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I. ANTE CE DEN TES CONS TI TU CIO NA LES DEL RÉ GI MEN

DE CON CU RREN CIA EN MA TE RIA TRI BU TA RIA

A di fe ren cia del ré gi men ge ne ral de dis tri bu ción de com pe ten cias del sis -
te ma fe de ral me xi ca no, cu ya ba se cons ti tu cio nal se en cuen tra en el ar -
tícu lo 124 de la nor ma fun da men tal, en ma te ria tri bu ta ria la Cons ti tu ción 
Ge ne ral de la Re pú bli ca no es ta ble ce una de li mi ta ción cla ra y pre ci sa en -
tre los po de res tri bu ta rios de la Fe de ra ción y de las en ti da des fe de ra ti vas. 
Al con tra rio, el ré gi men con sa gra do des de la Cons ti tu ción de 1857, que
pa só a la de 1917, es ta ble ce lo que la ju ris pru den cia y la doc tri na cons ti -
tu cio na les han de no mi na do la “con cu rren cia” en tre los po de res tri bu ta -
rios de am bos ni ve les de go bier no.320

La adop ción de di cho ré gi men de “con cu rren cia” no obe de ció a la ca sua -
li dad, si no que res pon dió a un pro pó si to de li be ra do. En efec to, al de ba tir so-
bre la fór mu la de dis tri bu ción de com pe ten cias en ma te ria tri bu ta ria, el Cons -
ti tu yen te de 1857 tu vo a la vis ta dos op cio nes: la pri me ra de ellas, con sis tió
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319 Las sec cio nes I-IV del pre sen te ca pí tu lo fue ron pu bli ca das co mo par te fun da men -
tal de mi li bro ti tu la do Las con ven cio nes na cio na les fis ca les y el fe de ra lis mo fis cal en
Mé xi co, Mé xi co, UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 2004. Este li bro, que co -
mo ane xos in clu yó ex trac tos de los do cu men tos pro du ci dos por las tres con ven cio nes na -
cio na les fis ca les que du ran te el si glo XX de fi nie ron nues tro ac tual sis te ma de coor di na -
ción fis cal, vio la luz a su ge ren cia de va rios de mis apre cia dos co le gas del Insti tu to de
Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, en el con tex to de las reu nio nes de tra ba jo de lo que se lla mó la 
Con ven ción Na cio nal Ha cen da ria. La idea con sis tió en con tri buir de al gu na for ma a pro -
veer de in for ma ción a los de ba tes y dis cu sio nes de sa rro lla dos en di cha Con ven ción, que
se reu nió y tra ba jó a lo lar go del 2004. 

320 No su ce de así con los im pues tos que co rres pon den a los mu ni ci pios, ya que des de
la re for ma cons ti tu cio nal de 1983 que dó es ta ble ci do que a ellos co rres pon den las con tri -
bu cio nes so bre la pro pie dad in mo bi lia ria (im pues to pre dial).



en es ta ble cer con pre ci sión cuá les im pues tos co rres pon de rían a la Fe de ra -
ción y cuá les a las en tida des fe de ra ti vas; la se gun da, des can só en la idea de
no es ta ble cer una de li mi ta ción de cam pos im po si ti vos, si no en de jar abier -
ta la po si bi li dad de que am bos ni ve les de go bier no pu die ran es ta ble cer los
im pues tos que fue ran ne ce sa rios pa ra cu brir sus res pec ti vos pre su pues tos
de gas tos.

Te nien do en cuen ta la pri me ra op ción, el pro yec to de Cons ti tu ción dis -
cu ti do en 1856 es ta ble ció en su ar tícu lo 120 la si guien te fór mu la: “Los
Esta dos, pa ra for mar su ha cien da par ti cu lar, só lo po drán es ta ble cer con tri -
bu cio nes di rec tas. La Fe de ra ción só lo po drá es ta ble cer im pues tos in di rec -
tos”. Es de cir, se de ci dió es ta ble cer una cla si fi ca ción de con tri bu cio nes
que per mi ti ría de fi nir cuá les co rres pon de rían a la Fe de ra ción y cuá les a los
es ta dos. Sin em bar go, la fór mu la no pros pe ró, da do que los di pu ta dos
cons ti tu yen tes Mo re no, Prie to y Cer que da im pug na ron el tex to, ale gan do
la di fi cul tad y pe li gro de la re for ma ha cen da ria in me dia ta. Even tual men te, la 
dis po si ción fue re cha za da por 55 vo tos con tra 24 en la se sión del 14 de no -
viem bre de 1856.321

Que dó en ton ces con sa gra da la se gun da op ción que, se gún Flo res Za va -
la, si guió el mo de lo de la Cons ti tu ción de los Esta dos Uni dos de Amé ri ca,
mis ma que tam po co es ta ble ce una de li mi ta ción pre ci sa de cam pos tri bu ta -
rios de la Unión y de los es ta dos. El eje de es te di se ño se en con tró en la
frac ción VII del ar tícu lo 72 de la Cons ti tu ción de 1857, se gún la cual el
Con gre so de la Unión te nía fa cul tad “Pa ra apro bar el pre su pues to de gas tos 
de la Fe de ra ción que anual men te de be pre sen tar le el Eje cu ti vo e im po ner
las con tri bu cio nes ne ce sa rias pa ra cu brir lo”.322

