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INTRODUCGCION

Al determinar las funciones financieras del Estado en el marco del neoca-
pitalismo encontramos que algunas de las principales son: 1) La asignacion
optima de los recursos disponibles para la satisfaccidn de las necesidades;
2} La eficacia en la utilizacion de estos recursos; 3) La estabilidad econdmica
y el pleno empleo; 4) El desarrollo econémico; 5) La distribucién equitativa
de la renta nacional, y en algunos esquemas, si bien fuera del esquema det
neocapitalismo, la distribucién de la riqueza, cuestion de particular rele
vancia en el pais dadas las tendencias oligopolicas en varios dmbites. En
México es claro e proceso que se ha presentado de deterioro de la distribu-
cion del ingreso, de incremento del desempleo y el subempleo, asi como el
alto indice inflacionario. Desde la perspectiva tributaria el sistema imposi-
tivo es insuficiente para cubrir las enormes necesidades de financiamiento
a nivel nacional, es ineficaz como corrector de la inequidad distributiva y
come promotor del desarrollo econédmice en diversos campos, Ademds, es
creciente el déficit presupuestal de la federacién, asi como el endeuda-
miento publice, particularmente el externo, y en forma simuitinea a nivel
local, el deterioro de las haciendas puablicas estatales y municipales. Es
claro que la utilizacién del sistema impositivo como coadyuvante para solu-
cionar problemas tales como la inequidad en la distribucién del ingreso y
el desempleo, y para controlar la inflacién, requiere de una politica de
nivel nacional; sin embargo, la descentralizacién financiera puede optimi-
zar la asignacidon de recurses, asi como su utilizacién mas eficiente. Actual-
mente se presenta en el pais un alto grade de centralizacién fiscal que
alecta no solo la funcién antes descrita, sino ademds al federalisme como
proyecto politico y propicia el desarrollo regional desequilibrado. El obje-
tivo de este trabajo es efectuar el andlisis juridico de los criterios operativos
para distribuir los recursos fiscales en el Estado federal mexicano, sin pre-
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tender simplificar la discusién de este problema, sino sélo tratando de
esclarecer algunos puntos acerca de los aspectos fiscales del federalismo,
materia trascendente para Ja vida politica y econdmica del pais, y nueva-
mente discutida a raiz de la emisién de una nueva Ley de coordinacidén
fiscal.

I. LOS ANTECEDENTES SOBRE LA DISTRIBUCION DE LAS COMPETENCIAS FISCALES
ENTRE LA FEDERACION Y LAS ENTIDADES FEDERATIVAS EN MEXICO

México ha estado estructurado la mayor parte de su vida independiente
como Estado federal, sin que en la realidad existiera el grado de descentra-
lizacidn necesario que caracteriza a una federacién. Uno de los factores que
influyeron en este fendmeno fue el centralismo financiero que desde la
independencia se dio en €l pais.?

El sistema federal fue instituido juridicamente por el Acta Constitutiva
de enero de 1824, la cual en su articulo 5° ordend el régimen republicano,
representativo popular y federal; en el articulo 62 declaré que la Republica
federal se integraba por estados independientes, libres y soberanos en su
administracién y gobierno interior, y en el articulo 79 enuncié las partes
integrantes de la federacién. Sin embargo, no se delimitaron los dmbitos
de competencia en materia fiscal entre los niveles de gobierno federal y de
los estados miembros, excepto por la prohibicién a estos ultimos de esta-
blecer derechos de tonelaje, asi como de gravar las importaciones y las ex-
portaciones sin el consentimiento del Congreso general.?

Con la institucionalizacion de! federalismo se reconocid una realidad,
pues diversas regiones del pafs, que se habian integrado como provincias,
se negaron a aceptar otra forma de organizacidn del territorio nacional. La
adopcién de la estructura federal fue necesaria para mantener unido lo
que se estaba desuniendo, en virtud del principio de descentralizacién po-
litica que existié en la Ultima etapa de la colonia, presentado por la dipu-
tacién provincial a las Cortes de Cadiz de 1812.% Esta [ue la causa material
y directa del establecimiento del federalismo mexicano, en tanto que el
antecedente formal fue la Constitucidn federal norteamericana de 1787.

Por lo que respecta al primer antecedente, en 1808 se inicia en Espafia
la guerra de liberacién contra las fuerzas napolednicas. En las ciudades espa-
fiolas se organizaron juntas gubernativas, siendo la de mds alta jerarquia
la Junta Gubernativa de! Reino, la cual convocé a Cortes generales y ex-
traordinarias para el establecimiento del régimen constitucional. Se convocd

1 Cfr,, Gil Valdivia, Gerardo. El Estado federal y la distribucion de las competencias fis-
cales en México (tesis profesiopal) Mexico, Facultad de Derecho, UNAM, 1973

2 Cfr, “El Acta constitutiva de 1824", en Le¢yes constitucionales de México durante el
siglo XIX, México, Oficina Tipogrifica de la Secretaria de Fomento, 1901, pp. 302 y s

3 Cfr.,, "La Constitucién de Cadiz"”, en op. cif., supre. nota 2, pp. 237 y 55, ¥ Benson,
Nettic Lee, "La aportacién de Espafia al federalismo mexicano” en Revista de la Facultad
de Derecho de México, t. vii, num, 29, enero-marzo, 1958, pp. 139 y ss.
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a elecciones para que se eligiesen representantes de todo el imperio, orde-
nindose la concurrencia de diputados del virreinato de Nueva Espafia y
de la Capitania General de las Provincias Interiores.

La Constitucién gaditana de 1812 determing que cada provincia fuese
gobernada por un jefe politico, un intendente y una diputacién provincial,
responsables directamente ante el gobierno de Espafia e independientes en-
tre si. Los dos primeros funcionarios eran designados por el rey, en tanto
que los siete miembros que integraban la diputacién provincial eran elec-
tos indirectamente por el pueblo. En marzo de 1814 Fernando VII desco-
noci6 la Constitucién restableciendo el absolutismo, pero cuando el decreto
real llegd a la ciudad de México, ya se habian establecido las diputaciones
provinciales en Yucatdn, Guatemala, las provincias de Oriente, Nueva Ga-
licia y Nueva Espafia. Ademds de la creacién de la provincia de Valladolid,
solicitaron permiso paar la constitucién de gobiernos provinciales Puebla,
‘Oaxaca, Michoacdn, Veracruz, Tlaxcala y Chiapas.

Al imponerse la Constitucion de Cddiz se convino el establecimiento de
diputaciones provinciales en todas las intendencias de ultramar que no las
tuvieran, y asi en mayo de 1821 se dividio México en 14 provincias inde-
pendientes. En 1823 existian, juridicamente o de facto, 28 provincias con
sus respectivas diputaciones. Sin embargo, tanto el Plan de Iguala, de 24 de
febrero de 1821, como los tratados de Cérdoba, de 27 de septiembre del mis-
mo afio, que consumaron [a independencia fueron centralistas y proscri-
bieron las diputaciones provinciales, ya que cl objetivo de los grupos que
lograron finalmente la separacién, era el de evitar que en México se efec-
tuaran las relormas liberales de la Constitucion de 1812. Por otra parte, el
antecedente formal del federalismo mexicano fue la Constitucién norteame-
ricana de 1787, la cual olrecié soluciones concretas para la estructura del
poder con instituciones democraticas y republicanas, asi como para la orga-
nizacién del territorio del Estado, basada en el principio de descentrali-
ZACIOI1.

El Acta constitutiva no delimité los dmbitos de competencia entre la
federacion y los estados para establecer contribuciones, excepto las prohi-
biciones ya sefialadas a estos ultimos. El resultado fue el de la coincidencia
en materia fiscal, criterio seguido por la Constitucién norteamericana? sin
embargo, el mismo Congreso constituyente se apartd del anterior criterio,
cuando cn funciones de drgano legislativo constituido emitié la Ley de cla-
sificacién de rentas del 4 de agosto de 1824, en la que distribuyé las com-
petencius fiscales. Iiste problema fue debatido por el Congreso constituyente
de 18235-24.

Antonio Martinez Bdez® refiere que al discutirse el proyecto de Acta
constitutiva, en cuanto a la facultad quinta del Congreso general de emitir

4 Cfr., Hamilton, Madison y Jay, E!l federalista, 2a. Ed. {irad. de Gustavo R. Velasco)
México, FCE, 1957.

5 Cfr., Martincz Bdez, Antonio, “La divisién de competencias tributarias en el constitu-
yente de 18247, en Reviste del Tribunal Fiscal de la Federacién, México, nuimero extraor-
dinario, 1965.

)
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leyes y decretos, entre otros fines, para: “Sostener la igualdad proporcional
de las obligactones o derechos que los estados tienen ante la ley”, se emitie-
ron las siguientes opiniones: Miguel Ramos Arizpe aseverd que no se debia
gravar a unos estados mds que a otros, 2 lo que se opuso Carlos Maria de
Bustamante, para quien todos los estados tenian obligacién de contribuir pro-
porcionalmente, como los ciudadanos. El 1° de enero de 1824, al discutirse
la facultad del Congreso general “para establecer las contribuciones nece-
sarias para cubrir los gastos generales de la republica, determinar su inversion
y tomar cuenta de ello al Poder Ejecutivo”, Manue] Cresencio Rejon im-
pugné dicha facultad por considerarla contraria al sistema federal, pues a
su juicio, “a cada estado le correspondia sefialar las contribuciones para
cubrir la parte que le tocara de los gastos generales”. Ademads aseverd que
el “Congreso general no podia conocer las circunstancias particulares de los
estados, como los mismos”., Para Mier y Terdn el problema era distinto,
pues entendio que el Congreso federal sélo impondria las contribuciones
generales, que s6lo serfan extraordinarias, ya que los gastos del gobierno
federal se cubririan con el preducto del tabaco y de las aduanas marftimas
y que aun sobraria para amortizar la deuda publica. El Diputado Gonzi-
lez Angulo opiné que el establecimiento de contribuciones generales y es-
tatales constituirfa un doble gravamen a la nacidén y que seria perjudicial
para la libertad. Ademds, si los ingresos provenientes del tabaco y de las
aduanas maritimas basiaban para cubrir los gastos generales, propuso que
el Congreso federal no tuviera [acultades en materia impositiva por carecer
de objeto. Por su parte el diputado Caiiedo sostuvo que debian existir in-
gresos tanto para la federacién como para los estados, ya que de lo contrario
no podria subsistir el gobierno federal y careceria de un recurso indispen-
sable para la defensa del Estado. Pero si bien el consenso en el Congreso
constituyente fue el de resistirse a otorgar poderes impositivos amplios a
la federacion, en agosto de 1824 se expidid la citada Ley de clasificacién de
rentas. Ista norma ilegal reservé a los estados las fuentes no atribuidas a la
federacion y fijé upa cantidad que deberfan cubrir al gobierno federal
las 16 entidades federativas existentes. Asi se determiné que algunos de los
ingresos exclusivos de la federacién fuesen los siguientes: 1} los derechos
de importacién y exportacidn establecideos, o que se establecieran bajo cual-
quier denominacién en los puertos y fronteras de la republica; 2) el derecho
de internacién de un 159, que se cobraria en los puertos y fronteras, sobre
los precios del arancel aumentados en una cuarta parte a los electos extran-
jeros, pero que por el pago de este derecho quedarian libres del pago de
las alcabalas en su circulacién interior: 3) los ingresos provenientes de los
estancos del tabaco y la poélvora; 4) la alcabala que pagaba el tabaco
en los estados que se cosecha; 5) la renta de correos; 6) la renta de la loterfa;
7) la renta de las salinas; 8) las rentas de los territorios de la federacion; 9) los
bienes nacionales, en los que se comprendfan los de inquisicién, temporali-
dades v cualesquiera otras fincas rusticas o urbanas que perteneciesen en ese
momntento o en €l future a la hacienda pablica; 10) quedaron a disposicién
del gobierno federal los edificios y oficinas que pertenecian o hubiesen per-
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tenecido a la hacienda publica, y aquellas que se hubiesen financiado por
dos o mds de las que anteriormente eran provincias, Por gltimo la propia
ley determiné que los ingresos que no estuviesen consignados limitativa-
mente en la clasificacién anterior pertenecian a los estados, y fijé “el con-
tingente” en 3 143 500 pesos, €l cual se aplicaria para completar los gastos
penerales de la federacion, y que se distribuyd proporcionalmente entre los
estados, de acuerdo a sus “circunstancias”. Se adicionaron dos decretos com-
plementarios a esta ley publicados el 21 de septiembre de 1824, titulados
“Reglas para la administracion de la Haclenda Publica de la federacion en
los estados” que organizd las olicinas de la hacienda federal a cargo de
comisarios generales y “Medidas relativas a la clasificacion de rentas”, el cual
preveia que en el caso de resistencia de algin estado al pago de su contin-
gente, el gobierno federal podria intervenir su oficina de rentas para cu-
brir el adeudo.®

