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CAPITULO CUARTO

ASPECTOS CONSTITUCIONALES DEL FEDERALISMO
FISCAL MEXICANO?*"

I. ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES DEL REGIMEN
DE CONCURRENCIA EN MATERIA TRIBUTARIA

A diferencia del régimen general de distribucion de competencias del sis-
tema federal mexicano, cuya base constitucional se encuentra en el ar-
ticulo 124 de la norma fundamental, en materia tributaria la Constitucion
General de la Republica no establece una delimitacion clara y precisa en-
tre los poderes tributarios de la Federacion y de las entidades federativas.
Al contrario, el régimen consagrado desde la Constitucion de 1857, que
pasé a la de 1917, establece lo que la jurisprudencia y la doctrina consti-
tucionales han denominado la “concurrencia” entre los poderes tributa-
rios de ambos niveles de gobierno.’*

La adopcion de dicho régimen de “concurrencia” no obedecio a la casua-
lidad, sino que respondi6 a un propésito deliberado. En efecto, al debatir so-
bre la formula de distribucion de competencias en materia tributaria, el Cons-
tituyente de 1857 tuvo a la vista dos opciones: la primera de ellas, consistid

319 Las secciones I-IV del presente capitulo fueron publicadas como parte fundamen-
tal de mi libro titulado Las convenciones nacionales fiscales y el federalismo fiscal en
Meéxico, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2004. Este libro, que co-
mo anexos incluy¢ extractos de los documentos producidos por las tres convenciones na-
cionales fiscales que durante el siglo XX definieron nuestro actual sistema de coordina-
cion fiscal, vio la luz a sugerencia de varios de mis apreciados colegas del Instituto de
Investigaciones Juridicas, en el contexto de las reuniones de trabajo de lo que se llam¢ la
Convencion Nacional Hacendaria. La idea consistié en contribuir de alguna forma a pro-
veer de informacion a los debates y discusiones desarrollados en dicha Convencion, que
se reunio y trabajo a lo largo del 2004.

320 No sucede asi con los impuestos que corresponden a los municipios, ya que desde
la reforma constitucional de 1983 quedo establecido que a ellos corresponden las contri-
buciones sobre la propiedad inmobiliaria (impuesto predial).

185
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en establecer con precision cuales impuestos corresponderian a la Federa-
cion y cudles a las entidades federativas; la segunda, descans6 en la idea de
no establecer una delimitacion de campos impositivos, sino en dejar abier-
ta la posibilidad de que ambos niveles de gobierno pudieran establecer los
impuestos que fueran necesarios para cubrir sus respectivos presupuestos
de gastos.

Teniendo en cuenta la primera opcidn, el proyecto de Constitucion dis-
cutido en 1856 establecio en su articulo 120 la siguiente formula: “Los
Estados, para formar su hacienda particular, solo podran establecer contri-
buciones directas. La Federacion sélo podra establecer impuestos indirec-
tos”. Es decir, se decidid establecer una clasificacion de contribuciones
que permitiria definir cudles corresponderian a la Federacidn y cuales a los
estados. Sin embargo, la formula no prosperd, dado que los diputados
constituyentes Moreno, Prieto y Cerqueda impugnaron el texto, alegando
la dificultad y peligro de la reforma hacendaria inmediata. Eventualmente, la
disposicion fue rechazada por 55 votos contra 24 en la sesion del 14 de no-
viembre de 1856.%%!

Quedé entonces consagrada la segunda opcion que, segin Flores Zava-
la, siguid el modelo de la Constitucion de los Estados Unidos de América,
misma que tampoco establece una delimitacion precisa de campos tributa-
rios de la Unidn y de los estados. El eje de este disefio se encontro en la
fraccion VII del articulo 72 de la Constitucion de 1857, segun la cual el
Congreso de la Union tenia facultad “Para aprobar el presupuesto de gastos
de la Federacion que anualmente debe presentarle el Ejecutivo e imponer
las contribuciones necesarias para cubrirlo” 3?2

Ahora bien, si en verdad existe un vinculo entre la solucién adoptada
por la Constitucién mexicana de 1857 y la estadounidense, resulta intere-
sante recordar aqui las razones con las cuales Alexander Hamilton defen-
di6 la férmula adoptada por la Constitucion de los Estados Unidos de
América en materia de distribucion de poderes tributarios, ya que nos pue-
den dar un indicio sobre el tipo de consideraciones que pudieron haber te-
nido quienes en México optaron por una féormula similar, desechando la

321 Flores Zavala, Ernesto, Elementos de finanzas publicas mexicanas, México, Po-
rrua, 1963, p. 323.

322 La Seccion VIII de la Constitucion de los Estados Unidos de América establece
que “El Congreso estara facultado para imponer y percibir contribuciones, derechos, im-
puestos y sisas con el fin de pagar las deudas y proveer a la defensa comun y el bienestar
general de los Estados Unidos”.
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del articulo 120 del proyecto de Constitucion arriba citada. De dichas razo-
nes da cuenta Flores Zavala, en su resefia de las opiniones de Hamilton
aparecidas en El Federalista:

1. Cualquier division de las fuentes de ingresos habria significado sacrifi-
car los grandes intereses de la union al poder de los estados individuales.
La convencion pensd que la jurisdiccion concurrente era de preferirse a
esa subordinacién y es evidente que esta solucion tiene cuando menos el
mérito de hacer conciliable un poder constitucional ilimitado de imposi-
cion por parte del gobierno federal, con la facultad apropiada e indepen-
diente de los estados para proveer a sus necesidades propias.

2. Si la jurisdiccion del gobierno nacional en lo tocante a ingresos se res-
tringiera a ciertos objetos determinados, esto tendria, naturalmente, como
consecuencia que una proporcion excesiva de las cargas publicas pesaria
sobre esos objetos. Esto acarrearia dos males. Que ciertas ramas de la indus-
tria se verian sofocadas y la distribucion desigual de los impuestos, tanto
entre los varios estados como entre los ciudadanos del mismo estado.

3. Un gobierno debe contener en si todos los poderes necesarios para la
plena realizacion de los fines que se sometan a su cuidado, y para desem-
pafiar cumplidamente los encargos de que es responsable, con libertad de
cualquier restriccion que no sea el acatamiento del bien publico y los de-
seos del pueblo.

4. Como la obligacion de dirigir la defensa nacional y de asegurar la
paz publica contra la violencia doméstica o del extranjero implica hacer
frente a contingencias y peligros a los que no es posible asignar un limite,
el poder respectivo no debe tener otros términos que las exigencias de la
nacion y los recursos de la comunidad.

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

6. Como la teoria y la practica concurren para probar que el poder de
recaudar los ingresos es ineficaz cuando se ejerce sobre los estados en su
calidad colectiva, el gobierno federal debe forzosamente gozar de faculta-
des ilimitadas para cobrar impuestos con arreglo a los métodos usuales.

7. Estoy dispuesto a reconocer en toda su amplitud la justicia del razo-
namiento que requiere que los estados individuales posean una autoridad
absoluta y no sujeta a restriccion ajena para recaudar sus propios ingresos
y satisfacer sus necesidades peculiares. Al conceder lo anterior afirmo,
que (con la sola excepcion de los derechos de exportacion e importacion)
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conforme al plan de la convencion, conservaran esa potestad del modo
més absoluto e incondicional.**

Como puede apreciarse, en esencia Hamilton (y con é] —presumimos—
lamayoria de la Convencion Constituyente de los Estados Unidos de Amé-
rica), considerd que era preferible establecer un régimen de “concurren-
cia” en materia impositiva que no definiera limites a la posibilidad de obte-
ner ingresos tributarios para satisfacer las necesidades de gasto del poder
publico (sea de la unidn o de los estados); que establecer una formula que
definiera con precision los impuestos que cada nivel de gobierno podria
crear, pero que a la vez limitaria el alcance del poder federal o de los esta-
dos de allegarse ingresos por la via tributaria.

Es dificil saber si los constituyentes mexicanos de 1856-1857 adoptaron
la formula de concurrencia por razones similares a las de los convenciona-
les de los Estados Unidos de América. Sin embargo, el hecho real es que
los constituyentes mexicanos tuvieron a la vista la otra opcion, y decidie-
ron desecharla, adoptando en su lugar la formula del modelo constitucional
de los Estados Unidos de América.

Ahora bien, consagrado constitucionalmente el mencionado régimen
constitucional, toco a Ignacio L. Vallarta articular con mayor precision la
tesis seguin la cual la Constitucidén de 1857 no establecia una linea precisa
entre los poderes tributarios de la Federacion y de los estados. En este sen-
tido, el ilustre jurista jalisciense sostuvo que con excepcion de los impues-
tos que la propia Constituciéon sefialaba como exclusivos de la Federacion
(derechos de puerto, impuestos sobre importaciones o exportaciones, emi-
sion de papel sellado) y de la prohibicion (tanto para la Federacién como
para los estados) de establecer alcabalas, los estados podian “...decretar
cuantos crean convenientes sobre todos los valores que existan dentro de
su territorio y que constituyan su riqueza, sin excluir los que representan
las cosas importadas después de la importacion...”.

Ademas, afirm6 Vallarta que:

[l]as facultades del Congreso Federal y de las legislaturas de los estados en
materia de impuestos son concurrentes y no exclusivas, es decir, aquél puede
decretar una contribucioén que recaiga aun sobre el mismo ramo de la rique-
za publica ya gravado por el estado. Fuera de esta ultima conclusion, soste-
nida fuertemente por los textos constitucionales que he analizado, ninguna

323 Flores Zavala, op. cit., nota 321, pp. 321 y 322.
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otra doctrina es posible en nuestras instituciones, que no sea subversiva del
equilibrio en que deben mantenerse la soberania nacional y la local.32*

De esta manera, desde finales del siglo XIX quedo firme en la doctrina
mexicana la opinidén de que en materia impositiva se daba la concurrencia
entre Federacion y estados. Ahora bien, en opinion de Tena Ramirez, el
régimen de distribucion de competencias en materia tributaria estableci-
do en el texto constitucional y justificado por la tesis Vallarta, abri6 la
puerta a la “anarquia en materia fiscal” en México, “...pues si en Estados
Unidos la prudencia legislativa, dirigida por los electores en los comi-
cios, podia servir para no extenuar las fuentes gravadas por ambas juris-
dicciones, en México la codicia de la Federacion y la pobreza de los esta-
dos iban a competir en la exaccion de los impuestos dobles™.?*

En efecto, el escenario que se desarrolld en México a partir de un régi-
men de distribuciéon de competencias en materia tributaria que establecia
la concurrencia entre Federacion y estados (salvo los impuestos expresa-
mente reservados a la Federacion, como los que gravaban importaciones
y exportaciones, y los expresamente prohibidos a los estados, como los
sefalados en la fraccion III del articulo 117 constitucional) generalizo la
doble y hasta multiple imposicion, provocando serios dafios a la activi-
dad econdémica nacional al incidir de manera acumulada y superpuesta
sobre las mismas bases. Bajo este esquema los contribuyentes se veian
obligados a pagar multiples impuestos, conforme a una multiplicidad de
normas, aplicadas por autoridades diversas, a través de procedimientos
de recaudacion distintos.

Fue en virtud de esta situacion que en 1925, 1933 y 1947, el gobierno
federal convoco a los gobiernos de las entidades federativas a tres conven-

324 Si esto no fuera asi, argumentaba Vallarta, no tendria sentido que la fraccién VII
del articulo 72 de la Constitucion de 1857 estableciera que el Congreso de la Unién po-
dia establecer las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto, y que por otro la-
do el Congreso Constituyente hubiera desechado la clasificacion de las rentas (al recha-
zarse el articulo 120 del proyecto de Constitucion). Vallarta, Ignacio L., Votos, t. 11, pp.
53y 54.

325 Cita Tena Ramirez, un parrafo de Alexander Hamilton, (E/ Federalista, nimero
XXXII), quien defendia la concurrencia en materia impositiva al decir que “El importe
de la contribucion y la conveniencia o inconveniencia de aumentarla por el estado o por
la unioén, serian mutuamente cuestiones de prudencia; pero nada de esto importaria una
contradiccion directa en la facultad de crear contribuciones”. Tena Ramirez, op. cit.,
nota 128, pp. 364 y 365.
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ciones nacionales fiscales, con el objetivo primordial de encontrar una so-
lucidn al problema de la multiple imposicion derivado del régimen consti-
tucional de concurrencia.

1. Primera Convencion Nacional Fiscal

La primera Convencion Nacional Fiscal pretendio establecer una deli-
mitacion clara entre los poderes tributarios de la Federacion y de los esta-
dos. En este sentido, el secretario de Hacienda, ingeniero Alberto J. Pani,
sefnald en la convocatoria que era:

...Indispensable, por tanto, proceder desde luego a delimitar las competen-
cias locales y la competencia federal en materia de impuestos, asi como a
determinar un plan nacional de arbitrios para unificar el sistema fiscal en
toda la Republica, disminuyendo los gastos de recaudacion y administra-
cion, ampliando el producto del impuesto y haciéndolo recaer mas equita-
tivamente sobre los causantes.>2®

En atencion a dicho objetivo, las conclusiones de la Convencion fueron
las siguientes:

a)
b)

¢)

d)

326

Los impuestos sobre la tierra y los edificios son exclusivos de los
Estados.

Los Estados deben tener poder tributario exclusivo sobre los actos
no mercantiles, sobre las concesiones otorgadas por autoridades
locales y sobre los servicios publicos locales.

El poder tributario federal es exclusivo sobre el comercio y la in-
dustria; sin embargo, los Estados deben participar en el producto
de tales impuestos recaudados en cada Estado, pero de acuerdo
con una tasa uniforme para todos los Estados.

Los impuestos sobre las herencias y las donaciones deben ser ex-
clusivos de los Estados, pero el gobierno federal debe participar en
sus productos conforme a bases uniformes.

Palabras de Alberto J. Pani, en la convocatoria a la Primera Convencion Nacional

Fiscal, tomada de Garza, Sergio de la, Derecho financiero mexicano, México, Porrta,
1990, p. 216.
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e) Debe tratarse en forma separada a los impuestos especiales y futu-
ras Convenciones deben resolver si este tipo de impuestos han de
ser establecidos por la Federacion o por los estados y si ambos ni-
veles de gobierno deben participar en sus productos.

f) Debe agregarse una nueva cédula a la Ley del Impuesto sobre la
Renta a fin de gravar el ingreso de los bienes inmuebles edifica-
dos, cuyo producto debe ser exclusivo para los Estados.*?’

A partir de estas conclusiones puede apreciarse que, en congruencia con
los objetivos planteados en la convocatoria, la Primera Convencion Nacio-
nal Fiscal determind cuales impuestos corresponderian a la Federacion y
cuales a los estados. No obstante, también se introdujo en estas conclusio-
nes un principio que a la postre vendria a convertirse en elemento central
del sistema tributario mexicano: la participacion de los estados en los in-
gresos producidos por impuestos cobrados por la Federacion y viceversa.
(Conclusiones de los incisos ¢ y d ). Sin embargo, ninguna de estas conclu-
siones lleg6 a verse reflejada en la Constitucion.

2. Segunda Convencion Nacional Fiscal

Al igual que la Primera Convencion Nacional Fiscal, la Segunda tuvo
como meta el establecimiento de una delimitacion entre los poderes tribu-
tarios de la Federacion y de los estados. En este tenor, las conclusiones de
la Convencion fueron las siguientes:

a) La base de la tributacion local debe ser la imposicion territorial, en
todos sus aspectos. Consecuentemente, el gobierno federal no de-
be establecer impuestos sobre esa fuente, ni en forma de impuestos
directos ni como tantos adicionales sobre los tributos locales. Tal
poder tributario debe ser ejercido sobre toda la propiedad territo-
rial dentro de sus respectivos territorios, excluyendo los inmuebles
propiedad de la Federacion o de los municipios, destinados a ser-
vicios publicos o a vias generales de comunicacion. Debe gravarse
tanto la propiedad urbana, como la rural, y tanto la edificada como
la no edificada.

327 Idem.
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b) Los estados deben tener poder tributario exclusivo sobre todos los
actos no mercantiles que puedan tener lugar dentro de sus respecti-
vas jurisdicciones.

¢) Asimismo, los estados deben tener poder tributario exclusivo so-
bre los servicios publicos municipales y sobre las concesiones que
otorguen dentro de su competencia.

d) Por otra parte, el gobierno federal deberia tener poder tributario
exclusivo sobre el comercio exterior (importaciones y exportacio-
nes), sobre la renta (tanto de las sociedades como las personas fisi-
cas) y sobre la industria, cuando para ello se requieran formas es-
peciales de tributacion (impuestos especiales), pero en todos esos
impuestos deben participar en sus productos tanto los estados co-
mo los municipios.

e) El gobierno federal debe tener poder tributario exclusivo y aprove-
chamiento exclusivo en todas aquellas rentas relativas a la produc-
cion y explotacion de recursos naturales que pertenezcan a la nacion
y sobre los servicios publicos de concesion federal.

f) En los impuestos sobre las herencias y las donaciones, el poder tri-
butario debe ser exclusivo de los estados, pero la Federacion debe
participar en el producto de dichos impuestos.

Ahora bien, a pesar del debate abierto por la segunda convencion nacio-
nal fiscal y de sus propuestas, una vez mas el grueso de estas conclusiones
no llegaron a convertirse en reforma constitucional que modificara el régi-
men de “concurrencia” existente. Sin embargo, una de ellas si lo logroé: el
principio de la participacion de los estados en los ingresos producidos por
determinados impuestos definidos como federales.

En efecto, la reforma de 18 de enero de 1934 al articulo 73, fraccion X,
atribuyo al Congreso de la Union la facultad de legislar en materia de ener-
gia eléctrica, estableciéndose ademas el principio segun el cual: “en el ren-
dimiento de los impuestos que el Congreso Federal establezca sobre ener-
gia eléctrica, en uso de las facultades que en materia de legislacion le
concede esta fraccion, participaran los estados y los municipios en la pro-
porcion que las autoridades federales locales respectivas acuerden”.**® Es

328 En opinion de Tena, esta redaccion es indicativa de que los autores de la reforma
tuvieron como un supuesto no dudoso que dentro de la facultad legislativa general en
materia de energia eléctrica, encajaba la especial de gravar con tributos la misma mate-
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decir, se constitucionalizd por primera vez el principio de que a pesar de
que el poder de crear un impuesto corresponde a un nivel de gobierno, los
otros niveles tienen derecho a “participar” en los ingresos recaudados por
ese concepto.

Por otro lado, debemos mencionar también que en 1936 el presidente
Lazaro Cardenas envid una iniciativa de reforma a los articulos 73, frac-
cion X, y 131 de la Constitucion, a efecto de establecer una delimitacion
clara entre los poderes impositivos de la Federacion y de los Estados. En la
Exposicion de motivos correspondiente, sefialo el presidente:

Tengo la creencia firme de que ha llegado el momento de que, sin destruir
las facultades emanadas de la soberania local para la organizacion finan-
ciera de los Estados, se modifiquen las bases de libre imposicion, adopta-
das por copia inadaptable a México, de la Constitucion norteamericana,
porque si en los Estados Unidos de América era una realidad la existencia
de entidades plenamente autonomas, con vida independiente y propia, y el
problema que se ofrecia al crearse la Federacion era el de hacer viable una
unidn que se creia débil, en nuestro pais, al contrario, en los dias siguien-
tes a la desaparicion del Imperio de Iturbide, el problema que debid plan-
tearse y que ha sido el origen de muchas tragedias de la historia mexicana,
fue el de inyectar vitalidad a las descentralizaciones estatales, del territorio
patrio, que adquirian soberania interior después de un rudo centralismo
colonial prolongado por cerca de tres siglos. Para fortalecer a los estados
es necesario entregarles ingresos propios: participaciones y contribuciones
exclusivas que les aseguren rendimientos regulares y bastantes a cambio
de restringir la concurrencia tributaria, que es el efecto inmediato de la li-
bre imposicion y que provocan la improductividad de los gravamenes fis-
cales.’®

Asi, el proyecto presidencial buscaba establecer un régimen mixto, en el
que se definieran los impuestos de cada nivel, pero en el que se permitiera
la participacion de un nivel en lo recaudado por el otro nivel. De esta for-
ma, la iniciativa sefial6 como impuestos federales:

ria. Véase Tena Ramirez, op. cit., nota 128, p. 366. Mas adelante volveremos a este tex-
to, que quedo insubsistente por la reforma a la fraccion X y la adicion de la fraccion
XXIX del articulo 73 constitucional cuyo decreto fue publicado el 1o. de noviembre de
1942, en vigor desde el 1o. de enero de 1943.

329 Exposicion de motivos de la iniciativa de reforma constitucional en materia de federa-
lismo fiscal, del presidente Lazaro Cardenas. Tomada de Garza, op. cit., nota 326, p. 218.
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a) Impuestos y derechos de importacion y de exportacion.

b) Impuestos sobre la renta de las sociedades y de las personas fisi-
cas. En los ingresos recaudados participarian los estados, el Distri-
to Federal, los territorios y las municipalidades.

c) Impuestos sobre los recursos naturales propiedad de la nacion, ta-
les como los de mineria, produccion de sal y de petréleo, uso de
aguas nacionales, pesca, etcétera. Los estados y los municipios
participarian en los ingresos producidos por tales explotaciones
cuando fueren realizadas en sus territorios.

d) Impuestos sobre instituciones de crédito y las compaiiias de seguros.

e) Impuestos especiales sobre la energia eléctrica —produccion y
consumo—, gasolina y otros productos derivados del petréleo, fe-
rrocarriles, transporte por vias generales de comunicacion, hilados
y tejidos, azlcar, cerillos y fosforos, tabaco, alcoholes y mieles in-
cristalizables, aguamiel y productos de su fermentacion, cerveza,
juegos, loteria y rifas, explotacion forestal. En las rentas de estos
impuestos participarian los estados y los municipios, sobre la base
tanto de su producciéon como de su consumo.

f) Impuestos sobre servicios publicos federales y concesiones otorga-
das por la Federacion.

Mientras que a los estados corresponderian los siguientes impuestos:

a) Impuesto predial, pero en los ingresos derivados de €l participarian
los municipios en cuanto a la recaudacion realizada dentro de sus
territorios.

b) Un impuesto general sobre la industria y el comercio que sustituiria
a los antiguos impuestos de patente. El gobierno federal participaria
en el producto de este impuesto general, que también sustituiria al
impuesto del timbre (que era federal) sobre las operaciones comer-
ciales e industriales.*

No obstante, el proyecto de reforma y adiciones a la Constitucion pre-
sentado por el presidente Cardenas no fue aprobado por el Congreso de la
Unién. Conviene recordar que en su estudio sobre el presidencialismo me-
xicano, Jorge Carpizo sugiere que la no aprobacion de la iniciativa de re-

330 [bidem, pp. 218 y 219.
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forma constitucional referida se debi6 a que el propio presidente de la Re-
publica perdio interés en la misma (y no a una supuesta oposicion firme y
decidida del Congreso).*!