Aho ra bien, si en ver dad exis te un víncu lo en tre la so lu ción adop ta da
por la Cons ti tu ción me xi ca na de 1857 y la es ta dou ni den se, resul ta in te re -
san te re cor dar aquí las ra zo nes con las cua les Ale xan der Ha mil ton de fen -
dió la fór mu la adop ta da por la Cons ti tu ción de los Esta dos Uni dos de
Amé ri ca en ma te ria de dis tri bu ción de po de res tri bu ta rios, ya que nos pue -
den dar un in di cio so bre el ti po de con si de ra cio nes que pu die ron ha ber te -
ni do quie nes en Mé xi co op ta ron por una fór mu la si mi lar, de se chan do la
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321 Flo res Za va la, Ernes to, Ele men tos de fi nan zas pú bli cas me xi ca nas, Mé xi co, Po -
rrúa, 1963, p. 323.

322 La Sec ción VIII de la Cons ti tu ción de los Esta dos Uni dos de Amé ri ca es ta ble ce
que “El Con gre so es ta rá fa cul ta do pa ra im po ner y per ci bir con tri bu cio nes, de re chos, im -
pues tos y si sas con el fin de pa gar las deu das y pro veer a la de fen sa co mún y el bie nes tar 
ge ne ral de los Esta dos Uni dos”.



del ar tícu lo 120 del pro yec to de Cons ti tu ción arri ba ci ta da. De di chas ra zo -
nes da cuen ta Flo res Za va la, en su re se ña de las opi nio nes de Ha mil ton
apa re ci das en El Fe de ra lis ta:

1. Cual quier di vi sión de las fuen tes de in gre sos ha bría sig ni fi ca do sa cri fi -
car los gran des in te re ses de la unión al po der de los es ta dos in di vi dua les.
La con ven ción pen só que la ju ris dic ción con cu rren te era de pre fe rir se a
esa sub or di na ción y es evi den te que es ta so lu ción tie ne cuan do me nos el
mé ri to de ha cer con ci lia ble un po der cons ti tu cio nal ili mi ta do de im po si -
ción por par te del go bier no fe de ral, con la fa cul tad apro pia da e in de pen -
dien te de los es ta dos pa ra pro veer a sus ne ce si da des pro pias.

2. Si la ju ris dic ción del go bier no na cio nal en lo to can te a in gre sos se res -
trin gie ra a cier tos ob je tos de ter mi na dos, es to ten dría, na tu ral men te, co mo
con se cuen cia que una pro por ción ex ce si va de las car gas pú bli cas pe sa ría
so bre esos ob je tos. Esto aca rrea ría dos ma les. Que cier tas ra mas de la in dus -
tria se ve rían so fo ca das y la dis tri bu ción de si gual de los im pues tos, tan to
en tre los va rios es ta dos co mo en tre los ciu da da nos del mis mo es ta do.

3. Un go bier no de be con te ner en sí to dos los po de res ne ce sa rios pa ra la 
ple na rea li za ción de los fi nes que se so me tan a su cui da do, y pa ra de sem -
pa ñar cum pli da men te los en car gos de que es res pon sa ble, con li ber tad de
cual quier res tric ción que no sea el aca ta mien to del bien pú bli co y los de -
seos del pue blo.

4. Co mo la obli ga ción de di ri gir la de fen sa na cio nal y de ase gu rar la
paz pú bli ca con tra la vio len cia do més ti ca o del ex tran je ro im pli ca ha cer
fren te a con tin gen cias y pe li gros a los que no es po si ble asig nar un lí mi te,
el po der res pec ti vo no de be te ner otros tér mi nos que las exi gen cias de la
na ción y los re cur sos de la co mu ni dad.

5. Co mo los in gre sos del era rio son la má qui na esen cial que pro cu ra los 
me dios pa ra sa tis fa cer las exi gen cias na cio na les, el po der ob te ner di chos
in gre sos con to da am pli tud de be ser ne ce sa ria men te con co mi tan te del de
sub ve nir a las re fe ri das exi gen cias.

6. Co mo la teo ría y la prác ti ca con cu rren pa ra pro bar que el po der de
re cau dar los in gre sos es ine fi caz cuan do se ejer ce so bre los es ta dos en su
ca li dad co lec ti va, el go bier no fe de ral de be for zo sa men te go zar de fa cul ta -
des ili mi ta das pa ra co brar im pues tos con arre glo a los mé to dos usua les.

