juridica Basica, t. IV, pro-zon, indices, Ma-
drid, Civitas, 1995, p. 6241. De acuerdo con Sainz de Bujanda, podemos distinguir los siste-
mas tributarios en racionales e historicos. Los racionales son aquellos que tienen coherencia,
armonia y coordinacion entre los distintos tributos que los componen, desde el momento de
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tercero se centra en el sistema de reparticion de competencias tributarias
entre los distintos niveles de gobierno: Federacion, entidades federativas
y municipios. El cuarto apartado se refiere al examen de las disposicio-
nes generales del federalismo contempladas en el titulo segundo del
decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fis-
cal 2003, lo que nos permitira abrir el debate sobre el panorama actual de
nuestro federalismo, sus tendencias, virtudes, riesgos y propuestas. Y el
quinto epigrafe serd sobre la propuesta de los principios de justicia mate-
rial del reparto de potestades financieras.

Por ultimo, cabe hacer la aclaracion de que por las caracteristicas de
nuestra disciplina el enfoque no sera economista ni haremos alusion a la
teoria de juegos; sin embargo, tomaremos algunos conceptos bésicos ta-
les como la eficiencia y equidad. La metodologia aplicada en este ensayo
sera la documental, analitica, deductiva e inductiva.

II. EL FEDERALISMO TRIBUTARIO Y SUS NOCIONES

Al referirnos al federalismo fiscal, de manera obligatoria nos ubica-
mos en los temas sobre poderes publicos, jurisdiccidon organica, teoria de
la divisién de poderes. Asi, en un primer acercamiento podemos senalar
que el federalismo fiscal se ubica dentro del constitucionalismo moder-
no, y parte del principio de division de poderes verticales, como modera-
dor y limitante de los excesos del poder estatal.

Antes de analizar el concepto de federalismo fiscal debemos acotar el
término de “federalismo”. El federalismo es una regla de competencia,
que lleva implicita la descentralizacion territorial del poder con objeto de
establecer o vigorizar las entidades auténomas. De acuerdo con Lo-
wenstein,? el federalismo es un control vertical del poder politico, en el
que funciona en una linea ascendente y descendente entre la totalidad
de los poderes instituidos, la comunidad como tal y algunos de sus com-
ponentes. Esta idea implica distintas esferas de gobierno.

su concepcion en la mente del legislador. Sin embargo, los sistemas tributarios historicos
se refieren a aquellos que adquieren armonia, coordinacion y coherencia con el transcurso
del tiempo.

2 Loewenstein, Kart, Teoria de la Constitucién, Barcelona, Ariel, 1986, pp.
232-251y 353-465.
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El principio federal lleva implicita la idea de independencia entre los
distintos niveles de gobierno, asi como la no subordinacién entre unos y
otros; sin embargo, el punto de unidén entre estos distintos planos de go-
bierno es la coordinacion.?

De lo anteriormente expuesto se puede afirmar que el federalismo es
una regla de competencia que permite no yuxtaponer los distintos poderes
verticales, y es un elemento dinamico de regulacion del poder, es decir,
que es fluctuante en la reparticion de las competencias de los tres niveles
de gobierno. Para el caso de México, este federalismo ha creado profundos
desequilibrios regionales, y esto debido principalmente al sistema de par-
ticipaciones a las entidades federales por los impuestos especiales.

Respecto del federalismo fiscal, actualmente podemos encontrar di-
versas acepciones sobre este topico, entre las que cabe destacar al federa-
lismo fiscal renovado,’ federalismo cooperativo,® nuevo federalismo,’
entre otras numerosas.

III. FEDERALISMO FISCAL EN MEXICO:
BREVES ANTECENDENTES

La Republica mexicana ha sido organizada en Federacion desde el si-
glo XIX, siguiendo el modelo estadounidense. A comienzos del siglo
XX el sistema tributario mexicano era cadtico en virtud de la pluralidad
de las contribuciones, y basicamente la imposicion se basaba en el con-
sumo.® El principal impuesto en aquella época era el del timbre, mismo
que fue de muy cuestionada constitucionalidad; ademas, se debe puntua-
lizar que la Constitucion de 1917 no preveia un sistema de reparticion de

3 Garza, Sergio Francisco de la, Derecho financiero mexicano, México, Porraa,
1999, p. 210.

4 Astudillo Moya, Marcela, El federalismo y la coordinacion impositiva en México,
México, ITEc-UNAM-Miguel Angel Porraa, 1999, p. 7.