La Constitucién del 4 de octubre de 1824 ratificé el sistema federal. En
materia fiscal tampoco establecid ningin principio de distribuciéon de ingre-
$0s, v abrogG la Ley de clasificacion de rentas, emitida semanas 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 unidn, Las 1nicas limitaciones al poder tributario de las entidades fede-
rativas, estaban consignadas por el arciculo 132 constitucional, el cual les
prohibid establecer, sin el consentimiento del Congreso federal, derechos de
tonelaje o de puertos en general, v gravimenes al comercio exterior, estos
ultimos hasta la expedicién de la ley correspondiente. Ademds la fraccién
viit del articulo 161 ordend que los estados enviaran ingresos y egresos de
todas las tesorerias, con un informe de la situacidn econémica y las reco-
mendaciones correspondientes para incrementarlos.”

México logra su independencia sin una estructura impositiva adecuada,
lo que aunado al decrecimiento en diversas actividades econdmicas por la
guerra, provoca la insuficiencia de recursos fiscales. Los primeros déficit
financieros aparecen inmediatamente, por lo que el gobierno federal recurre
al endeudamiento interno y externo en condiciones desventajosas, situacién
que mias tarde provocard graves problemas politicos. Dada la inestabilidad
politica, buena parte de los recursos federales se destinaron a gastos milita-
res cerrandose el circulo vicioso que hizo crecer los déficit presupuestales.®
Por su parte las entidades federativas recurrieron a los gravdmenes alcaba-
latorios para [inanciarse, entorpeciendo con ello el comercio interng, lo que
contribuyé al estancamiento de la economia nacional hasta la octava
década.

En 1835 se revocd la estructura federal del Estado, sustituyéndola por el
régimen central. EI Congreso general, érgano constituido con base en las

8  Ibidem.

7 Cfr., "La Constitucidén de 1824", en op. cit.,, supra, nota 2, pp. 313 y ss.

8 Cjr., Hansen, Roger D., La Politica del Desarrolle Mexicaro. (trad. de Clementina
Zamora), México. Siglo XXI, y Lépez Rosado, Diego, Hisloria y pensamiento Econdmico
de México, tomo v, Finanzas publicas, México, UNAM, Textos Universitarios.
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prescripciones de la Constitucion de 1824, se invistié como érgano constitu-
yente y cambié la forma de organizacién territorial del Estado mexicano.
De esta forma el 23 de octubre de 1833 dicho congreso emitié las Bases
constitucionales que establecieran la Repuiblica Unitaria Central.® En di-
ciembre de 1836 ce emitieron las Sicte Leyes Constitucionales, que ratifica-
ran el centralismo. En esta norma constitucional de tendencias aristocrati-
zantes, cuya institucion mds caracteristica fue el Supremo poder conserva-
dor, se dispuso la abrogacién de la estructura federal, convirtiéndose los
antiguos estados en departamentos.!® En materia fiscal la consecuencia fue
la centralizacién de rentas, Las juntas departamentales tenfan facultad para
iniciar leyes fiscales, asi como atribuciones para examinar y aprobar las
cuentas de la recaudacién e inversién de sus propios arbitrios. En abril de
1837 se emitié un decreto en el que se dispuso que el gobierno central
siguiese percibiendo los ingresos que hasta ese momento habia recibido y
faculté al Congreso para que determinara las rentas del gobierno. Sin em-
bargo, los problemas financieros persistieron, recurriendo el gobierno tanto
a contribuciones extraordinarias como el endeudamiento interno y externo.
Esto se dio en el marco persistente de la inestabilidad politica; escasez de
las actividades productivas: entorpecimiento del comercio interno por las
dificultades del transporte y las alcabalas; y la falta de circulacién de las ri-
quezas nacionales por el gran nuimerc de fincas rusticas en manos muertas.

Las Siete Leyes Constitucionales fueron suprimidas en 1841, convocindose
a un nuevo Congreso constituyente, que fue a su vez disuelto y reemplazado
por una junta de notables que expidi6 las Bases de organizacion politica
de la Repiiblica Mexicana de 1843.11 Esta ley ratificé la estructura centra-
lista de la Constitucién de 1836 preservando la organizacién departamen-
tal. En materia fiscal la disposicién mas relevante fue la divisién de rentas
en generales y departamentales. La ley reglamentaria de ésta prescripcién se
emitié el 6 de agosto de 1845 asignando 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 departa-
mentos, ¢stos podian establecer gravimenes que estarian sujetos a la apro-
bacién posterior del Congreso nacional. Sin embargo, el presidente de la
Repiiblica podia suspender la recaudacién de estos arbitrios informando in-
mediatamente al Congreso. Por ultimo, las asambleas departamentales debian
aprobar los ingresos y los gastos municipales.

En 1846 se volvié al sistema federal restableciéndose la Constitucién de
1824 y convocindose a una asamblea constituyente que expidié el Acta
de reformas de 1847, la cual confirmé el federalismo.!? En cuanto al pro-
blema fiscal se volvié a adoptar por la asignacién de determinados ingresos

? Cfr., Cucva, Mario de la, “La Constitucién de 5 de febrero de 1857", en El constitu-
cionalismo a mediados del sigle X1X, México, Faculiad de Derecho, UNAM, 1957, t. 11
pp- 1219 y ss

10 Cfr., “Las Siete Leyes Constitucionales de 1836”, en op. cit,, supra, nota 2, pp. 358 y ss.

I Cfr., Cueva, Mario de la, op. cit,, supra, nota 9, pp. 1260 y ss.

12 Cfr., Ibidem.

1]
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para la federacién, y por otorgar a los estados todas las fuentes fiscales no
reservadas para la primera, como lo dispuso la Ley de clasificacién de ren-
tas del 17 de septiembre de 1846.33 Entre los gravimenes destinados al
financiamiento de la federacidn encontramos los establecidos sobre el co-
mercio exterior; el impuesto del 49, sobre moneda; los preductes de las ren-
tas del tabaco, correos, loterfa nacional, papel sellado, asi como los ingresos
que se percibian en el Distrito Federal y en los territorios. Al igual que en
las anteriores normas que distribuyeron los recursos fiscales entre el go-
bierno nacional y las entidades federativas, se volvié a imponer un contin-
gente a cargo de los estados para compensay por su amplio poder impositivo
v se dispuso que en caso de incumplimiento se intervendrian las rentas de
la entidad respectiva. Por supuestc este sistema tampoco fue eficaz para
cubrir los déficit presupuestales del gobierno federal, por lo que en 1846
se privé a las entidades federativas de las contribuciones sobre fincas rusti-
cas, v en 1847 los impuestos directos pasaron a la federacién. Debe aclararse
que en esta época los graviamenes directos eran en su mayoria schre la
riqueza, casi siempre sobre inmuebles rurales y urbanos. Este tipo de impo-
sicidn ha estado tradicionalmente a cargo de los niveles inferiores de go-
bierno por lo que su transferencia al gobierno federal es indicativa de la
penuria de éste. Ademdas de carecer de un sistema impositivo eficaz, y sufrir
inestabilidad politica, pardlisis econdmica, y corrupcion administrativa, el
pais tuvo que hacer frente a la invasién estadounidense con la consecuente
pérdida de aproximadamente 'a mitad del territorio nacional.

E] sistema federal tuvo vigencia hasta 1853, cuando al triunfo de una
rebelién militar se expidieron las Bases para la administracion de la Repu-
blica que instituyeron el régimen centrall* En ese mismo afio se dispuso
la centralizacidén a favor del “supremo gobierno” de todas las contribuciones
y rentas generales de los estados y territorios, pero los municipios siguieron
percibiendo sus ingresos con base en las disnosiciones expedidas con ante-
rioridad. Como ilustracidn del desorden financiero de la época, Matfas Ro-
mero sefiala que en el ejercicio fiscal de 1853-54 los ingresos fueron de
$ 15383 075.00; los egresos de $ 32 378 046.00, por lo que el déficit presu-
puestal fue de § 16994 071.00 Ante la desesperada situacién se establecieron
diversas contribuciones extravagantes.l® En 1856 se expidid el Estatuto ored-
nico provisional, de cardcter federalista, que restablecié la Hacienda Publica
a niveles federal, estatal v municipal, estableciéndose como gravimenes ex-
clusivos para el gobierno federal los aplicados al comercio exterior, a la pro-
piedad rafz, v a la industria fabril, pero se previé la posterior emision de
una ley de clasificacion de rentas.!®

13 Cfr., Creel Lujdn, Luis J., “Aspecto juridico de la competencia impositiva™, en “El
Foro” (2a. {poca), México, marzo de 1945, t. 11, ndm. 1, pp. 45 y ss1 y De la Carza, Sergio
Francisco, Derecho financiero mexicano, 4a. ed., México, Porria, 1969, p. 248.