Por ultimo, el propio presidente Cardenas, ya en el final de su mandato,
promovid una reforma al articulo 73 constitucional (que eventualmente fue
aprobada y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de octu-
bre de 1942), por medio de la cual el Congreso de la Union quedo6 facultado
para: legislar a efecto de impedir que en el comercio de estado a estado se
establezcan restricciones (fraccion 1X); legislar en toda la Republica en
materia de hidrocarburos, mineria, industria cinematografica, comercio,
juegos con apuestas y sorteos, instituciones de crédito y energia eléctrica,
banca central y trabajo (fraccion X), y para establecer contribuciones so-
bre: 1) Comercio exterior; 2) Aprovechamiento y explotacion de recursos
naturales propiedad de la Nacion; 3) Instituciones de crédito y sociedades
de seguros; 4) Servicios publicos concesionados o explotados directamen-
te por al Federacion, y 5) Especiales sobre: a) energia eléctrica; b) produc-
cion y consumo de tabacos labrados; ¢) gasolina y otros productos deriva-
dos del petréleo; d) cerillos y fosforos; e) aguamiel y productos de su
fermentacion; f) explotacion forestal.*> Ademas la reforma establecid
que los estados tendrian derecho a participar en el rendimiento de dichos
impuestos especiales, en la proporcion que la ley secundaria federal deter-
minara y que las legislaturas locales fijarian el porcentaje correspondiente
a los municipios en sus ingresos por concepto del impuesto sobre energia
eléctrica (fraccion XXIX).**? Este texto constitucional se conserva sin mo-
dificaciones hasta la fecha.

331 Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, 6a. ed., México, Siglo XXI, 1986,
p- 84.

332 El inciso g, que faculta al Congreso de la Union para crear impuestos especiales
sobre produccion y consumo de cerveza, fue producto de la adicion constitucional publi-
cada en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de febrero de 1949.

333 Notese que el texto aprobado por esta reforma difiere de la redaccion adoptada por
el ultimo parrafo de la fraccion X del articulo 73 constitucional aprobada a través de la
reforma de 1934 arriba mencionada. Es decir, si la redaccion de este tltimo texto estable-
ci6 que “en el rendimiento de los impuestos que el Congreso Federal establezca sobre
energia eléctrica, en uso de las facultades que en materia de legislacion le concede esta
fraccion, participaran los estados y los municipios en la proporcion que las autoridades
federales locales respectivas acuerden”; en el texto aprobado en 1942 de la fraccion
XXIX del articulo 73 se determind que en el rendimiento de los impuestos especiales
mencionados por dicha fraccion, las entidades federativas participarian en la proporcion
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Finalmente, cabe resaltar, para referencia posterior, que el proceso de
reformas y adiciones constitucionales que llevo a las fracciones X y XXIX
del articulo 73 constitucional se relaciona con dos de los puntos mas deba-
tidos en materia de impuestos desde el punto de vista constitucional, mis-
mos que formulamos aqui a manera de preguntas: ;la facultad de estable-
cer ciertas contribuciones, establecida en la fraccion XXIX del articulo 73
constitucional, significa que el Congreso de la Unidén solamente puede
crear las contribuciones ahi mencionadas?, y ;las facultades exclusivas
que el articulo 73 otorga al Congreso de la Union para legislar en determi-
nadas materias, importa también la facultad exclusiva de crear impuestos
relativos a dichas materias? Posteriormente entraremos a la discusion deta-
llada de las posibles respuestas a estas interrogantes.

3. Tercera Convencion Nacional Fiscal

La Tercera Convencion Nacional Fiscal fue convocada en 1947 por el
presidente Miguel Aleman Valdés. En la convocatoria puede apreciarse
ya el distinto espiritu que animaria a la Convencion y que eventualmente
seria el que inspiraria el sistema de coordinacion fiscal ahora en vigor.

En efecto, entre los objetivos sefalados por la convocatoria de la Terce-
ra Convencion Nacional Fiscal, se sefialaron los siguientes:

a) Trazar el esquema de un plan nacional de arbitrios, es decir, de un
verdadero sistema nacional de distribucion de todos los gastos pu-
blicos entre todos los contribuyentes.

b) Planear la forma en que Federacion, estados y municipios deban
distribuirse, en relacion con el costo de los servicios publicos a ca-
da una encomendados y en relacion también con su capacidad de
control sobre los causantes respectivos, la facultad de establecer y
administrar los impuestos dejando definitivamente establecido el
principio de que el reconocimiento de facultad o capacidad de le-
gislacién o administracién en materia tributaria no implique, en
forma alguna, el derecho de aprovechar privativamente los rendi-

que la ley secundaria federal determine. La distincion es importante, al relacionarse con
el debate relativo a determinar si la facultad general para legislar en ciertas materias, in-
cluye también la facultad especial y exclusiva para establecer contribuciones sobre acti-
vidades vinculadas a dichas materias. Mas adelante revisaremos este debate.
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mientos de los gravamenes que se establezcan o recauden por cada
autoridad.

¢) Determinar bases ciertas de colaboracion ente las diversas autori-
dades fiscales y formulas asequibles de entendimiento entre ellas y
los particulares que permitan reducir al minimo los gastos de re-
caudacién y control de los impuestos para lograr, en esta forma,
que su rendimiento se aproveche hasta el maximo posible en la sa-
tisfaccion de las necesidades colectivas.®*

En ese mismo sentido, quien fuera el secretario de Hacienda de la admi-
nistracion del presidente Aleman explico afios después la filosofia que ins-
piraria el nuevo sistema de coordinacion fiscal:

En efecto, tanto en la primera y segunda convenciones fiscales, como en
las medidas que la Secretaria de Hacienda dictd para llevar a la practica
sus conclusiones, se aprecia como propdsito cardinal delimitar las esferas
de accion de la Federacion, de los estados y de los municipios por la via de
atribuir a cada categoria de entidades fuentes propias de tributacion selec-
cionadas en razéon de su capacidad de control sobre los respectivos cau-
santes, es decir, llegar a la solucion que la teoria y la practica de otros pai-
ses han demostrado que no es factible, y s6lo como forma transitoria de
resolucion de problemas concretos se acepta la idea de distribuir el rendi-
miento de algunos impuestos entre varias autoridades. Contrastando con
esa actitud, la actual administracion considerd desde su iniciacion que el
problema de la concurrencia tributaria debia abordarse partiendo de la
consideracion inicial de que las diversas entidades politicoecondmicas que
coexisten en el pais deben tener posibilidades de participar en el rendi-
miento del sistema tributario en proporcion a las necesidades de los servi-
cios publicos que cada una tiene encomendados; es decir, que la cuestion
fundamental a resolver no es dividir conceptos, sino asegurar la suficien-
cia conjunta del sistema tributario.**’

334 Aleman Valdés, Miguel, “Convocatoria a la Tercera Convencion Nacional Fiscal”,
noviembre de 1947, tomada de Federalismo hacendario, edicion especial conmemorati-
va de los 30 arios de la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales 1973-2003, Mé-
xico, Indetec, 2003, p. 111

335 Beteta, Ramon, Tres arios de politica hacendaria, 1947-1949, perspectiva y ac-
cion, México, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 1951, pp. 143 y 144.
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Con base en este nuevo enfoque, las conclusiones de la Tercera Conven-
cion Nacional Fiscal fueron, entre otras:

a)

b)

d)

2)

h)

Abolir los impuestos locales y municipales sobre las remuneracio-
nes del trabajo y sobre el producto de las inversiones de capital, pa-
ra que sean gravadas por una sola vez por la Federacion. En dicho
impuesto habrian de participar la Federacion, los estados y los mu-
nicipios en la proporcion que de comiin acuerdo aprobasen los orga-
nismos legislativos correspondientes.

Promover una legislacion uniforme en materia de impuestos sobre
herencias y legados, a través de una ley tipo.

El impuesto predial debia ser local con participacion para los mu-
nicipios.

La hacienda municipal debia formarse principalmente con el pro-
ducto de los impuestos sobre actividades de caracter local y de los
derechos por la prestacion de los servicios publicos a su cuidado;
y con las participaciones en impuestos federales y estatales.

Se consideraron como impuestos sobre actividades de caracter lo-
cal los impuestos: sobre diversiones y espectaculos publicos; sobre
los expendios al menudeo de articulos de primera necesidad que
sefialasen las legislaturas locales; los mercados y el comercio am-
bulante al menudeo.

Como derechos municipales se identificaron los de: aguas pota-
bles, registro, panteones, de cooperacion por obras municipales de
urbanizacion, y los que se causen por las autorizaciones, permisos
y licencias que expida la autoridad municipal.

Se propuso que se dictara por los estados una legislacion uniforme
para gravar el comercio, y que la Federacion suprimiera todos los
impuestos federales especiales al comercio como un paso previo
para el establecimiento de un impuesto sobre ventas al consumo.
En cuanto a los impuestos especiales a la industria, su rendimiento
se debia dividir en tres porciones fijas, para compartirse entre la
Federacion las entidades federativas y los municipios, y una parte
mas, con la cual se conformaria un fondo de reserva para auxiliar a
cualquier estado que sufriera un déficit o desequilibrio en su pre-
supuesto o para impulsar el desarrollo econdémico de las entidades
que lo necesitasen.
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i) Se recomendod el diseno y aprobaciéon de un Plan Nacional de
Arbitrios, de comtn acuerdo entre la Federacion y los estados, sin
perder de vista las necesidades de los municipios.**¢

Haciendo eco a algunas de las conclusiones de la tercera convencion
nacional fiscal, el Congreso de la Unidén aprob6 en 1948 la Ley del
Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, cuya novedad consistioé en crear
una tasa federal de 1.8% aplicable a toda la Republica, y establecia que
las entidades federativas que adoptaran el mismo sistema y derogaran o
dejaran en suspenso sus propios impuestos sobre actividades comerciales
o industriales, tendrian derecho a cobrar una tasa que fijaria su legislatura
y que no podria exceder de 1.2%. Ambas tasas se cobrarian juntas. Para
poner en practica este sistema, la Federacion y el estado correspondiente
celebrarian un acuerdo, que por primera vez se llamé “Convenio de
Coordinacion”, en el que se estableceria cual de las partes y con qué fa-
cultades administraria el impuesto.*’

II. EL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

La esencia del Sistema de Coordinacion Fiscal consiste en lo siguiente:
la Federacion y los estados pueden firmar convenios de coordinacion fiscal,
por medio de los cuales los estados se comprometen a limitar sus potesta-
des tributarias a favor de la Federacion, a cambio de obtener una participa-
cion en los ingresos fiscales federales. En la actualidad todos los estados
han signado este tipo de convenios, lo cual ha hecho que los dos impuestos
mas importantes (el Impuesto sobre la Renta y el Impuesto al Valor Agre-
gado), sean establecidos y administrados por la Federacion (a pesar de que
ninguno de estos dos impuestos se hayan asignado de manera expresa al
Congreso de la Unidn en el articulo 73, fraccion XXIX, constitucional, que
es el articulo que establece la lista de impuestos que le corresponden a la Fe-
deracion).

Esta situacion ha hecho que la Federacion controle alrededor del 80% de
los ingresos fiscales totales generados en el pais, lo cual es un indicador del

336 Flores Zavala, op. cit., nota 321, pp. 345-354.

337 Hoyo D’Addona, Roberto, “Evaluacion de la Coordinacion Fiscal en 1986, Fede-
ralismo hacendario, edicion especial conmemorativa de los 30 afios de la Comision Per-
manente de Funcionarios Fiscales, 1973-2003, México, Indetec, 2003, p. 9.
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grado de dependencia financiera de los estados y de los municipios en rela-
cion con la Federacion.

Dichas participaciones se articulan a través de una serie de reglas y for-
mulas que integran el llamado “Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal”,
mismo que se describe a continuacion en sus rasgos generales:

Como se expreso anteriormente, la base del Sistema Nacional de Coor-
dinacidn Fiscal consiste en que los estados aceptan ceder parte de sus po-
deres tributarios a la Federacion, mediante un Convenio de Adhesion al
Sistema celebrado con el gobierno federal, a cambio de tener derecho a ob-
tener una participacion en los fondos federales. Asimismo, la Ley de Coor-
dinacion Fiscal prevé la conformacion de varios tipos de fondos participa-
bles. Los mas importantes son:

Fondo General de Participaciones: compuesto por el 20% de la recau-
dacion federal participable. Esta tiltima esta definida como la cantidad que
obtenga la Federacion por todos sus impuestos, asi como por los derechos
sobre la extraccion de petréleo y de mineria, disminuidos con el total de las
devoluciones por los mismos conceptos (la Ley de Coordinacion Fiscal es
mas especifica y extensa en la enunciacion de una serie de fuentes de ingre-
sos federales que no se incluirdn en la recaudacion federal participable).’®

Este Fondo General de Participaciones se distribuye de la siguiente
forma:

a) E145.17% del mismo, en proporcién directa al nimero de habitan-
tes que tenga cada entidad en el ejercicio de que se trate.

b) El 45.17, en términos de un coeficiente que toma en cuenta la efi-
ciencia recaudatoria de cada Estado, premiando a los que recauda-
ron mas.

¢) El 9.66% restante se distribuira en proporcion inversa a las partici-
paciones por habitante que tenga cada estado, y éstas son el resulta-
do de la suma de las participaciones a que se refieren los numerales
iy ii en el ejercicio de que se trate (criterio compensatorio).

Fondo de Fomento Municipal: integrado con una fraccion de 1% de la
recaudacion federal participable, que corresponde a los municipios del
pais y distribuido conforme a la féormula del articulo 2-a, fraccion 111 de la
Ley de Coordinacion Fiscal. Los recursos de este fondo no son entregados

338 Véase el articulo 20. de la Ley de Coordinacion Fiscal.
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directamente a los municipios, sino a los gobiernos de los estados, y son és-
tos quienes se encargan de transferirlos a los municipios.

Ademas, las entidades federativas pueden incluir en los convenios de
coordinacion que celebren con la Federacion, la asignacion del 100% de la
recaudacion que se obtenga por ciertos impuestos especificos, tales como
el impuesto federal sobre tenencia o uso de vehiculos, o el impuesto sobre
automoviles nuevos (de lo cual correspondera cuando menos el 20% a los
municipios de la entidad, que se distribuira entre ellos en la forma que de-
termine la legislatura local respectiva).

Asimismo, los estados pueden acordar con la Federacion la participacion
en la recaudacion que se obtenga del impuesto especial sobre produccion y
servicios en los porcentajes y sobre bienes que a continuacion se mencionan:

a) El 20% de la recaudacion si se trata de cerveza, bebidas refrescan-
tes, alcohol, bebidas alcoholicas fermentadas y bebidas alcohdlicas.

b) El 8% de la recaudacion si se trata de tabacos labrados. Esta parti-
cipacion se distribuird en funcion del porcentaje que represente la
enajenacion de cada uno de los bienes mencionados, de la enajena-
cion nacional. Por ultimo, sefala la ley que los municipios deberan
recibir como minimo el 20% de la participacion que le correspon-
da al estado.

Cabe aclarar que el régimen legal de participacion en ingresos federales
no conlleva el reconocimiento de algiin grado de capacidad normativa para
las entidades federativas ni para los municipios.

Por otro lado, la Ley de Coordinacion Fiscal prevé otro tipo de transfe-
rencias de la Federacion a los estados, que constituyen “aportaciones” de
diverso tipo. Estas son definidas por el articulo 25 de dicha ley, como “re-
cursos que la Federacion transfiere a las haciendas publicas de los estados,
del Distrito Federal, y en su caso, de los municipios, condicionando su gas-
to a la consecucién y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de
aportacion establece la ley”. Con esas aportaciones se crean los fondos si-
guientes:

a) Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal.
b) Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud.
c) Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social.
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d) Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios
y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal.

e) Fondo de Aportaciones Multiples.

f) Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos.

g) Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y
del Distrito Federal.

h) Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Fe-
derativas.

Los criterios para fijar el importe de dichas transferencias dependen del ti-
po de fondo de que se trate. Por ejemplo, en cuanto a la determinacion del
monto anual correspondiente al Fondo de Aportaciones para la Educacion
Bésica, se tomara en cuenta el registro de escuelas y de plantilla de personal,
asi como los recursos presupuestarios que con cargo al dicho fondo se hayan
transferido a las entidades federativas el ejercicio anterior, pero no se esta-
blece una férmula para la distribucion de dicho fondo entre las entidades fe-
derativas, sino que se prevé una reunion de autoridades federales y estatales
en materia educativa para analizar las alternativas y propuestas sobre el em-
pleo de los recursos bajo un criterio de equidad.

Por su parte, el monto del fondo de aportaciones para los servicios de sa-
lud se determina tomando en cuenta factores tales como el inventario de in-
fraestructura médica y de plantilla de personal; los recursos que con cargo
a las previsiones para servicios personales y de gasto de operacion e inver-
sion contenidas en el presupuesto de egresos de la Federacion que se hayan
transferido a los estados durante el ejercicio fiscal anterior, para cubrir el
gasto en servicios personales, gasto de operacion e inversion. Y con base
en dicho monto, se aplica una formula (articulo 31 Ley de Coordinacion
Fiscal) para determinar la distribucion de los recursos a las entidades fede-
rativas. La formula toma en cuenta indices de mortalidad, de marginacion,
poblacion, entre otros.

El fondo de aportaciones para la infraestructura social se determina
anualmente en el presupuesto de egresos de la Federacion con recursos fe-
derales por un monto equivalente al 2.5% de la recaudacion federal partici-
pable. Este fondo es distribuido por el Ejecutivo Federal, a través de la Se-
cretaria de Desarrollo Social, conforme a una formula que toma en cuenta
criterios de pobreza extrema. La idea es que las aportaciones de este fondo
se realicen en funcion de la proporcion que corresponda a cada estado en la
pobreza extrema a nivel nacional.
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Igualmente, el articulo 46 de la Ley de Coordinacién Fiscal sefiala que
el fondo de aportaciones para el fortalecimiento de las entidades federati-
vas se determinard anualmente en el presupuesto de egresos de la Federa-
cion correspondiente con recursos federales por un monto equivalente al
1.40% de la recaudacion federal participable a que se refiere el articulo 20.
de lamisma ley. Y dispone que los montos de este fondo se enteraran men-
sualmente por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a los estados y
al Distrito Federal de manera 4gil y directa, de acuerdo con el porcentaje
que le corresponda a cada entidad federativa conforme a la distribucion de
dicho fondo en el presupuesto de egresos de la Federacion del ejercicio fis-
cal inmediato anterior. Por otro lado, el articulo 47 de la referida ley esta-
blece destinos especificos a los que habran de aplicarse los recursos prove-
nientes de este fondo.**

339 “Articulo 47. Los recursos del Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de
las Entidades Federativas se destinaran:

I. A la inversion en infraestructura fisica, incluyendo la construccion, recons-
truccion, ampliacion, mantenimiento y conservacion de infraestructura; asi como la ad-
quisicion de bienes para el equipamiento de las obras generadas o adquiridas; infraes-
tructura hidroagricola, y hasta un 3% del costo del programa o proyecto programado en
el ejercicio fiscal correspondiente, para gastos indirectos por concepto de realizacion de
estudios, elaboracion y evaluacion de proyectos, supervision y control de estas obras de in-
fraestructura;

II. Al saneamiento financiero, preferentemente a través de la amortizacion de deu-
da publica, expresada como una reduccion al saldo registrado al 31 de diciembre del afio
inmediato anterior. Asimismo, podran realizarse otras acciones de saneamiento financie-
ro, siempre y cuando se acredite un impacto favorable en la fortaleza de las finanzas pu-
blicas locales;

II1. Para apoyar el saneamiento de pensiones y, en su caso, reformas a los sistemas
de pensiones de los Estados y del Distrito Federal, prioritariamente a las reservas actua-
riales;

IV. A la modernizacion de los registros publicos de la propiedad y del comercio
locales, en el marco de la coordinacion para homologar los registros publicos; asi como
para modernizacion de los catastros, con el objeto de actualizar los valores de los bienes
y hacer mas eficiente la recaudacion de contribuciones;

V. Para modernizar los sistemas de recaudacion locales y para desarrollar meca-
nismos impositivos que permitan ampliar la base gravable de las contribuciones locales,
lo cual genere un incremento neto en la recaudacion;

VI. Al fortalecimiento de los proyectos de investigacion cientifica y desarrollo
tecnologico, siempre y cuando las aportaciones federales destinadas a este rubro sean
adicionales a los recursos de naturaleza local aprobados por las legislaturas locales en di-
cha materia;
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Como comentario general, puede decirse que la definicion de los montos
de estos fondos y su distribucion, se hace conforme a calculos y formulas es-
tablecidas por la Ley de Coordinacion Fiscal (de caracter federal). Calculos
que son realizados por autoridades federales, y en las que las autoridades lo-
cales coadyuvan proporcionando informacion y datos estadisticos.

Corresponde en ultima instancia a la Auditoria Superior de la Federa-
cion, de la Camara de Diputados del Congreso de la Unidn hacer la labor
de control y fiscalizacion de que los recursos asi aportados se hayan desti-
nado a los objetivos para los cuales se asignaron.**’

Los ingresos de los estados que provienen de las participaciones en el
fondo general de participaciones, el fondo de fomento municipal y de las
participaciones en ciertos impuestos, no estan condicionadas en cuanto a
su gasto, pero los ingresos que provienen de los fondos de aportaciones fe-
derales si estan condicionados.

El condicionamiento en algunos casos es genérico y en otros es mas
concreto. En el caso de los fondos de aportaciones en educacion y salud, es
genérico. Es decir, la ley indica que los recursos de dichos fondos habran
de aplicarse a los sectores de educacion (basica o normal) y al de salud, res-

VII. Para los sistemas de proteccion civil en los Estados y el Distrito Federal,
siempre y cuando las aportaciones federales destinadas a este rubro sean adicionales a los
recursos de naturaleza local aprobados por las legislaturas locales en dicha materia;

VIII. Para apoyar la educacion publica, siempre y cuando las aportaciones federa-
les destinadas a este rubro sean adicionales a los recursos de naturaleza local aprobados
por las legislaturas locales para dicha materia y que el monto de los recursos locales se
incremente en términos reales respecto al presupuestado en el afio inmediato anterior, y

IX. Para destinarlas a fondos constituidos por los Estados y el Distrito Federal pa-
ra apoyar proyectos de infraestructura concesionada o aquéllos donde se combinen recur-
sos publicos y privados; al pago de obras publicas de infraestructura que sean suscepti-
bles de complementarse con inversion privada, en forma inmediata o futura, asi como a
estudios, proyectos, supervision, liberacion del derecho de via, y otros bienes y servicios
relacionados con las mismas.