5 Arellano Cadena, Rogelio (comp.), México. Hacia un nuevo federalismo fiscal,
México, FCE, 1996, p. 7.

6 Fue acufiado por Bhargava, y es aquel en el “cual las dos capas de gobierno no tie-
nen completamente funciones exclusivas y los gobiernos provinciales en particular, no go-
zan de completa autonomia dentro de la esfera de actividades que tienen asignada”. Es
decir, existe una cooperacion entre el gobierno central y las provincias. En esta linea de
argumentacion encontramos a Sing y Tripathy.

7 Programa del gobierno federal mexicano propuesto para 1997.

8 Astudillo Moya, Marcela, El federalismo, cit., p. 91.
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competencias tributarias, lo que generd conflictos entre los distintos ni-
veles de gobierno. En vista de lo anterior, se organizaron tres Conven-
ciones Nacionales Fiscales; la primera celebrada en 1925, la segunda da-
ta de 1932, y la tercera de 1947.

El proposito primordial de dichas convenciones era generar una coor-
dinacion entre las distintas contribuciones, cuyo estudio estuvo enfocado
principalmente en los impuestos que componian el sistema tributario me-
xicano. En la Primera Convencion Fiscal, cuya memoria fue publicada
en 1932, se analizaron los principales impuestos que comprendian el sis-
tema fiscal, tales como impuesto a la propiedad territorial, impuestos so-
bre el comercio y la industria, impuestos especiales, impuesto sobre ca-
pital e impuestos sobre actos juridicos y adquisiciones profesionales. La
Segunda Convencion Fiscal se ocupo de los siguientes tributos: impuesto
a la propiedad territorial, impuesto sobre el consumo y la industria, im-
puestos especiales, impuesto sobre capitales, impuestos sobre operacio-
nes juridicas, y las reformas constitucionales. La Tercera Convencion
Fiscal se centrd en el analisis de los impuestos generales al consumo y la
industria, impuestos especiales sobre determinadas actividades comer-
ciales e industriales, impuesto sobre la propiedad de raiz rustica y urba-
na, impuesto sobre inversion de capitales, impuesto sobre sueldos y sala-
rios, impuestos sobre herencias, legados y donaciones, derechos sobre
servicios municipales y el Plan Nacional de Arbitrios.

IV. SISTEMA DE REPARTICION DE COMPETENCIAS TRIBUTARIAS:
FEDERACION, ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS

La facultad de imposicion le corresponde al Poder Legislativo, y co-
mo nos situamos en un estado federal, este poder lo detentan la Federa-
cion y las entidades federativas, y no asi los municipios. Y la facultad de
aplicacion, gestion y control de las contribuciones al Poder Ejecutivo,
conforme a los articulos 80, 89, 90 y 92 de nuestra carta magna.

El federalismo fiscal en México debid haber tenido su desarrollo a
partir del articulo 124 constitucional, y de acuerdo con esta formula de
competencia las entidades federativas tienen la facultad para imponer to-
da clase de contribuciones, con la salvedad de las que estan expresa-
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mente asignadas a la Federacion.’ Sin embargo, la Federacion tiene
facultades ilimitadas para establecer contribuciones conforme a la norma
de la fraccion VII del articulo 73 constitucional, la cual estipula: “El
Congreso tiene facultad: Para imponer las contribuciones necesarias para
cubrir el presupuesto”. De los dos anteriores articulos constitucionales se
puede deducir que existe una contradiccion entre ambas normas. No obs-
tante, el 6rgano jurisdiccional ya ha resuelto este planteamiento sefialan-
do que es la Federacion la que tiene amplias facultades de imposicion.