14 Cfr., Cueva, Mario de la, op. cit, supre, nota 9, pp. 1265 y ss.

16 Cfr., Lopez Rosado, Diego. Hislovia vy pensamiento ecomdmico de Mdxico, tomo v.
Finanzas Piblicas, México, UNAM,. 1972, pp. 104 y ss.; y Cueva, Mario de la. op. cit., supra,
nota 9. p. 263

16 Cfr,, Cueva, Mario de la, op. cil, supre, nota 9, pp. 1265 y ss.
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Durante el Congreso constituyente de 1856-57 las discusiones sobre asun-
tos financieros estuvieron enmarcadas en el contexto del liberalismo, tanto
econdmico como politico, posicion ideoldgica del grupo dominantel” La
Constitucién de 1857 no distribuyd los ingresos entre la federacién y los
estados, y establecid sdlo los siguientes principios: 1) El Congreso federal
tenia facultad para expedir aranceles sobre el comercio exterior, segin la
fraccion IX del articulo 72 constitucional. 2) También con base en esta
disposicién tenia facultades para impedir restricciones al comercio interes-
tatal. Por otra parte el poder fiscal de los estados se veia restringido al
prohibirseles gravar el comercio exterior, asi como para establecer derechos
de tonelaje, ni alglin otro de puerto sin auterizacién el Congreso. Pero
éstas fueron las unicas disposiciones sobre distribucién de competencias fis-
cales en la norma constitucional de 1857. El poder tributario de la federa-
cidén estuvo consignado en la fraccién VII del articulo 72 que prescribié ia
facultad del Congreso “para aprobar el presupuesto de gastos de la federa-
cidon, que anuvalmente debe presentar el Ejecutivo, e imponer las contribu-
ciones necesarias para cubrirlo” 18

Al discutirse en el Congreso constituyente la fraccién VII del articulo 64
del proyecto, que pasé a ser la fraccidn IX del articulo 72 constitucional,
cuyo texto expresé que era facultad del Congreso expedir aranceles sobre el
comercio extranjero e impedir por medio de bases generales que en el co-
mercio de estado a estado se establecieren restricciones onerosas, se plantea-
ron los siguientes problemas: 1) En cuanto a los aranceles sobre el comercio
exterior se plante6 la posibilidad de que el Ejecutivo tuviese la facultad de
alterarlos, para que las reformas fuesen oportunas y el Congreso se limitara
sélo a expedir las bases generales. Sin embargo Ignacic Ramirez expresé
que los aranceles eran contribuciones como cualguier otra, por lo que solo
debjan ser creadas y modificadas por los representantes populares, como
todos los impuestos. Agregéd Ramirez que el arancel sélo en apariencia recae
sobre el extranjero, ya que quicn en realidad lo paga es el consumidor
final y consideré que de utilizarse criterios proteccionistas era el Congreso
quien debfa establecerlos, ya que los funcionarios tomarfan en cuenta a
quien tuviese intereses econdmicos. Finalmente no se aprobd la posibilidad
de que el Ejecutivo alterase los aranceles.

La segunda parte de la fraccién que comentamos expresé que ¢l Congreso
tenfa facultad para impedir, por medio de bases generales, que en el comer-
cio de Estado a Estado se establecicran restricciones onerosas. Con esta dis-
posicidén, segun el diputado Mata, se traté de evitar “que los estados graven
los productos de los otros, con derechos mds altos que los suyos propios...";
se pretendia asi evitar las guerras mercantiles interestatales. Esta disposicion
fue aprobada, para tratar de terminar con las alcabalas, pero fracasé en la
practica, ya que dichos gravdmenes eran algunas de las pocas fuentes de in-
greso para los estados y municipios.1®

17 fdem., pp- 1267 y ss.

18 Cfr.,, "La Constitucidn de 1857", en op. cit, suprae, nota 2, pp. 528 y ss.
1% Cfr.,, Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, México,
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En la Constitucién de 1857 se planieé un problema similar al que surgié
en la norma suprema de 1917 en cuanto al alcance del poder tributario de la
federacion. La fraccion VII del articulo 72 de la primera constitucion men-
cionada determiné que el Congreso tenia facultades para cubrir el presu-
puesto 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 expresamente por la
Constitucién a los funcionarios {ederales, se entend{an reservadas a los esta-
dos. Es decir, de aplicarse esta tultima disposicién, el orden federal sélo
podria cubrir el presupuesto con las contribuciones que la propia Constitu-
cién le autorizase expresamente a estahlecer, que eran los gravamenes al
comercio exterior, lo cual era absurdo desde un punto de vista financiero,
Otra posibilidad es la realizada en la prictica fiscal mexicana que es legiti-
mar la coincidencia impositiva entre los dos niveles de gobierne, ‘en virtud
de la cual ambos pueden imponer gravidmenes sobre las mismas fuentes. El
legislador ordinario emitié la Ley de clasificacion de rentas, el 12 de sep-
tiembre de 1857, subordinando el poder tributario de las entidades {edera-
tivas a la federacion y posteriormente Ia Suprema Corte de Justicia estable-
cid el sistema de la coincidencia fiscal, la cual ha sido la solucién, que en
términos generales, se ha seguido por la préctica constitucional mexicana.
Pero volviendo a la citada Ley de clasificacidn de rentas de 1857, ésta con-
sagrd dos clases de ingresos, los generales vy los estatales. En cuanto a Ia
federacidn, su competencia fiscal fue ilimitada y ademais se fijé un contin-
gente del 209, de las rentas de los estados para completar el gasto publico
federal. Por lo que se refiere a los gravdmenes estatales, éstos podian com-
prender cualquier materia, siempre y cuando no se opusieran a la Consti-
tuciéon y 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 cl legislador ordinario a las entidades federativas, y
violando el articulo 117 constitucional.

Otra norma constitucional importante de indole impositiva en la Cons-
titucion de 1857, fue la contenida en la fraccidn II del articulo 31, que pres-
cribia para los mexicanos la obligacién de contribuir para los gastos publi-
cos, tanto de la federacidn como de los estados y los municipios en que
residiesen, de la manera proporcional y equilativa que determinaran las
leyes. Este pirecepto pasé a la Constitucién de 1917, en la fraccion IV del
articulo 31, por lo que se comentard posteriormente.

A raiz del Plan de Tacubaya, de 17 de diciembre de 1857, se desconoci
a la Constitucion de cse afio, y comenzd la Guerra de Reforma. En 1858 el
grupo conservador centralizé nuevamente todas las rentas. El presidente
de la Suprema Corte, Benito Judrez, pasé a ocupar la titularidad del Eje-
cutivo y encabezéd ¢l gobierno fundado en la Constitucion.®®

XLVII Legislatura de la Cimara de Diputados, tomo vi, pp. 659 y ss.; pp. 803 y ss.
20 ¢jr., Crecl Lujin, op. cit., supre, nota 13, pp. 45 y ss.; y Lépez Rosado, op. cit.,, supra,
nota 8, pp. 118 y ss.
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Durante la guerra civil y ante la pardlisis 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, Judrez expidié en Veracruz en el afo de 1859 una circular
en la que prescribia que todos los impuestos directos sobre las personas, las
propiedades, los establecimientos de giro e industria y las profesiones se des-
tiparian al financiamiento de los estados, en tanto que las contribuciones
indirectas al de la federacién. Al wriunfo de los liberales en 1861 se restituyéd
la contribucidn federal. Ademds se establecié un gravamen de un 259, adi-
cional sobre todo entero que debiera hacerse por cualquier concepto en las
oficinas federales, del distrito y territorios federales, asi como en las par-
ticulares de los estados, quedando solo excepiuados algunos pagos menores,
la compra del papel sellado, y la alcabala sobre bienes de primera necesidad,
entre otras. A pesar de la nacionalizacién de los bienes eclesidsticos, el go-
bierno de Judrez se enfrenté a una seria crisis tinanciera por lo que aplazd
por dos afios el pago de la deuda exterior. Esto provocd las reclamaciones
de Espafia, Inglaterra y Francia, y sirvié de excusa para la intervencién de
esta ultima.

Durante la época de la intervencién, el gobierno republicano carente de
ingresos ordinarios, se mantuvo de la acufiacién de moneda barata, présta-
mos forzosos y créditos extranjeros. Sin embargo, la situacién llegé a ser tan
critica que los funcionarios debian hacer aportaciones personales para sos-
tener sus propias escoltas. Por otra parte, el gobierno de Maximiliano tam-
poco pudo superar la crisis financiera a pesar de la contratacion de créditos
con Francia en condiciones extremadamente desventajosas. Para pagar sdlo
los intereses el imperio empeiid la mitad de los productos de las aduanas de
tado el pais.?! El Estatuto provisional del imperio de Maximiliano centra-
liz6 todos los ingresos, excepto los municipales, pero estos ultimos serian
decretados por el emperador, con base en los proyectos enviados por los
ayuntamientos respectivos.?2

Al uiunfo liberal, el gobierno federal se enfrenté a la desorganizacién so-
cial y a la parilisis econémica provocada por la guerra. En cuanto al pro-
blema financiero, se desconocieron todas las deudas contraidas por el go-
bierno de Maximiliano, lo cual aunado a los ingresos extraordinarios per-
mitié alcanzar un superdvit presupuestal en el afio fiscal de 1867-68. Sin
embargo, este superdvit provocé un absurdo optimismo en el Congreso,
el cual se negd a aceptar el proyecto de presupuesto realista presentado por
el secretario de Iacienda, Matias Romero. El érgano legislativo insistié en
reducir las contribuciones e incrementar los gastos, provocando nuevamente
el déficit presupuestal durante numerosos aiios fiscales.23

21 Cfr., Cosfo Villegas, Daniel, Historia moderna de México. La Repiblica restaurada.
La vida econdmica (2a. ed.), México, Editorial Hermes, 1965, pp. 228 y ss.

22 Cfr., “Estatuto provisional del imperio de Maximiliano”, en op. cit,, supra, nota 2,
pp- 510 y ss.

23 Cfr., Cosio Villegas, op. cit., supra, nota 21, pp. 260 y ss.; Lépez Rosado. Ibid., op. ¢il.,
supra, nota 8, pp. 146 y ss.; Margiin, Hugo B. “El sistema tributario”, en México, 50 aiios
de revolucidn, tomo 1, La Economia, México, FCE, pp. 539 y ss.
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El 30 de mayo de 1868 se expidio una Ley de clasificacion de rentas que
derogd la de 18572 Fste nuevo ordenamiento legal ratifico la contribucién
federal del 259, a pesar de la oposicion de las legislaturas de los estados
de Meéxico, Querétaro, San Luis Potosi y Zacatecas. Varios representantes
habian propuesto la sustitucién de la contribucién federal por el contin-
gente, pero el Congreso estim¢ que esta medida habrfa disminuido los in-
gresos federales, por lo que dicha propuesta no se aceptd. Esta ley sefiald
para la Hacienda federal los ingresos provenientes de los gravamenes al co-
mercio exterior; los derechos de amonedacion, {undicion y ensaye; el papel
sellado comun; los derechos por la pesca de perla, ballena, nutria, lobo
marino, y demds objetos andlogos; los impuestos establecidos en el distrito
y territorios federales; y por ultimo los productos de todos los impuestos
que conforme a Ja fraccién VIL del articulo 71 constitucional estableciera
el Congreso federal. Esta enumeracién no era limitativa porque, como refe-
rimos, con base en la fraccion VII del articulo 72 el orden central tenia
facultades para imponer todas las contribuciones que fuesen necesarias para
financiar los gastos publicos de la federacién. Por lo tanto en las materias
no senaladas como exclusivas para aquélla, se entendfa que existian facul-
tades coincidentes entre el centro y los estados. En esta etapa de la evolu-
cién del Estado federal se percibe ya en forma muy clara la tendencia cen-
tralizadora, contrariamente a la actitud asumida en la tercera década del
siglo x1x cuando el sistema de descentralizaciéon politica parcial fue impuesto
por las regiones que posteriormente se integraran como entidades federativas.