Los recursos del Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas, tienen por objeto fortalecer los presupuestos de las mismas y a las regiones
que conforman. Para este fin y con las mismas restricciones, las Entidades Federativas po-
dran convenir entre ellas o con el Gobierno Federal, la aplicacion de estos recursos, los que
no podran destinarse para erogaciones de gasto corriente o de operacion, salvo en los casos
previstos expresamente en las fracciones anteriores. Las Entidades Federativas deberan
presentar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico un informe trimestral detallado so-
bre la aplicacion de los recursos a mas tardar 20 dias naturales después de terminado el tri-
mestre”.

340 Articulo 49 de la Ley de Coordinacion Fiscal.
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pectivamente. Pero en el caso, por ejemplo, del fondo de aportaciones mul-
tiples, los recursos deben destinarse exclusivamente al otorgamiento de
desayunos escolares, apoyos alimentarios y de asistencia social a la pobla-
cion en condiciones de extrema pobreza.

La ley indica que todas estas aportaciones federales condicionadas se-
ran administradas y ejercidas por los gobiernos de las entidades federativas
y, en su caso, de los municipios que las reciban, conforme a sus propias le-
yes. Senala la ley también que en razén de lo anterior, deberan registrarlas
como ingresos propios destinados especificamente a los fines establecidos
en los articulos respectivos de la ley.

Recibidos los recursos de los fondos de aportaciones por las entidades
federativas y los municipios, hasta su erogacion total, el control y la super-
vision del manejo de dichos recursos correspondera en una primera instan-
cia a los drganos locales de fiscalizacion de las cuentas publicas, pero en
una segunda y ultima instancia a la auditoria superior de la Federacion de
la Camara de Diputados del Congreso de la Union.

Resulta significativo el dato de que el monto de los fondos de aportacio-
nes federales a las entidades federativas (que son fondos condicionados) ha si-
do mayor al de los recursos que provienen del régimen de participaciones. En
el presupuesto de egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de 2007, por
ejemplo, las aportaciones fueron equivalentes a 332,298,087,595.00, en
tanto que las participaciones ascendieron a 324,281,091,999.00 (pesos me-
xicanos).

Por otro lado, y para darnos cuenta del grado de dependencia de las enti-
dades federativas de los ingresos federales, podemos tomar a dos estados:

En un estado relativamente desarrollado como Querétaro, las previsio-
nes para 2003 fueron las siguientes:

a) Ingresos propios $ 377,841,000.00
b) Participaciones federales $ 3,555,373,000.00
¢) Aportaciones federales $ 4,498,409,000.00%*!

Por otro lado, en un estado relativamente pobre, como lo es el Estado de
Guerrero, los datos correspondientes al ejercicio fiscal 2002, fueron los si-
guientes:

341 Proyecto de Presupuesto de Egresos del Estado de Querétaro para 2003.
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a) Ingresos propios $ 616,000,000.00
b) Participaciones federales $ 3,744.000.000.00
¢) Aportaciones federales $10,071,000,000.00°*

Por otro lado, cabe sefialar que el principio de solidaridad fiscal entre los
estados se da a través del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, y con
la intermediacion de las autoridades hacendarias federales. Dicho princi-
pio se manifiesta a través de los criterios compensatorios que se encuentran
en las distintas formulas que deben aplicarse para definir la manera en que
se han de distribuir los fondos federales participables o transferibles a las
entidades federativas, y que toman en cuenta factores como los niveles de
pobreza, marginalidad e indices de mortalidad de las distintas entidades
federativas.

Victoria Rodriguez reporta que bajo la formula de distribucion existente
en la actualidad y vigente desde 1990, se gener6 un aumento real de 64% en
las transferencias federales a los cuatro estados mas pobres (Chiapas, Gue-
rrero, Hidalgo y Oaxaca) entre 1989 y 1992, mientras que los demas esta-
dos recibian un aumento de 20% en promedio. El efecto global de la refor-
ma de 1990 fue que la proporcion de las transferencias a los tres Estados
mas ricos (Nuevo Leon, Baja California y Distrito Federal), en compara-
cion con las transferencias a los seis estados mas pobres, se redujo de 3.1
en 1989 a 2.1 en 1992, lo cual ha provocado cierta friccion entre los esta-
dos mas ricos del norte y la Secretaria de Hacienda, al sentirse castigados
por ser mas prosperos y mas eficaces recaudadores de impuestos y por con-
tribuir mas al fisco federal.**

Por ultimo, cabe mencionar que las participaciones que corresponden a
las entidades y municipios si pueden ser retenidas y afectadas por la Fede-
racion, para el pago de obligaciones financieras contraidas a favor de la Fe-
deracidn, de las instituciones de crédito que operen en el pais, asi como de
las personas fisicas o morales de nacionalidad mexicana (asi lo permite el
articulo 90. de la Ley de Coordinacién Fiscal). Ademas, la mencionada ley
no contempla ningun tipo de garantia de la cual puedan disponer los esta-
dos en caso de que el Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Hacien-

342 Ley de Ingresos del Estado de Guerrero, para el ejercicio fiscal de 2002.
343 Rodriguez, Victoria, La descentralizacion en México, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1999, p. 185.
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da y Crédito Publico, determine la retencion y su afectacion al pago de las
deudas contraidas.

Lo que si establece la Ley de Coordinacidn Fiscal es la posibilidad de
que las entidades federativas recurran a la Suprema Corte de Justicia, en
los casos en que, previa audiencia, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico determine su salida del sistema de coordinacion fiscal, por incumpli-
miento de la ley o de los convenios de colaboracién administrativa en ma-
teria fiscal celebrados entre la Federacion y los estados. En estos supuestos,
la Secretaria de Hacienda puede también disminuir las participaciones al
estado en cuestion, por el monto equivalente a los ingresos que hubiere re-
caudado en contravencion al sistema de coordinacion fiscal. Por ultimo, los
estados también pueden recurrir a la Suprema Corte de Justicia, cuando sea
la Secretaria de Hacienda la que incumpla con la Ley de Coordinacion Fiscal
o los convenios respectivos (articulo 12 de la Ley de Coordinacion Fiscal).

La gestion, liquidacion y recaudacion de los tributos federales son reali-
zados principalmente por 6rganos federales. La Secretaria de Hacienda
cuenta con un 6rgano especializado denominado “Servicio de Administra-
cion Tributaria”, con presencia nacional, que es la instancia encargada de
la recaudacion federal. Por otra parte, las entidades federativas cuentan
dentro de la estructura de sus secretarias de finanzas, con érganos especia-
lizados en la recaudacion de los tributos locales. Esta es la regla general.

Sin embargo, la Ley de Coordinacién Fiscal permite que las entidades
federativas y la Federacion suscriban “convenios de colaboracion adminis-
trativa” por medio de los cuales las primeras puedan encargarse de la ges-
tion, liquidacion y recaudacion de algunos impuestos federales. Entre és-
tos destacan el impuesto federal sobre tenencia o uso de vehiculos, y el
impuesto sobre automoviles nuevos. En ambos casos, los estados que cele-
bren dichos convenios tendran derecho al 100% de lo recaudado por con-
cepto de dichos impuestos federales, estando obligados a distribuir entre
sus municipios al menos el 20% de lo recaudado por los mismos.

Bajo otras reglas, también pueden ser objeto de este tipo de convenio de
colaboracion la administracion de otros impuestos, incluyendo al propio
Impuesto sobre la Renta y el IVA.

Suelen firmarse “convenios de colaboracion administrativa” entre la
Federacion, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y los
gobiernos de los estados, para el efecto de que las funciones de administra-
cion de ciertos impuestos federales sean realizadas por el estado. De hecho,



208 EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

la colaboracion puede alcanzar hasta a los municipios de los estados, ya
que estos convenios suelen incluir una clausula por la que el estado, con el
consentimiento de la Secretaria de Hacienda, podra ejercer total o parcial-
mente las facultades de administracion transferidas a través de sus Muni-
cipios.

En el gjercicio de estas facultades, el estado debe sujetarse a los térmi-
nos de la legislacion federal. Asimismo, si bien en virtud de estos conve-
nios los organos del estado no dependen jerarquicamente de la administra-
cion, si se da una relacion por la que aquéllos tienen obligaciones como la
siguientes: informar a la Federacion sobre la probable comision de delitos
fiscales; depositar mensualmente a favor de la Tesoreria de la Federacion
el importe de los ingresos federales captados en el mes inmediato anterior;
rendir mensualmente ante la Federacion, la “cuenta mensual comprobada
de ingresos coordinados”, y seguir las reglas federales en materia de con-
centracion de fondos y valores propiedad de la Federacion.

Por su parte, la Secretaria de Hacienda tiene facultades como las que si-
guen: intervenir en cualquier tiempo para verificar el cumplimiento de las
obligaciones de los estados; formular querellas por delitos fiscales; trami-
tar y resolver recursos de revocacion que presenten contribuyentes contra
resoluciones definitivas que determinen contribuciones o accesorios; in-
terponer recursos de diverso tipo contra resoluciones que sean adversas a
los intereses del fisco (en relacion con los ingresos coordinados), y de ma-
nera muy importante, ejercer las facultades de planeacion, programacion,
normatividad y evaluacion de los ingresos coordinados.

Lamanera en que la Federacion se asegura el control es, por un lado, por
medio de la privacion de los incentivos econdmicos que sufre el estado que
no celebra convenio o que celebrandolo no lo cumple. Dichos incentivos
consisten basicamente en porcentajes de los ingresos coordinados, asi co-
mo de multas en que los contribuyentes incurran. Por otro lado, en los con-
venios se establece siempre una cldusula segun la cual la Federacion tiene
la facultad de tomar a su cargo exclusivo cualquiera de las funciones trans-
feridas al estado a través del convenio respectivo, cuando éste incumpla al-
guna de las obligaciones sefnaladas en el mismo (mediante aviso por escrito
efectuado con anticipacion). Asimismo, el estado puede dejar de ejercer al-
guna o varias de las atribuciones transferidas, para lo cual debera dar aviso
por escrito a la Secretaria de Hacienda.

Por otro lado, la Ley de Coordinaciéon Fiscal también admite la posibi-
lidad de que los municipios de los estados participen con el 80% de la re-
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caudacion que se obtenga de los contribuyentes sujetos al régimen de
“pequefios contribuyentes” (segun lo previsto por la Ley del Impuesto
sobre la Renta, que es federal), siempre y cuando realicen actos de verifi-
cacion que tiendan a detectar y fiscalizar a quienes tributen bajo el men-
cionado régimen. No obstante, para el caso de que los municipios pacten
el auxilio de los gobiernos de las entidades federativas para realizar di-
chos actos de verificacion, la recaudacion proveniente de dichos contri-
buyentes de distribuira de la siguiente forma: municipios, 75%; estados,
10%, y Federacion 15%.

Hay que tomar en cuenta que los ingresos tributarios en cuya adminis-
tracion participan los estados o los municipios, deben ser enterados a la Fe-
deracion. Las autoridades estatales y municipales tienen la obligacion de
concentrar dichos recursos en la Secretaria de Hacienda e informar perio-
dicamente de los recaudado; sin embargo, es posible que la Secretaria de
Hacienda y el estado respectivo acuerden un procedimiento de compensa-
cion permanente, para que el estado retenga lo que le corresponde por con-
cepto de las participaciones federales que le toque recibir.

III. LA PROBLEMATICA CONSTITUCIONAL BASICA DEL SISTEMA
NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

Desde el punto de vista constitucional, el Sistema Nacional de Coordi-
nacion Fiscal enfrenta una serie de dilemas que conviene discutir a fondo.
El primero de ellos es el relativo a las bases constitucionales mismas del
mencionado sistema, pues resulta que si por un lado la Constitucion ha es-
tablecido un régimen de “concurrencia”, por otro lado leyes y convenios
aprobadas y signados en distintas épocas han ido transfiriendo el grueso de
las facultades tributarias a la Federacion.

Uno de los principales arquitectos del Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, el profesor y licenciado Roberto Hoyo D’ Addona, ha dejado testimo-
nio de como es que se llegd a la mencionada situacion. Segln este autor, la
Constitucion establece un régimen de concurrencia de facultades impositi-
vas de Federacion y estados, y solamente en un ntimero limitado de materias
establecidas en la fraccion XXIX del articulo 73 constitucional establecidas
a partir de la reforma de 1942, se otorgd al Congreso de la Union facultades
exclusivas para crear ciertas contribuciones, con lo que se negd la misma po-
sibilidad a las legislaturas de los estados. Ademas, con dicha reforma se or-
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dend la “participacion” de los estados en los impuestos federales que se esta-
blecieran sobre las bases sefialadas como exclusivas del Poder Legislativo
Federal. Sin embargo, en una evolucion que jamas previ6 el poder revisor de
la Constitucion, el esquema de la fraccion XXIX del articulo 73 comenz6 a
generalizarse, no ya por mandato constitucional, sino por decision de la Fe-
deracién, que en sus leyes sobre impuestos especiales ofrecia participacio-
nes a los estados, si éstos libremente decidian no gravar las mismas bases,
“...y los estados fueron aceptando estas invitaciones, hasta llegar al grava-
men general al comercio y a la industria: el impuesto sobre ingresos mercan-
tiles, y de ahi, a la recaudacion federal total” 344

En opinion del mismo autor, el sistema de coordinacion fiscal que a la pos-
tre fue creado, deriva de las facultades implicitas del Congreso de la Union,
establecidas en la fraccion XXX del articulo 73 constitucional. Sin embargo,
apunta que ya que el resultado de la coordinacion fiscal discrepa del sistema
original de concurrencia impositiva, seria oportuno acoger expresamente di-
cho resultado en el texto constitucional *#°

En efecto, del estudio que hemos realizado en lo que va de este capitulo
sobre el régimen constitucional y el legal en materia tributaria, se despren-
de que hay un desfase en cuanto a la 16gica de cada uno de estos dos niveles
normativos. Por ello, un camino de reforma constitucional en la materia
consistiria, como sugiere Hoyo D’Addona, en no dejar a las facultades im-
plicitas la organizacion del sistema, sino establecer de manera expresa las
reglas y principios constitucionales de la coordinacion fiscal, bajo la logica
que se ha seguido hasta ahora, es decir, definiendo como impuestos federa-
les los que bajo el sistema actual ya establece el Congreso de la Unidn, y
dando a los estados la facultad de participar en el rendimiento de dichos
impuestos.** Ademas, sin salirse del esquema vigente en la actualidad, y

344 Hoyo D’Addona, Roberto, op. cit., nota 337, p. 13.

345 [bidem, p. 14.

346 A esta opcion corresponderia la idea de Roberto Hoyo, en el sentido de que “El
criterio que se sigue en materia de coordinacion es que la solucion al problema de concu-
rrencia impositiva no es cualitativo, de determinar qué impuestos, por sus caracteristicas,
deban ser federales, estatales o municipales; sino que la solucion es puramente cuantitati-
va: qué parte de los recursos fiscales de la nacion debe corresponder a cada nivel de go-
bierno”. En donde los “recursos fiscales de la nacion” son regulados por la Federacion, a
través de leyes del Congreso de la Union. Véase Hoyo D’Addona, Roberto “La coordina-
cién fiscal en México”, documento presentado en el Seminario con la Fundacion Alema-
na, diciembre de 1984, citado por Gutiérrez Gonzalez, Juan Marcos, “Descentralizacion
fiscal y desarrollo regional: avances y retos futuros”, cit., nota 334, p. 57.
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en la logica de fortalecer fiscalmente a estados y municipios, podria propo-
nerse un aumento en el porcentaje correspondiente a las participaciones.

Por otro lado, podria también pensarse en una segunda opcion de refor-
ma, consistente en conferir a cada nivel de gobierno la facultad para crear y
administrar de manera exclusiva determinados impuestos, pero al mismo
tiempo establecer la obligacion de que cada nivel comparta con los otros
alguna porcidn de los rendimientos de aquéllos, de acuerdo a formulas que
podrian establecerse en la propia Constitucion.>¥

Por ultimo, una tercera opcion de reforma consistiria en regresar al sen-
tido de las propuestas de las primeras dos convenciones nacionales fiscales
celebradas en nuestro pais en el siglo XX, retomadas por la iniciativa de re-
forma constitucional que en la materia propuso el presidente Cardenas en
1936: establecer en nuestra norma fundamental una clasificacion de contri-
buciones, determinando con precision cuales han de ser exclusivas de la
Federacion y cudles de los estados. Dentro de este esquema, se trataria no
solamente de recibir mas dinero producto de participaciones mayores pro-
venientes de los recursos federales, sino de compartir facultades de deci-
sidn y responsabilidades en la determinacion y administracion de los im-
puestos.

Cualquiera que sea la opcion que se escoja, ha de tomarse en cuenta que
la transferencia de poderes tributarios de la Federacion a los estados y mu-
nicipios debe ir acompafiada de un programa de fortalecimiento de la capa-
cidad de gestion administrativa de estos ultimos. Solamente asi podran te-
ner posibilidades reales de hacerse cargo de la administracion de los
impuestos transferidos. No hacerlo asi, podria provocar un desplome en
los niveles generales de recaudacion, que de por si ya son de los mas bajos
del mundo, en comparacion con otros paises con un nivel de desarrollo
econémico similar al de México. Ademas, pensamos que una redistribu-
cion de poderes tributarios debe llevar aparejado un fortalecimiento de los
mecanismos de de control, de rendicion de cuentas y de la transparencia en
materia tributaria y de ejercicio del gasto publico tanto a nivel federal co-
mo a nivel estatal y municipal. Por tltimo, debe cuidarse que exista una
proporcion entre los recursos financieros que a cada nivel de gobierno co-
rresponda, y las funciones y servicios que a cada uno de ellos toque desem-
pefiar y realizar.

347 Este es el sistema adoptado por la Constitucion de Brasil. Véase Serna de la Gar-
za, José Maria, op. cit., nota 207, p. 294.
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Por otro lado, y como comentario adicional a las cuestiones de caracter
constitucional, resulta pertinente recordar que existe en la actualidad des-
contento en las entidades federativas en relacion con el sistema de relacio-
nes financieras imperante. En la prensa diaria se puede percibir como los
gobernadores de las entidades federativas se manifiestan a favor de una re-
forma del sistema de coordinacion fiscal del federalismo mexicano.

En general, se acepta que el sistema imperante no ha dejado de tener sus
méritos en su evolucion reciente. Por ejemplo, se ve como un punto positi-
vo el hecho de que se hayan incrementado las transferencias federales a los
estados, a través de los fondos de aportaciones integrados en el llamado
“Ramo 33” del presupuesto de egresos de la Federacion; igualmente, se ve
con beneplacito el incremento que se dio en el porcentaje del fondo general
de participaciones (que ahora equivale al 20% de los recursos federales
participables). Asimismo, se sigue reconociendo como un mérito del siste-
ma imperante, el haber terminado con la “anarquia fiscal” que existia con
anterioridad, si bien se observa de manera evidente que el costo consistid
en aceptar a cambio una creciente centralizacion.

Sin embargo, hay malestar en cuanto al disefio general del sistema, que
ha llevado a una gran centralizacion de los recursos fiscales en manos del
gobierno federal, generandose con ello la consiguiente dependencia finan-
ciera de las entidades federativas. Se alega, por ejemplo, que los estados
tienen una potestad legal muy limitada para establecer ingresos propios. Se
considera, por tanto, necesario contar en los estados con potestades tributa-
rias de impacto recaudatorio significativo (y que tales potestades estén pre-
vistas por la Constitucion general, para contar con mayor certidumbre).
Asimismo se ha considerado que es necesario entregar mayores responsa-
bilidades y atribuciones a las entidades federativas no sélo en cuanto a los
ingresos, sino también en cuanto al ejercicio del gasto, disminuyendo el
condicionamiento en el manejo de una porcion importante de las transfe-
rencias federales (los llamados fondos de aportaciones federales).

Por otro lado, la discusion publica y las propuestas generadas en esta ma-
teria tanto a nivel federal como a nivel local parecen apuntar a una reforma
constitucional y legal que sustituya la ley de coordinacion fiscal por una ley
de coordinacion hacendaria. Con esta reforma, se trataria de organizar las fi-
nanzas publicas de México desde una perspectiva mas integral, que incluya
la coordinacion a nivel del crédito y de la deuda publica. Se buscaria con ello
que el gobierno federal intervenga para facilitar el acceso de estados al crédi-
to; que las entidades federativas puedan obtener tasas de interés mas bajas;
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que se les reconozcan mas opciones para garantizar sus créditos, y que se en-
cuentren modalidades para que las entidades y los municipios participen de
los beneficios de los créditos adquiridos por el gobierno federal.

Por ultimo, un Sistema Nacional de Coordinacion Hacendaria buscaria
disenar herramientas para asegurar el equilibrio entre las partes; asi como fi-
jar bases para que en el sistema se mantuviera una comunicacion institucio-
nal constante con el Congreso federal, de manera que cuando se tuviera que
legislar sobre alguna de las materias coordinadas, el Congreso de la Union lo
hiciera tomando en cuenta la coordinacion intergubernamental, sus antece-
dentes, los programas y convenios de colaboracion existentes, y las conse-
cuencias favorables o desfavorables que afectarian a las haciendas locales.

IV. LOS CINCO TEMAS DE DEBATE CONSTITUCIONAL
SOBRE EL FEDERALISMO FISCAL MEXICANO

El debate constitucional sobre el federalismo fiscal mexicano se ha cen-
trado en las siguientes interrogantes:

1) (Cual es exactamente el régimen constitucional de distribucion de
competencias en materia impositiva?

2) ¢Las facultades exclusivas que el articulo 73 otorga al Congreso
de la Union para legislar en determinadas materias (especifica-
mente las de la fraccion X), importan también la facultad exclusi-
va de crear contribuciones relativos a dichas materias?

3) (La facultad de establecer ciertas contribuciones, establecida en la
fraccion XXIX del articulo 73 constitucional, significa que el Con-
greso de la Unidn esta limitado en su poder de establecer contribu-
ciones a las indicadas en dicha fraccion?

4) (Puede delegar la Federacion sus facultades tributarias exclusivas
a las entidades federativas?

5) (Las “aportaciones federales” son recursos pertenecientes a la Fe-
deracion o a los Estados?