Sumada a esta situacion, la fraccion XXIX del articulo 73 constitucio-
nal menciona las contribuciones exclusivas de la Federacion, entre las
que se destacan el comercio exterior, aprovechamiento y explotacion de
recursos naturales comprendidos en los parrafos 40. y So. del articulo 27
constitucional; instituciones de crédito y sociedades de seguros; servicios
publicos concesionados o explotados directamente por la Federacion;
impuestos especiales sobre energia eléctrica, produccion y consumo de
tabacos labrados, gasolina y otros productos derivados del petroleo; ceri-
llos, fosforos, aguamiel y cerveza. Y el articulo 131 de la Constitucion
menciona (facultad privativa segiin Chapoy Bonifaz).

La doctrina mexicana ha destacado que a pesar de la sencilla formula
del articulo 124 ha sido complicado el desarrollo de las competencias fis-
cales, debido a que la Constitucion no establece un sistema que determi-
ne los campos impositivos federales, estatales y municipales.'® Aunque
cabe sefialar que existen materias reservadas exclusivamente a la Fede-
racion. En realidad, el punto de arranque de nuestro sistema tributario
es el articulo 73, fracciones VII y XXIX, de la Constitucion, el cual es el
fundamento del poder originario exclusivo e ilimitado para la Federacion.

De la Garza ha apuntado que la Federacion ha transmitido en parte
este poder tributario exclusivo a las entidades federativas, para poder es-
tablecer tributos reservados a la Federacion.!!

9 Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz y Gil Valdivia, Gerardo, “Derecho fiscal”,
Introduccion al derecho mexicano, México, UNAM, 1981, p. 14.

10 De Miguel Calzado, Maria Jests, “Coordinacion fiscal”, en Chapoy Bonifaz,
Dolores Beatriz, Derecho financiero, México, McGraw-Hill-UNAM, 1997, p. 159. En el
mismo sentido, Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz y Gil Valdivia, Gerardo, op. cit., p. 86;
Garza, Sergio Francisco de la, Derecho financiero mexicano, cit., p. 214; Astudillo Moya,
Marcela, El federalismo y la coordinacion impositiva en México, cit. p. 11.

11 Garza, Sergio Francisco de la, Derecho financiero mexicano, cit., p. 210.
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Las entidades federativas tienen facultades concurrentes con la Fede-
racion; lo anterior, de acuerdo con el articulo 40 constitucional. Sin em-
bargo, no pueden imponer impuestos sobre las materias contempladas
por los articulos 117, fracciones 111, IV, V, VIy VII, y 118.

En el caso de México, los municipios tienen facultades de gestion y
cobro de las contribuciones por mandato constitucional. El derecho a la
autonomia'? de las Haciendas locales se funda en una premisa categori-
ca: la valoracion de la organizacion democratica de los servicios publi-
cos locales. Pero en cualquier caso, los municipios carecen de la auto-
nomia financiera que compete a la entidad estatal. Por un lado, porque
no tienen capacidad legislativa, y, por otro, porque estan subordinadas,
en modo fronterizo, tanto a la Federacién como a la propia entidad es-
tatal, y, tendencialmente, deberan someterse, en definitiva, a la tutela fi-
nanciera de aquélla.

Creemos que es controvertido el enunciado del municipio libre —en
el sentido literal de la palabra— que proclama la CM, pues stricto sensu
los municipios no gozan de autonomia financiera,"® porque si bien es
cierto que se proclama que administraran libremente su hacienda, esto no
significa que sean legislados por los municipios.

En efecto, las entidades locales tienen facultades impositivas, pero es-
te poder de imposicion se restringe a potestades reglamentarias, a potes-
tades sobre el producto de lo recaudado, a potestades administrativas o
de gestion,'* de los tributos emanados por leyes del Estado. A contrario
sensu los municipios carecen de poder de imposicion de tributos. '

La Constitucion es una regla de competencia, y de acuerdo con esta
regla ha establecido poderes originarios para la Federacion, y como lo
hemos sefialado anteriormente, son exclusivos, ilimitados y privativos.
También se han contemplado facultades concurrentes de imposicion en-
tre los estados y la Federacion. En vista de lo anterior, podemos recapitu-
lar que el federalismo fiscal se articula a través del sistema de participa-
ciones federales.