El sistema fiscal era inelicaz tante por lo primitivo de los tributos como
por su defectuosa administracién, lo cual hacia depender el financiamiento
de la federacidon 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 este fuente de ingresos provocaba que al incrementarse los gravdmenes
se propiciaba €l contrabando sin que existiera el aparato administrativo re-
querido para evitarlo. Ademds la republica estaba expuesta a ser privada
de dichos ingresos en el caso de ser blogueada por un enemigo exterior,
como sucedid en varias ocasiones durante el sigle xix, La importancia de
los impuestos al comercio exterior queda de relieve en el siguiente cuadro;

Buena parte de los ingresos derivados del comercio exterior eran los im-
puestos que gravaban la exportacion de minerales, pero esta situacién cam-
bié por la ley de 7 de enero de I869 que permitié la libre exportacion de
piedra mineral de cualquier clase. Esta disposicién provocd un decrecimien-
to de los ingresos de la Hacienda federal, aumentando el déficit presupues-
tal, y que las entidades federativas establecieran diversos gravdmenes a la
minerfa. Ademas de los impuestos al comercio exterior, otros ingresos im-
portantes para la federacién eran los percibidos en el Distrito Federal, el
impuesto del papel sellado y la contribucién federal. La renta del papel

24 Cfr., Cosic Villegas, op. cit., supra, nota 21, pp. 273 y ss.
25 [bidem.

DR © 1981. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/eZVF8Q
70 GERARDO GIL VALDIVIA
Ingresos Imp. al
totales comercio exterior

Afios en millones de pesos  en millones de pesos %
1868-69 14.9 92 61.7
1869.70 139 8.1 58.%
1870-71 15.8 94 59.5
1871-72 15.5 9.1 58.7
1872-78 15.7 9.8 62.4
1873-74 185 11.4 61.6
1874-75 17.6 10.2 5B.0
1875-76 16.1 10.3 64.0
1876-77 15.6 95 60.9

sellado era un gravamen cobrado por los documentos oficiales, recibos, vales
al portador, facturas de compra y venta a plazos, contratos y en general
toda obligacién de pago o cobro superior a diez pesos. Estas operaciones
debian estar escritas en el papel sellado que determinaba la ley, cuya venta
realizaban las oficinas federales de Hacienda y las administraciones del
papel sellado. La contribucién federal ya fue descrita.

Otros ingresos federales importantes eran los provenientes de los fondos
destinados a la instruccién piblica, antes pertenecientes al clero; los arren-
damientos de fincas nacionales, los impuestos sobre herencias en el Distrito
Federal y el gravamren del real por marco a la mineria, el cual fue posterior-
mente suprimido.?® Pero al describir las principales contribuciones federales
es necesario referir también los ramos menores y los ramos provisionales. Los
primeros comprendian varios impuestos, en ocasiones muy diferentes entre
si, como derechos sobre ventas de libros, multas, patentes de navegacién
etcétera. Los ramos provisionales se integraban por los rezagos y los pagos
adelantados.?” También existfan dentro de la categoria de recursos extraor-
dinarios algunos impuestos ocasionales, como el caso de la ley de 12 de
octubre de 1868 que impuso una contribucién personal de uno a diez
pesos. Este gravamen debia pagarse una sola vez por trimestre y estaban
exceptuados del pago quienes tuvieran un capital menor de 200 pesos.28

En cuanto a los ingresos de las entidades federativas, en la mayoria de
éstas el déficit era continuo por lo que recurrfan al crédito. Su principal
fuente de financiamiento eran las alcabalas, a pesar de que estaban prohi-
bidas por el articulo 124 constitucional. Estos gravimenes, asi como la {alta
de vias de comunicacion fueron las principales causas del estancamiento de
la industria, la agricultura y el comercio interestatal. Sin embargo, la prohi-
bicion para establecer alcabalas iba dirigida a los estados, no asi a la fede-
racién la cual también recurrié a ecllas imponiendo el “portazgo”, y el “con-
sumo”, que se cobraban en el Distrito Federal,

26 Idem., p. 263.

27 Idem., pp. 269 y ss.
28 Ibidem.
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Ante el persistente déficit financiero de la federaci6n, el secretario de Ha-
cienda, Matias Romero, presentd en 1867 una serie de proyectos tendientes
a modificar el sistema impositivo. $i bien casi todas sus propuestas fueron
rechazadas, posteriormente se adoptaron. Algunas de ellas fueron: la libre
exportacién de oro y plata en pasta, pero el establecimiento de un
5%, sobre las utilidades liquidas de todas las minas; la creacién del impuesto
del timbre; supresion tanto de las alcabalas como de la contribucidon fede-
ral; creacién de gravidmenes sobre herencias; libertad de exportacién de todos
los productos nacionales, sin pago de ningun tipo de derechos; estableci-
miento de contribuciones a la propiedad rafz, facilitando la explotacién y
subdivisiom de ésta. De igual forma Romero elabord otras proposiciones
de politica monetaria y crediticia.®®

Un aspecto muy importante del proceso de centralizacién financiera vy
politica que se ha dado en el pais ha sido la legitimacion que de él ha dado
€l érgano judicial federal. En el dmbito fiscal la Suprema Corte de Justicia
no ha limitado a la federacién para su financiamiento a las materias que
expresamente le asigna la norma constitucional, como se desprenderfa del
articulo 124 de ésta (el 117 de la Constitucién que comentamos), sinc que le
ha reconoccido facultades fiscales ilimitadas, permitiende el {ortalecimiento
del orden central, A este respecto es importante referir la tesis de Ignacio
Luis Vallarta en 1879 sobre la coincidencia fiscal entre la federacidn vy las
entidades federativas.3® Varios propietarios de fabricas de hilados vy tejidos
ubicadas en los estados de Tlaxcala, Coahuila y Nuevo Ledn solicitaron
amparo contra la contribucién impuesta a este tipo de industrias, por la
Ley de ingresos de la federacion, de 7 de junio de 1789. El ministro Vallarta
al formular su voto resumid las tres principales cuestiones planteadas en
dicho amparo: 1) En la expedicién del presupuesto de ingresos no se obser-
varon los preceptos constitucionales; 2) el gravamen sobre las fabricas no es
proporcional ni equitativo; 3) El poder federal ha invadido el régimen in-
terior de los estados al decretar este impuesto. S6lo comentaremos el ultimo
punto por ser el directamente vinculado con el problema.

Los quejosos 2l promover el amparo relerido aseveraron que la contribu-
<idn senalada vulneraba la soberania de los estados, va que el articulo 40
de la Constitucién de 1857 prescribia. “Es voluntad del pueblo mexicano
«constituirse en una republica Representativa, democritica, federal compuesta
de Estados libres y soberanos en su végimen interior.,” Por lo tanto el esta-
biecimiento por la federacion de contribuciones directas sobre las propieda-
des y las personas, lo cual corresponcia al régimen interior de cada Estado,
vulneraba la soberania de las entidades tederativas. Ante este argumento
Valiarta aseverd que la fraccidn VII del articulo 72 constitucional facultaba
al Congreso para imponer las contribuciones “necesarias” para cubrir el
presupuesto de gastos. A juicio de Vallarta esta fraccion no se podia referir
a las facultades cxclusivas de la federacién para establecer contribuciones

29 Idem., pp. 372 ¥ ss.
20 Cfr., Valiarta, Ignacio L., Cuestiones constitucionales, votos, tomo IL
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porque éstas se encuentran determinadas en otros preceptos de la norma
suprema, por lo que resultaria inutil l[a disposicion contenida en la anterior
fraccién.

Para el ministro Vallarta el orden federal podria establecer contribuciones
directas e indirectas, ya que la Constitucién no se lo prohibia. Ademds cit6
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 otorgar a la federacién los impuestos indirectos, en tanto que a los
estados los directos. Por otra parte las entidades federativas, sostuvo Va-
llarta, podrian imponer todo tipo de gravimenes excepto los reservados ex-
presamente para la federacién a nivel constitucional, o bien los que les
estuvieren prohibidos por disposicidn de Ja norma suprema. Sin embargo,
la federacién carecia de facultades para ocupar o disponrer de los ingresos
estatales, asi como para impedir la recaudacion tributaria de éstos porque
seria violar el articulo 40 constitucional, En su voto particular Vallarta
negé el amparo deshechando los tres planteamientos referidos y en cuanto
al problema de la distribucién de competencias fiscales se apoyd en las opi-
niones de James Madison y Alexander Hamilton al respecto.

Esta tesis ha sido de gran trascendencia para la vida juridica y politico-
econdmica del pais, ya que establecié la coincidencia impositiva entre la
federacién y los estados, salvo las excepciones expresamente sefialadas por
la Constitucién. Ademds esta ha sido la posicién normal de la Suprema
Corte de Justicia aun en la actualidad, salvo algunas resoluciones excep-
cionales que se han mnanifestade en otro sentide. En virtud de esta inter-
pretacién jurisprudencial se legitim¢é la ampliacion del poder tributario
federal coadyuvando al proceso de centralizacidn,

Durante ]a presidencia de Sebastidn Lerdo de Tejada se realizaron varias
de las reformas propuestas por Romero durante la administracién anterior.
En 1873 se establecid el impuesto federal del timbre, pero con tasas regre-
sivas, pues conforme aumentaba la suma sujeta a la imposicién se gravaba
con porcentajes menores.? Segun Francisco Calderén la clasificacién de in-
gresos de la federacién en 1876 era la siguiente: 1) los ingresos provenientes
de las aduanas maritimas y fronterizas; 2) los productos de la administra-
cién de rentas del Distrito Federal y del Territorio de Baja California; 3) el
impuesto del timbre; 4) las contribuciones directas del Distrito Federal;
) 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 preductos de las casas de moneda provenientes de derechos de {fun-
dicion, amonedacién y ensaye; 7) los productos de los fondos destinados a
la instruccién publica; 8) la renta de correos de acuerdo con la ley de diciem-
bre 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 109, a los premios de la loteria nacional.

81 Cfr.,, Margiin, op. cit., supra, nota 23, pp. 544 v ss.
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Ademis de estos grandes rubros existian diversas contribuciones en otras
leyes sin que estuvieren sisiematizadas por ningan criterio. En este periodo
de inestabilidad politica no fue posible superar el délicit presupuestal de la
federacion.»?

Al asumir la presidencia Porfirio Diaz, en 1877, la minerfa, la agricultura
y la industria del pais se encontraban en el mds completo abandono, con
la pobreza recaudatoria consecuente. Desde un punto de vista fiscal, el go-
bierno de Diaz se puede dividir en dos grandes periodos: la etapa del déficit,
hasta 1894, y la del superdvit, entre 1895 y 1911.38

Uno de los problemas fiscales mds importantes durante el siglo xix lo
constituyeron los gravdmenes alcabalatorios establecidos por los estados y
los municipios que obstaculizaron el comercio interno, impidiendo asi el
desarrolio de numerosas actividades econdmicas. El articulo 120 de la Cons-
titucién de 1857 prohibid 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 electuaron reuniones tendientes
para terminar con estos tributos, pero ambas fracasaron. Finalmente en 1895
se reformaron los articulos 111 y 124 censtitucionales, logrindose con ello
reducir sustancialmente la existencia de esos gravamenes.® En virtud de la
reforma a la primera disposicién mencionada se prohibid a las entidades
federativas gravar el trdnsito de personas y cosas por su territorio, asi como
la entrada o salida de ¢l a ninguna mercancia nacional o extranjera. Otras
prohibiciones fucron gravar la circulacién y el consumo de efectos naciona-
les o extranjeros con impuestos o derechos cuya exaccion se efectuara por
aduanas locales, requiriera inspeccidén o registro de bultos, o exigiera docu-
mentacion que acompaflara la mercancfa. Por altimo también se les prohi-
bié a las entidades federativas crear o mantener en vigor leyes o disposi-
ciones fiscales proteccionistas. Ademds al reformarse el articulo 124 se con-
signé como facultad privativa de la federacion gravar el comercio exterior,
el tramsito de mercancias por el territorio nacional, asi como de reglamentar
y aun prohibir la circulacién de cualquier tipo de efectos independiente-
mente 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. Durante el régimen de Porfirio Diaz se efectuaron importantes in-
versiones en transportes, y el ferrocarril fue determinante para la disminu-
cion de las alcabalas.