7. Estoy dis pues to a re co no cer en to da su am pli tud la jus ti cia del ra zo -
na mien to que re quie re que los es ta dos in di vi dua les po sean una au to ri dad
ab so lu ta y no su je ta a res tric ción aje na pa ra re cau dar sus pro pios in gre sos
y sa tis fa cer sus ne ce si da des pe cu lia res. Al con ce der lo an te rior afir mo,
que (con la so la ex cep ción de los de re chos de ex por ta ción e im por ta ción)
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con for me al plan de la con ven ción, con ser va rán esa po tes tad del mo do
más ab so lu to e in con di cio nal.323

Co mo pue de apre ciar se, en esen cia Ha mil ton (y con él —pre su mi mos—
la ma yo ría de la Con ven ción Cons ti tu yen te de los Esta dos Uni dos de Amé -
ri ca), con si de ró que era pre fe ri ble es ta ble cer un ré gi men de “con cu rren -
cia” en ma te ria im po si ti va que no de fi nie ra lí mi tes a la po si bi li dad de ob te -
ner in gre sos tri bu ta rios pa ra sa tis fa cer las ne ce si da des de gas to del po der
pú bli co (sea de la unión o de los esta dos); que es ta ble cer una fór mu la que
de fi nie ra con pre ci sión los im pues tos que ca da ni vel de go bier no po dría
crear, pe ro que a la vez li mi ta ría el al can ce del po der fe de ral o de los es ta -
dos de alle gar se in gre sos por la vía tri bu ta ria.

Es di fí cil sa ber si los cons ti tu yen tes me xi ca nos de 1856-1857 adop ta ron 
la fór mu la de con cu rren cia por ra zo nes si mi la res a las de los con ven cio na -
les de los Esta dos Uni dos de Amé ri ca. Sin em bar go, el he cho real es que
los cons ti tu yen tes me xi ca nos tu vie ron a la vis ta la otra op ción, y de ci die -
ron de se char la, adop tan do en su lu gar la fór mu la del mo de lo cons ti tu cio nal 
de los Esta dos Uni dos de Amé ri ca.

Aho ra bien, con sa gra do cons ti tu cio nal men te el men cio na do ré gi men
cons ti tu cio nal, to có a Igna cio L. Va llar ta ar ti cu lar con ma yor pre ci sión la
te sis se gún la cual la Cons ti tu ción de 1857 no es ta ble cía una lí nea pre ci sa
en tre los po de res tri bu ta rios de la Fe de ra ción y de los es ta dos. En es te sen -
ti do, el ilus tre ju ris ta ja liscien se sos tu vo que con ex cep ción de los im pues -
tos que la pro pia Cons ti tu ción se ña la ba co mo ex clu si vos de la Fe de ra ción
(de re chos de puer to, im pues tos so bre im por ta cio nes o ex por ta cio nes, emi -
sión de pa pel se lla do) y de la prohi bi ción (tan to pa ra la Fe de ra ción co mo
pa ra los es ta dos) de es ta ble cer al ca ba las, los es ta dos po dían “…de cre tar
cuan tos crean con ve nien tes sobre to dos los va lo res que exis tan den tro de
su te rri to rio y que cons ti tu yan su ri que za, sin ex cluir los que re pre sen tan
las co sas im por ta das des pués de la im por ta ción…”. 

Ade más, afir mó Va llar ta que:

[l]as fa cul ta des del Con gre so Fe de ral y de las le gis la tu ras de los es ta dos en
ma te ria de im pues tos son con cu rren tes y no ex clu si vas, es de cir, aquél pue de
decre tar una con tri bu ción que re cai ga aun so bre el mis mo ra mo de la ri que -
za pú bli ca ya gra va do por el es ta do. Fue ra de es ta úl ti ma con clu sión, sos te -
ni da fuer te men te por los tex tos cons ti tu cio na les que he ana li za do, nin gu na
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323 Flo res Za va la, op. cit., no ta 321, pp. 321 y 322.



otra doc tri na es po si ble en nues tras ins ti tu cio nes, que no sea sub ver si va del
equi li brio en que de ben man te ner se la so be ra nía na cio nal y la lo cal.324

De es ta ma ne ra, des de fi na les del si glo XIX que dó fir me en la doc tri na
me xi ca na la opi nión de que en ma te ria im po si ti va se da ba la con cu rren cia 
en tre Fe de ra ción y es ta dos. Aho ra bien, en opi nión de Te na Ra mí rez, el
ré gi men de dis tri bu ción de com pe ten cias en ma te ria tri bu ta ria es ta ble ci -
do en el tex to cons ti tu cio nal y jus ti fi ca do por la te sis Va llar ta, abrió la
puer ta a la “anar quía en ma te ria fis cal” en Mé xi co, “…pues si en Esta dos
Uni dos la pru den cia le gis la ti va, di ri gi da por los elec to res en los co mi -
cios, po día ser vir pa ra no ex te nuar las fuen tes gra va das por am bas ju ris -
dic cio nes, en Mé xi co la co di cia de la Fe de ra ción y la po bre za de los es ta -
dos iban a com pe tir en la exac ción de los im pues tos do bles”.325

En efec to, el es ce na rio que se de sa rro lló en Mé xi co a par tir de un ré gi -
men de dis tri bu ción de com pe ten cias en ma te ria tri bu ta ria que es ta ble cía
la con cu rren cia en tre Fe de ra ción y es ta dos (sal vo los im pues tos ex pre sa -
men te re ser va dos a la Fe de ra ción, co mo los que gra va ban im por ta cio nes
y ex por ta cio nes, y los ex pre sa men te prohi bi dos a los es ta dos, co mo los
se ña la dos en la frac ción III del ar tícu lo 117 cons ti tu cio nal) ge ne ra li zó la
do ble y has ta múl ti ple im po si ción, pro vo can do se rios da ños a la ac ti vi -
dad eco nó mi ca na cio nal al in ci dir de ma ne ra acu mu la da y su per pues ta
so bre las mis mas ba ses. Ba jo es te es que ma los con tri bu yen tes se veían
obli ga dos a pa gar múl ti ples im pues tos, con for me a una mul ti pli ci dad de
nor mas, apli ca das por au to ri da des di ver sas, a tra vés de pro ce di mien tos
de re cau da ción dis tin tos.