12 Rosbembuyj, Tulio, Los tributos medioambientales y las corporaciones locales, p. 86.

13 Los municipios se caracterizan por la autonomia administrativa.

14 En este sentido, la sentencia del Tribunal Constitucional Espafiol 32/1981. La
gestion contempla aspectos organizativos y competenciales.

15 Gago Rodriguez, A., Labandeira Villot, X., “La imposicion ambiental en Espa-
fa”, RVHP, nim. 26, mayo-agosto de 1996, p. 152.
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El marco juridico es la Ley de Coordinacién Fiscal, la Ley de Fiscali-
zacion Superior de la Federacion, el Ramo General 33 Aportaciones Fe-
derales para las Entidades Federativas y Municipios. Ramo 39 Apoyos
para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas.

Sin lugar a dudas, el federalismo fiscal en México, de acuerdo con la
formula constitucional, ha revestido un estado central en el que la Fede-
racion tiene facultades amplias frente a las entidades federativas.'® Un
instrumento importante ha sido la Ley de Coordinacion Fiscal. Una vez
analizados estos puntos, se sostiene que nuestra Federacion en realidad
es un estado central de hecho y federal de derecho, por lo cual debemos
cuestionarnos lo que se desea.

V. LAS TENDENCIAS DEL FEDERALISMO TRIBUTARIO
EN EL DERECHO POSITIVO MEXICANO

Desde el 2002, en la Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio
fiscal de dicho ejercicio fiscal, en el articulo séptimo transitorio, parrafo X,!”

16 En este mismo sentido encontramos a Astudillo Moya, Marcela, El federalismo y
la coordinacion impositiva en México, cit., p. 9. Al respecto, en el estudio sobre la refor-
ma regulatoria de la OCDE se ha puntualizado que en la practica en la época del presi-
dencialismo mexicano el poder politico se concentraba en el gobierno federal, mediante
el control de las decisiones fiscales y presupuestales, asi como de la mayoria de las deci-
siones regulatorias. Reforma regulatoria en México, Paris, OCDE, 2000, vol. 2, p. 12.
En este sentido, nosotros consideramos, que no obstante del cambio de gobierno con las
votaciones del 2 de julio de 2000, y que se ha manifestado una democracia, se sigue con-
servando aquel statu quo.

17 Séptimo. “Para los efectos de la Ley del Impuesto al Valor Agregado, se estara a
lo siguiente:

X. Las Entidades Federativas podran establecer un impuesto a las ventas y servi-
cios al publico en general, sin que se considere como un incumplimiento de los conve-
nios celebrados con la SHCP ni como violacion al articulo 41 de la Ley del Impuesto al
Valor Agregado, siempre que dicho impuesto reuna las siguientes caracteristicas:

a) Se establezca a cargo de las personas fisicas y las morales que en el territorio
nacional realicen las actividades que a continuacién se mencionan, cuando se lleven a ca-
bo con el publico en general:

1. Enajenen bienes. En ninglin caso quedara comprendida la transmision de pro-
piedad que se realice por causa de muerte.

2. Presten servicios, con exclusion de aquellos que se realicen de manera subordi-
nada mediante el pago de una remuneracion, asi como los que se den lugar a ingresos
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se establecio para las entidades federativas la facultad de imposicion de un
impuesto a las ventas y servicios al publico en general.'® De acuerdo con
las reformas del ejercicio fiscal de 2003, se derogd el articulo séptimo

que en el impuesto sobre la renta se asimilen a dicha remuneracion, asi como los que den
lugar a ingresos que en el impuesto sobre la renta se asimilen a dicha remuneracion.

3. Otorguen el uso o goce temporal de bienes muebles.

b) El impuesto se calculara aplicando una tasa maxima del 3% a los valores de las
actividades gravadas sin que el impuesto al valor agregado y el impuesto a que se refiere
esta fraccion formen parte de dichos valores.