En las lineas que siguen nos aproximaremos a las respuestas que tanto la
jurisprudencia como la doctrina han desarrollado para contestar las referi-
das preguntas, a fin de estar en posibilidad de dar nuestra propia opinién
sobre cada una de las interrogantes planteadas.
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1. ;Cudl es exactamente el régimen constitucional de distribucion
de competencias en materia impositiva?

En este punto, tanto la jurisprudencia como la doctrina parecen estar de
acuerdo: en México se ha establecido en la Constitucion, como regla gene-
ral, un régimen de “concurrencia” en materia impositiva. Sin embargo, la
regla general admite algunas excepciones, formadas por cierto tipo de con-
tribuciones que solamente pueden ser establecidas por el Congreso de la
Union. Autores como Flores Zavala, Sergio de la Garza y Jorge Carpizo**®
han avalado la formulacion segln la cual la Constitucion establece:

a) Facultades ilimitadas concurrentes: el Congreso de la Union y las
legislaturas estatales pueden establecer tributos sobre cualquier ma-
teria, sin ninguna limitacion. Estas facultades derivan de la fraccion
VII del articulo 73 y del articulo 124 de la Constitucion.

b) Facultades exclusivas otorgadas en forma positiva: son las que esta-
blece la fraccion XXIX del articulo 73 constitucional, en favor de la
Federacion.

c) Facultades exclusivas de la Federacion por razon de prohibicion a los
estados: establecidas en el articulo 117, fracciones III, V, VI 'y VIIL. 3%

Por su parte, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha producido cri-
terios en los que se coincide en lo fundamental con la opinion doctrinaria
antedicha, tal y como puede apreciarse en las siguientes tesis:

FACULTAD IMPOSITIVA DE LA FEDERACION Y LOS ESTADOS. El analisis de
los articulos 117 y 118 de la Constitucion, persuade de que el pacto funda-
mental no optd por una delimitacion de la competencia federal y las com-
petencias locales, para establecer impuestos, sino que organizd un sistema
complejo cuyas premisas fundamentales son las siguientes: lo. Concu-
rrencia contributiva de la Federacion y los Estados en la mayoria de las

348 Este autor emplea el término de “facultades coincidentes” en lugar de “concurren-
tes”, Carpizo, Estudios Constitucionales, cit., nota 259, p. 105.

349 Jorge Carpizo revisa y reformula la explicacion de Sergio F. de la Garza, con la
que esta de acuerdo en lo fundamental. Carpizo, op. cit., nota 259, p. 104. Garza, Sergio
de la, op. cit., nota 326, pp. 220-230; y también resefla la opinién de Flores Zavala, cuya
propuesta coincide en lo fundamental con los de los otros dos autores, Flores Zavala, op.
cit.,nota 321, pp. 330-331.
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fuentes de ingreso. 20. Limitaciones a la facultad impositiva de los Esta-
dos, mediante la reserva expresa y concreta de determinadas materias a la
Federacion, y 3o0. Restricciones expresas a la potestad tributaria de los
Estados.>

IMPUESTOS. SISTEMA CONSTITUCIONAL EN MATERIA DE. La Constitu-
cion general no opta por una delimitacion de la competencia federal y es-
tatal para establecer impuestos, sino que sigue un sistema complejo, cuyas
premisas fundamentales son las siguientes: a) concurrencia contributiva de
la Federacion y los estados en la mayoria de las fuentes de ingreso (articu-
lo 73, fraccion VII, y 124); b) limitaciones a la facultad impositiva de los
estados, mediante la reserva expresa y concreta de determinadas materias
a la Federacion (articulo 73, fracciones X y XXIX), y c) restricciones ex-
presas a la potestad tributaria de los estados (articulos 117, fracciones IV,
V, VIy VI y 118).3%!

IMPUESTOS. SISTEMA CONSTITUCIONAL REFERIDO A LA MATERIA FISCAL.
COMPETENCIA ENTRE LA FEDERACION Y LAS ENTIDADES FEDERATIVAS PA-
RA DECRETARLOS. Una interpretacion sistematica de los preceptos consti-
tucionales que se refieren a materia impositiva, determina que no existe
una delimitacion radical entre la competencia federal y la estatal, sino que
es un sistema complejo y las reglas principales son las siguientes: a) Con-
currencia contributiva de la Federacion y los estados en la mayoria de las
fuentes de ingresos (articulo 73, fraccion VII, y 124); b) Limitacion a la
facultad impositiva de los estados mediante la reserva expresa y concreta
de determinadas materias a la Federacion (articulo 73, fraccion XXIX) y
¢) Restricciones expresas a la potestad tributaria de los Estados (articulos
117, fracciones IV, V, VIy VII y 118).33

A pesar de que estas tres tesis son sustancialmente similares, las citamos
in extenso para percibir una diferencia sutil, que nos servira para discutir el
punto siguiente. Dicha diferencia consiste en lo siguiente: la primera y ter-
cera tesis transcritas no hacen referencia a la fraccion X del articulo 73

350 Amparo administrativo en revision 310/53, Constucciones Alpha, S. A. y coags.,
unanimidad de 4 votos, Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, t. CXX, 3
de junio de 1954, p. 889.

351 Amparo en revision 1568/65, Lucia Margarita Mantilla de Krause, unanimidad de
16 votos, Ponente: José Rivera Pérez Campos. Semanario Judicial de la Federacion,
Sexta Epoca, vol. CV, 29 de marzo de 1966, p. 112.

352 Amparo en Revision 3368/65, Salvador Damaso Zamudio Salas. Semanario Ju-
dicial de la Federacién, Séptima Epoca, primera parte, fallado el 26 de junio de 1969,
p. 149. Se trata de un criterio que ha sentado jurisprudencia.
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constitucional al hablar de la limitacion a la facultad impositiva de los esta-
dos mediante la reserva expresa y concreta de determinadas materias a la
Federacion. En la segunda tesis si se hace dicha referencia. Es importante
sefalar esto porque la diferencia nos indica un cambio de criterio, una osci-
lacion entre dos formas de interpretar la fraccion X del articulo 73 constitu-
cional, en relacidn con la distribucion de facultades en materia tributaria,
cuestion que discutiremos en el siguiente apartado.

2. ;Las facultades exclusivas que el articulo 73 otorga al Congreso
de la Union para legislar en determinadas materias (especificamente
las de la fraccion X), importan también la facultad exclusiva
de crear contribuciones relativas a dichas materias?

En relacion con este tema, la Suprema Corte de Justicia ha sustentado cri-
terios encontrados en distintas tesis y en distintas épocas. Por ejemplo, pue-
den encontrarse tesis en las que la Corte afirma que se debe hacer la separa-
cion entre la facultad general de legislar en relacion con una materia, y la
facultad especifica de legislar en aspectos fiscales que afecten actividades
relacionadas con dicha materia. Asi, encontramos tesis como las siguientes:

TRABAJO. FACULTAD EXCLUSIVA DE LEGISLAR EN MATERIA DE. Por su cla-
ridad, el texto del articulo 123 de la Constitucion permite inferir que la fa-
cultad exclusiva que, en materia de trabajo, otorga este precepto al Con-
greso de la Unidn, se limita exclusivamente a la expedicion de las leyes de
trabajo relativas, desarrollando las bases consignadas en el articulo aludi-
do, todas referentes a un verdadero estatuto del trabajo, o sea, un cuerpo
de prevencion y providencias que tiendan a proteger la vida, la salud, el
salario y otros derechos econdmicos y familiares del trabajador; pero no
incluye ninguna regla expresa de caracter fiscal o de relacion con la mate-
ria hacendaria.

En el mismo sentido, encontramos también la siguiente tesis:

IMPUESTO SOBRE REMUNERACIONES DEL TRABAJO PERSONAL. NO ES IN-
CONSTITUCIONAL EL DECRETO NUMERO 200 DE LA LEGISLACION DE SINA-

353 Amparo administrativo en revision 121/54, Martinez Esteban y coags., unanimi-
dad de 4 votos. Ponente: Octavio Mendoza Gonzalez, Semanario Judicial de la Federa-
cion, Quinta Epoca, t. CXXI, 27 de agosto de 1954, p. 1890.
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LOA QUE LO ESTABLECE EN LA LEY DE HACIENDA. Los articulos 73, frac-
cién X, y 123 constitucionales, reservan a la Federacion el poder de legis-
lar sobre las relaciones obrero-patronales, y sobre las existentes entre el
Estado y sus empleados, pormenorizando y desarrollando las bases recto-
ras establecidas en el Gltimo precepto citado, pero no le reservan poder tri-
butario sobre las percepciones de los trabajadores y empleados, que es ma-
teria impositiva concurrente; de la Federacion, por efecto de los articulos
65, fraccion 11, 73, fraccion VII, y 31, fraccion IV constitucionales, y de los
estados, por disposicion de este Gltimo articulo y del 124, también constitu-
cional; en consecuencia, al establecer la Legislatura de Sinaloa el gravamen
referido, no invadio6 la esfera de poder reservada a la Federacion. La Ley
analizada, por otra parte, al establecer el sistema de recaudacion del tributo
por medio de retencién de las cuotas al través de los pagadores de los
sueldos o salarios, no es violatoria del tercer parrafo del articulo 40. cons-
titucional, ya que la garantia de que nadie puede ser privado del producto
de su trabajo sino por resolucion judicial, no alcanza a la facultad econo-
mico-coactiva del Estado, pues si éste se hallara obligado en cada caso a
obtener resolucion judicial para hacer efectivo el impuesto, se veria en pe-
ligro su propia estructura y funcionamiento.*3*

Asimismo, en los considerandos octavo y noveno de la sentencia que
recayd al Amparo administrativo en revision, 310/53, pronunciada por la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, se puede leer
la siguiente argumentacion:

a) La jurisprudencia de la Corte ha interpretado la fraccion X del ar-
ticulo 73 constitucional, en el sentido de que la Federacion es la
unica capacitada para gravar la industria y el comercio de hidro-
carburos, mineria, industria cinematografica, instituciones de cré-
dito y energia eléctrica, en virtud de que goza de facultad exclusi-
va para legislar sobre estas materias, dentro de la cual va incluida
la facultad de imponer, porque ésta s6lo puede realizarse a través
de la funcion legislativa.?>®

354 Amparo en revision, 1005/63, Martha Arellano Sandoval, unanimidad de 18 votos.
Ponente: Rafael Rojina Villegas, Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca,
vol. 10, 14 de octubre de 1969, p. 23.

355 En la época de la sentencia la fraccion X del articulo 73 constitucional establecia
que era facultad del Congreso de la Union legislar en toda la Republica “sobre hidrocar-
buros, mineria, industria cinematografica, comercio, instituciones de crédito y energia
eléctrica, para establecer el banco unico de emision en los términos del articulo 28 de es-
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Es verdad que la fraccion X concede facultad exclusiva para legis-
lar en materia de comercio. Sin embargo, esta facultad exclusiva
no se traduce en la tesis de que el comercio es una fuente de impo-
sicion reservada a la autoridad federal, en virtud de que el articulo
117 constitucional en sus fracciones IV, V, VI y VII sefiala las
unicas restricciones que los Estados deben respetar al establecer
impuestos sobre el comercio.

Lo anterior implica que la propia Constitucion admite que los esta-
dos graven la actividad mercantil en los aspectos distintos a los es-
pecificados en las cuatro fracciones mencionadas.

Por tanto, debe entenderse que no en todas las materias que men-
ciona la fraccion X, la Federacion goza de facultad privativa en
materia fiscal, pues en la concerniente al comercio también los
estados pueden imponer contribuciones.

Lo mismo puede concluirse en relacion con la tltima prevencion
de la fraccion X, que se refiere a la facultad del Congreso de la
Unién para expedir leyes del trabajo reglamentarias del articulo
123 de la propia Constitucion.

La facultad exclusiva que en materia de trabajo otorga la Constitu-
cion al Congreso de la Uniodn, se limita exclusivamente a expedir
leyes del trabajo desarrollando las bases consignadas en el articulo
123 constitucional, en ninguna de las cuales se encuentra alguna
regla expresa de caracter fiscal.

Por tanto: asi como la interpretacion conjunta y armonica de la frac-
cion X del articulo 73 con las fracciones IV, V, VI 'y VII del articu-
lo 117 conduce a la respuesta firme de que los estados no estan in-
habilitados para gravar la actividad comercial, asi la concordancia
de la ultima prevencion de la fraccion X con el articulo 123 de la
Constitucion pone de relieve que tampoco las entidades federativas
estan incapacitadas para gravar el salario de los trabajadores.

La fraccion XXIX del articulo 73 excluye a los estados del poder de
gravar las siguientes materias: comercio exterior, aprovechamiento
y explotacion de los recursos naturales comprendidos en los parra-
fos IV y V, el articulo 27 constitucional, instituciones de crédito y

ta Constitucion y para expedir las leyes del trabajo reglamentarias del articulo 123 de la
propia Constitucion”.
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sociedades de seguros, servicios publicos, concesionados o explota-
dos directamente por la Federacion, energia eléctrica, produccion y
consumo de tabacos labrados, gasolina y otros productos derivados
del petroleo, cerillos y fosforos, aguamiel y productos de su fermen-
tacion, explotacion forestal y produccion y consumo de cerveza.

i) En este catdlogo de impuestos que textualmente la Constitucion
excluye de la soberania de los estados, no se encuentra el salario
de los trabajadores, por consiguiente, la conclusion logica y juridi-
ca es que tampoco este precepto concede a la Federacion el poder
de gravar privativamente el salario o sueldo de los trabajadores y
empleados.

j) Tampoco los articulos 117 y 118 consignan entre sus limitaciones
a la potestad tributaria de los estados, la de no gravar los salarios y
sueldos. Por tanto, tampoco en estos preceptos constitucionales
puede fundarse la tesis sostenida por el juez de distrito en el fallo
que se revisa, esto es, que los salarios forman parte de las fuentes
privativas de imposicion reservada a los poderes federales.

k) En conclusion: la fraccion X del articulo 73 constitucional no con-
cede al Congreso de la Unidn la facultad exclusiva de gravar el sa-
lario de los trabajadores y, por lo mismo, esta fuente de ingresos
fiscales estd dentro de la orbita del poder impositivo de los esta-
dos, lo que significa que la Federacion y las entidades federativas
gozan de jurisdiccion concurrente para gravar este campo imposi-
tivo. 3%

La tesis derivada de la sentencia aludida fue la siguiente:

SALARIOS. (FACULTAD LEGISLATIVA PARA GRAVARLOS). La fraccion X
del articulo 73 de la Constitucion, en relacion con los articulos 117 y 123
de la misma, no concede al Congreso de la Union la facultad exclusiva de
gravar el salario de los trabajadores, y, por lo mismo esta fuente de ingre-
sos fiscales esta dentro de la orbita del poder impositivo de los Estados, lo

356 Amparo administrativo en revision, 310/53, sentencia de la segunda sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, del 3 de junio de 1954, tomada de Guerrero
Lara, Ezequiel y Cortina, Aurora (comps.), La Interpretacion Constitucional de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion en materia de Impuestos, 1917-1985, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas-Tribunal Fiscal de la Federacion, 1986,
pp- 532-534.
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que significa que la Federacion y las entidades federativas gozan de juris-
diccidn concurrente para gravar este campo impositivo.

ID. ID. En el catdlogo de impuestos que textualmente la Constitucion
excluyo de la soberania de los estados, fraccion XXIX del articulo 73 no
se encuentra el salario de los trabajadores, y por consiguiente, la conclu-
sion légica y juridica es que tampoco este precepto concede a la Federa-
cion el poder de gravar privativamente el salario o sueldo de los trabajado-
res 0 empleados.®¥’

Por otro lado, también encontramos tesis que desarrollan el razonamien-
to contrario, llegando por tanto a una solucion opuesta a la arriba referida.
Seglin esta segunda interpretacion, dentro de la facultad general para legis-
lar en determinada materia, se incluye la especial de establecer contribu-
ciones que afecten actividades relacionadas con dicha materia. En este te-
nor, encontramos tesis como la siguiente:

VIAS GENERALES DE COMUNICACION. LOS ESTADOS NO ESTAN FACUL-
TADOS PARA IMPONER CONTRIBUCIONES SOBRE ELLAS. De la lectura de los
articulos 73 y 124 de nuestra Constitucion y 60. de la Ley de Vias Genera-
les de Comunicacion de 1932, se deduce que los estados de la Federacion,
carecen de facultades para imponer contribuciones sobre vias generales de
comunicacion. El hecho de que el articulo 117 de la Constitucion Federal,
no prohiba a los estados, imponer contribuciones sobre dichas vias, no im-
plica la facultad de éstos para imponerlas, porque los estados de la Federa-
cion tinicamente tienen las facultades que nuestra Constituciéon no reserva
a los funcionarios federales; lo que quiere decir que cuando un precepto
constitucional da facultades al Congreso Federal para legislar sobre vias
generales de comunicacion, los Estados que forman la Federacion, no pue-
den legislar sobre la materia, ya que ello se opondria al sistema general
que establece el articulo 124 citado.>%®

Ahora bien, este tema fue objeto de un debate por demas interesante en
el seno del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, con motivo

357 Amparo administrativo en revision 310/53, Construcciones Alpha, S. A. y coags.,
unanimidad de 4 votos, Quinta Epoca, t. CXX, 3 de junio de 1954, p. 889.

358 Amparo administrativo directo 6032/40, Howell Alfredo C., suc., unanimidad de 5
votos, Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, t. LXVIII, 29 de abril de
1941, p. 1370.
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del amparo demandado contra actos del Congreso del Estado de Guerrero
y otras autoridades, consistentes entre otros en la aprobacion de los articu-
los 27 a 34 de la Ley numero 513 de Hacienda de Guerrero. En la demanda
de amparo, la parte quejosa alegd que al establecer tales articulos un im-
puesto que gravaba la celebracion de loterias, rifas y sorteos y los premios
correspondientes, se invadia la esfera de competencia de la Federacion; es-
to era asi, en razon de que la fraccion X del articulo 73 constitucional otor-
ga al Congreso de la Union la facultad para legislar en materia de “juegos
con apuestas y sorteos”.>>

Después de un duro debate, una mayoria de seis ministros concedio el
amparo a la quejosa, razonando que dentro de la facultad que la fraccion X
del articulo 73 constitucional otorgaba al Congreso de la Union, se incluye
la de gravar los juegos con apuestas y sorteos, por lo que la Ley del Estado
de Guerrero que hacia lo propio incurria en invasion de esferas, al contra-
riar la distribucion de competencias establecida por la Constitucion gene-
ral de la Republica.

Las razones de la mayoria y de la minoria del Pleno de la Suprema Corte
pueden resumirse de la siguiente manera:

A. Razones de la sentencia aprobada por la mayoria

a) Debe efectuarse una interpretacion literal de los articulos 73, frac-
cion X, y 124 constitucionales, ya que su texto es extraordinaria-
mente claro; no hay razon juridica para intentar modificar el senti-
do y alcance de la norma mediante la interpretacion integradora
que propone la minoria, pues hacerlo implicaria dejar la puerta
abierta para que el intérprete pueda crear figuras que el constitu-
yente no establecid, sembrando inseguridad juridica y facilitando
el camino para que en definitiva la Constitucion quede total o par-
cialmente incumplida.

b) De la interpretacion de la fraccion X, del articulo 73 de la Consti-
tucion federal, adminiculada con lo que establece el articulo 124
del mismo ordenamiento, se colige que la facultad que el precepto
primeramente citado otorga al Congreso de la Unidn para legislar

359 Amparo en Revision 137/95, Ensefianza e Investigacion Superior, A.C., contra ac-
tos del Congreso del Estado de Guerrero y otras autoridades.
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en las materias a que alude, es exclusiva de este drgano y abarca
todos y cada uno de los aspectos relacionados con ellas, incluyén-
dose lo relativo a las contribuciones, ya que al disponer que tiene
facultad para legislar en toda la Republica sobre las materias que
cita, le otorga la facultad genérica, en la que no distingue ni limita,
y legislar sobre una materia o actividad incluye necesariamente el
derecho de fijar los requisitos necesarios para el ejercicio de esa
actividad, asi como la enumeracion de las obligaciones que se con-
traen al colocarse el individuo dentro del régimen legal respectivo.
Es incorrecto que en cuanto a la facultad para establecer contribu-
ciones respecto de las materias a que alude dicha fraccion, nos en-
contremos ante una facultad concurrente entre la Federacion y los
estados, como lo sostiene la minoria, ya que del analisis de las dis-
posiciones constitucionales se infiere que el articulo 124 constitu-
cional establece un régimen de facultades expresas, lo que signifi-
ca que cualquiera de ellas debe estar expresamente concedida para
que pueda ejercerse, y en ningin lugar de la carta magna se esta-
blece dicha concurrencia. De aceptar que los estados también pue-
den establecer tales tributos, se estaria creando, ademas de las fa-
cultades exclusivas, concurrentes e implicitas, una nueva facultad
constitucional: aquella que conceda la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion.

El hecho de que el legislador haya establecido en el articulo 73,
fraccion XXIX, de la ley fundamental, que el Congreso de la
Uniodn tiene facultad para establecer contribuciones respecto de las
materias que se listan en dicha fraccion, no significa que tinicamen-
te respecto de éstas pueda hacerlo, y no asi por lo que respecta a las
que se sefialan en la fraccion X del mismo ordenamiento legal, toda
vez que el establecimiento de la fraccion XXIX obedece solo a que
el legislador estimé importante que respecto de estas contribuciones
en especial se diera una participacion, por imperio de la propia
Constitucion, a las entidades federativas, y respecto de una de ellas
se redistribuyera a su vez de los estados a los municipios.

De aceptarse que los estados tienen facultad para establecer contri-
buciones en las materias que sefiala la fraccion X, del articulo 73
de la ley fundamental, se atentaria contra el principio de legalidad
tributaria que exige que el ente publico que cuente con facultades
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legislativas sea el sujeto activo de la relacion tributaria, ya que si
un tributo s6lo puede establecerse por medio de leyes, y si a la Fe-
deracion se le concedio la facultad para legislar sobre la materia de
juegos con apuestas y sorteos, dentro de la cual va incluida la fa-
cultad de imponer tributos sobre esa materia, es obvio que sélo
ella puede expedir las leyes correspondientes.>

B. Razones del voto particular de la minoria

a) No es claro el limite entre las competencias de los estados y las de
la Federacion en materia tributaria; para delimitarlo no debe aten-
derse en exclusiva a las atribuciones establecidas de modo genéri-
co en la Constitucion a favor de la legislatura federal, sino que de-
be recurrirse a una interpretacion sistematica e integradora de los
preceptos de la ley fundamental aplicables al entorno impositivo, a
efecto de llegar a una solucion coherente con el sistema federal
que rige el Estado mexicano.

b) El hecho de que, por un lado, la fraccion X del articulo 73 consti-
tucional sefale las facultades del Congreso de la Union para legis-
lar en determinadas materias y que, por otro, la fraccion XXIX de
dicho numeral aluda expresamente a la facultad de aquél para esta-
blecer contribuciones sobre ciertos rubros, lleva a inferir que no
existe la intencion del constituyente de establecer dos apartados
distintos para regular una misma situacion juridica, toda vez que si
se hubiese estimado que legislar sobre ciertas materias implicaba,
desde luego, establecer contribuciones sobre dicho campo de regu-
lacion, resultaria ocioso que se reiterara o estableciera dicha facul-
tad en diversa fraccion o apartado del propio texto constitucional.

c) El articulo 31, fraccion IV, de la Constitucion establece la obliga-
cion de contribuir a los gastos publicos de la Federacion, estados y
municipios, y ello supone la posibilidad de que las autoridades de
cada uno de estos ordenes juridicos, se encuentren en aptitud den-
tro de su marco competencial, de fijar y percibir las contribuciones
necesarias para satisfacer los gastos publicos relativos.