Fue en vir tud de es ta si tua ción que en 1925, 1933 y 1947, el go bier no
fede ral con vo có a los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas a tres con ven -
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324 Si es to no fue ra así, ar gu men ta ba Va llar ta, no ten dría sen ti do que la frac ción VII
del ar tícu lo 72 de la Cons ti tu ción de 1857 es ta ble cie ra que el Con gre so de la Unión po -
día es ta ble cer las con tri bu cio nes ne ce sa rias pa ra cu brir el pre su pues to, y que por otro la -
do el Con gre so Cons ti tu yen te hu bie ra de se cha do la cla si fi ca ción de las ren tas (al re cha -
zar se el ar tícu lo 120 del pro yec to de Cons ti tu ción). Va llar ta, Igna cio L., Vo tos, t. II, pp.
53 y 54.

325 Ci ta Te na Ra mí rez, un pá rra fo de Ale xan der Ha mil ton, (El Fe de ra lis ta, nú me ro
XXXII), quien de fen día la con cu rren cia en ma te ria im po si ti va al de cir que “El im por te
de la con tri bu ción y la con ve nien cia o in con ve nien cia de au men tar la por el es ta do o por
la unión, se rían mu tua men te cues tio nes de pru den cia; pe ro na da de es to im por ta ría una
con tra dic ción di rec ta en la fa cul tad de crear con tri bu cio nes”. Te na Ra mí rez, op. cit.,
no ta 128, pp. 364 y 365.



cio nes nacio na les fis ca les, con el ob je ti vo pri mor dial de en con trar una so -
lu ción al pro ble ma de la múl ti ple im po si ción de ri va do del ré gi men cons ti -
tu cio nal de con cu rren cia.

1. Pri me ra Con ven ción Na cio nal Fis cal

La pri me ra Con ven ción Na cio nal Fis cal pre ten dió es ta ble cer una de li -
mi ta ción cla ra en tre los po de res tri bu ta rios de la Fe de ra ción y de los es ta -
dos. En es te sen ti do, el se cre ta rio de Ha cien da, in ge nie ro Alber to J. Pa ni,
se ña ló en la con vo ca to ria que era:

...in dis pen sa ble, por tan to, pro ce der des de lue go a de li mi tar las com pe ten -
cias lo ca les y la com pe ten cia fe de ral en ma te ria de im pues tos, así co mo a
de ter mi nar un plan na cio nal de ar bi trios pa ra uni fi car el sis te ma fis cal en
to da la Re pú bli ca, dis mi nu yen do los gas tos de re cau da ción y ad mi nis tra -
ción, am plian do el pro duc to del im pues to y ha cién do lo re caer más equi ta -

ti va men te so bre los cau san tes.326

En aten ción a di cho ob je ti vo, las con clu sio nes de la Con ven ción fue ron
las si guien tes:

a) Los im pues tos so bre la tie rra y los edi fi cios son ex clu si vos de los
Esta dos.

b) Los Esta dos de ben te ner po der tri bu ta rio ex clu si vo so bre los ac tos
no mer can ti les, so bre las con ce sio nes otor ga das por au to ri da des
lo ca les y so bre los ser vi cios pú bli cos lo ca les.

c) El po der tri bu ta rio fe de ral es ex clu si vo so bre el co mer cio y la in -
dus tria; sin em bar go, los Esta dos de ben par ti ci par en el pro duc to
de ta les im pues tos re cau da dos en ca da Esta do, pe ro de acuer do
con una ta sa uni for me pa ra to dos los Esta dos.

d) Los im pues tos so bre las he ren cias y las do na cio nes de ben ser ex -
clu si vos de los Esta dos, pe ro el go bier no fe de ral de be par ti ci par en 
sus pro duc tos con for me a ba ses uni for mes.
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326 Pa la bras de Alber to J. Pa ni, en la con vo ca to ria a la Pri me ra Con ven ción Na cio nal
Fis cal, to ma da de Gar za, Ser gio de la, De re cho fi nan cie ro me xi ca no, Mé xi co, Po rrúa,
1990, p. 216.



e) De be tra tar se en for ma se pa ra da a los im pues tos es pe cia les y fu tu -
ras Con ven cio nes de ben re sol ver si es te ti po de im pues tos han de
ser es ta ble cidos por la Fe de ra ción o por los esta dos y si ambos ni -
ve les de go bier no de ben par ti ci par en sus pro duc tos.

f) De be agre gar se una nue va cé du la a la Ley del Impues to so bre la
Ren ta a fin de gra var el in gre so de los bie nes in mue bles edi fi ca -
dos, cu yo pro duc to de be ser ex clu si vo pa ra los Esta dos.327

A par tir de es tas con clu sio nes pue de apre ciar se que, en con gruen cia con 
los ob je ti vos plan tea dos en la con vo ca to ria, la Pri me ra Con ven ción Na cio -
nal Fis cal de ter mi nó cuá les im pues tos co rres pon de rían a la Fe de ra ción y
cuá les a los es ta dos. No obs tan te, tam bién se in tro du jo en es tas con clu sio -
nes un prin ci pio que a la pos tre ven dría a con ver tir se en ele men to cen tral
del sis te ma tri bu ta rio me xi ca no: la par ti ci pa ción de los es ta dos en los in -
gre sos pro du ci dos por im pues tos co bra dos por la Fe de ra ción y vi ce ver sa.
(Con clu sio nes de los in ci sos c y d ). Sin em bar go, nin gu na de es tas con clu -
sio nes lle gó a ver se re fle ja da en la Cons ti tu ción.