En 1910 principié €l movimiento revolucionario mexicano que en el as-
pecto institucional dio origen a la Constitucion de 1917,

En el periodo revolucionario preconstitucional se emitieron diversas dis-
posiciones de cardcter tributario entre otras destacan las siguientes: El 1° de
junic de 1914, se establecid un impuesio predial federal sobre toda finca
ristica particular; el 1° de enero de 1915 el Ejecutive emitié un acuerdo

32 Cfr., Coslo Villegas, op. cit., supra, nota 21 pp. 520 v ss.

33 Cfr., Cosio Vilegas, Daniel, Historia moderna de México. De la vida econdmica. El
porfiriate (2a. ed.), tomo 1, pp. 920 y ss.

3t Idem., pp- 904 y ss
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prohibiendo el otorgamiento de concesiones con privilegios o exenciones de
impuestos aun a titulo de proteccién a la industria nueva, asf como gravi-
menes alcabalatorios. Otro decreto del Ejecutivo federal, de 3 de mayo de
1916, prohibié a los estados establecer mds contribuciones que las expresa-
mente sefialadas en sus respectivas normas constitucionales.33

En la década de los afios veinte se efectita una amplia labor de mederniza-
cién del sistema juridico aplicable en varios dmbitos de la economia. En
materia fiscal se inicia el proceso de sustitucién de los gravdmenes indirec-
tos, piedra angular del regresivo sistema tributario mexicano, por impuestos
directos con el establecimiento del impuesto sobre la renta, como ingreso
federal ordinario en 1924 y 1925, El antecedente inmediato de esta contri-
bucion es el Impuesto del centenario, creado en 1921, por el que se grava-
ron por una sola vez determinados ingresos percibidos en agosto de ese afio.®®

El Impuesto sobre Ia renta se establecié bajo la base cedular, lo cual aunado
a diversos obstdculos juridicos persistentes, como las acciones al portador,
impidieron que la progresividad fuese efectiva.

En 1925 se celebré la Primera Convencién Nacional Fiscal con la parti-
cipacién de las autoridades hacendarias federales y de los representantes de
las entidades federativas.37 El propésito era debatir la forma de mejorar las
haciendas puiblicas locales y en la convocatoria se sefialaron varios de los pro.
blemas impositivos que padecia el pais, Ramén Beteta comenta que en esa
época exist{an, sin contar con los gravamenes municipales, mds de 100 im-
puestos diferentes, porque ademas del sistema tributario federal cada estado
establecia el suyo incidiendo con frecuencia sobre los mismos objetivos,38

En esta época era clara la ineficacia de la descentralizacién caracteristica
del Estado federal, vy uno de los factores del probiema era la centralizacién
fiscal. Como referimos, la Constitucién de 1917 no distribuyo las competen-
cias tributarias entre la federacién v los estados, convalidando el sistema de
la coincidencia, pero ninguno de estos niveles de gobierno fue capaz de ge-
nerar un sistema impositivo eficaz, ni en el plano econdmico ni en el especi-
ficamente financiero. La coexistencia de varias estructuras tributarias pro-
vocaba entre otros problemas la multiplicacidn de los gastos de recaudacidn;
la variedad de gravamenes al consumo acentuando la regresividad del sis-
tema tributario € incrementando la presion inflacionaria, as{ como la mul-
tiple imposicién sobre determinadas fuentes, En la propia convocatoria de
la convencién se propuso delimitar las competencias locales y la federal en
materia fiscal, asi como elaborar un plan nacional de arbitrios para unificar

35 Cfr. De la Garza, op. cit.,, supra, nota 13, pp. 251 y 252,

#6 Cfr., Margiin, Hugo B., op. cit. supra, nota 23.

37 Cfr., De la Garza, op. cit., supra, nota 13, p. 252, y Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, Primer informe sobre las relaciones enire la federacion y los estados al término
de la I Reunidon Nacional de Tesoreros en Mazatlin, 1973, México, Editorial Novaro,
1973, pp- 19 v ss.

38 Beteta, Ramén, Pensamiento y dindmica de la Revolucion mexicana, México, Ed. M¢é-
xico Nucvo, 1830, pp. 457-514.
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el sisterna fiscal en toda la republica, distribuyendo con mayor equidad la
carga fiscal entre los causantes.

Al terminar la convencion algunas de las recomendaciones mds importan-
tes fueron las siguientes: 1) Adicionar el articulo 131 constitucional consig-
nando la celebracidn cada cuatro aftos de una convencidn nacional fiscal.
Esta propondria los impuesios que debieron causarse en teda la republica,
la unilicacidn de los sistemas fiscales y la delimitacidén de las competencias de
Ias distintas autcridades tributarias. 2) La adicién a la fraccién III del ar-
ticulo 117 constitucional integrando un sistema de participaciones en impues-
tos federales para los estados y los municipios. 8) También se recomendd al
cjecutivo federal la organizacion de un cuerpo consultivo fiscal que instru-
mentara los acuerdos tomados en la convencion. 4) Ademds se propuso una
delimitacién de competencias tributarias otorgando a las autoridades locales
la facultad exclusiva de gravar la propiedad rafz, asi como los actos no
comerciales. Por su parte, la federacién estableceria los impuestos a la in-
dustria y el comercio, pero otorgando participacidon a las entidades federati-
vas. En cuanto a los gravdmenes sobre sucesiones v donaciones se gravarian
a nivel local, pero la federacién fijaria determinadas cuotas, En 1926 el
Ejecutivo federal envié un proyecto de reforma constitucional para hacer
electivas las recomendaciones de la convencidén pero fue rechazado.

En 1933 se realiz6 la Segunda Convencién Nacional Fiscal,?® siendo algu-
nas de sus conclusiones mds relevantes las siguientes: Se deberfa evitar la
mutltiple imposicién y la labor recaudatoria se efectuaria por una sola auto-
ridad. Al igual que en la anterior convencién nacional fiscal se recomendd
que fuese de la competencia impositiva local el establecer gravamenes sobre
la propiedad rafz y sobre actos juridicos no comerciales realizados en su
territorio, as{ como sobre servicios publicos y concesiones locales. También
se recomends que fuese exclusivo para la federacidn, aunque no limitativo,
el poder para gravar el comercio exterior; el ingreso; la produccién y explo-
tacién de determinados recursos naturales, la industria en algunos casos,
asl como servicios publicos o concesiones federales, participando a los esta-
dos y a los municipios de los beneficios derivados de varios de estos grava-
menes. Otras conclusiones fueron imponer contribuciones a la industriz y
el comercio en forma uniforme a iniciativa presentada por la federacién y las
entidades federativas, asi como repartir los ingresos derivados de esos gravi-
menes. Por ultimo, concluyd la convencién que se prohibiese gravar las acti-
vidades y productos del sector agropecuario, excepto en el caso de Yucatdn
que tendria dicha facultad transitoriamente. lLas recomendaciones de esta
segunda convencién nacional fiscal tampoco fueron realizadas,

En enero de 1954 se reformd la fraccion X del articulo 73 constitucional
otorgandose al Congreso de la Unidn facultades para legislar sobre energfa
eléctrica, por lo que se dotaba a la federacidn de la competencia tributaria
sobre dicha actividad. Se determiné ademas que los estados y los municipios

80 Cfr., De la Garza, op. cil., supra, nota 13, p. 857 y ss. y Primer Informe sobre Rela-
ciones Fiscales entre la Federacidn y los Estados, op. cit., supra, nota 37, pp. 83 y ss.
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participaran en los impuestos federales sobre esa materia en la proporcién
que conviniesen con la federacién.#® En 1936 el presidente Cardenas envié
al Congreso de la Unién un proyecto de reformas a la Constitucidén tam-
bién con el objeto de solucionar el problema de la distribucién de dmbitos
fiscales entre el orden federal y las entidades. Esta iniciativa no fue apro-
bada, pero es importante por las socluciones que en ella se apuntaban. Se
propuso conservar y aun ampliar la competencia fiscal de la federacién, pero
concediéndose en la mayoria de los impuestos participacién a los estados y
2 los municipios, Segun el proyecto debian ser competencia exclusiva de Ia
federacion los impuestos al comercio exterior; asi como los gravdmenes sobre
la renta y sobre explotacién de recursos naturales, otorgando participacién
en ambos. También se propuso que fuese facultad exclusiva del orden
federal gravar a las instituciones de crédito vy a las socledades de seguros,
participando los estados de este ultimo impuesto.4!

La federacién podria establecer tributos a la produccién industrial cuando
las fuentes se encontrasen en varias entidades federativas. El orden central
también tendria competencia para gravar a la gasolina y otros productos
derivados del petrdleo, los ferrocarriles, asi como diversas empresas de trans-
porte de jurisdiccién federal, hilados y tejidos, azicar, cerillos, fésforos, ta-
bacos, alcoholes, aguardiente, mieles incristalizables, aguamiel, productos de
st fermentacién y cerveza. Se recomendé a la federacién conceder participa-
cién en todos esos impuestos, excepto el caso de las contribuciones a los
ferrocarriles y a las empresas de transporte federal. Con el objeto de realizar
una mejor coordinacién de ciertas actividades, mas que con fines tributarios,
se propuso que fuese competencia exclusiva del orden central gravar el
juego, las loter{as y las rifas. También con el propésito de proteger las rique-
zas forestales se proyecté que los impuestos sobre maderas y bosques fuesen
competencia federal. La iniciativa referida reservaba para los estados los
gravamenes sobre la propiedad territorial, participando del producto a
los municipios. Asimismo, seria facultad exclusiva de las entidades establecer
un impuesto general al comercio y a la industria, participando de él tanto
a los municipios como al gobierno federal, a este dltimo para compensarlo
por dejar de percibir el impuesto del timbre relativo a las fuentes sefialadas.

A finales de 1938 fue promulgado el Cddigo fiscal de la federacién que
establecié las reglas basicas aplicables a todos los impuestos federales, salvo
que las leyes impositivas especificas indicasen lo contrario, En ese mismo
afio se cre6 el Tribunal Fiscal de 1a Federacién introduciendo el proceso
contencioso administrative en el sistema juridico mexicano.$?

40 Cfr., Carpizo, Jorge, “Sistema federal mexicano”, Los sistemas federales del continente
americana, México, FCE-UNAM, 1972, pp. 493 y ss; y De la Garza, op. cif., supra, nota 13,
pp- 258 y ss.

41 Cfr., Carpizo, op. cil,, supra, nota 40, pp. 493 y ss.; y De la Garza, op. cit, supra,
nota 13, pp. 262 y ss.

42 Cfr., Fix Zamudio, Héctor, “Introduccién al estudio del proceso tributario en el
derecho mexicano”, Perspectivas del derecho piblico en la segunda mited del siglo XX,
Madrid, Instituie de Estudios de Administracién Local, 1969, pp. 1055 a 1139.
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La iniciacién de la Segunda Guerra Mundial y su etapa previa permitie-
ron un auge transitorio de la economia mexicana al incrementarse las expor-
taciones y estimularse diversas actividades economicas, por lo que la federa-
cion y las entidades federativas vieron mejorar sus ingresas posponiendo Ia
solucién a diversos problemas hacendarios. Ante las ganancias extraordina-
Tias que se generaron en esta época se cred en 1939 la Ley del impuesto
sobre la renta del super-provecho. En 1941 se emitié una nueva Ley del
impuesto sobre la renta que ratiticé la base cedular, y que no pudo intro-
ducir progresividad en el sistema tributario de la federacién. Por otra parte
los sistemas fiscales estatales basados en multiples gravamenes indirectos, asi
como en impuestos sobre inmuehbles eran aliamente regresivos.