¢) El impuesto se causard en el momento en que efectivamente se cobren las con-
traprestaciones y sobre el monto de cada una de ellas, que correspondan a las actividades
gravadas.

d) Para los efectos del impuesto a que se refiere esta fraccion, se considere que se
realiza la enajenacion de bienes y el otorgamiento del uso o goce temporal de bienes
muebles, en el establecimiento que realice la entrega material del bien; a falta de entrega,
el establecimiento en que se preste el servicio o desde el que se preste el mismo.

e) No se gravara con el impuesto previsto en esta fraccion la enajenacion de los
bienes, la prestacion de los servicios ni el otorgamiento del uso o goce temporal de bie-
nes muebles, tratandose de:

1. Los actos o actividades que estén exentos del IVA.

2. Partes sociales, aportaciones de sociedades civiles y los titulos de crédito, con
excepcion de los certificados de participacion ordinaria que amparen una cuota alicuota
de la titularidad sobre bienes o derechos en instalaciones deportivas, recreativas, hotele-
ras o de hospedaje.

3. Los lingotes de oro.

. Los servicios publicos concesionados por el Gobierno Federal.

. Los servicios publicos de energia eléctrica, de correos y de telégrafos.
. Los servicios de telecomunicaciones.

. Los servicios que proporcione el sistema financiero.

. Los intereses.

9. El transporte aéreo y maritimo.

10. Los servicios de autotransporte federal.

11. Los servicios amparados por billetes, rifas, sorteos.

12. Los servicios que den lugar al pago de aportaciones de seguridad social, con-
tribuciones de mejoras, derechos, o aprovechamientos de caracter federal”.

18 La aprobacion de este nuevo impuesto como se dio a través de articulo transitorio,
que por una parte se considera que se desvirtud la naturaleza y el proposito los articulos tran-
sitorios, debido a que éstos son prescripciones que facilitan el transito de una ley a otra, para
resolver situaciones juridicas pendientes, y de esa manera otorgarle al ciudadano seguridad
juridica respecto a las situaciones nacidas bajo el amparo de una ley, y que continfian tenien-
do efectos juridicos, no obstante la abrogacion o derogacion de este ordenamiento.
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transitorio de la Ley de Ingresos de la Federacion, que habia establecido
el impuesto sobre ventas a favor de las entidades federativas.

Por otro lado, respecto al Impuesto al Valor Agregado, en el articulo
43 establece estas reformas:

Las Entidades Federativas podran establecer un impuesto sobre los ingre-
sos que obtengan las personas fisicas que tributen (régimen intermedio) en
los términos de las Secciones II y IIT del Capitulo II del Titulo IV de la
Ley del ISR, sin que se considere un incumplimiento de los convenios ce-
lebrados con la SHCP ni del articulo 41 de esta ley, cuando dicho impues-
to reuna las siguientes caracteristicas:

I. Tratandose de las personas fisicas que tributen en los términos de la
Seccion 11 del Capitulo II del Titulo IV del ISR, la tasa del impuesto no ex-
ceda del 5% y se aplique sobre la utilidad fiscal efectivamente percibida.

II. Tratandose de las personas fisicas que tributen en los términos de la
seccion III del Capitulo II del Titulo IV de la ley ISR, la tasa del impuesto
no exceda del 2% y se aplique sobre los ingresos brutos efectivamente ob-
tenidos. En este caso, las Entidades Federativas podran estimar el ingreso
y determinar el impuesto mediante el establecimiento de cuotas fijas.

Para los efectos de este articulo, cuando las personas fisicas tengan es-
tablecimientos, sucursales o agencias, en dos o mas Entidades Federativas,
unicamente se considerara el ingreso o la utilidad fiscal, seglin sea el caso,
obtenido en los establecimientos, sucursales o agencias que se encuentren
en la Entidad Federativa de que se trate.

Asimismo, se deberd considerar que tratdndose de la enajenacion de
bienes y del otorgamiento de su uso o goce temporal, el ingreso se percibe
por el establecimiento, sucursal o agencia, que levanto el pedido; tratando-
se de la prestacion de servicios, por el establecimiento, sucursal o agencia,
en que se preste el servicio o desde el que se preste el mismo.