2. Se gun da Con ven ción Na cio nal Fis cal

Al igual que la Pri me ra Con ven ción Na cio nal Fis cal, la Se gun da tu vo
co mo me ta el es ta ble ci mien to de una de li mi ta ción en tre los po de res tri bu -
tarios de la Fe de ra ción y de los esta dos. En es te te nor, las con clu sio nes de
la Con ven ción fue ron las si guien tes:

a) La ba se de la tri bu ta ción lo cal de be ser la im po si ción te rri to rial, en 
to dos sus as pec tos. Con se cuen te men te, el gobier no fede ral no de -
be es ta ble cer im pues tos so bre esa fuen te, ni en for ma de im pues tos 
di rec tos ni co mo tan tos adi cio na les so bre los tri bu tos lo ca les. Tal
po der tri bu ta rio de be ser ejer ci do so bre to da la pro pie dad te rri to -
rial den tro de sus res pec ti vos te rri to rios, ex clu yen do los in mue bles 
pro pie dad de la Fe de ra ción o de los mu ni ci pios, des ti na dos a ser -
vi cios pú bli cos o a vías ge ne ra les de co mu ni ca ción. De be gra var se 
tan to la pro pie dad ur ba na, co mo la ru ral, y tan to la edi fi ca da co mo 
la no edi fi ca da.
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327 Idem.



b) Los esta dos de ben te ner po der tri bu ta rio ex clu si vo so bre to dos los
ac tos no mer can ti les que pue dan te ner lu gar den tro de sus res pec ti -
vas ju ris dic cio nes.

c) Asi mis mo, los esta dos de ben te ner po der tri bu ta rio ex clu si vo so -
bre los ser vi cios pú bli cos mu ni ci pa les y so bre las con ce sio nes que
otor guen den tro de su com pe ten cia.

d) Por otra par te, el gobier no fede ral de be ría te ner po der tri bu ta rio
ex clu si vo so bre el co mer cio ex te rior (im por ta cio nes y ex por ta cio -
nes), so bre la ren ta (tan to de las so cie da des co mo las per so nas fí si -
cas) y so bre la in dus tria, cuan do pa ra ello se re quie ran for mas es -
pe cia les de tri bu ta ción (im pues tos es pe cia les), pe ro en to dos esos
im pues tos de ben par ti ci par en sus pro duc tos tan to los esta dos co -
mo los mu ni ci pios.

e) El go bier no fe de ral de be te ner po der tri bu ta rio ex clu si vo y apro ve -
cha mien to ex clu si vo en to das aque llas ren tas re la ti vas a la pro duc -
ción y ex plo ta ción de re cur sos na tu ra les que per te nez can a la na ción 
y so bre los ser vi cios pú bli cos de con ce sión fe de ral.

f) En los im pues tos so bre las he ren cias y las do na cio nes, el poder tri -
bu ta rio de be ser ex clu si vo de los esta dos, pe ro la Fe de ra ción de be
par ti ci par en el pro duc to de di chos im pues tos.

Aho ra bien, a pesar del de ba te abier to por la segun da con ven ción nacio -
nal fis cal y de sus pro pues tas, una vez más el grue so de es tas con clu sio nes
no lle ga ron a con ver tir se en re for ma cons ti tu cio nal que mo di fi ca ra el ré gi -
men de “con cu rren cia” exis ten te. Sin em bar go, una de ellas sí lo lo gró: el
prin ci pio de la par ti ci pa ción de los es ta dos en los in gre sos pro du ci dos por
determinados impuestos definidos como federales.

En efec to, la re for ma de 18 de ene ro de 1934 al ar tícu lo 73, frac ción X,
atri bu yó al Con gre so de la Unión la fa cul tad de le gis lar en ma te ria de ener -
gía eléc tri ca, es ta ble cién do se ade más el prin ci pio se gún el cual: “en el ren -
di mien to de los im pues tos que el Con gre so Fe de ral es ta blez ca so bre ener -
gía eléc tri ca, en uso de las fa cul ta des que en ma te ria de le gis la ción le
con ce de es ta frac ción, par ti ci pa rán los es ta dos y los mu ni ci pios en la pro -
por ción que las au to ri da des fe de ra les lo ca les res pec ti vas acuer den”.328 Es
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328 En opi nión de Te na, es ta re dac ción es in di ca ti va de que los au to res de la re for ma
tu vie ron co mo un su pues to no du do so que den tro de la fa cul tad le gis la ti va ge ne ral en
ma te ria de ener gía eléc tri ca, en ca ja ba la es pe cial de gra var con tri bu tos la mis ma ma te -



de cir, se cons ti tu cio na li zó por pri me ra vez el prin ci pio de que a pe sar de
que el po der de crear un im pues to co rres pon de a un ni vel de go bier no, los
otros ni ve les tie nen de re cho a “par ti ci par” en los in gre sos re cau da dos por
ese con cep to.