En 1942 se adiciond la fraccion XXIX del articulo 73 constitucional en
la cual se contienen las materias sobre las que la federacidn tiene compe-
tencia para establecer contribuciones que son:43

1} Comercio exterior.

2) Aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales comprendidos
en los parrafos 42 y 59 del articulo 27 constitucional.

3) Institucianes de crédito y sociedades de seguros.

4} Servicios publicos concesionados o explotados directamente por la fe-
deracion.

5) Especiales sobre;

a) Energia eléctrica.

b} Produccién y consumo de tabacos labrados.

c) Gasolina y otros productos derivados del petréleo.
d) Cerillos y fdstoros.

e) Aguamiel y productos de su fermentacién.

f) Explotacién forestal.

En la misma disposicion constitucional se determiné que las entidades fe-
derativas participarian en el rendimiento de estas contribuciones especiales
en la proporcién que la ley secundaria federal determinase. De igual [orma
se establecid que las legislaturas locales fijarian el porcentaje correspon-
diente a los municipios en sus ingresos por concepto del! impuesto sobre
energia eléctrica. Por otra parte en octubre de 1942 se adiciond la frac-
cién 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
0 con cuotas mayores de tas que el Congresa de la Unidn autorice.

En 1947 se celebrg la tercera Convencion Nacional Fiscal. En la convoca-
toria se expresaron los siguientes objetivos.

A) Establecer un sistema nacional de distribucién de los gastos publicos
entre los contribuyentes,

43 Cfr., Carpizo, op. cit, supra, nota 40, p. 494; y De la Garza, op. cit., supra, nota 13,
pPp- 264 vy ss.
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B) Planear la forma en que los tres niveles de gobierno, —federacién, es-
tados v municipios— deban distribuirse la facultad de establecer y adminis-
trar los impuestos, de acuerdo con el costo de los servicios publicos, asi
como de su capacidad de control sobre los causantes respectivos, establecien-
do el principio de que el reconocimiento de la facultad tributaria a alguna
entidad no implica que ésta aproveche exclusivamente los gravimenes que
imponga.

C) Determinar las bases de la colaboracién entre los diversos niveles y las
férmulas de entendimiento entre ellos y los particulares que permitan redu-
cir al minimo los gastos de recaudacién y control de los impuestos para
maximizar su rendimiento.

Algunas de las conclusiones mas importantes de esta convencidén en cuanto
al Plan Nacional de Arbitrios fueron las siguientes: 1) en cuanto a los ingre-
sos exclusivos de la federacion, se ratificd que esta esfera se integrara con
los gravimenes al comercio exterior y sobre la renta, los derechos por servi-
cios publicos federales, los productos de sus inversiones y bienes propios y
los aprovechamientos que fuesen resultado del ejercicio de sus funciones
legales. Sin embargo, se aclaré que el cardcter federal privativo del impuesto
sobre la renta era compatible con la participacién a las entidades federativas
de ingresos derivados de determinadas cédulas. Ademds, se sugirié el estu-
dio de un mayor sistema de participaciones en este gravamen, que ya se
perfilaba como el mds importante financieramente para el nivel federal.
2) Otra conclusién fue establecer como ingresos privativos de los estados y
de los municipios, sin conceder ninguna participacién a la federacién, los
impuestos sobre la propiedad raiz rustica y urbana; ganaderia; productos
agricolas; traslacién de dominio de bienes inmuebles; comercio al menudeo
de articulos de primera necesidad y sobre expendios de bebidas alcohdlicas,
as{ como los derechos por servicios piiblicos y los productos y aprovecha-
mientos propios. Para realizar esta recomendacién se sugirié a la federacion
dirigir el gravamen federal sobre la compraventa de inmuebles y sobre ex-
pendios de bebidas alcohdlicas. 3) Se recomendd atribuir exclusivamente a
los municipios las contribuciones sobre diversiones y espectdculos publicos;
mercados; degiielio; comercio ambulante y menudeo; los derechos por servi-
cios publicos municipales y los que se causan por las licencias, autorizacion,
registro y permisos que expida la autoridad municipal. 4) También se con-
cluyd fijar como ingresos de legislucién coincidente, pero uniforme, para
los tres niveles de gobierno los impuestos generales al comercio y a la in-
dustria asi como algunos gravamenes locales sobre hilados y tejidos; elabo-
racién y compraventa de azdcar, alcohol y bebidas alcohélicas, aguas enva-
sadas v cerveza que se coordinarian con los impuestos similares de la federa-
cién en caso de coincidencia.

Ademis en esta convencién se recomendd el establecimiento por la fede-
racion del Impuesto sobre ingresos mercantiles con participacién a estados
y municipios. Con la creacién de este impuesio general sobre las ventas se
dio un paso muy importante en la evolucién de la imposicién indirecta,
si bien no se logré superar uno de los inconvenientes mds serios de este
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tipo de gravdmenes que es la repercusién en cascada al consumidor final,
¥a que el lmpuesto al valor agregado aun no se establecia sistematicamente
en el mundo.

La Tercera Convencién Nacional Fiscal delerminé que para la realizacién
de sus recomendaciones debia crearse la Comision Ejecutiva del Plan Na-
cional de Arbitrios, la cual estudiaria el ingreso nacional para efectuar una
distribucion equitativa de los ingresos fiscales entre los tres niveles de
gobierno.

En 1958 se emitié la Ley de Coordinacién Fiscal, que instituyé la Comi-
sién Nacional de Arbitrios. El principal objetivo de la comision era coordi-
nar y resolver los problemas que en el aspecto fiscal presenta el régimen
federal. La integracién era la siguiente: Un representante de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico; uno de la antigua Secretaria de Industria
y Comercio, y un tercero de la Secretaria de Gobernacidén. Asimismo, un
representante por cada una de las cinco zonas fiscales del pais y tres de los
causantes sélo con voz, Esta ley fue derogada por la emitida sobre la misma
materia en 1978, para entrar en vigor en enero de 1980, y que es comentada
posteriormente.

1I. LA DISTRIBUGION DE COMPETENCIAS FISCALES ENTRE LA FEDERACION Y LAS.
ENTIDADES FEDERATIVAS EN LA CONSTITUCION MEXICANA ACTUALMENTE

Las reglas derivadas de la Constitucidn federal asi como de su interpreta-
cion jurisprudencial que rigen esta cuestidn son las siguientes:

1. La federacién tiene competencia fiscal ilimitada con base en la frag:
cidn VII del articulo 73 constitucional el cual establece “Fl Congreso tiene
facultad: para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el presupues-
to”. Con base en esta disposicion la Suprema Corte de Justicia ha hecho
caso omiso en materia fiscal del articulo 124 constitucional, y el mdximo
tribunal séle ha variado su interpretacidén en casos excepcionales. De esta
forma Ia f[ederacién ha creado tanto el Impuesto sobre la renta como el
impuesto al valor agregado y siguiendo esta interpretacidon, podria establecer
cualquier otro gravamen que considerase necesario para cubrir el presupuesto.

2. La federacidn tiene competencia exclusiva para establecer contribucio-
nes en los siguientes casos:

A. Cuando asi lo determinen expresamente la Constitucién, que es el
caso de la fraccion XXIX del articulo 73 y del articulo 131, ambos de la
norma suprema. En el caso de la primera disposicién el Congreso federal
estd facultado para establecer contribuciones, entre oiras materias, sobre: el
comercio exterior; el aprovechamiento y explotacion de los recursos natu-
rales comprendidos en los parralos 49 y 59 del articulo 27 constitucional;

44 Cfr., Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz, Problemas derivados de la multiple imposicidn
interestatal e internacional, México, UNAM, 1972, pp. 116 y ss. También el Primer informe
sobre las relaciones fiscales. .., cit, supra, nota 37, pp. 75 y ss.
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instituciones de crédito y sociedades de seguros; servicios publicos concesio-
nados o explotados directamente por la federacién. Asimismo puede esta-
blecer varias contribuciones especiales sobre energia eléctrica, produccién y
consumo de tabacos labrados, gasolina y otros productos derivados del pe-
troleo, cerillos y fdsforos, aguamiel y productos de su fermentacién, explo-
tacién forestal y producciéon y consumo de cerveza. La constitucién prescribe
que las entidades federativas recibirdn participacion en el rendimiento de
estos gravamencs. En el caso de la imposicidn sobre energia eléctrica la norma
suprema afiade que las legislaturas locales fijarin el porcentaje de partici-
pacion que corresponda a los municipios. Por otra parte, el articulo 131
determina que es facultad privativa de la federacidn gravar las mercancias
que se importen o exporten,

B. También tiene la federacion competencia fiscal exclusiva cuando la
Constitucién Federal prohibe a los Estados imponer gravimenes sobre deter-
minadas fuentes. Es el caso de las fracciones 1V, V, V1 y VII del articulo 117
constitucional. Este precepto prohibe a los Estados: “Gravar el trdnsito de
personas o cosas que atraviesen su territorio” (Fraccidon IV). “Prohibir ni
gravar, directa ni indirectamente la entrada a su territorio, ni la salida
de €] a ninguna mercancia nacional o extranjera” (fraccién V). “Gravar la
circulacién, ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros con impuestos
o derechos cuya exaccidn se efectiie por aduanas locales, requiera inspec-
cién o registro de bultos o exija documentacion que acompaiie la mercan-
cfa” (fraccién VI). “Expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fis-
cales que importen diferencias de impuestos o requisitos por razén de la
procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que esta diferen-
cia s¢ establezca respecto de la produccién similar de la localidad, o ya entre
producciones semejantes de distinta procedencia (fraccién VII)”. Es decir,
se prohibe a los Estados que establezcan los denominados gravamenes alca-
balatorios que obstaculizaren €l comercio interno durante huena parte del
siglo x1x. Este tipo de exacciones ya habian sido prohibidas por el articulo
124 de 1a Constitucién de 1857,

C. F1 tercer caso en el que la Constitucién le concede competencia impo-
sitiva exclusiva a la federacién comprende todas aquellas materias en las
que dicho nivel de gobierno tiene competencia para legislar en forma priva-
tiva. Este es el caso de la fraccion X del articulo 73 constitucional. En virtud
de esta disposicion el Congreso de la Unién tiene facultad para legislar en
toda Ja republica sobre diversas materias como hidrocarburos, minerfa, in-
dustria, cinematografia, comercio, juegos con apuestas y sorteos, instituciones
de crédito, energia eléctrica y nuclear. Ya que los impuestos se establecen a
través de leyes, al tener la federacién competencia legislativa exclusiva la
tiene también tributaria, aunque no se sefale ayf expresamente,

3. Los Estados tienen competencia tributaria coincidente con la federa-
cién en todas aquellas materias que no le estén reservadas a esta ultima en
forma exclusiva, ¢ que les estén prohibidas a las entidades federativas por
la Constitucién federal. En este sentido han coincidido la mayor parte de la
doctrina asi como la jurisprudencia salvo casos excepcionales. Como referi-
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mos, las disposiciones constitucionales que tratan directamente este problema
son el articulo 73, fraccidn VIL, y el 121, El primero autoriza a la federacién
para establecer las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto y el
ultimo [aculta a las entidades lederativas para legislar sobre todas aquellas
materias que la constitucién no le concede expresamente a la federacion,

4. Las citadas anteriormente son las reglas mds importantes contenidas en
varios articulos constitucionales que rigen la distribucion de competencias
fiscales, pero otras disposiciones aplicables son:

A. La fraccién I del arviculo 118 constitucional, determina que las enti-
dades federativas no pueden, sin el consentimienio del drgano legislativo
federal, establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni impo-
ner contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones. Es decir,
los Estados solo pueden establecer gravamenes sabre las fuentes sefialadas, las
cuales son exclusivas de la federaciém, con la autorizacién del Congreso
de la Unidn.