La critica de este articulo resulta de la siguiente cuestion: dentro de la
regulacidon del impuesto al valor agregado, que es un impuesto al consu-
mo, y, por lo tanto, indirecto, se implantd un impuesto sobre el ingreso,
es decir, que afecta la renta y que es un impuesto directo, con lo cual se
crean dos impuestos que tienen efectos distintos sobre el contribuyente.
El efecto del impuesto indirecto sera sustitutivo, y el del directo serd in-
greso. En este sentido, se critica la falta de técnica legislativa, que a su
vez causa confusion al contribuyente.
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Por otra parte, en ese mismo cuerpo normativo, en el articulo segundo
transitorio, parrafo X, se estipula que no sera aplicable lo dispuesto en
los articulos 136-bis y 154-bis de la LISR, en aquellas entidades federa-
tivas que no celebren convenio de coordinaciéon para administrar dichos
impuestos en los términos de la Ley de Coordinacion Fiscal ni en aque-
llas entidades federativas donde se dé por terminado dicho convenio.
Asimismo, de conformidad con el parrafo X se establece que los contri-
buyentes que tributen en los términos de la seccion 111 del capitulo II del
titulo IV de la LSR efectuaran pagos provisionales del ISR correspon-
dientes a los cuatro primeros meses del ejercicio fiscal de 2003, median-
te una sola declaracion que presentaran a mas tardar el 17 de mayo de
2003, ante las oficinas autorizadas por las autoridades fiscales o ante las
oficinas de la entidad federativa de que se trate, cuanto ésta haya cele-
brado convenio de coordinacién para administrar el impuesto a que se
refiere la citada seccion.

Respecto al presupuesto de egresos de la Federacion, en el titulo se-
gundo, sobre el federalismo fiscal, los primeros articulos regulan las
transferencias de los recursos publicos federales, estableciendo mecanis-
mos de supervision y control, pero en ningiin momento se hace referen-
cia a las competencias tributarias de las entidades federativas y de los
municipios.

También se manifiesta que la reasignacion de recursos presupuestarios
sera a través de convenios, debiéndose apegar al convenio modelo de la
Secretaria de Hacienda y la Contraloria. Aqui es conveniente cuestionar-
nos ;cudles problemas que surgiran conforme a estos convenios firmados?

Por otro lado, en las leyes que regulan el impuesto sobre la renta y el
impuesto sobre el valor agregado se ve una intencion del legislador de ir
abriendo el camino a un posible federalismo fiscal, porque se ha estipu-
lado que parte del rendimiento del impuesto federal se les hara participe
a las entidades federativas donde se obtenga dicho ingreso o consumo.
Tal es el caso, que en la Ley del Impuesto sobre la Renta se ha sefialado
que las personas que tributen en régimen intermedio enteraran un pago
mensual del 5% sobre la utilidad gravable a la entidad federativa donde
lo obtengan, el cual podra acreditar contra el impuesto del ejercicio. Sin
embargo, debemos recordar que desde que nace el impuesto sobre la ren-
ta se establecieron estas transferencias, que en aquel entonces eran del
10%. Aqui, podemos decir que se sigue respetando la vieja formula, aun-
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que con mayor austeridad y menor rendimiento para las entidades fede-
rativas y los municipios.

Como hemos comentado, esto es muestra de que el reparto de las po-
testades tributarias entre la Federacion y las entidades federativas se
centra en la recaudacion, y no asi en la redistribucion del poder de impo-
sicion, como sucede en otros paises, como el caso de Espafia, que no
obstante ser un Estado central otorga parte de la alicuota de los tributos
estatales a las comunidades auténomas, con el propdsito de que estas ul-
timas graven esa porcion como lo deseen segiin su poder de imposicion.
En este punto surge la duda, o el temor de dar una verdadera autonomia
financiera tanto a las entidades federativas como a los municipios. En el
caso de que se otorgaran amplias facultades a las entidades federativas,
pueden generarse problemas, como la discriminacion fiscal, la competen-
cia tributa desleal, la fragmentacion de la unidad y soberania del Estado
nacional, segun Arellano Cadena."