360 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Distribucion constitucional de competen-
cias para decretar impuestos, México, 1999, serie debates, pp. XIII-XVI y 87-124.
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Dentro de las prohibiciones absolutas y condiciones que se con-
sagran de manera expresa en la Constitucion para que los estados
puedan establecer gravamenes en ciertas materias, no se encuen-
tra prohibida ni condicionada la facultad de gravar los juegos con
apuestas y sorteos.

No puede llegarse a la conclusion a que arriba la mayoria, en el
sentido de que el parrafo final del articulo 73, fraccion XXIX,
constitucional revele la intencion del Constituyente de establecer
una limitante en lo relativo a la potestad tributaria a cargo de la
Federacion, puesto que tal parrafo se refiere solamente a las con-
tribuciones especiales previstas en el numeral 50. de la invocada
fraccion, constituyendo una regla de caracter excepcional, aplica-
ble tinicamente a esta clase de tributos especificos o especiales,
cuya intencion fundamental es que la Federacion lleve a los esta-
dos alguna participacion de aquellas contribuciones que por la ma-
teria sobre la que recaen son propias de la potestad federal.

No puede existir una aplicacion indiscriminada del articulo 124
constitucional, dado que ello haria imposible la existencia de las fa-
cultades implicitas y concurrentes, por ser claro que ni las primeras
ni las segundas son expresamente reservadas a la Federacion.

No existe en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos ningun precepto que disponga que solo existiran facultades
concurrentes cuando ellas estén expresamente consagradas en la
Constitucion.

Si se acepta el criterio mayoritario se estaria dando un golpe enor-
me al sistema federal, en tanto que los estados quedarian propia-
mente sin ninguna capacidad para imponer tributos en todas las
materias a que alude la fraccion X, del articulo 73 constitucional,
con la consiguiente privacion de fuentes de ingresos y cancelacion
de las obras de beneficio colectivo que con tales ingresos se pudie-
ran llevar a cabo.

Se llega a la conclusion de que cuando el Constituyente otorgo ex-
clusivamente a la Federacion la facultad de legislar sobre las mate-
rias que establece la fraccion X del articulo 73 de la ley fundamen-
tal, se refiri6 a los aspectos que conforman la regulacion sustantiva
en materia sobre juegos con apuestas y sorteos, empero, no le otor-
g6 de manera exclusiva la facultad de imponer contribuciones, s6-
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lo asi cobra sentido que mas adelante en la fraccion XXIX estable-
ciera un régimen fiscal especial a favor del erario federal, cuyas
fuentes impositivas no coinciden en todos sus rubros con las mate-
rias sefialadas en la fraccion X, ni viceversa, de lo que se infiere
que esa facultad también la pueden ejercer las legislaturas locales
por tratarse de un renglén en el que hay concurrencia entre la Fe-
deracién y las entidades federadas.*¢!

Ahora bien, si a nivel jurisprudencial hay criterios encontrados en cuan-
to a este tema, lo mismo sucede en el campo de la doctrina. Por un lado,
Flores Zavala y Tena Ramirez son de la opinion de que la facultad exclusi-
va para legislar en las materias indicadas en el articulo 73, implica la facul-
tad para gravar las fuentes relativas a dichas materias. Flores Zavala explica
que esto es asi, debido a que los impuestos solamente pueden crearse a través
de leyes y, si solo la Federacion puede legislar sobre esas materias, solo la
Federacion puede expedir leyes de impuestos que a ellas se refieran.¢

En el mismo sentido, Tena Ramirez opina que si el Congreso de la
Unidn tiene la facultad exclusiva de legislar sobre determinada materia,
tiene en tal virtud la facultad exclusiva de gravar esa misma materia. Supo-
ne Tena Ramirez que quizas dicho criterio fue el que inspir6 la redaccion
de la parte final del articulo 73, fraccion X (producto de la reforma de 1934
que quedo insubsistente con la reforma que entrd en vigor en 1943). Como
se recordara, con aquella reforma se dio facultad al Congreso de la Unién
para legislar en materia de energia eléctrica y después se establecio que los
estados y los municipios participarian “en el rendimiento de los impuestos
que el Congreso Federal establezca sobre energia eléctrica, en uso de las
facultades que en materia de legislacion le concede esta fraccion™. 36

Incluso Tena Ramirez va mas alla, y sefiala que esta forma de entender
el poder tributario de la Federacion puede justificarse mediante el ejercicio
de las facultades implicitas:

Porque si la Constitucion otorga al Congreso la facultad exclusiva para le-
gislar sobre determinada materia, el Congreso debe tener la facultad impli-
cita de gravar esa materia con exclusion de los estados, pues de otro modo

361 [bidem, pp. XIII-XVIy 125-149.
362 Flores Zavala, op. cit., nota 321, p. 328.
363 Tena Ramirez, op. cit, nota 128, p. 366.
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éstos podrian hacer nugatoria aquella facultad, al gravar con impuestos
excesivos los bienes sobre los cuales se ejercita.’®*

Opinion contraria sustentan Sergio de la Garza y Jorge Carpizo. El pri-
mero sostiene que la fraccion X del articulo 73 constitucional no atribuye a
la Federacion un poder fiscal sobre dichas materias, ““...aun cuando la nor-
macion o reglamentacion de las mismas, en su aspecto sustantivo, si es ex-
clusiva al Congreso de la Union” 3%

En apoyo de esta posicion, Sergio de la Garza cita un argumento de la

Suprema Corte de Justicia, en el sentido siguiente:

“...cuando la Federacion se reservo privativamente la facultad de legislar
sobre la industria cinematografica, lisa y llanamente, se pretendié regular la
actividad relacionada con la produccion filmica, pues por industria debe en-
tenderse la serie o conjunto de actos u operaciones que tienen como inme-
diata finalidad la produccion, o sea la transformacion de materias primas en
productos ttiles al hombre. Fuera de ese aspecto de la conducta humana,
ningun otro, pese a su conexion con la cinematografia, puede entenderse
como comprendido dentro del concepto de industria cinematografica”. Al
expedir el decreto, dijo la Suprema Corte, “no se estd legislando sobre in-
dustria cinematografica, sino que se estan estableciendo contribuciones
sobre materia de espectaculos publicos, para lo cual tiene facultades del
congreso local de acuerdo con el articulo 124, en relacion con el 73 consti-
tucional”, pues en las salas en que se exhiben cintas filmicas y se cobra al
publico, no se esta realizando una labor propia de la produccion cinemato-
gréfica, sino una actividad de tipo comercial en donde un sujeto ofrece un
servicio y otros pagar por ¢él, al igual que en los lugares en que se ofrecen

espectaculos taurinos, de box, teatro o deportivos”.>¢®

Por su parte, Carpizo da dos razones por las cuales debe considerarse
que la fraccion X no comprende necesariamente poderes fiscales en las
materias enunciadas: a) mientras la facultad de la fraccion X es para legis-

364 “Por ejemplo, la Federacion tiene la facultad expresa de legislar sobre vias genera-
les de comunicacion; si los estados pudieran gravar con impuestos esas mismas vias, es-
taria a su alcance impedir practicamente su existencia, mediante una tributacién que hi-
ciera incosteable su explotacion, lo que reduciria a la impotencia a la Federacion en el
ejercicio de su facultad constitucional”. Idem.

365 Garza, Sergio F., de la, op. cit., nota 326, p. 228.

366 Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, vol. IV, pp. 36-37, citado
por Sergio de la Garza, ibidem, p. 229.
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lar, la XXIX es para establecer contribuciones y aunque es verdad que esta
ultima facultad solo se puede imponer a través de la ley, la Constitucion las
separa: en la primera es una atribucion de caracter general sustantiva,
mientras que en la segunda es especifica, y b) si la fraccion X otorga com-
petencia fiscal, varias de las materias de la fraccion XXIX saldrian sobran-
do, pues ya estarian incluidas en la fraccion X. Por estas razones, Carpizo
concluye que la Constitucion escinde estas dos fracciones, las que respon-
den a finalidades diferentes.*¢’

En mi opinidn, existen buenas razones para refutar los argumentos ver-
tidos por la mayoria del Pleno de la Suprema Corte de Justicia, como se ex-
pone a continuacion:

1. No basta una interpretacion literal de los articulos 73 fraccion X, y
124 constitucionales, para determinar si la fijacion de gravamenes
sobre la materia de juegos con apuestas y sorteos es una facultad
atribuida exclusivamente a la Federacion o si por el contrario, pue-
den también los estados establecer las contribuciones respectivas.
Es necesaria una interpretacion sistematica, que preste atencidon no
Uunicamente a lo que expresan dichas disposiciones, sino que tome
en cuenta todo el régimen normativo que la Constitucion establece en
materia de distribucion de competencias en general, y en materia
de contribuciones en particular. Igualmente, se precisa desarrollar
una interpretacion histoérica de como todos los preceptos relativos
a estos temas han evolucionado.

2. La critica que la mayoria hace a la “interpretacion integradora”
propuesta por la minoria, en el sentido de que tal tipo de interpre-
tacion abre la puerta para que el intérprete pueda crear figuras que
el Constituyente no establecio, descalifica sin concesion alguna un
método de interpretacion legitimo que puede ser util para desentra-
fnar el sentido de las disposiciones constitucionales.

3. El reproche dirigido por la mayoria a la “interpretacion integrado-
ra”, sefialando en tono critico su efecto de abrir la puerta a que el
intérprete pueda crear figuras que el Constituyente no establecio,
podria dirigirse, como hipdtesis, contra la interpretacion literal, en
el siguiente sentido: esta ultima abre la puerta a desconocer figuras
que el constituyente establecio.

367 Carpizo, Estudios constitucionales, cit., nota 259, p. 113.
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4. No es conveniente descalificar métodos de interpretacion que pue-
den llegar a ser utiles para resolver conflictos. Es preferible tener
abierta la posibilidad de recurrir a los distintos métodos, segun las
caracteristicas del caso y segun las caracteristicas de las normas
constitucionales aplicables al mismo. En cualquier circunstancia,
la eleccion del método debera ser justificada.®®®

5. Hay razones de peso que permiten considerar que la facultad para
legislar en toda la Republica sobre las materias citadas en la frac-
cidén X del articulo 73 constitucional, no conlleva la facultad ex-
clusiva de establecer contribuciones sobre todas las actividades
vinculadas con las mismas, a saber:

A. Si fuera cierto que la inclusidén de una materia en la fraccion X del
articulo 73 constitucional implica necesariamente la facultad exclusiva
de establecer contribuciones sobre todo tipo de actividad que pueda con-
siderarse vinculada con dicha materia, entonces no tendria sentido el he-
cho de que en la fraccion XXIX del articulo 73 constitucional se hayan
establecido contribuciones que, siguiendo el razonamiento citado, ya po-
dian considerarse como de la exclusiva competencia federal. Tal es el caso,
por ejemplo, de la facultad de establecer contribuciones sobre el “comer-
cio exterior”, “aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos 40.y 5o. del articulo 277, “instituciones de
crédito y sociedades de seguros”, “energia eléctrica”, “gasolina y otros
productos derivados del petréleo”.

(Para qué reformar la Constitucion a efecto de otorgar al Congreso de la
Union la facultad exclusiva de crear contribuciones sobre el “comercio exte-
rior”, si ya se podia entender que el congreso tenia dicha facultad al tener la
de legislar sobre “comercio”?; ;qué sentido podria haber tenido adicionar
nuestra norma fundamental para otorgarle a la legislatura federal la facultad
exclusiva de establecer contribuciones sobre el “aprovechamiento y explota-
cion de los recursos naturales comprendidos en los parrafos 40. y 5o. del ar-
ticulo 27” si ya se podia entender que el congreso tenia dicha facultad al te-
ner la de legislar sobre “mineria”?; ; para qué reformar la Constitucion con el
objetivo de darle al Congreso de la Union la facultad exclusiva de crear

368 Como sugiere Lautman, la pluralidad de métodos de interpretacion para la resolu-
cion de casos forma parte del modelo de Estado constitucional. Lautmann, Riidiger, So-
ciologia y jurisprudencia, México, Fontamara, 1997, pp. 82 y 83.
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contribuciones sobre “instituciones de crédito”, “energia eléctrica”, “gaso-
lina y otros productos derivados del petroleo”, si perfectamente podia en-
tenderse que el Congreso ya tenia dichas facultades, al tener competencia
para legislar en materia de “instituciones de crédito”,*® “energia eléctrica”
e “hidrocarburos”, segin lo establece la fraccion X del articulo 73 constitu-
cional?

En mi opinidn, lo anterior no es sino evidencia de que en la intencion del
poder revisor de la Constitucion estaba clara la idea de que la facultad para
legislar en las materias comprendidas dentro del la fraccion X del articulo
73 constitucional no conllevaba la facultad exclusiva del Congreso de la
Unidn para crear contribuciones que recayeran sobre actividades vincula-
das con aquellas materias. Para que esto ultimo fuese posible, habia que
otorgar expresamente dichas facultades al Congreso de la Union, sustra-
yendo ciertas bases gravables del régimen general de “concurrencia” que
existe en materia tributaria. Eso fue precisamente lo que hizo el Constitu-
yente permanente a través de la reforma de 1942, que dio lugar a la actual
fraccion XXIX del articulo 73 constitucional.

B. Si fuese correcta la interpretacion de la mayoria, entonces seria in-
constitucional cualquier tipo de impuesto que los estados estableciesen so-
bre el comercio. Sin embargo, jamas se ha sostenido que las entidades fe-
derativas carezcan de la facultad de gravar el comercio. De hecho, la
“concurrencia” entre Federacion y estados para gravar el comercio corres-
ponde a la concepcion que ha prevalecido a lo largo de nuestra historia
constitucional desde por lo menos finales del siglo XIX hasta la fecha. Y
no sélo eso, sino que incluso la “concurrencia” en materia impositiva en re-
lacion con el comercio es el presupuesto plenamente admitido tanto por la
Federacion como por los estados, sobre el cual se construyo el Sistema Na-
cional de Coordinacion Fiscal que ahora esta en vigor. Como se recordara,
en virtud de dicho sistema, los estados “cedieron” a la Federacion la facul-
tad que se entendia tenian para gravar el comercio, a cambio de una partici-
pacion en el producto de los impuestos federales sobre la actividad comer-
cial. Ese fue el origen del impuesto sobre ingresos mercantiles, que en
1980 evoluciond hacia el impuesto al valor agregado.

369 Antes de la reforma publicada el 20 de agosto de 1993, la fraccion X del articulo
73 constitucional establecia que el Congreso de la Union tenia facultad para legislar so-
bre “servicios de banca y crédito”; a su vez, esta expresion introducida en dicha fraccion
a raiz de la reforma constitucional publicada el 17 de noviembre de 1982, sustituy6 a la
expresion anterior que se referia a las “instituciones de crédito”.
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Y ese fue también el presupuesto de las reformas y adiciones de 1942 al
articulo 73 constitucional, por las cuales se definieron en la fraccion XXIX
una serie de contribuciones sobre cierto tipo de actividades industriales y
de comercio que desde ese momento se entenderian como exclusivas de la
Federacion. Es decir, como ya hemos mencionado, la reforma tuvo como
proposito establecer una serie de excepciones al régimen general de “con-
currencia”, por el que se entendia que las contribuciones sobre el comercio
podian ser establecidas tanto por la Federacion como por los estados. En
otras palabras, con la reforma se sustrajo del régimen de “concurrencia” di-
chas contribuciones, y se convirtieron en exclusivas de la Federacion, so-
bre el entendido de que lo que no se incluy6 en la lista de las contribuciones
definidas a partir de ese momento como federales, siguid sujeto al régimen
de “concurrencia”.

En suma, la interpretacion de la mayoria es inconsistente con la forma
en que por décadas se ha entendido e interpretado la facultad de la Federa-
cion de legislar en materia de comercio: ésta no implica la exclusividad pa-
ra que la Federacion pueda establecer contribuciones sobre las transaccio-
nes comerciales.

C. No es del todo correcto afirmar que “...el articulo 124 constitucional
establece un régimen de facultades expresas, lo que significa que cualquie-
ra de ellas debe estar expresamente concedida para que pueda ejercerse, y
en ningun lugar de la carta magna se establece de esa forma dicha concu-
rrencia”. En realidad, el articulo 124 constitucional no establece un “régi-
men de facultades expresas”. Lo que hace el articulo 124 es establecer una
reserva para los estados, como un area no determinada expresamente, y de-
finida en funcioén de las facultades no atribuidas (ellas si) expresamente a la
Federacion. Esto significa que si la Constitucidon no atribuyo6 expresamente
ala Federacion la facultad exclusiva de gravar el comercio (y si tampoco lo
prohibid a los estados), entonces los estados pueden gravar el comercio.
Igualmente, si la Constitucion no atribuyo6 expresamente a la Federacion la
facultad de gravar el ingreso de las personas, entonces los estados pueden
gravarlo. Por otro lado, al parecer lo que le preocupa a la mayoria es la base
constitucional del régimen de “concurrencia” en materia impositiva, al no
haber una norma constitucional que diga algo asi como lo siguiente: “el co-
mercio podra ser gravado de manera concurrente por la Federacion y por
los estados”. Sin embargo, ya hemos visto que el régimen de concurrencia
en materia tributaria deriva de la fraccion VII del articulo 73 constitucio-
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nal, y que fue producto de una decision del Constituyente de 1857; y he-
mos visto también tanto la jurisprudencia como la doctrina han entendido
desde finales del siglo XIX, que en materia impositiva existe como regla
general la “concurrencia” entre la Federacion y los estados; regla general
que admite algunas excepciones (como las derivadas de la fraccion XXIX
del 73; o las derivadas de las prohibiciones a los estados establecidas en el
articulo 117, fracciones IV, V, VI 'y VII).

Por todas las razones expuestas, considero que las facultades exclusivas
que el articulo 73 otorga al Congreso de la Union para legislar en determi-
nadas materias (especificamente las de la fraccion X), no conllevan la
facultad exclusiva del Congreso de la Union para crear contribuciones re-
lativas a dichas materias.

3. ;La facultad de establecer ciertas contribuciones, establecida
en la fraccion XXIX del articulo 73 constitucional, significa
que el Congreso de la Union esta limitado en su poder de establecer
contribuciones a las indicadas en dicha fraccion?

La fraccion XXIX del articulo 73 constitucional otorga al Congreso de
la Unidn la facultad de establecer las siguientes contribuciones: 1) sobre el
comercio exterior; 2) sobre el aprovechamiento y explotacion de los recur-
sos naturales comprendidos en los parrafos 40. y 5o. del articulo 27 consti-
tucional; 3) sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros; 4) sobre
servicios publicos concesionados o explotados directamente por la Federa-
cion, y 5) especiales sobre: energia eléctrica, produccion y consumo de ta-
bacos labrados, gasolina y otros productos derivados del petroleo, cerillos
y fosforos, aguamiel y productos de su fermentacion, explotacion forestal
y produccion y consumo de cerveza.®”°

Para comprender el alcance de esta disposicion, es preciso recurrir al
analisis historico, que nos lleva a las razones que se tomaron en cuenta para
adicionar la Constitucion con el texto que ahora tiene la fraccion XIX del
articulo 73. Como se recordara, en 1940 el presidente Cardenas envio al
Congreso una iniciativa de reformas y adiciones constitucionales a los ar-
ticulos 73, fraccion IX, X y XXIX, y 117, fracciones VIl y IX, que después

370 Este ultimo rubro (produccion y consumo de cerveza) fue producto de una adicion
constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de febrero de 1949.
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de ser aprobadas conforme al procedimiento del articulo 135 constitucio-
nal, fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de octu-
bre de 1942, y cuya vigencia inicio el 1o. de enero de 1943.

Abhora bien, en el dictamen de la Comision de Puntos Constitucionales,
relativo a la iniciativa de reformas y adiciones a la constitucion presentada
por el presidente de la Republica en 1940 en materia fiscal, se argumento
que la concurrencia de contribuciones en materia de comercio e industria
era una situacion nociva para el pais. Lo ideal seria —se dijo— hacer que
todos los impuestos sobre comercio ¢ industria fueran federales. Sin em-
bargo, admitia la Comision que esto significaria dar un rudo golpe a la ha-
cienda publica de los estados, por lo que la meta sefialada como “ideal”
tendria que esperar. En cambio, se podria seguir avanzando por el camino
ya andado de la concertacion de acuerdos entre la Federacion y los estados,
en el sentido de que ciertos impuestos sobre el comercio y la industria fue-
ran de competencia exclusiva de la Federacion, a cambio de que los esta-
dos participaran en sus rendimientos.?”!

Por estos motivos —razond la Comision— en el dictamen se vieron
obligados a adoptar un criterio casuistico y a sefialar asi que los impuestos
sobre produccion y consumo de tabacos labrados, cerillos, fosforos, agua-
mieles y explotacion forestal serian de competencia federal, “...tomando
en cuenta que, en tratdndose de todas esas contribuciones, existen ya arre-
glos entre la Federacion y los estados, a virtud (sic) de los cuales se fija la
participacion correspondiente a éstos en los impuestos federales, a cambio
de la renuncia que los mismos estados han hecho de su facultad tributa-
ria”.>”? Es decir, la reforma constitucional no venia sino a proponer que se
incorporase a la Constitucion la practica existente en relacion con ciertos
impuestos especiales, por la cual los estados aceptaban no cobrar dichos im-
puestos, cediéndoselos a la Federacion a través de los convenios, a cambio
de una participacion en los ingresos por ellos generados.