Por otro la do, de be mos men cio nar tam bién que en 1936 el pre si den te
Lá za ro Cár de nas en vió una ini cia ti va de re for ma a los ar tícu los 73, frac -
ción X, y 131 de la Cons ti tu ción, a efec to de es ta ble cer una de li mi ta ción
cla ra en tre los po de res im po si ti vos de la Fe de ra ción y de los Esta dos. En la
Expo si ción de mo ti vos correspondiente, señaló el presidente:

Ten go la creen cia fir me de que ha lle ga do el mo men to de que, sin des truir
las fa cul ta des ema na das de la so be ra nía lo cal pa ra la or ga ni za ción fi nan -
cie ra de los Esta dos, se mo di fi quen las ba ses de li bre im po si ción, adop ta -
das por co pia ina dap ta ble a Mé xi co, de la Cons ti tu ción nor tea me ri ca na,
por que si en los Esta dos Uni dos de Amé ri ca era una rea li dad la exis ten cia
de en ti da des ple na men te au tó no mas, con vi da in de pen dien te y pro pia, y el 
pro ble ma que se ofre cía al crear se la Fe de ra ción era el de ha cer via ble una 
unión que se creía dé bil, en nues tro país, al con tra rio, en los días si guien -
tes a la de sa pa ri ción del Impe rio de Itur bi de, el pro ble ma que de bió plan -
tear se y que ha si do el ori gen de mu chas tra ge dias de la his to ria me xi ca na, 
fue el de in yec tar vi ta li dad a las des cen tra li za cio nes es ta ta les, del te rri to rio 
pa trio, que ad qui rían so be ra nía in te rior des pués de un ru do cen tra lis mo
co lo nial pro lon ga do por cer ca de tres si glos. Pa ra for ta le cer a los es ta dos
es ne ce sa rio en tre gar les in gre sos pro pios: par ti ci pa cio nes y con tri bu cio nes 
ex clu si vas que les ase gu ren ren di mien tos re gu la res y bas tan tes a cam bio
de res trin gir la con cu rren cia tri bu ta ria, que es el efec to in me dia to de la li -
bre im po si ción y que pro vo can la im pro duc ti vi dad de los gra vá me nes fis -
ca les.329

Así, el pro yec to pre si den cial bus ca ba es ta ble cer un ré gi men mix to, en el 
que se de fi nie ran los im pues tos de ca da ni vel, pe ro en el que se per mi tie ra
la par ti ci pa ción de un ni vel en lo re cau da do por el otro ni vel. De es ta for -
ma, la ini cia ti va señaló como impuestos federales:
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ria. Véa se Te na Ra mí rez, op. cit., no ta 128, p. 366. Más ade lan te vol ve re mos a es te tex -
to, que que dó in sub sis ten te por la re for ma a la frac ción X y la adi ción de la frac ción
XXIX del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal cu yo de cre to fue pu bli ca do el 1o. de no viem bre de
1942, en vi gor des de el 1o. de ene ro de 1943. 

329 Expo si ción de mo ti vos de la ini cia ti va de re for ma cons ti tu cio nal en ma te ria de fe de ra -
lis mo fis cal, del pre si den te Lá za ro Cár de nas. To ma da de Gar za, op. cit., no ta 326, p. 218.



a) Impues tos y de re chos de im por ta ción y de ex por ta ción.
b) Impues tos so bre la ren ta de las so cie da des y de las per so nas fí si -

cas. En los in gre sos re cau da dos par ti ci pa rían los esta dos, el Dis tri -
to Fede ral, los terri to rios y las mu ni ci pa li da des.

c) Impues tos so bre los re cur sos na tu ra les pro pie dad de la na ción, ta -
les co mo los de mi ne ría, pro duc ción de sal y de pe tró leo, uso de
aguas na cio na les, pes ca, et cé te ra. Los esta dos y los mu ni ci pios
par ti ci pa rían en los in gre sos pro du ci dos por ta les ex plo ta cio nes
cuan do fue ren rea li za das en sus te rri to rios.

d) Impues tos so bre ins ti tu cio nes de cré di to y las com pa ñías de se gu ros.
e) Impues tos es pe cia les so bre la ener gía eléc tri ca —pro duc ción y

con su mo—, ga so li na y otros pro duc tos de ri va dos del pe tró leo, fe -
rro ca rri les, trans por te por vías ge ne ra les de co mu ni ca ción, hi la dos
y te ji dos, azú car, ce ri llos y fós fo ros, ta ba co, al coho les y mie les in -
cris ta li za bles, agua miel y pro duc tos de su fer men ta ción, cer ve za,
jue gos, lo te ría y ri fas, ex plo ta ción fo res tal. En las ren tas de es tos
im pues tos par ti ci pa rían los esta dos y los mu ni ci pios, so bre la ba se
tan to de su pro duc ción co mo de su con su mo.

f) Impues tos so bre ser vi cios pú bli cos fe de ra les y con ce sio nes otor ga -
das por la Fe de ra ción.