B. Asimismo, los Estados no pueden imponer algunas contribuciones en
formas distintas o con cuotas mayores de las que la legislatura federal les
autorice. Este es el caso de la fraccidn IX del articulo 117 constitucional
que determina: “Los Estados no pueden en ninguin caso: Gravar la produc
cion, el acopio o la venta del tabaco en rama, en forma distinta o con
cuotas mayores de las que el Congreso de la Unidn autorice.” En este su-
puesto, a pesar de que no se trata de una fuente exclusiva de la federacidn,
los Estados sélo pueden instituir los gravamenes en la forma y con las tasas
que les autorice el sefialado Congreso de la Unidn.

1II. LA NUEVA LEY DE COORDINACION FISGAL

La introduccién del Impuesto al valor agregado a partir de enero de 1980
implicé un cambio en las relaciones fiscales entre la federacién y las enti-
dades [ederativas, por lo que simultineamente con la iniciativa de ley del
impuesto relerido se propuso el establecimiento de un nuevo sistema nacio-
nal de coordinacién fiscal. En la exposicidn de motivos de la iniciativa de
esta nueva Ley de ccordinacion fiscal se expresan diversas consideraciones,
entre los que destacan los siguientes: Se sefiala que en el dmbito constitu-
cional, Ia norma suprema no separa las fuentes de tributacién que corres-
pondan a cada uno de los niveles de gobierno, salve la fraccion XXIX del
artfculo 73, que reserva para la federacién algunas materias para ser gravadas
en forma exclusiva. Sin embarge no se encuenitran en esta cteegoria los impues-
tos mas preductivos, por ejemplo, Jos gravamenes al ingreso y el general al
consunio. Ademds, sefiala Ia propia exposicion de motivos de la iniciativa:
la fracciéon VII del articulo 73 constitucional faculta al Congreso de la
Unidn para establecer las contribuciones necesarias para cubrir el presu-
puesto de gastos, lo cual aunado con los articulos 124 y 115 de la norma
suprema han conducido a la coincidencia fiscal. Esta provoca la doble y
aun la miltiple imposicidén interior, la cual si bien no estd prohibida expre-
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samente por la fraccion IV del articulo 31 constitucional puede superponer
desordenadamente varios gravimenes sobre los contribuyentes. Para solucio-
nar este problema se han realizado acuerdos con el objeto de que sélo un
nivel de gobierno establezca determinado gravamen, compartiendo el ingreso
derivado de éste y fijando las bases de colaboracion administrativa para la
recaudacién.

En cuanto a la perspectiva histdrica de la coordinacién fiscal, en primer
término se establecié la participacién a las entidades federativas de varios
impuestos federales exclusivos de la federacidén. Asi lo ordend la propia
fraccion XXIX del articulo 73 constitucional. Posteriormente se amplio
dicho sistema al 4rea de la coincidencia impositiva, siendo el caso mis
caracteristico el del impuesto sobre ingresos mercantiles que se aplicé desde
1918 hasta 1979. En ambos casos los estados y los municipios percibian las
participaciones a cambic de que las legislaturas locales se abstuvieran de
gravar las mismas materias de los gravimenes federales.

La introduccidn del IVA permite actualizar y modificar el sistema de la
coordinacién f{iscal y se toca uno de los mas importantes defectos de la ante-
rior estructura que coadyuvaba a un desarrollo regional desequilibrado, va
que las entidades federativas que alcanzaban mayor participacién tributaria
eran aquellas en las que se generaba la recaudacién mis cuantiosa, Se trata
de las entidades mds ricas en las que se concentran los procesos de produc-
cién y comercializacion, cerrdndose el circulo vicioso del subdesarrollo den-
tro del subdesarrollo. Sin embargo, este problema no se corrige completa-
mente. En el nuevo sistema no se otorgan participaciones solo respecto de
determinados impuestos federales, sino que se determinan a partir del total
de la recaudacién fiscal federal y para tal efecto se crean dos fondos. El pri-

" mero, denominado Fondo General de Participaciones, que se integra con el
1397, de la sefialada recaudacién federal. (Este fue el porcentaje que alcanzd
la participacién en impuestos federales a las entidades en 1978.) Ademds se
cred también en forma permanente el llamado Fondo Fipanciero Comple-
mentario que se distribuye en proporcion inversa a las participaciones que se
otorguen del {ondo general y el gasto corriente en materia educativa que
realice la federacién en cada una de las entidades. Este segundo fonde
financiero se integra con el 0.379 de la recaudacion total federal (que en
1979 ascendié a un mil millones de pesos). Esto parece insuficiente para
reformar las finanzas de las entidades mids depauperadas, aunque se ha
anunciado que constituye s6lo un primer paso. Un elemento adicional del
nuevo sistema consiste en Ia ayuda a los municipios, va que los Estados que
se coordinen deben destinar cuando menos el 209, de las participaciones a
aquéllos,

En sintesis el fortalecimiento de la estructura federal implica incrementar
la descentralizacion financiera, pero esto se logra sélo en una medida mo-
desta con el nuevo sistema de coordinacién fiscal,

En la exposicidn de motivos se menciona también que la ley incluye un
sistema de solucién de los posibles conilictos que surjan entre la federacién
y las entidades federativas. De acuerdo con la Constitucion federal, el estado
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que se considere alectado por las decisiones de la federacidn podrd acudir
en juicio de nulidad ante la Suprema Corte de Justicia con basc en el ar-
ticulo 105 de dicho ordenamiento, y para ello se establece en esta ley ei pro-
cedimiento correspondiente.

En cuanto a la colaboracién administrativa en materia fiscal entre los
diversos niveles de gobierno, de acuerdo con las autoridades hacendarias,
ésta ha sido una experiencia exitosa por lo que se propone institucionalizar
los convenios entre la federacion y las entidades federativas. Por wltimo se
propusieron y aprobaron como ¢6rganos de la coordinacién: 1. La Reunidn
Nacional de Funciconaries Fiscales; 2. la Comision Permanente de Funcio-
narios Fiscales; y 3. el Instituto para el Desarrollo Técnico de las Hacien-
das Publicas.

Por lo que respecta al texto de la ley ya aprobado, destacan las siguientes
disposiciones: F] articulo 19 determina que el objeto de la ley es coordinar
el sistema fiscal de la federacién con los de los estados, municipios y el Dis-
trito Federal; establecer la participacion que cotresponda a sus haciendas
publicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participacio-
nes; fijar reglas de colaboracién administrativa entre las diversas autoridades
fiscales; constituir los organismos de coordinacidén fiscal y dar las bases de
su organizacidn y funcionamiento.

El articulo 2° de la ley determina la creacién de los dos fondos de parti-
cipaciones. Esta disposicidn sefiala que: “el 13.0%, de los ingresos totales
anuales que obtenga la federacién por concepto de impuestos (que) consti-
tuirda el Fondo General de Participaciones. Este Fondo se incrementari con
el por ciento que represente, en dichos ingresos de la federacién, la recau-
dacion de un ejercicio de los gravamenes locales o municipales que las
entidades convengan en derogar o dejar en suspenso al adherirse al Sisterma
Nacional de Coordinacién Fiscal”. Asimismo, con “el 0.379%, de los ingresos
totales anuales que obtenga la federacién por concepto de impuestos que
constituird el Fondo Financiero Complementario de Participaciones”. La
misma disposicién afiade que las entidades federativas participarin en recar-
gos sobre impuestos federales y en las multas por infraccion a las leyes fede-
rales, que se sefialen en los convenios o acuerdos respectivos, en la propor-
cion que establezcan. Por lo que respecta a “los productos de la federacign
relacionados con bienes o bosques, que las leyes deflinan como nacionales,
ubicados en el territorio de cada entidad, ésta recibird el 509, de su monto,
cuando provenga de renta o arrendamiento de terrenos nacionales o de
explotacion de tales terrenos o de bosques nacionales”. Por tdliimo, el ar-
ticulo 22 de la ley especifica que “no se incluirdn en los fondos a que se
reliere este precepto, las particinaciones sobre los impuestos adicionales
de 39 sobre importaciones y 29 sobre exportaciones, que correspondan
a los municipios que se hubieran hecho o se hagan cargo de los servi-
cios prestados por las Juntas Federales de Mejoras Materiales. Dichas
participaciones se seguirin pagando directamente por la Federacién”. Los
articulos 5% y 49 sefialan las reglas para determinar las participaciones de
las entidacdes tante en el fondo general, como en el fendo [linanciero
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complementaric respectivamente. El articulo 6 determina que cuando menos
el 209, de las participaciones que perciban los estados deberan ser otorgadas
a los municipios. Las legislaturas locales distribuirin dicha participacién
entre los municipios. El articulo 7° se refiere a las afectaciones y los anti-
cipos. En cuanto a los estimulos fiscales el parrafo 29 del articulo 8% sefiala
que la federacion sélo podrd otorgarlos en relacién con los ingresos fede-
rales, afectandose exclusivamente la percepcién neta de aquélla. En el mismo
articulo se afiade que las entidades no otorgardn estimulos en relacién con
las participaciones que reciban en ingresos federales. El articulo 9°, que
es el ultimo del capitulo 1, senala que “las participaciones que corresponden
a las entidades son inembargables, no pueden alectarse a f(ines especiflicos,
ni estin sujetos a retencion, salvo para el pago de deudas contraidas por las
entidades, previamente registradas a peticion de las entidades, por la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico, a {avor de las instituciones de crédito
con concesion para operar en el territorio nacional o de las instituciones
nacionales de crédito, asi como para pagar préstamos u otros financiamien-
tos otorgados por la federacién”,

El capitulo II se refiere al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. En
el articulo 10° se determina que la adhesién a dicho sistema se efecta me-
diante convenio entre la entidad federativa y la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico. Tanto la celebracién como la terminacién de este convenio
se debe realizar con la autorizacién o aprobacién de la legislatura local.
Asimismo se debe publicar en el Diario Oficial de la Federacion y en el
Perigdico Oficial del Estado el convenio de adhesién o el acto de separa-
cién del sistema y los decretos de la legislatura estatal autorizando o apro-
bando dichos actos,

En virtud de que el Congreso de la Unién es la legislatura del Distrito
Federal, se determiné que éste queda incorporado al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal. La adhesién de los estados al sistema es integral y no
solo en relacién con algunos ingresos de la federacién. Sin embargo, la dispo-
sicion sefialada aclara que los Estados que no se adhieran al sistema partici-
pardn en los impuestos especiales a que se refiere el inciso 59 de la fraccién
XXIX del articulo 78 constitucional, en los términos de la legislacion res
pectiva, Cabe precisar que los impuestos “especiales” a los que se refiere el
inciso mencionado son los gravamenes sobre energia eléctrica; produccién
y consumo de tabacos labrados; gasolina y otros productos derivados del
petréleo; cerillos y fésforos; aguamiel y preductos de su fermentacidn; ex-
plotacién forestal y produccién y consumo de cerveza. El ultimo pirrafo
del inciso 52 de la fraccibn XXIX del articulo 73 determina que: “Las
entidades federativas participardn en el rendimiento de estas contribuciones
especiales, en la proporcion que la ley secundaria federal determine. Las
legislaturas locales fijardn el porcentaje correspondiente a los municipios,
en sus inpresos por concepto del impuesta sobre energia eléctrica,”

El articulo 11? se refiere a uno de los aspectos mdas conflictivos del sistema
al sefialar la posible violacién por parte de alguna entidad del convenio
de coordinacién, o bien de las disposiciones constitucionales que establecen
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determinados impuestos como exclusivos de la lederacion. En este caso la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico oird a la entidad afectada vy, aten-
diendo al dictamen técnico que formule la Comisién Permanente de Fun-
cionarios Fiscales, podrd disminuir las participaciones de la entidad en la
cantidad equivalente que se generd en contravencidn a las disposiciones sefia-
ladas. El pdrrafo II de este articulo establece que la SHCP comunicard esta
resolucion a la entidad de que se rrate, sefialando la violacién y para cuya
correccién existira un plaze de tres meses. De no efectvarse la correccidon
correspondiente la entidad dejard de estar adherida al Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal, previa declaratoria de la Secretaria mencionada con
la notificacion respectiva, y su publicacién en el Diario Oficial de la Fede-
racion. Esta declaracidn surtird sus efectos 90 dfas después de su publi-
cacion. Por ultimo se sefiala que “las cantidades en que se reduzcan las
participaciones de una entidad. .., incrementarin el Fondo Financiero Com-
plementario de Participaciones en el siguiente afio”. El articulo 12 de Ia ley
sefiala que en caso de inconlormidad el estado podrd demandar la anulacién
de la declaratoria sefialada ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
conforme al articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. El mismo articulo 129 sefiala el procedimiento a seguir.