En este sentido, la referida Comision de puntos constitucionales afirmo:
“...resulta conveniente adicionar la Constitucién en obsequio a la claridad

371 Dictamen de la Comision de Puntos Constitucionales de la Camara de Diputados,
que modifica y aprueba la iniciativa presidencial para reformar la Constitucion, creando
la fraccion XXIX del articulo 73. Tomado de Yafiez Ruiz, Manuel, “El problema fiscal
y la Suprema Corte de Justicia de la Nacion”, Informe rendido a la Suprema Corte de Jus-
ticia por su presidente el sefior Lic. Alfonso Guzman Neyra al terminar el aiio de 1970,
primera parte, México, Mayo Ediciones, 1970, pp. 452-459.

372 [bidem, pp. 458 y 459.
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de sus mandatos, con un precepto en el que se establezca cuales son los im-
puestos que Gnicamente la Federacion puede decretar”.?”

Asimismo, se admitié que: “La Comision hubiera querido usar una for-
mula general suficientemente comprensiva, y decir, se reservan a la Fede-
racion todos los impuestos que graven al comercio y a la industria; pero no
crey6 oportuno adoptar este criterio, ante el peligro de privar a los Estados
del producto de las contribuciones indispensables para el sostenimiento de
sus servicios publicos”.>"

En otras palabras: la fraccion XXIX se incorpor? al articulo 73 constitu-
cional para indicar cuales contribuciones pueden ser establecidas solamen-
te por la federacion, sustrayéndolas del régimen general de concurrencia.

Precisamente en dicho sentido es que se ha entendido la fraccion XXIX
del 73 tanto por servidores publicos como por especialistas en derecho fis-
cal en etapas posteriores a la reforma de 1942 arriba mencionada. Por
ejemplo, en la Exposicidon de Motivos de la Iniciativa de la Ley de Coordi-
nacion Fiscal presentada al Congreso de la Union en 1978, el entonces Se-
cretario de Hacienda sefialaba que la unica excepcion al régimen de concu-
rrencia en materia de tributacion, estaba en la fraccion XXIX del articulo
73 constitucional, “...que reservo algunas fuentes que se decidié quedaran
gravadas exclusivamente por la Federacion”.’”

Por su parte, en 1986 Roberto Hoyo D’ Addona sefialaba que s6lo en un
numero limitado de materias, las sefaladas en la fraccion XXIX del articu-
lo 73 constitucional, se dispuso que era el Congreso de la Union el que po-

dia establecer contribuciones,

...con lo cual se negd la misma posibilidad a las legislaturas de los estados. Se
evito la doble tributacion, pero sélo en esas cuantas materias (gasolina, ener-
gia eléctrica, tabacos labrados, cerveza y otras). Se restringe asi el poder im-
positivo de las legislaturas de los estados; pero se ordeno otorgarles participa-
ciones en los impuestos federales que se establecieran sobre tales materias.>’®

373 Dictamen de la Comision de puntos constitucionales de la Camara de Diputados,
que modifica y aprueba la iniciativa presidencial para reformar la Constitucion, creando
la fraccion XXIX del articulo 73. Tomado de Yafiez Ruiz, op. cit., nota 371, p. 454.

374 [bidem, p. 459.

375 Ibarra Mufioz, David, “Exposicion de motivos de la iniciativa de la Ley de Coor-
dinacién Fiscal (1978)”, Politica de coordinacion fiscal, Federalismo Hacendario, edi-
cion especial conmemorativa de los 30 arios de la Comision Permanente de Funciona-
rios Fiscales, 1973-2003, México, p. 4.

376 Hoyo D’Addona, op. cit., nota 337, p. 13.



234 EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

Cabe mencionar que existe jurisprudencia y tesis aisladas que confir-
man la interpretacion de la fraccion XXIX del articulo 73, en el sentido de
que fue adicionada no para determinar los unicos impuestos que puede
crear el Congreso de la Unidn, sino para definir una serie de impuestos so-
bre los cuales inicamente podria legislar la Federacion, sustrayéndolos del
régimen general de concurrencia en materia impositiva que deriva del ar-
ticulo 73, fraccion VII y del articulo 124.

De esta manera, la Corte ha determinado que:

...la fraccion XXIX del articulo 73 de la Constitucion federal previene
la materia respecto de la cual la Federacion tiene competencia exclusi-
va o privativa para establecer contribuciones, pero esto no significa
que se limite la actividad legislativa impositiva de la Federacion a los
renglones sefialados en la fraccion citada... La interpretacion correcta
de la fraccion XXIX antes aludida se realiza al afirmar que la Constitu-
cidn ha previsto ciertas materias en relacion con las cuales ha estableci-
do obligaciones a las entidades federativas para que no impongan con-
tribuciones...”’

En el mismo sentido se encuentran tesis segun las cuales que el articulo
73, fraccion XXIX, inicamente precisa fuentes tributarias de la competen-
cia de la Federacion con exclusion de la de los estados, es decir, se trata de
bases impositivas reservadas a la Federacion y en las que se excluye a los
estados.’’®

Para concluir, hemos de senalar, siguiendo a Tena Ramirez, que la enu-
meracion de la fraccion XXIX del articulo 73 constitucional no es restricti-
va, sino que solo sirve para sustraer las contribuciones ahi enumeradas del
régimen de concurrencia entre la Federacion y las entidades federativas,
siendo que las demas fuentes impositivas quedan a merced, en términos
constitucionales, de la doble tributacion.?”

377 Tesis 10, Semanario Judicial de la Federacion, Apéndice, vol. I, 1985, p. 31.

378 Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, vol, 6, p. 72; Tesis 157, Se-
manario Judicial de la Federacion, Apéndice, vol. 1, p. 306, 1985; Semanario Judicial de
la Federacion, 1987, p. 924; Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, vol.,
103-108, p. 156; Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, p. 72.

379 Tena Ramirez, op. cit., nota 128, p. 368.
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4. ;Puede delegar la Federacion sus facultades tributarias
exclusivas a las entidades federativas?

Otro punto constitucional debatido en relacion con el federalismo fiscal
mexicano, es el que se refiere a la posibilidad o imposibilidad de que la Fe-
deracion delegue a las entidades federativas, facultades tributarias que le
son exclusivas. En este tema la doctrina constitucional también se encuen-
tra dividida.

Por un lado, podemos encontrar opiniones de autores como Flores Za-
valay Jorge Carpizo, quienes afirman que no es constitucionalmente posi-
ble que la Federacion delegue a los estados las facultades exclusivas que la
Constitucion le ha otorgado para establecer determinados impuestos. Asi,
Flores Zavala opina que esto no es posible,

...porque para poder hacerlo necesitaria autorizacion expresa de la propia
Constitucion y ésta solo la concede en los casos previstos en la fraccion I
del articulo 118...%% pero fuera de estos casos en ningtn otro puede la Fe-
deracion dar autorizacion para el cobro de determinados impuestos que
constitucionalmente estan prohibidos a los Estados.*®!

Por su parte, Jorge Carpizo se pronuncia en igual sentido, y sostiene que
el sistema constitucional mexicano es de facultades expresas para la Fede-
racion, bajo la idea de que al asignarsele una facultad “...se le esta preci-
sando que es ella quien las debe realizar”.*®> Asimismo, Carpizo opina que
la estructura constitucional mexicana responde al pensamiento de compe-
tencia, lo cual significa que al otorgar el Poder Constituyente competen-
cias a un 6rgano, no puede un poder constituido modificarlas. Finalmente,
este autor concluye diciendo que si la Constitucion atribuye una facultad es
para que se ejercite y no para ver como se evade o como se delega, y que
para que tal delegacion fuese posible, seria necesario que la propia ley fun-
damental asi lo autorizara.’®

380 El articulo 118, fraccion I de la Constitucion dispone que los Estados no podran, sin
consentimiento del Congreso de la Union, “Establecer derechos de tonelaje ni otro alguno
de puertos, ni imponer contribuciones o derechos sobre importaciones y exportaciones”.

381 Flores Zavala, op. cit., nota 321, pp. 329 y 330.

382 Carpizo, op. cit., nota 259, p. 112.

383 Idem.
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La posicion contraria es defendida por Manuel Yanez y Sergio de la
Garza. El primero sostiene que en materia impositiva o fiscal, el sistema
constitucional permite la autorizacion de establecer un gravamen bajo de-
terminadas condiciones.*** Sin embargo, en la defensa de su afirmacion es-
te autor parece confundirse, al empezar a defender no su afirmacion origi-
nal, sino otras, consistentes en la facultad del Congreso de la Union de
crear impuestos en cuyos rendimientos participen las entidades federativas
(y no solo el fisco federal), y la facultad del Congreso de la Union de auto-
rizar a los estados a cobrar determinados gravdmenes sobre impuestos atri-
buidos a la Federacion en forma privativa.®®’

La confusion del autor es evidente, si se considera que no es lo mismo
“la facultad de crear un impuesto”, a la “facultad de cobrar un impuesto”,
ni a la “facultad de participar en los rendimientos de un impuesto”. Mas
adelante volveremos a esta distincion, en apoyo de nuestra propia postura,
que desde este momento ya se adelanta: la Federacién no puede delegar a
los estados la facultad de establecer impuestos que la Constitucion le atri-
buye a aquélla de forma exclusiva.

Finalmente, Sergio de la Garza sostiene que por razones historicas y juri-
dicas, es perfectamente admisible la delegabilidad de las mencionadas facul-
tades en materia impositiva, ya que la exclusividad a favor de la Federacion
no impide que este privilegio constitucional *“...no pueda ser renunciado en
parte a favor de los estados cuando se considera que dicha renuncia o delega-
cion no perjudica a sus recursos financieros, y sobre todo si se considera que
la tributacion local se ejercita de manera uniforme en toda la Republica a tra-
vés de la delegacion de facultades”. 3¢

Por nuestra parte, pensamos que la respuesta adecuada a este dilema
consiste en negar que la Federacion pueda delegar a los estados, por medio
de una ley, facultades que le son atribuidas por la Constituciéon de manera
exclusiva. La unica forma de admitir esta posibilidad seria en caso de que
la propia Constitucion la autorizara expresamente. Sostener lo contrario
significaria admitir la “desconstitucionalizacién” del régimen de compe-
tencias del sistema federal. Ademas, significaria una ruptura del principio
de supremacia constitucional, al abrirse la puerta para que facultades asig-
nadas por el Poder Constituyente a ciertos 6rganos, pudieran “delegarse”
por via legislativa ordinaria a otros 6rganos distintos.

384 Yafiez, op. cit., nota 371, p. 462.
385 [bidem, p. 468.
386 Garza, Sergio de la, op. cit., nota 326, pp. 234 y 235.
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No obstante, hay que tener muy clara la distincion arriba aludida entre
“la facultad de crear un impuesto”, que es exclusiva de ciertos 6rganos por
atribucion de la Constitucion, y la “facultad de cobrar un impuesto™, asi co-
mo la “facultad de participar en los rendimientos de un impuesto”. La dis-
tincion es importante porque el hecho de que se afirme que un impuesto
atribuido por la Constitucion a la Federacion es indelegable a los estados,
no significa que los estados no puedan colaborar en su cobro, o que no pue-
dan participar en los rendimientos del mismo.

En decir, en materia de impuestos, es posible distinguir distintos aspectos,
etapas o tramos, que tienen que ver con la vida del impuesto en cuestion.
Una de dichas etapas se refiere a la creacion del impuesto; otra al cobro del
mismo, y otra a la distribucion de sus rendimientos. Por ello es que es perfec-
tamente coherente sostener, en relacion con la discusion que aqui nos ocupa,
que la Federacion tiene facultades exclusivas que no puede delegar para
crear ciertos impuestos; pero que a la vez también esta facultada para autori-
zar a los estados a que colaboren en el cobro de dichos impuestos, y también
para definir formulas de participacion de las entidades federativas en los ren-
dimientos de dichos impuestos. De hecho, el Sistema Nacional de Coordina-
cion Fiscal, vigente en México en la actualidad, esté disefiado bajo esta logica.

5. ¢Las “Aportaciones federales” son recursos pertenecientes
a la Federacion o a los estados?

Dentro del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, los estados y los
municipios reciben recursos provenientes de dos rubros: las “participacio-
nes” y las “aportaciones”. Como se recordard, el mencionado Sistema (cuyo
objetivo original fue solucionar los problemas de multiple tributacion deri-
vados del régimen constitucional de “concurrencia” en materia tributaria),
consiste en que los estados aceptan ceder parte de sus poderes tributarios a la
Federacion, mediante un convenio de adhesion celebrado con el gobierno
federal, a cambio de tener derecho a obtener una “participacion” en los in-
gresos recaudados por la Federacion.

Por otro lado, la Ley de Coordinacién Fiscal prevé otro tipo de transfe-
rencias de la Federacion a los estados, que constituyen “aportaciones” de
diverso tipo. Estas son definidas por el articulo 25 de dicha ley, como “re-
cursos que la Federacion transfiere a las haciendas publicas de los estados,
del Distrito Federal, y en su caso, de los municipios, condicionando su gas-
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to a la consecucion y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de
aportacion establece la ley”.?’

Ahora bien, en torno a esos dos tipos de transferencias se ha planteado el
siguiente debate. Por un lado, se ha afirmado que los estados pueden admi-
nistrar libremente los recursos provenientes tanto de las “participaciones”
como de las “aportaciones”, puesto que al ingresar en las arcas de los go-
biernos estatales ambos se convierten en ingresos propios. Por otro lado es-
ta la postura segun la cual las “participaciones” si son ingresos propios de
los estados y los municipios, mientras que las “aportaciones” son recursos
federales destinados a fines especificos que, si bien son ejercidos por esta-
dos y municipios, en ninglin momento dejan de ser recursos federales.

La primera posicion fue defendida por el gobernador y la legislatura lo-
cales de Puebla en 1998. En efecto, en dicho afio, el Ejecutivo estatal de
Puebla envio6 una iniciativa de ley que eventualmente fue aprobada por la
legislatura local, disefiada sobre la premisa fundamental de que toda deci-
sion sobre asignacion de fondos corresponde a las legislaturas locales, ya
que los recursos provienen de la masa fiscal obtenida por la coincidencia
de facultades tributarias y que no hay razon para distinguir entre “partici-
paciones” y “aportaciones”.*%®

Desde el punto de vista doctrinal, el doctor Jos¢ Gamas Torruco ha defen-
dido este punto de vista, al criticar el hecho de que la Ley de Coordinacion
Fiscal haga la distincion entre “participaciones” y “aportaciones”, pese a que
el origen de los fondos es el mismo, o sea, la recaudacion fiscal de los im-
puestos derivados de las facultades coincidentes. Al decir del doctor Gamas,
si se aplica el criterio del origen de los fondos, la diferencia no tiene razén de
existir: “Lo que ocurre es que en un caso los estados aceptaron previamente
y en el otro se encontraron con una disposicion legal federal que si bien les

da mayores recursos los priva de la decision de su destino” 3%

387 Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal; Fondo de Aportacio-
nes para los Servicios de Salud; Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social;
Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcacio-
nes Territoriales del Distrito Federal; Fondo de Aportaciones Multiples; Fondo de Apor-
taciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos; Fondo de Aportaciones para la Se-
guridad Publica de los Estados y del Distrito Federal.

388 Gamas Torruco, José, “Federalismo fiscal”, en Valadés, Diego y Gutiérrez Ri-
vas, Rodrigo (coords.), Economia y Constitucion, Memoria del 1V Congreso Nacional
de Derecho Constitucional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, t.
IV, p. 168.

389 Ibidem, p. 170.
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La postura contraria fue defendida por el procurador Fiscal de la Federa-
cion, en la CLVI Reunion de la Comision Permanente de Funcionarios Fis-

cales.**® Su argumentacion puede desglosarse en las siguientes razones:

1.

.391

El Capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal, adicionado a raiz
de la propuesta del Ejecutivo Federal y por el cual se crean las
“aportaciones federales”, bien pudo haber constituido otra ley, se-
parada de la de Coordinacién Fiscal. A pesar de esto, eventual-
mente se decidio regular la materia dentro de la propia ley de
Coordinacion Fiscal, pero se expreso6 en el articulo 25 que lo ahi
establecido seria con independencia de lo que preveian los capitu-
los del I al IV de la ley respecto de la participacion en la recauda-
cion federal participable. Sobre esa base —afirma el procurador—
se puede marcar una diferencia esencial de fondo respecto de las
“aportaciones”, en relacion con las “participaciones”.

Cuando el Ejecutivo federal pensé en crear una nueva figura juri-
dica para los recursos que tradicionalmente se habian aportado por
la via presupuestaria a algunas actividades, se pens6 exclusiva-
mente en el esquema de la educacion basica y normal. En estas
areas se habian hecho transferencias de recursos federales a través
de los ramos correspondientes de la Secretaria de Educacion Pua-
blica, “pero la intencidon del presidente era institucionalizar for-
malmente estos recursos, para que no tuvieran que ser objeto de
determinacion especifica afio con afio en el decreto del presupues-
to de egresos de la Federacion, como hasta entonces habia venido
sucediendo”.**?

La fraccion XXV del articulo 73 constitucional, relativa a las fa-
cultades concurrentes entre Federacion, estados y municipios en
materia educativa, sefiala que las leyes correspondientes establece-
ran la forma en que Federacion, estados y municipios realizaran
aportaciones necesarias para el financiamiento de los servicios
educativos.’ Como la nueva figura juridica que se buscaba se re-

390 Celebrada en México, Distrito Federal, el 23 de febrero de 1999.

391 Gomez Gordillo, Ismael, “Naturaleza de los fondos de aportaciones federales a las
entidades federativas y sus municipios”, Federalismo Hacendario, cit., nota 334.

392 [bidem, p. 44.

393 El énfasis es nuestro.
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feriria especificamente a la materia educativa, de dicha fraccion se
tomo la denominacion de “aportaciones federales”. Sin embargo,
de ahi se amplié para todos los fondos que el Ejecutivo Federal
propuso al Congreso de la Union, que originalmente fueron sola-
mente tres (Fondo de Aportaciones para Educacion basica y nor-
mal; Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud; y Fondo
de Aportaciones para la Infraestructura Social).’**

Dentro del proceso legislativo referido a la iniciativa de reformas
del Ejecutivo Federal, en la Camara de Diputados se incorporaron
dos fondos adicionales: el Fondo de Aportaciones para el Fortaleci-
miento de los Municipios y del Distrito Federal, y el Fondo de Apor-
taciones Multiples.*”

Ante este esquema complejo regulado por una misma ley, se ha ten-
dido a confundir los fondos de aportaciones con las participaciones.
Sin embargo, los fondos de aportaciones federales no pertenecen a
las entidades federativas ni a los municipios, sino que son recursos
de origen federal, que se establecen en beneficio de aquéllos. Inclu-
so, en el texto original de la iniciativa presidencial, se hablaba de
que los fondos de aportaciones se establecian con cargo a recursos
federales, y si en algunos de los fondos se utiliza el concepto de re-
caudacion federal participable, esto se hace exclusivamente como
un elemento de referencia, pare efectos de su cuantificacion (al se-
fialarse que el monto de determinado fondo de aportaciones seria
equivalente a un porcentaje de dicha recaudacion).

En contraste, la Ley de Coordinacion Fiscal precisa los tributos que
se deben incluir en la Recaudacion Federal Participable, y distribu-
ye una parte de ella al adherirse los estados al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal. Es decir, se entrega un aparte de la recauda-
cion. Mientras que los recursos de los fondos de aportaciones fede-
rales pueden tener cualquier origen en los recursos publicos federa-
les, incluso el déficit o la deuda publica.

394 Los recursos de este Gltimo fondo se provenian tradicionalmente del ramo 26 del
presupuesto, a cargo de la Secretaria de Desarrollo Social.

395 “...estos dos fondos si representaron, y han representado recursos netos adiciona-
les para las entidades federativas y los municipios. Los otros tres fondos no eran sino
darle un nuevo escenario juridico a los recursos que tradicionalmente se habian venido
repartiendo por la via del subsidio”. Ibidem, p. 44.
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7. En 1998 el Ejecutivo Federal propuso la formacion de otros dos

10.

fondos de aportaciones federales. El fondo de aportaciones para
la Educacion Tecnologica y de Adultos, y el Fondo de aportacio-
nes para la Seguridad Publica en los Estados y en el Distrito Fe-
deral.

También en 1998, el Ejecutivo federal propuso introducir en la ley
una serie de precisiones en relacion con el esquema de supervision
y manejo de los recursos transferidos via aportaciones federales.
De esta manera, sobre la premisa de que habia que descentralizar
responsabilidades sustantivas en la ejecucion de programas impor-
tantes relativos a cada uno de los fondos de aportaciones, se sefiald
en el capitulo V de la Ley de Coordinacién Fiscal que el manejo y
la administracion de los recursos recibidos por estados y munici-
pios deberia hacerse conforme a las leyes que fueran aplicables en
las entidades federativas. Ademas, con la reforma de este afio se
preciso que los recursos de los fondos de aportaciones federales
son transferencias que la Federacion realiza a las entidades federa-
tivas, condicionando su gasto a la consecucion y cumplimiento de
los fines que para cada fondo seiala la ley.

En cuanto a la supervision del manejo de estos recursos, toca a las
autoridades federales desempenar dicha funcion desde el momento
en que se determine la cuantificacion del fondo en el presupuesto
de egresos de la Federacion, hasta que las dependencias corres-
pondientes encargadas de ejecutar el gasto lo entreguen a los go-
biernos estatales. Dicho proceso sera supervisado por la Secretaria
de la Funcion Publica y la supervision administrativa que corres-
ponde a la Camara de Diputados, a través de la Auditoria Superior
de la Federacion, en el contexto de la Cuenta Publica Anual.

Una vez que los recursos sean recibidos por las entidades federati-
vas, ya sea que los apliquen directamente o que conforme a las
disposiciones de la ley se canalicen a los municipios, seran las au-
toridades locales quienes supervisen su ejercicio. También durante
el ejercicio mismo de los recursos esa funcion estaria a cargo de
las autoridades de la Contraloria del Ejecutivo estatal y en su ca-
so municipal, mientras que en el contexto de la cuenta publica la
funcion se desarrollaria por las contadurias mayores de los con-
gresos locales. Cabe advertir que la Federacion se reservé exclusi-
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vamente el concepto de supervision y de responsabilidades deriva-
do de la desviacion de los recursos a fines distintos a los esta-
blecidos en la ley.*”

Ahora bien, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha discutido el te-
ma de la naturaleza juridico-constitucional de las “aportaciones”, en relacion
con diversas controversias constitucionales que le han sido planteadas. De
manera consistente, la Corte se ha pronunciado en el sentido de que las
“aportaciones federales” son recursos federales que en ninglin momento de-
jan de serlo, y que por tanto no pueden ser libremente administrados y fisca-
lizados por los estados. Como ejemplo de las definiciones que la Corte ha
adoptado en este tema, citamos las siguientes controversias constitucionales.