Por otro lado, consideramos que el programa para el fortalecimiento
de las entidades federativas, mediante el cual los recursos contenidos en
este programa se destinan al saneamiento financiero, sistemas de pensio-
nes locales e inversiones en infraestructura es un placebo.

Creemos que el problema de la financiacion de las entidades federati-
vas y los municipios debe corregirse de otra forma, a través de los princi-
pios de justicia material protectores de la distribucion de las competencias
tributarias. Un ejemplo de que no existen dichos principios en nuestro sis-
tema constitucional se observa en el parrafo segundo del articulo 21 del
decreto de presupuesto, el cual establece una facultad discrecional al Eje-
cutivo para reducir el gasto publico; esto, en atencion a sus facultades en
el ejercicio del gobierno y el orden administrativo de la Federacion, en vir-
tud de lo establecido en el articulo 90 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Sin embargo, esta facultad discrecional afecta
principalmente a las partidas destinadas a las entidades federativas, sin que
se establezca responsabilidad patrimonial de la Hacienda publica, debido a
que en tiempos actuales ya no es suficiente la obligacion del Ejecutivo
de informar y enviar dicho recorte a la Camara de Diputados, sino que es
necesario demandarle al Ejecutivo su responsabilidad hacendaria por la re-
duccion discrecional de las partidas presupuestales.

19 Arellano Cadena, op. cit., p. 8.
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Después del panorama anteriormente sefalado se observa que la Fede-
racion ha tenido con evidente propension un constante aumento de las
potestades tributarias. Llegados a este punto, es necesario cuestionarnos
;qué tan eficiente ha sido el sistema de distribucion de competencias fis-
cales entre la Federacion, las entidades federativas y los municipios?
(Cual es la funcion de las contribuciones en el Estado mexicano? ;Acaso
serd necesario replantearse el principio de equivalencia como criterio de
distribucion de la carga tributaria, para considerar a los derechos y las
contribuciones especiales como fuentes de financiacion de las entidades
federativas y locales?

VI. PRINCIPIOS DE JUSTICIA MATERIAL DEL REPARTO
DE POTESTADES FINANCIERAS

Del panorama descrito en este trabajo se observa que el reparto de com-
petencias tributarias es desequilibrado, generandose realmente un estado
centralista financiero. Por tal motivo, consideramos que es conveniente
tratar este problema desde la raiz, considerando para ello establecer desde
la Constitucion federal los principios de justicia material del reparto de po-
testades financieras. Como se ha indicado en este ensayo, nuestra Consti-
tucion no establece un sistema de reparto de competencias tributarias, y
mucho menos financieras, porque solamente se cuenta con algunos articu-
los que reservan ciertas facultades a los tres niveles de gobierno.

Como sabemos, la Constitucion Politica mexicana data de 1917, y en
aquel entonces unicamente se contemplaron como principios de justicia
material de las contribuciones la proporcionalidad y la equidad. Sin em-
bargo, no se consideraron los principios de justicia del gasto publico y de
la distribucion de las potestades financieras. Por lo anterior, estimamos
necesario contemplarlos en nuestra norma fundamental, para a partir de
ella generar su desarrollo jurisprudencial y doctrinal.

En un primer acercamiento debe garantizarse constitucionalmente el
derecho a la autonomia® financiera de los tres niveles de gobierno.

20 Vemos que en Constituciones mds recientes se proclama este principio. Un ejem-
plo de ello es la carta espafiola, que en su articulo 20. sefiala: “La Constitucion se funda-
menta en la indisoluble unidad de la Nacion espafiola, patria comtn e indivisible para to-
dos los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades
y regiones que la integran y la solidaridad entre ellas”.
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Otro criterio regulador sera el referente a la interdiccion de la arbitrarie-
dad de los poderes publicos;*! uno mas es la distribucion equitativa® del
poder de imposicion de los tres niveles de gobierno, con el propoésito de
garantizar el progreso social, econdmico y cultural de cada entidad federa-
tiva y de los municipios. Ademas, también debe establecerse la asignacion
eficiente de los recursos publicos entre la Federacion, las entidades federa-
tivas y los municipios. Por ultimo, pero no menos importante, el principio
de beneficio, o correspondencia,” por el cual las entidades federativas o
los municipios pueden financiar el suministro de los bienes y servicios a
su cargo, mediante el pago de derechos.