El capitulo IIT de la ley se refiere a la colaboracién administrativa entre
las entidades y la federacién. En el articulo 13?2 se determina que los entes
—el gobierno federal por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico, ¥ los gobiernos de los estados— adheridos al Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal podrin celebrar convenios de coordinacién en materia
de administracién de ingresos federales que comprenderin las funciones de
registro federal de causantes, recaudacién, fiscalizacién y administracién que
seran ejercidas por las autoridades fiscales de las entidades. Ademas el pd-
rrafo 5° del mismo articulo determina que se fijardn los gastos por concepto
de administracion fiscal que recibirdn las entidades federativas. Las auto-
ridades se considerardn autoridades fiscales federales, por lo que contra ellas
sélo procederin los recursos y medios de defensa que establezcan las leyes
federales. Ademds, la Secretaria de Hacienda y Crédite Publico conserva la
facultad de fijar a las entidades los criterios generales de interpretacién y
de aplicacién del sistema fiscal, asi como de las reglas de colaboracion admi-
nistrativa que sefialen los convenios vy acuerdos respectivos. En los convenios
es factible establecer que la recandacién federal se efectuard por las oficinas
autorizadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico o de las entidades.

El pérrafo segundo del articulo 5? sefiala que cuando la entidad recaude
ingresos federales los concentrari a la Secretaria de Hacienda, rindiendo
cuenta pormenorizada de la recaudacion, Por su parte, la Secretaria también
hard directamente el pago de lag cantidades que correspondan a las entida-
des y pondrd a su disposicion la informacién correspondiente. Es ademds
posible estabiecer un procedimiento de compensacién permanente. El incum-
plimiento de los plazos establecidos ocasionard para ambas partes recargos
a la tasa que fije la Ley de ingresos de la federaciéon para el caso de pro-
rroga de créditos fiscales. Por Gltimo “la Secretaria de Hacienda y Crédito
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Publico podrd compensar las cantidades no concentradas por la entidad,
con las cantidades que a ¢sta correspondan en los fondos de participaciones
establecidas por esta Ley”.

El capitulo IV de la ley trata de los organismos en materia de coordina-
ciéon. El articulo 16 sefiala que el gobierno federal, por medio de la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico, v las entidades federativas, a través
de su érgano hacendario, participardn en el desarrollo y evolucidén del
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. Los érganos que se crean, como
se mencioné anteriomente, son: Iy la Reunién Nacional de Funcionarios
Fiscales, que se integra por el secretario de Hacienda y Crédito Publico y
por el titular del 6rgano hacendaric de cada entidad. El titular de Hacienda
puede ser sustituido por el subsecretario de ingresos, y los titulares de los
drganos hacendarios respectivos, por la persona que designen para tal efecto.

La reunidén serd presidida tanto por el secretario de Hacienda y Crédito
Piblico, como por el funcionario de mayor jerarquia presente de la entidad
en la que se celebre dicha junta.

La Reunidén Nacional de Funcionarios Fiscales debe sesionar cuando me-
nos una vez al afio en el lugar del territorio nacional que elijan sus inte-
grantes Y puede ser convocada por el secretario de Hacienda o bien por la
Comision Permanente de Funcionarios Fiscales. Son facultades de este or-
gano: I) Aprobar los reglamentos de funcionamiento de la propia Reunién
Nacional; de la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales, y del Insti-
tuto para el Desarrolle Técnico de las Haciendas Publicas, II) Determinar
las aportaciones ordinarias y extraordinarias que deben cubrir los entes
miembros del sistema para el sostenimiento de los drganos citados; 111} Fun-
gir como asamblea general del Instituto para el Desarrollo Técnico de las
Haciendas Piblicas, asi como aprobar sus presupuestos y programas; IV) Pro-
poner al Ejecutivo federal y a los gobiernos de los estados, por medio de Jos
representantes antes mencionados, las iniciativas para actualizar o mejorar
el Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal.

La Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales se integra por la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico y por ocho entidades. Es presidida por
el titular de la secretaria sefialada, que puede ser sustituido por el subsecre-
taric de ingresos y por el titular del érgano hacendario que elija la comisidn
entre sus miembros, sin la participacion de la Secretaria de Hacienda. Las
entidades que integran la comisién deben ser elegidos por grupos regionales
que la propia ley sefiala,

La Comisién Permanente puede ser convocada por el secretario de Ha-
ciencia y Crédito Publico, por el subsecretario de Ingresos o por tres de los
miembros de dicha comisién. Entre las facultades que destacan de este érgano
s¢ encuentran: 1. Preparar las reuniones nacionales de funcionarios fiscales;
atender el sostenimiento de estos 6rganos mediante la distribucién de las
aportaciones ordinarias y extraordinarias que deben cubrir los entes del
sistemna; fungir como consejo del INDETEC; vigilar la creacién e incre-
mento de los fondos de participacidn sefialados en el articulo 29 de
esta ley (que se reliere al Fondo General de Participaciones, asi como
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Financiero Complementario), su distribucién entre las entidades y las liqui-
daciones anuales que a dichos fondos formule la SHCP; formular los dictd-
menes técnicos en los casos de las violaciones previstas por el articulo 119;
las funciones que le encomienden la Reunién Nacional de Funcionarios Fis-
cales, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y los titulares de los drga-
nos hacendarios de las entidades.

Por tltimo, el Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Pa.
blicas (INDETEC), es un organismo publico, con personalidad juridica y
patrimonio propios, que tiene por objeto: realizar los estudios relativos al
sistema nacional de coordinacidn fiseal; estudiar el sistema fiscal vigente
en la federacién y las entidades, asi como las respectivas administraciones;
estudiar la coordinacién de la politica impositiva federal y local para lograr
una mds equitativa distribucién de los ingresos entre la federacion y las
entidades; desempefiar las funciones de secretaria técnica de la Reunién
Nacional v de la Comisidon Permanente de Funcicnarics Fiscales; actuar
como consultor técnico de las haciendas piblicas y promover el desarrollo
técnico de éstas a mivel municipal, la capacitacidn de téenicos y funcionarios
fiscales, asf como desarrolar los programas aprobados por la Reunién Na-
cional de Funcionarios Fiscales. La propia ley autoriza al instituto para
participar en programas con otras instituciones u organismos que realicen
actividades similares. Los érganos del instituto son: el director general, la
asamblea general (siendo la Reunidén Nacional de Funcionarios Fiscales
la que [unge como tal} y el consejo directivo (actuando en estas funciones la
Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales).

EPILOGO

Durante casi toda la historia de México se ha dado un creciente proceso de
centralizacion politica y econdmica, lo cual se debe a multiples causas, entre
las que destaca el que la federacidn ha captado la mayor parte de los recut-
sos [inancieros. Es comin alirmar que el federalismo en México se instituyd
con el objeto de evitar la separacidon del pais de varias regiones constituidas en
provincias, pero cabe preguntarse si existian las condiciones sociales y eco-
némicas necesarias para el establecimiento de la descentralizacidén caracte-
ristica del Estado federal, especialmente si se observa el posterior proceso
de centralizacién.

Esta centralizacidon ha estado vinculada al problema de la insuficiencia
del sistema tributario. En forma tradicional la estructura tributaria de la
federacién ha sido insuficiente para cubrir los gastos publicos de ese nivel
de gobierno, lo cual ha motivado la ampliacién de sus poderes fiscales y
coadyuvado asi a la depauperacion de Jos estados y de los municipios.

Asimismo, este proceso de centralizacién estd vinculado con la regresivi-
dad de las estructuras tributarias locales que, ante la necesidad de incre-
mentar su recaudacion, han recurrido a la imposicién indirecta repercutible
en cascada, Esta ceniralizacién f{inanciera ha sido ran externa que no sélo
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ha propiciado un desarrolle regional desequilibrado y ha afectado la asig-
nacién de recursos, sino también ha lesionado al federalismo como proyecto
politico. Las scluciones a un problema tan complejo deben estar enmarcadas
en ¢l contexto de la planificacion general del desarrollo, pero en el nivel
tributario un modesto avance lo constituye la nueva Ley de coordinacién
fiscal. fsta evitard la multiplicidad de gravdmenes locales indirectos e intro-
duce un nuevo criterio para el referzamiento de las haciendas locales a
través del Fondo Financiero Complementario. Su principal defecto es que
dicho monto resulia relativamente pobre. En el aspecto juridico al discutirse
la ereacién de un nuevo sistema nacional de coordinacion fiscal se argu-
ment6é que la celebracion de los convenios descritos en el trabajo afecta la
soberania de los estados —autonomia en el esquema técnico de la estructura
federal— lo cual es inexacto. Los estados al ser auténomos pueden utilizar
sus facultades tributarias como mejor convenga a sus intereses, incluse para
coordinarse con la federacidén, con el objeto de mejorar sus haciendas publi-
cas. La “soberania” de los estados, a la que se refiere la Constitucion fede-
ral no consiste en llevar necesariamente una politica financiera descoordi-
nada con la federacién, sino en la posibilidad de optar, y la coordinacién
implica un acto de la legislatura local,

Por dltimo la utilidad de la Ley de coordinacién fiscal se verd condicio-
nada a posteriores acciones, por una parte ampliando las cantidades a entre-
garse a los estados, por la otra a medidas que se tomen en las dreas de la
planificacion y del gasto pablico. Pero la labor de Ia coordinacién tributaria
permite la homogeneizacién necesaria para lograr diversos objetivos de poli-
tica fiscal bdsicos para el pais, tales como lograr una mayor equidad distri-
butiva en el ingreso y combatir el desempleo y la inflacién. En cuanto a
los objetivos propios de la coordinacién fiscal, el proceso que se inicia con
esta ley, verificard su ¢éxito en cuanto logre una mds 6ptima asignacién de
recursos, pero sobre todo en la medida que coadyuve a implementar los ins-
trumentos para obtener el grade de descentralizacién politica caracteristica
del Estado federal.
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