A. Controversia Constitucional 6/95%7

El Ayuntamiento del Municipio de Tijuana reclamé en controversia
constitucional la inconstitucionalidad del articulo 14 del presupuesto de
egresos de la Federacion para el ejercicio de 1995, por lo que hace al ramo
26 (Solidaridad y desarrollo regional), por considerar que se contravenia el
principio de la libre administracion hacendaria consagrado en la fraccion
IV del articulo 115 constitucional. Segun la parte actora, al determinar di-
cho articulo 14 el destino de los recursos del ramo 26, a través del Conve-
nio de Desarrollo Social suscrito entre el Ejecutivo Federal y el Ejecutivo
local, se violentaba el principio de la libre administracion hacendaria que
corresponde al municipio.

La Corte considerd que si bien los recursos del ramo 26 formaban parte
de las erogaciones previstas genéricamente para entidades federativas y
municipios, se trataba de una partida del presupuesto federal diversa de las
participaciones a que se refiere el inciso b de la fraccion I'V del articulo 115
constitucional, como integrantes de la hacienda municipal. Es decir, si los

396 [bidem, pp. 44-47.

397 En 1995 todavia no existia la figura que hoy conocemos como las “aportaciones
federales”. Sin embargo, la sentencia que recayo a esta controversia puede considerarse
como un antecedente de sentencias posteriores, dado que en ella la Corte toma una posi-
cién en relacion con cierta categoria de recursos que si pueden considerarse como sujetos
al principio de la libre administracion hacendaria municipal; en tanto que otros recursos
cuyo ejercicio corresponde al municipio no lo estan.
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recursos del ramo 26 no figuraban entre los ingresos municipales sujetos al
régimen de libre hacienda municipal de la fraccion I'V del 115, entonces no
podia considerarse que el articulo 14 del presupuesto de egresos de la Fe-
deracion para el ejercicio de 1995 fuese inconstitucional. En este sentido,
en los considerandos de la sentencia respectiva, se razono de la siguiente
manera:

La Constitucion Federal no incorpora a las haciendas municipales la tota-
lidad de los recursos presupuestales que en el orden administrativo capta
la Federacion, sino solamente los que le son asignados a través del Siste-
ma Nacional de Coordinacion Fiscal, de acuerdo a la Ley de Coordinacion
Fiscal y a los convenios de adhesion que se suscriban con arreglo a las ba-
ses, montos y plazos que fijen anualmente las legislaturas de los estados,
lo cual quiere decir que los demas recursos pueden tener un destino diver-
so, ¢ incluso, como sucede en el caso, pueden estar destinados a la realiza-
cion de objetivos especificos de desarrollo y tener reglas para su ejercicio;
es ésta precisamente la estructura del articulo 14 del presupuesto de egre-
sos de la Federacion, que si bien indica el monto global de las erogaciones
previstas para entidades federativas y municipios, las distribuye en tres ra-
mos, el 00025 “Aportaciones para educacion basica a los estados”, 00026
“Solidaridad y desarrollo regional” y el 00028 “Participaciones a entida-
des federativas y municipios”, los cuales tienen diversa naturaleza y desti-
no en razon del marco competencial de facultades expresas en materia
presupuestal >*®

B. Controversia Constitucional 5/96>%°

El Ayuntamiento del Municipio de Tampico, Tamaulipas, demandé en
controversia constitucional la inconstitucionalidad de la adicion al articulo

398 Continua el razonamiento de la Corte: “...tal ramo constituye una de las erogacio-
nes del gobierno federal, como coordinador del desarrollo nacional, la cual se aplica en las
entidades federativas y municipios, pero no forma parte de la Hacienda de éstos, en tanto
que se trata de una partida presupuestal de naturaleza eminentemente federal que se trans-
fiere a los estados y municipios en la forma y términos que se establecen en los convenios
de desarrollo regional que suscriben el Ejecutivo Federal y Estatal...” Semanario Judicial
de la Federacion, junio de 1997, pp. 554 y 555.

399 Igual que en la controversia anteriormente citada, en 1996 todavia no existian lo
que ahora se denomina “aportaciones federales”. Sin embargo, la sentencia correspon-
diente a esta controversia también puede ser citada como un antecedente relevante.
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51 de la Ley Estatal de Planeacién, segtin el cual los llamados “Consejos
de desarrollo para el bienestar social mano con mano” tendrian las facul-
tades de planear, programar, operar, controlar, dar seguimiento y eva-
luar, los recursos derivados del apoyo del presupuesto de egresos de la
Federacion, del ramo 26, conforme a lo establecido en el Manual Unico
de Operacion del Convenio de Desarrollo Social. En opinion de la parte
actora, dicha disposicion violentaba el principio de la libre administra-
cion hacendaria que corresponde al Municipio.

No obstante, la Suprema Corte de Justicia razond en la sentencia corres-
pondiente que la ley estatal impugnada no violaba el 115 constitucional:

De lo expuesto con anterioridad, se concluye que toda vez que la partida
presupuestaria correspondiente al ramo 00026 “Superacion de la pobreza”
del presupuesto de egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de mil
novecientos noventa y seis, se refiere a recursos federales, cuya ejecucion
corresponde a las autoridades federales en términos del articulo 20. del
propio presupuesto de egresos de la Federacion y especificamente a la Se-
cretaria de Desarrollo Social, en términos del articulo 16 del citado presu-
puesto y 32 de la Ley Organica de la Administracion Piblica Federal, ade-
mas, atendiendo a que dichos recursos no fueron determinados como
ingreso del municipio actor por la legislatura local quien es la unica facul-
tada para determinar las participaciones federales que corresponden a los
Municipios, en términos del articulo 115, fracciéon 1V, inciso b), de la
Constitucion General de la Reptblica, debe estimarse que los citados re-
cursos no forman parte de la hacienda municipal del municipio de Tampi-
co, Tamaulipas, y por ende, el establecimiento de los consejos de desarro-
llo para el bienestar social, en la ley impugnada, no viola la libertad
hacendaria del municipio actor, toda vez que los citados consejos confor-
me el articulo 51 de la Ley Estatal de Planeacion, tienen como funciones
planear, programar, operar, controlar, dar seguimiento y evaluar los recur-
sos correspondientes del ramo 00026 del presupuesto de egresos de la Fe-
deracion, los que como se ha precisado no forman parte de la hacienda
municipal del municipio actor.*%

400 Semanario Judicial de la Federacion, febrero de 2000, p. 722.
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C. Controversia Constitucional 4/98*!

A raiz de la controversia planteada por el Ayuntamiento del Municipio
de Puebla, Puebla y otros del mismo estado, la Suprema Corte defini6 asi la
naturaleza juridica de las “aportaciones”:

APORTACIONES FEDERALES. CARACTERISTICAS. Estos fondos son de natu-
raleza federal y corresponden a una partida que la Federacion destina para
coadyuvar al fortalecimiento de los estados y municipios en apoyo de acti-
vidades especificas; se prevén en el Presupuesto de Egresos de la Federa-
cion, regulandose en el capitulo V de la ley de Coordinacién Fiscal, resul-
tando independientes de los que se destinan a los estados y municipios por
concepto de participaciones federales.**?

D. Controversia Constitucional 3/2001

El Ayuntamiento del Municipio de Soledad Graciano Sanchez, San
Luis Potosi, demando6 en controversia constitucional la inconstitucionali-
dad de diversas disposiciones de la Ley para la Administracion de las
Aportaciones Transferidas al Estado y Municipios de San Luis Potosi, por
las cuales se obligaba a los ayuntamientos a entregar a la Contaduria Ma-
yor de Hacienda del Congreso del Estado, por conducto de la Secretaria de
Finanzas, el 1.5% del monto total de cada fondo de aportaciones federales.
Una vez mas, la parte actora alegd que con dicha disposicion se violentaba
el régimen de autonomia constitucional del municipio.

Por su parte, la Corte consider6 necesario precisar si la totalidad de la ha-
cienda municipal o s6lo una parte de ella entra en el régimen de la libre ad-
ministracion hacendaria. De esta manera, después de analizar las disposicio-
nes contenidas en el articulo 115 constitucional fraccion IV, en sus tres
incisos, considero que de la totalidad de los conceptos que pueden integrar la

401 La sentencia respectiva no se publico en el Semanario Judicial de la Federacion,
por lo que aqui solamente citamos la tesis correspondiente a la Controversia Constitucio-
nal 4/98.

402 Controversia constitucional 4/98. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Puebla
y otros del mismo Estado. P./J. 8/2000, p. 509. Semanario Judicial de la Federacion,
pleno, t. XI, febrero de 2000, Unanimidad de nueve votos. Ausentes: Mariano Azuela
Gtiitron y José de Jestis Gudifio Pelayo. Ponente: Salvador Aguirre Anguiano. Secretario:
Osmar Armando Cruz Quiroz. 10 de febrero de 2000.
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hacienda municipal, sélo a los que se refiere la disposicion constitucional
son los que estan sujetos al régimen de libre administracion hacendaria:

En estas condiciones, los conceptos que prevé la disposicion constitucio-
nal como aquellos que conforman la hacienda municipal estan sefialados
de manera limitativa, en cuanto que no considera otros elementos que, por
su naturaleza, constituyen también parte de la hacienda municipal; tal es el
caso de las deudas de los municipios y los ingresos que por diferentes
conceptos también pueden llegar a las arcas municipales como pueden ser,
por ejemplo, las donaciones, las aportaciones federales u otros, sin embar-
g0, esto es para delimitar los rubros respecto de los cuales el municipio
tiene libertad de administracion, excluyendo aquellos que, por diversas ra-
zones, no pueden ser ejercidos libremente.*%?

Ahora bien, en su sentencia la Suprema Corte hizo la diferenciacion en-
tre las aportaciones federales y las participaciones. Las primeras consti-
tuian recursos federales, que se destinan por la Federacion a los estados y
municipios, y son independientes de las segundas:

En efecto, hasta 1998, la Federacion entregaba recursos federales a los
municipios, considerados en ¢l ramo 00026, para la superacion de la po-
breza, a través de convenios que la Federacion celebraba con los estados.
A diferencia de las participaciones (comprendidas en el ramo 00028), es-
tos recursos no se prevén para evitar la doble tributacion sobre la misma
fuente ante facultades concurrentes de la Federacion y los estados para
gravar ciertas materias, sino que las aportaciones son recursos originarios
de la Federacion que ésta envia para materias especificas de interés comun
con los estados y municipios.***

Dicho esto, la corte razond que al ser los fondos de aportaciones recur-
sos federales, estaban sujetas al régimen legal establecido por la Ley de
Coordinacion Fiscal, en particular en lo que atafie a su destino, por lo cual
las leyes locales no podian establecer otras reglas relativas al destino que
se daria a los fondos de aportaciones transferidos por la Federacion:

...siendo recursos federales que se rigen por disposiciones federales, res-
pecto de los cuales la Federacion dispone su destino en su respectivo am-

403 Semanario Judicial de la Federacion, noviembre de 2001, p. 342.
404 [bidem, p. 344.
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bito de competencia conforme al principio de libre administracion publica
hacendaria, los estados no pueden establecer reglas distintas sobre sus
destinos, por lo que las disposiciones citadas de la ley impugnada, como
qued6 demostrado con anterioridad, al contrariar los lineamientos genera-
les establecidos por la Ley de Coordinacion Fiscal, contravienen el ambito
de facultades de la Federacion.

Finalmente, la sentencia de la Corte declard que las disposiciones im-
pugnadas de la ley local, eran conculcatorias del articulo 134, parrafos pri-
mero y cuarto, en relacion con el 74, fraccion 1V, de la Constitucion fede-
ral, en tanto que afectaban el principio de libre administracién publica
hacendaria federal respecto de las aportaciones federales que s6lo compete
a la Federacion regular.

Por nuestra parte, sostenemos que es correcta la apreciacion segun la cual
las “aportaciones federales” son recursos de naturaleza federal y que no es-
tan sujetas al régimen de las “participaciones” ni al principio de la “libre ad-
ministracion hacendaria municipal”. Creemos que esta claro que las “partici-
paciones” son recibidas por estados y municipios conforme a las formulas
establecidas por la Ley de Coordinacién Fiscal, y que los recursos que des-
pués de transferidas dichas participaciones quedan en manos de la Federa-
cion, son recursos federales. El hecho de que posteriormente, por una deci-
sion de la propia Federacion, parte de dichos recursos sea transferida a los
estados o municipios para que éstos los ejerzan y apliquen a fines especifi-
cos indicados por la Federacion, no les convierte en recursos estatales o
municipales, que pudieran ser ejercidos y fiscalizados como si se tratase de
recursos propios de los estados o de los municipios. En este supuesto, se si-
gue tratando de recursos federales, cuyo ejercicio corresponde a los esta-
dos o0 a los municipios, segun el caso, pero no de una manera libre, sino su-
jeto a condiciones establecidas por el titular originario de los fondos: la
Federacion.

Como resulta evidente, esta conclusion debe entenderse en el contexto
de un sistema de distribucion de los recursos publicos sumamente centra-

405 Esta opinion deriva de un andlisis juridico-formal del régimen constitucional en
materia de impuestos vigente en nuestro pais, asi como del régimen legal consagrado
principalmente en la Ley de Coordinacion Fiscal. Sin embargo, al sostener esta opinion
no dejamos de reconocer también que dichos regimenes (tanto el constitucional como el
legal), consagran en la practica una centralizacion fiscal en torno al gobierno federal, si-
tuacion que en los momentos actuales es preciso revisar para lograr una féormula mas
equilibrada de reparto de los recursos fiscales en México.
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lizado. Es decir, tanto el régimen de las “participaciones” como el de las
“aportaciones federales” forman parte de un disefio normativo que clara-
mente ha tendido a favorecer la capacidad financiera de la Federacion en
detrimento de la de las entidades federativas y los municipios.

V. LOS ASPECTOS CONSTITUCIONALES DE UNA POSIBLE
REFORMA DEL FEDERALISMO FISCAL MEXICANO

1. Comentarios preliminares

El tema de la reforma del federalismo fiscal mexicano ha sido objeto de
importantes debates en nuestro pais en los ultimos afios. Tanto por el lado
de los ingresos como por el lado del gasto, se ha criticado la excesiva cen-
tralizacion de los recursos fiscales en manos del gobierno federal, y la co-
rrelativa debilidad fiscal de las entidades federativas. A raiz de este debate,
se ha ido creando en el ambiente nacional un consenso acerca de la necesi-
dad de cambiar la situacién que ha prevalecido durante tanto tiempo. El
consenso termina, sin embargo, cuando se discute la manera especifica de
reformar el sistema imperante.

Existen ya algunas propuestas de reforma que han sido dadas a conocer al
publico. Una de ellas consiste en incrementar el fondo de participaciones
previsto por el sistema de coordinacion fiscal regulado por la ley de coordi-
nacion fiscal. Notese que esta propuesta no prevé un aumento de los ingresos
propios de las entidades federativas, sino un aumento de lo que les participa
la Federacion, situacioén que llevaria a un incremento neto de la dependencia
de los recursos federales. %

Otra propuesta consiste en transformar el actual sistema de coordina-
cion fiscal por uno de coordinacion hacendaria. Esto implicaria incremen-
tar el fondo de participaciones, pero también transferir mayores responsa-
bilidades recaudatorias a las entidades federativas, a efecto de fortalecer su
independencia financiera. Bajo este esquema, la idea seria entonces com-
plementar el sistema actual de coordinacion fiscal y no sustituirlo.*"’

406 Velazco Cruz, Jose Luis, El debate actual sobre el federalismo mexicano, México,
Instituto Mora, 1999, p. 50.
407 [bidem, p. 51.
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Otra propuesta mas consiste en dar mayores recursos a estados y muni-
cipios, otorgandoles la mitad de los recursos fiscales provenientes de las
contribuciones sobre aprovechamiento y explotacion de recursos natura-
les, impuestos especiales, impuesto sobre la renta e impuesto al valor agre-
gado. Esta propuesta prevé también la creacion de un consejo federal tribu-
tario, integrado por representantes de las entidades federativas y de los
municipios, que estaria facultado para presentar iniciativas de ley ante el
Congreso general relativas a los impuestos sobre los cuales los estados y
municipios tendrian un derecho del 50%, asi como de administrar y distri-
buir los recursos del fondo general de participaciones.**®

Finalmente, una cuarta propuesta, la mas radical, prevé la creacion de
una “caja recaudadora tinica” administrada por los estados, que estaria en-
cargada de recaudar todos los impuestos existentes en el pais. De acuerdo
al sistema propuesto, cada estado retendria la cantidad que le corresponda,
y el resto seria entregado como participacion al gobierno federal. Como
puede apreciarse, la propuesta plantea invertir el sentido del sistema de
participaciones existente en la actualidad.*®

Asumiendo que tales opciones de reforma existen, y aun, compiten, y
que algunas otras no conocidas por el piblico probablemente existan tam-
bién, en esta tlltima seccion del presente capitulo nos proponemos hacer re-
ferencia a algunos aspectos de caracter constitucional que podrian ser to-
mados en cuenta por quienes hayan de tomar las decisiones politicas que
den un nuevo perfil al federalismo fiscal mexicano. Cabe aclarar que en
nuestro analisis, habremos de enfocarnos principalmente en el aspecto re-
lativo a la distribucién de competencias en la materia tributaria.

2. ;Es necesaria una reforma constitucional?

Creemos que una cuestion relevante que debe ser discutida es la relativa
alanecesidad de una reforma constitucional. ;Se requeriria necesariamen-
te de una reforma constitucional?, ;no bastaria una reforma legal para mo-
dificar el federalismo fiscal mexicano? En nuestra opinion, la respuesta de-
pende del tipo y la profundidad de la modificacion que se vaya a dar al
sistema existente.

408 Jdem.
409 Idem.
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Desde mi punto de vista, las propuestas que buscan complementar el sis-
tema actual no necesariamente requeririan de una reforma constitucional.
Es decir, para incrementar el fondo de participaciones no se necesita una
reforma a nuestra norma fundamental, a menos que se quiera dar rango
constitucional a un porcentaje especifico que deba corresponder a las enti-
dades federativas como participacion.

Cabe mencionar que hay ejemplos en el derecho constitucional compa-
rado, en relacion con el establecimiento de porcentajes de ingresos fiscales
que corresponden a los estados, y que el gobierno federal debe hacerles lle-
gar. Podemos mencionar el caso de Venezuela, por ejemplo, cuya Consti-
tucion establece en su articulo 167, paragrafo 4o., el llamado “situado
constitucional”. Segtin dicha disposicion, son ingresos de los estados:

Los recursos que les correspondan por concepto de situado constitucional.
El situado es una partida equivalente a un maximo del veinte por ciento
del total de los ingresos ordinarios estimados anualmente por el fisco na-
cional, la cual se distribuira entre los estados y el Distrito Capital en la
forma siguiente: un treinta por ciento de dicho porcentaje por partes igua-
les, y el setenta por ciento en proporcion a la poblacion de cada una de di-
chas entidades.*!°

Por mi parte, creo que introducir un porcentaje fijo de participacion fis-
cal de la Federacion a los estados tiene la ventaja de dar seguridad a las en-
tidades federativas, en el sentido de que la distribucion del pastel fiscal no
habra de ser alterado por la Federacion.

Por otro lado, pienso que las propuestas que implican un cambio de fon-
do del sistema de coordinacion fiscal vigente si requeririan forzosamente
de una reforma constitucional. Para explicar esto, es necesario recordar
que el sistema actual proviene de la manera en que el sistema de distribu-
cion de competencias en materia tributaria se ha entendido en México, lo
cual nos remite directamente a una cuestion constitucional, a saber.

410 La disposicion continta de la siguiente manera: “En cada ejercicio fiscal, los esta-
dos destinaran a la inversion un minimo del cincuenta por ciento del monto que les co-
rresponda por concepto de situado. A los municipios de cada estado les correspondera,
en cada ejercicio fiscal, una participacion no menor del veinte por ciento del situado y de
los demas ingresos ordinarios del respectivo estado”.

En caso de variaciones de los ingresos del fisco nacional que impongan una modi-
ficacion del presupuesto nacional, se efectuara un reajuste proporcional del situado.
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Para definir la distribuciéon de competencias tributarias en el sistema fe-
deral mexicano, en principio tendriamos que recurrir a la clausula de com-
petencias residuales en favor de las entidades federativas, establecida en el
articulo 124 constitucional. Si asi procediéramos, tendriamos que entender
que todos aquellos impuestos no expresamente asignados a la Federacion
(ni prohibidos a los estados, habria que agregar), quedan reservados para
las entidades federativas.

Ahora bien, para saber cuales impuestos estan expresamente asignados
a la Federacion, debemos revisar el articulo 73 constitucional, fracciones
VII y XXIX. Dichas fracciones definen las bases sobre las cuales el Con-
greso General puede establecer impuestos. Por otro lado, los articulos 117,
118 y 131 definen ciertos impuestos que no pueden ser creados por los es-
tados. Asimismo, de acuerdo con el articulo 115 de la Constitucion, frac-
cion IV, corresponde percibir a los municipios las contribuciones que esta-
blezcan los Estados sobre propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento,
division, consolidacion, traslacion y mejora, asi como las que tengan por
base el cambio de valor de los inmuebles. Asi, con estas cinco disposicio-
nes de nuestra Constitucion general tendriamos un cuadro aparentemente
sencillo de entender en relacion con la distribucion de facultades tributa-
rias en el federalismo mexicano.

Sin embargo, este esquema aparentemente sencillo no corresponde con
la manera real en que se han distribuido las competencias tributarias en
nuestro sistema federal. El sistema se ha hecho mas complejo, en funcion
de la interpretacion que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha reali-
zado de la fraccidon VII del articulo 73 constitucional, fraccion que estable-
ce que el Congreso General tiene el poder de “crear los impuestos que sean
necesarios para cubrir el presupuesto”. La Suprema Corte ha interpretado
esta disposicion en el sentido de que el Congreso tiene el poder para crear
todos los impuestos que sean necesarios para financiar el presupuesto fede-
ral, incluso aquellos que bajo la regla del articulo 124, podrian entenderse
como reservados a las entidades federativas.*!! Puede verse la relevancia
de esta interpretacion, si se aprecia que el articulo 73 constitucional no
menciona ni el impuesto sobre la renta ni el impuesto al valor agregado co-
mo expresamente asignados a la Federacion, a pesar de lo cual, la Federa-
cion es la que grava la renta de los individuos y de las empresas, asi como
el valor agregado a los servicios y a los productos. Para ponerlo de manera

411 Carpizo, Jorge, op. cit., nota 259, p. 110.
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simple, esta manera de entender la fraccion VII del articulo 73, ha signifi-
cado que la Federacion tiene poderes tributarios ilimitados.