Mien tras que a los esta dos co rres pon de rían los si guien tes im pues tos:

a) Impues to pre dial, pe ro en los in gre sos de ri va dos de él par ti ci pa rían
los mu ni ci pios en cuan to a la re cau da ción rea li za da den tro de sus
te rri to rios.

b) Un im pues to ge ne ral so bre la in dus tria y el co mer cio que sus ti tui ría
a los an ti guos im pues tos de pa ten te. El go bier no fe de ral par ti ci pa ría 
en el pro duc to de es te im pues to ge ne ral, que tam bién sus ti tui ría al
im pues to del tim bre (que era fe de ral) so bre las ope ra cio nes co mer -
cia les e in dus tria les.330

No obs tan te, el pro yec to de re for ma y adi cio nes a la Cons ti tu ción pre -
sen ta do por el pre si den te Cár de nas no fue apro ba do por el Con gre so de la
Unión. Con vie ne re cor dar que en su es tu dio so bre el pre si den cia lis mo me -
xi ca no, Jor ge Car pi zo su gie re que la no apro ba ción de la ini cia ti va de re -
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330 Ibi dem, pp. 218 y 219.



for ma cons ti tu cio nal re fe ri da se de bió a que el pro pio pre si den te de la Re -
pú bli ca per dió in te rés en la mis ma (y no a una su pues ta opo si ción fir me y
de ci di da del Con gre so).331

Por úl ti mo, el pro pio pre si den te Cár de nas, ya en el fi nal de su man da to,
pro mo vió una re for ma al ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal (que even tual men te fue 
apro ba da y pu bli ca da en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 24 de oc tu -
bre de 1942), por me dio de la cual el Con gre so de la Unión que dó fa cul ta do 
pa ra: le gis lar a efec to de im pe dir que en el co mer cio de es ta do a es ta do se
es ta blez can res tric cio nes (frac ción IX); le gis lar en to da la Re pú bli ca en
ma te ria de hi dro car bu ros, mi ne ría, in dus tria ci ne ma to grá fi ca, co mer cio,
jue gos con apues tas y sor teos, ins ti tu cio nes de cré di to y ener gía eléc tri ca,
ban ca cen tral y tra ba jo (frac ción X), y pa ra es ta ble cer con tri bu cio nes so -
bre: 1) Co mer cio ex te rior; 2) Apro ve cha mien to y ex plo ta ción de re cur sos
na tu ra les pro pie dad de la Na ción; 3) Insti tu cio nes de cré di to y so cie da des
de se gu ros; 4) Ser vi cios pú bli cos con ce sio na dos o ex plo ta dos di rec ta men -
te por al Fe de ra ción, y 5) Espe cia les so bre: a) ener gía eléc tri ca; b) pro duc -
ción y con su mo de ta ba cos la bra dos; c) ga so li na y otros produc tos de ri va -
dos del pe tró leo; d) ce ri llos y fós fo ros; e) agua miel y pro duc tos de su
fer men ta ción;  f) ex plo ta ción fo res tal.332 Ade más la re for ma es ta ble ció
que los esta dos ten drían de re cho a par ti ci par en el ren di mien to de di chos
im pues tos es pe cia les, en la pro por ción que la ley se cun da ria fe de ral de ter -
mi na ra y que las le gis la tu ras lo ca les fi ja rían el por cen ta je co rres pon dien te
a los mu ni ci pios en sus in gre sos por con cep to del im pues to so bre ener gía
eléc tri ca (frac ción XXIX).333 Este tex to cons ti tu cio nal se con ser va sin mo -
di fi ca cio nes has ta la fe cha.
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331 Car pi zo, Jor ge, El pre si den cia lis mo me xi ca no, 6a. ed., Mé xi co, Si glo XXI, 1986,
p. 84.

332 El in ci so g, que fa cul ta al Con gre so de la Unión pa ra crear im pues tos es pe cia les
so bre pro duc ción y con su mo de cer ve za, fue pro duc to de la adi ción cons ti tu cio nal pu bli -
ca da en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 10 de fe bre ro de 1949. 

333 Nó te se que el tex to apro ba do por es ta re for ma di fie re de la re dac ción adop ta da por 
el úl ti mo pá rra fo de la frac ción X del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal apro ba da a tra vés de la
re for ma de 1934 arri ba men cio na da. Es de cir, si la re dac ción de es te úl ti mo tex to es ta ble -
ció que “en el ren di mien to de los im pues tos que el Con gre so Fe de ral es ta blez ca so bre
ener gía eléc tri ca, en uso de las fa cul ta des que en ma te ria de le gis la ción le con ce de es ta
frac ción, par ti ci pa rán los es ta dos y los mu ni ci pios en la pro por ción que las au to ri da des
fe de ra les lo ca les res pec ti vas acuer den”; en el tex to apro ba do en 1942 de la frac ción
XXIX del ar tícu lo 73 se de ter mi nó que en el ren di mien to de los im pues tos es pe cia les
men cio na dos por di cha frac ción, las en ti da des fe de ra ti vas par ti ci pa rían en la pro por ción