Algunos de estos principios ya han sido explorados por la doctrina,
especialmente por la extranjera; otros estan en pleno proceso de elabora-
cion. Sin embargo, lo importante es sefialar que son principios que deben
ser llenados como una vasija, cuyo contenido se los va a dar el desarrollo
legislativo, jurisprudencial y dogmatico. La tarea de estos principios sera
la de informar la labor de los poderes publicos: al Legislativo en cuanto
a su implantacion, al Ejecutivo en su aplicacion y al jurisdiccional en su
interpretacion.

Consideramos que la columna de todos estos principios es el de auto-
nomia,** porque a partir de éste se podra considerar una plena libertad
para ejercer las facultades de imposicion, aplicacion y gestion de las con-
tribuciones por las entidades federativas y los municipios, respectiva-
mente. Este principio se basa en la autodeterminacion de las regiones o
comunidades, respecto a su forma de financiacion. Los demas se desa-
rrollan bajo el supuesto de la autonomia, siempre con la responsabilidad
de no usar discrecionalmente su poder de imposicion y aplicacion.

21 Este principio también se ha sostenido en algunas Constituciones europeas, como
la espafiola en su articulo 9o., parrafo 3.

22 Respecto a la eficacia y equidad, puede verse Boadway, Robin, Anwar Shah, “Fe-
deralismo fiscal en las economias en desarrollo y en transicion. Algunas lecciones de los
paises industrializados”, en México. Hacia un nuevo federalismo fiscal, cit., p. 25.

23 Arellano Cadena, Rogelio (comp.), México. Hacia un nuevo federalismo fiscal,
cit., p. 7. Asi como Barquero, Estevan Juan Manuel, La funcion del tributo en el Estado
social y democrdtico de derecho, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constituciona-
les, 2002, p. 10.

24 Algunos autores mexicanos han explorado el tema de la autonomia, entre ellos ca-
be mencionar a Aguilar, Luis F., “Hacia un nuevo federalismo”, en México. Hacia un
nuevo federalismo fiscal en México, cit., p. 15.
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Los principios materiales de la reparticion de los recursos publicos
tendran como objetivo salvaguardar en todo caso el progreso social, eco-
noémico y cultural de las entidades federativas y los municipios. Para
ello, las partidas presupuestales deberan ser constantes y evitar al maxi-
mo la reduccion de las mismas, cuando se trate del financiamiento de los
derechos econdémicos y sociales de la poblacion, es decir, los referentes
al gasto social.

Estos postulados deberan estar vinculados por los principios materia-
les de justicia tributaria, tales como los de proporcionalidad y equidad
que resguardan a las contribuciones.

Por tltimo, en el supuesto de la vulneracion de los principios materiales
de la reparticion, por parte de alguno de los tres niveles de gobierno, en di-
cho caso procedera la controversia constitucional, consagrada en el articulo
105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la cual
debera ser resuelta por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

VII. EPILOGO

El federalismo es una forma de financiacion de los estados. A lo largo
de este breve estudio ha quedado claro que el sistema de financiacion a
las entidades federativas y los municipios, a través de las transferencias
de los impuestos federales, ha sido ineficiente y discrecional, por lo que
es necesario aplicar criterios de justicia para la asignacion de recursos
publicos entre los tres niveles de gobierno. Es justa una reforma en este
sentido, porque a partir del reconocimiento en el orden positivo de estos
principios informaran a tres poderes publicos de su correcta funcion res-
pecto al federalismo fiscal, ademas de que la jurisprudencia y la doctrina
los ir4 consolidando.
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