Como una consecuencia de dicha interpretacion, tanto la Suprema Corte
como algunos comentaristas han afirmado que en México existen “faculta-
des concurrentes” en el area tributaria. Al decir esto, quieren significar que
algunas (no todas) de las bases tributarias posibles pueden ser gravadas al
mismo tiempo por el Congreso general y por las legislaturas de los esta
dos.*? Esto es posible debido a que, seglin la interpretacion de la fraccion
VII del articulo 73 constitucional arriba mencionada, la federacion puede
gravar toda base imaginable, aun aquellas que los estados pueden gravar en
razén de que no estan expresamente atribuidas a la Federacion y en virtud
de que no estan prohibidas a los propios estados. Por esta razon, es que Ser-
gio de la Garza ha afirmado que en el area tributaria, la Federacion tiene
“facultades concurrentes ilimitadas” mientras que los estados tienen “fa-
cultades concurrentes limitadas™.*!?

Como todos sabemos, en tiempos pasados el resultado practico de la apli-
cacion del criterio antedicho consistio en la creacion de una situacion en la
cual la Federacion tenia poderes amplisimos para gravar cualquier base, ge-
nerando con ello conflictos entre la federacion y los estados en esta materia.
Sin embargo, después de muchos afios de “anarquia fiscal”, se cred el siste-
ma de coordinacion fiscal con objeto de delimitar las bases gravables que co-
rrespondian a cada nivel de gobierno, y lograr cierta uniformidad.

La primera Ley de Coordinacion Fiscal data de 1953, pero el sistema fue
reforzado entre 1979 y 1980, como parte de la miscelanea fiscal que tam-
bién introdujo el impuesto al valor agregado en México. Vale la pena re-
cordar aqui que la l6gica basica del actual sistema de coordinacion fiscal es
la siguiente: la Federacion y los estados entran en acuerdos de coordina-
cion, por los cuales los estados ceden parte de su poder tributario a cambio
de una participacion en un fondo federal compuesto por el 20% de los in-
gresos tributarios federales.*!*

412 Véase la decision de la Suprema Corte sobre la constitucionalidad de la Ley Fede-
ral que cre6 el impuesto sobre la tenencia y uso de automdviles, Amparo en revision
7056/63, Trinidad Diaz Gonzalez, Semanario Judicial de la Federacion, vol. 44, agosto
lo., 1972, unanimidad de 16 votos, p. 14.

413 De la Garza, Sergio Francisco, Derecho financiero mexicano, México, Porrua,
1990, pp. 220-230.

414 Sempere, Jaime, “Las finanzas publicas en México”, Contribuciones, CIEDLA-
Fundacion Konrad Adenauer, 1995, num. 2, p. 95.
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Como todos sabemos, el resultado de este esquema ha sido la concentra-
cion de recursos fiscales en manos del gobierno federal, que para mediados
de los noventa centralizaba alrededor del 81% de los ingresos fiscales, de-
jando para los estados 16% y para los municipios 3%.*"°

Ahora bien, si, como hemos visto, el actual sistema de coordinacion fis-
cal tiene su origen en una cuestion constitucional, creo que resulta evidente
pensar que un cambio de fondo en dicho sistema requeriria una reforma
constitucional que redefina el esquema de concurrencia de facultades en
materia tributaria, segun se le ha entendido por la interpretacion judicial y
doctrinal.

3. ;/Qué nivel de detalle seria deseable dar a una posible reforma
constitucional en materia fiscal?

Si se opta por la alternativa de una reforma constitucional, los reforma-
dores habran de enfrentar un dilema: ;qué tan generales o tan especificas
deben ser las clausulas introducidas con la reforma?

El derecho comparado nos muestra, al menos, dos modelos: el de Esta-
dos Unidos de América y el de Alemania.

El modelo de Estados Unidos de América nos presenta un ejemplo de
clausulas generales y abiertas, que dejan un espacio muy amplio para la in-
terpretacion de la Suprema Corte.

El primer parrafo de la seccion 8a. del articulo I de la Constitucion de los
Estados Unidos de América, sefiala que el Congreso tendra facultad para
establecer y recaudar contribuciones (taxes), derechos (duties) impuestos
(imposts), y tarifas (excises), para pagar las deudas y proveer a la defensa
comun y bienestar general de los Estados Unidos; y aclara que todos los
derechos, impuestos y tarifas seran uniformes en todo el pais.

Por su parte, la seccion 9a. del mismo articulo I indica en su parrafo
cuarto que no se establecerd ningun impuesto directo, ni de captacion, co-
mo no sea proporcionalmente al censo o recuento que antes se haya orde-
nado practicar. Sin embargo, el sentido de esta provision fue anulado por la
Enmienda nimero XVI del 3 de febrero de 1913, segun la cual el Congreso
tendra facultades para establecer y recaudar impuestos sobre los ingresos,
sea cual fuere la fuente de la que provengan, sin prorratearlos entre los di-
ferentes Estados y sin atender a ningtin censo o recuento.

415 [bidem, p. 97.
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Esas son todas las disposiciones constitucionales de nuestro vecino del
norte, referidas a las facultades del Congreso general para establecer cier-
tos impuestos. Por supuesto, hay que leer estas disposiciones en el contex-
to de la Enmienda numero X (segtn la cual los poderes no atribuidos a la
federacion quedan reservados a los estados) y de la clausula de los poderes
implicitos (misma que dispone que el Congreso tiene todas aquellas facul-
tades que sean necesarias y convenientes para ejercer las facultades que la
Constitucion asigna a la Federacion, articulo 8o., seccion 18).

Como es de suponerse al observar este sistema, basado en unas cuantas
clausulas, que ademas son bastante escuetas, en los Estados Unidos de
América la interpretacion de la Suprema Corte ha sido determinante en la
definicidon del ambito de competencias en materia tributaria que correspon-
de a la federacion y a los estados.

Por su parte, Alemania nos muestra el ejemplo contrario, en el sentido
de que la Ley Fundamental de Bonn dedica 13 extensos articulos para re-
gular el régimen fiscal de la Federacion alemana. Los que se refieren a la
distribucién de competencias en materia tributaria, sin embargo, son los ar-
ticulos 104-a, 105, 106, 106-a, 107, y 108.

Para ilustrar el nivel de detalle, permitasenos mencionar algunos aspec-
tos del articulo 106, mismo que establece las reglas de la distribucion de
los ingresos tributarios.

Segun dicho articulo, ciertas contribuciones se atribuyen a la Federa-
cion (derechos aduaneros, impuestos sobre el transporte de mercancias por
carretera, impuesto sobre las transacciones de capital, impuesto sobre se-
guros, entre otros). Mientras que otras se atribuyen a los estados o Ldnder
(impuesto sobre el patrimonio, impuesto sobre sucesiones, impuesto sobre
automotores, impuesto sobre la cerveza, entre otros).

Ademas, se establecen ciertos “impuestos comunes”. Por ejemplo, el pa-
rrafo 3o. del articulo 106 sefiala que los ingresos provenientes de los impues-
tos sobre la renta, de sociedades y sobre las ventas corresponden conjunta-
mente a la federacion y a los Lénder, siempre que los ingresos provenientes
del impuesto sobre la renta no estén atribuidos a los municipios de acuerdo
con el parrafo So. del propio articulo 106.#'® Asimismo, se sefiala en este pa-

416 Segun el parrafo 5 del articulo 106, los municipios reciben una parte de los ingre-
sos provenientes del impuesto sobre la renta, que los Lédnder deberan hacer llegar a sus
municipios sobre la base de los pagos efectuados por sus habitantes en concepto de im-
puesto sobre la renta. Asimismo, se determina que la regulacion se hard por una ley fede-
ral que requerira la aprobacion del Bundesrat.
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rrafo que en los ingresos provenientes de los impuestos sobre la renta y de
sociedades participan la Federacion y los Ldnder a partes iguales, y que la
participacion de Federacion y Lénder en el impuesto sobre las ventas sera fi-
jada por una ley federal que requerira de la aprobacion de la Camara federal,
conocida como Bundesrat. En este mismo parrafo, la Ley Fundamental de
Bonn va mas alla al determinar los principios para la fijacion de los porcen-
tajes que sobre lo recaudado por el impuesto sobre las ventas, habra de co-
rresponder a la federacion y a los Lénder.

Otro ejemplo de regulacion constitucional in extenso, mas cercano a no-
sotros, es el caso de Brasil. La Constitucion brasilefia de 1988 adopto un
método exhaustivo, integral y completo de distribucion de competencias
en materia tributaria.*!” Se trata de un sistema en el cual cada elemento de
la estructura federal del Estado brasilefio (union, estados, Distrito Federal
y municipios), tiene asignado de manera expresa el poder para establecer
ciertos impuestos.

El complejo esquema de distribucion de competencias en materia tribu-
taria del Brasil puede entenderse mas facilmente si se le mira como un sis-
tema que articula dos principios distintos. Por un lado, el poder para gravar
bases o fuentes especificas es atribuido a diferentes componentes de la es-
tructura federal (discriminagao pela fonte), pero por otro lado, cada uno de
dichos componentes tiene que compartir con los otros parte del ingreso
producido por los impuestos que les corresponden (discriminagao pelo
produto), con base en formulas definidas por la propia Constitucion.

De esta manera, algunos impuestos se encuentran atribuidos exclusiva-
mente a la Federacion. Por ejemplo, la Union tiene el poder de crear im-
puestos sobre importacion y exportacion, sobre la renta, sobre productos
industrializados, sobre propiedad rural y sobre grandes fortunas (articulo
154); mientras que los estados y el Distrito Federal tienen facultades para
gravar las sucesiones, las donaciones, transacciones comerciales relativas a
bienes y la propiedad de vehiculos automotores (articulo 155); y los munici-
pios pueden crear impuestos sobre la propiedad raiz urbana (articulo 156).

Esto significa entonces, que la Union, los estados, el Distrito Federal y
los municipios tienen un ambito fijo y definido de poderes constitucionales
en materia de creacion de impuestos. Sin embargo, esto no significa que
los ingresos generados por cada impuesto quedan en manos de la autoridad

417 Da Silva, Jose Afonso, Curso de Dereito Constitucional Positivo, 9a. ed., Brasil,
Malheiros Editores, 1994.
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que los cred y recaudé. Siguiendo una tradicion que viene desde los treinta,
los distintos niveles de gobierno tienen que compartir sus recursos entre si,
aunque hay que aclarar que el sentido de dicho compartimiento va de la Fe-
deracion a los estados, Distrito Federal y municipios, o de los estados a los
municipios.

En algunos casos, el gobierno federal es el que crea y recauda un impues-
to, pero los recursos generados tienen que ser compartidos con los estados, el
Distrito Federal y los municipios. Por ejemplo, la fraccion I del articulo 157
de la Constitucion de Brasil, sefiala que pertenecen a los estados y al Distrito
Federal “el producto de la recaudacion del impuesto de la Union sobre rentas
y ganancias de cualquier naturaleza, que incida en la fuente, sobre rendi-
mientos pagados, en cualquier concepto, por ellos, sus organismos autono-
mos y por las fundaciones que estableciesen o mantuviesen”.

En otros casos, la Constitucion de Brasil distribuye porcentajes fijos de
lo recaudado a los diferentes niveles de gobierno. Por ejemplo, los estados
tienen derecho a 20% de los recursos obtenidos de los impuestos no esta-
blecidos expresamente en favor de la federacion, pero recaudados por ésta
en los términos del parrafo primero del articulo 154 constitucional.*'* Por
su parte, los municipios tienen derecho a 50% de los recursos provenientes
de la recaudacion del impuesto federal sobre la propiedad rural, provenien-
te de propiedades ubicadas dentro de los municipios.*!®

Tenemos a la vista entonces, dos modelos en cuanto al nivel de detalle y
extension que podrian tener las normas constitucionales relativas al federa-
lismo fiscal mexicano, en caso de optarse por una reforma profunda del sis-
tema vigente. ;Qué tan detalladas y extensas debieran ser esas normas en el
caso mexicano?

Resulta importante sefialar que este tipo de dilemas y discusiones ya se han
presentado en nuestro constitucionalismo. Baste recordar las discusiones en

418 Articulo 154 de la Constitucion Brasilefia: “La Union podra establecer: 1. Median-
te ley complementaria, los impuestos no previstos en el articulo anterior, siempre que no
sean cumulativos ni tengan hechos imponibles semejantes a los sefialados en esta Consti-
tucion; II. Impuestos extraordinarios, comprendidos o no en su competencia tributaria,
ante la inminencia o en el caso de guerra externa, los cuales se suprimiran gradualmente,
una vez cesadas las causas de su creacion”.

419 La fraccion II del articulo 158 de la Constitucion brasilefia sefiala lo siguiente:
“Articulo 158. Pertenecen a los municipios... II. cincuenta por ciento del producto de la
recaudacion del impuesto de la Unidn sobre la propiedad territorial rural, relativos a los
inmuebles ubicados en ellos”.
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torno a los articulos 27 y 123, en el seno del Constituyente de Querétaro. En
aquella ocasion, el Constituyente decidid extenderse; prefirid especificar
con gran nivel de detalle. Las razones las conocemos todos: la desconfianza de
que gobiernos posteriores pudieran cancelar las reformas sociales a través de
una reforma legal. Se trataba de proteger las reformas sociales, dandoles rango
constitucional (haciéndolas participar de la supremacia de la Constitucién en
un sentido substancial o material) y a la vez de protegerlas formalmente a tra-
vés del procedimiento dificultado para la reforma constitucional que establece
el articulo 135. A final de cuentas, los constituyentes del 17 nos dieron dos ex-
tensos y detallados articulos constitucionales relativos a la materia agraria 'y a
la materia laboral.

;Son o no son aplicables estas razones ante el dilema que habria de en-
frentar una reforma constitucional en materia de federalismo fiscal en el Mé-
xico de hoy?, ;es justificable por €stas o por otras razones introducir en
nuestra Constitucion una regulacion detallada relativa a la distribucion de
competencias entre Federacion, estados y municipios en materia tributaria?

Por nuestra parte, creemos que existe una ventaja en el detalle y la ex-
tension de una posible normatividad constitucional relativa al federalismo
fiscal; ventaja que deriva de lo siguiente: en un sistema federal el rango
constitucional de las normas que distribuyen competencias entre los distin-
tos niveles de gobierno implica que toda transgrecion al esquema de distri-
bucion de competencias es por definicion un problema o conflicto consti-
tucional, que consecuentemente habra de ser resuelto a través del sistema
de justicia constitucional. En nuestro pais, este tipo de conflictos va a dar
directamente a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Ahora bien, si se dejase en unas pocas clausulas, generales y abiertas, la
definicion de la distribucion de competencias entre los estados y la Federa-
cioén en materia tributaria, en caso de conflicto (que presumiblemente los ha-
bria, puesto que como en todo sistema federal, la cuestion fiscal es la mas de-
licada y sensible de todas), la Suprema Corte tendria que completar los
vacios, tendria que dedicarse a llenar los huecos, a integrar mediante inter-
pretacion lo que el constituyente permanente no previo expresamente. Cree-
mos que en un pais como el nuestro, una labor asi de la Corte la expondria a
un constante desgaste politico. Las partes vencidas en las controversias
constitucionales que se plantearan ante la Corte, lanzarian contra ella ata-
ques bajo el argumento de que los ministros no tienen legitimidad ni faculta-
des para hablar donde la constitucion calla. Su interpretacion se veria por las
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partes vencidas, ya sea Federacion, o estados o municipios, como invencio-
nes sin sustento. En este tenor, pensamos que mientras mayor sea el grado de
detalle y extension de las normas constitucionales dedicadas a regular la dis-
tribucion de competencias en materia tributaria, menor seria el margen que
la Suprema Corte tendria para completar o llenar vacios normativos con base
en su interpretacion, y que esto la protegeria de ataques que pondrian en
cuestionamiento su misma legitimidad como poder del Estado.

Por estas razones, nos inclinamos a pensar que seria conveniente que Méxi-
co siguiese el modelo aleman, no necesariamente en cuanto al contenido de
sus normas constitucionales en materia de distribucion de facultades impositi-
vas, sino en cuanto a la forma, es decir, en relacion con el nivel de detalle y ex-
tension de las normas constitucionales relativas a la cuestion del federalismo
fiscal. Seria positivo entonces, que las reglas queden bien claras, y que expre-
samente asignaran facultades a los 6rganos de la Federacion y a los de las enti-
dades federativas, para no dar lugar a demasiadas dudas y confusiones.

4. ;Qué articulos de la Constitucion tendrian que ser reformados?

Para contestar esta pregunta, primero hay que identificar el eje del siste-
ma actual. Como todos sabemos, este ultimo se articula alrededor de los ar-
ticulos 73, fracciones VII y XXIX, 115, 117, 118, 122, 124 y 131.

En efecto, la fraccion VII del articulo 73 se refiere a la facultad del Con-
greso de la Unidn para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el
presupuesto. La fraccion XIX del mismo articulo sefiala por un lado cuales
contribuciones pueden ser establecidas por el Congreso de la Union y esta-
blece la base constitucional del sistema de coordinacion fiscal basado en
participaciones. Por su parte, el articulo 115 se refiere en su fraccion IV a
las contribuciones que corresponden a los municipios, mientras que en los
articulos 117y 118 se prohibe a los estados la creacion de ciertas contribu-
ciones. Asimismo, la fraccion V del articulo 122 da facultades a la Asam-
blea Legislativa del Distrito Federal para expedir su propia ley de ingresos,
mientras que el articulo 124 establece la regla general de distribucidon de
competencias en el federalismo mexicano. Por ultimo, el articulo 131 esta-
blece como facultad privativa de la Federacion, la de gravar las mercancias
que se importen o exporten, o que pasen por el territorio nacional.

Como puede observarse a partir de este breve repaso, el sistema consti-
tucional de distribucion de competencias en materia tributaria del federa-
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lismo mexicano estd caracterizado por la dispersion de las disposiciones
correspondientes. De esta manera, para saber qué impuestos corresponden
a los estados hay que revisar por lo menos 7 disposiciones, que se encuen-
tran en sitios distintos del texto constitucional.

Por otro lado, aparte de la dispersion, hay que mencionar también el ca-
racter incompleto de la normatividad. Evidencia de ello es la ya antes men-
cionada circunstancia de que dos impuestos que la practica mexicana ha
hecho federales por excelencia como lo son el impuesto sobre la renta y el
impuesto al valor agregado, no estan mencionados expresamente por la
Constitucion entre aquéllos que puede crear la Federacion.

La cuestion fiscal es quizas el corazon de todo sistema federal. Se trata
de un asunto esencial que desde mi punto de vista mereceria una regula-
cion detallada y extensa, a la manera de las disposiciones de articulos como
el 27 o el 123, que distribuyera facultades en materia tributaria a los distin-
tos niveles de nuestro federalismo.

Dicho lo anterior, queda por contestar la siguiente pregunta: ;en qué parte
de la Constitucién podria establecerse una normatividad como la que se aca-
ba de esbozar? En mi opinidn, el lugar indicado es el articulo 124 constitu-
cional. Mis razones son las siguientes:

a) Larelevancia especial que en todo sistema federal tiene la cuestion
tributaria justifica el hecho de que se establezcan reglas constitu-
cionales especificas sobre distribucion de facultades tributarias.

b) Esa misma relevancia amerita que todas las reglas constitucionales
en materia tributaria se concentren en un mismo apartado de la
Constitucion.

c) El articulo 124 es el articulo matriz de distribucion de competen-
cias del federalismo mexicano. Bien podria coexistir la regla gene-
ral tal y como esta redactada en la actualidad (o una nueva regla
general), con uno o varios parrafos en los que se estableciesen re-
glas especificas en materia de distribucion de competencias tribu-
tarias.

5. Comentarios finales

El debate reciente sobre el federalismo mexicano parece tener como
punto central de preocupacion cuanto dinero deben controlar los estados y
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cuanto la Federacion. Sin embargo, en mi opinidn, la posible reforma de
nuestro federalismo fiscal requiere de un debate mas profundo sobre as-
pectos cruciales de nuestro sistema federal; un debate en el que los diferen-
tes actores politicos deberan de adoptar decisiones politicas de gran impac-
to en la configuracion del Estado mexicano.

Por ejemplo, creo que el debate debe comenzar por contestar una pre-
gunta fundamental: ;qué tipo de federalismo queremos? juno en el que el
gobierno federal asuma la importante responsabilidad de procurar una
cierta medida de igualdad y uniformidad en las condiciones socioeconomi-
cas del pais?; ;0 uno en el que la Federacion no asuma dicha responsabili-
dad? Mi opinion personal es que en un pais con las desigualdades y dese-
quilibrios tan pronunciados como los de México, es conveniente una buena
dosis de intervencion federal para disminuir los contrastes existentes. Esto,
por su parte, implica la creacion de un sistema de transferencia de recursos
de unos estados a otros, que a su vez requeriria dar a la Federacion los
poderes necesarios para hacer que la solidaridad de los estados ricos con
los estados pobres no quede en meras buenas intenciones. No hacerlo asi
llevaria en el largo plazo a la progresiva desintegracion de la comunidad
nacional.

Otra cuestion (de método si se quiere) que debemos plantearnos es la si-
guiente: ;qué es primero: redistribuir las competencias en materia imposi-
tiva y luego definir qué le toca hacer a cada nivel de gobierno; o redefinir
las competencias materiales de los niveles de gobierno del federalismo me-
xicano en primer lugar, y luego discutir como se va a redistribuir las com-
petencias en materia impositiva?

Planteo esta pregunta para resaltar el hecho de que el debate sobre la re-
forma de nuestro federalismo debe ser integral. En otras palabras, la discu-
sion sobre la distribucion de competencias en materia tributaria debe ir de
la mano de la redefinicion de lo que le toca a hacer a cada nivel de gobier-
no, y no solo eso, sino que también deben identificarse y discutirse las dis-
tintas alternativas de reforma en materia de gasto ptblico y de endeuda-
miento.

Debatir y modificar aspectos aislados del federalismo fiscal nos puede
llevar a perder la vision del todo; olvidar el caracter complejo e integral
del federalismo mexicano nos puede conducir a privilegiar la anhelada
autonomia por sobre la necesaria coordinacion, o a enfatizar las indivi-
dualidades por encima de la viabilidad del conjunto. Reformar el federa-
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lismo mexicano implica una delicada tarea de construccion de nuevos
equilibrios, politicamente viables y econdmicamente eficientes, cubier-
tos por un techo constitucional que haga posible la estabilidad y la certi-
dumbre en las relaciones entre los distintos niveles de gobierno de nues-
tro sistema federal.