Fi nal men te, ca be re sal tar, pa ra re fe ren cia pos te rior, que el pro ce so de
re for mas y adi cio nes cons ti tu cio na les que lle vó a las frac cio nes X y XXIX
del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal se re la cio na con dos de los pun tos más de ba -
ti dos en ma te ria de im pues tos des de el pun to de vis ta cons ti tu cio nal, mis -
mos que for mu la mos aquí a ma ne ra de pre gun tas: ¿la fa cul tad de es ta ble -
cer cier tas con tri bu cio nes, es ta ble ci da en la frac ción XXIX del ar tícu lo 73
cons ti tu cio nal, sig ni fi ca que el Con gre so de la Unión so la men te pue de
crear las con tri bu cio nes ahí men cio na das?, y ¿las fa cul ta des ex clu si vas
que el ar tícu lo 73 otor ga al Con gre so de la Unión pa ra le gis lar en de ter mi -
na das ma te rias, im por ta tam bién la fa cul tad ex clu si va de crear im pues tos
re la ti vos a di chas ma te rias? Pos te rior men te en tra re mos a la dis cu sión de ta -
lla da de las po si bles res pues tas a es tas in te rro gan tes.

3. Ter ce ra Con ven ción Na cio nal Fis cal

La Ter ce ra Con ven ción Na cio nal Fis cal fue con vo ca da en 1947 por el
pre si den te Mi guel Ale mán Val dés. En la con vo ca to ria pue de apre ciar se
ya el dis tin to es pí ri tu que ani ma ría a la Con ven ción y que even tual men te
se ría el que ins pi ra ría el sis te ma de coor di na ción fis cal aho ra en vi gor. 

En efec to, en tre los ob je ti vos se ña la dos por la con vo ca to ria de la Ter ce -
ra Con ven ción Nacio nal Fis cal, se se ña la ron los si guien tes:

a) Tra zar el es que ma de un plan nacio nal de arbi trios, es de cir, de un
ver da de ro sis te ma na cio nal de dis tri bu ción de to dos los gas tos pú -
bli cos en tre to dos los con tri bu yen tes.

b) Pla near la for ma en que Fe de ra ción, es ta dos y muni ci pios de ban
dis tri buir se, en re la ción con el cos to de los ser vi cios pú bli cos a ca -
da una en co men da dos y en re la ción tam bién con su ca pa ci dad de
con trol so bre los cau san tes res pec ti vos, la fa cul tad de es ta ble cer y
ad mi nis trar los im pues tos de jan do de fi ni ti va men te es ta ble ci do el
prin ci pio de que el re co no ci mien to de fa cul tad o ca pa ci dad de le -
gis la ción o ad mi nis tra ción en ma te ria tri bu ta ria no im pli que, en
for ma al gu na, el de re cho de apro ve char pri va ti va men te los ren di -
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que la ley se cun da ria fe de ral de ter mi ne. La dis tin ción es im por tan te, al re la cio nar se con
el de ba te re la ti vo a de ter mi nar si la fa cul tad ge ne ral pa ra le gis lar en cier tas ma te rias, in -
clu ye tam bién la fa cul tad es pe cial y ex clu si va pa ra es ta ble cer con tri bu cio nes so bre ac ti -
vi da des vin cu la das a di chas ma te rias. Más ade lan te re vi sa re mos es te de ba te.



mien tos de los gra vá me nes que se es ta blez can o re cau den por ca da 
au to ri dad.

c) De ter mi nar ba ses cier tas de co la bo ra ción en te las di ver sas au to ri -
da des fis ca les y fór mu las ase qui bles de en ten di mien to en tre ellas y 
los par ti cu la res que per mi tan re du cir al mí ni mo los gas tos de re -
cau da ción y con trol de los im pues tos pa ra lo grar, en es ta for ma,
que su ren di mien to se apro ve che has ta el má xi mo po si ble en la sa -
tis fac ción de las ne ce si da des co lec ti vas.334

En ese mis mo sen ti do, quien fue ra el se cre ta rio de Ha cien da de la ad mi -
nis tra ción del pre si den te Ale mán ex pli có años des pués la fi lo so fía que ins -
pi ra ría el nue vo sis te ma de coor di na ción fis cal: 

En efec to, tan to en la pri me ra y se gun da con ven cio nes fis ca les, co mo en
las me di das que la Se cre ta ría de Ha cien da dic tó pa ra lle var a la prác ti ca
sus con clu sio nes, se apre cia co mo pro pó si to car di nal de li mi tar las es fe ras
de ac ción de la Fe de ra ción, de los es ta dos y de los mu ni ci pios por la vía de
atri buir a ca da ca te go ría de en ti da des fuen tes pro pias de tri bu ta ción se lec -
cio na das en ra zón de su ca pa ci dad de con trol so bre los res pec ti vos cau -
san tes, es de cir, lle gar a la so lu ción que la teo ría y la prác ti ca de otros paí -
ses han de mos tra do que no es fac ti ble, y só lo co mo for ma tran si to ria de
re so lu ción de pro ble mas con cre tos se acep ta la idea de dis tri buir el ren di -
mien to de al gu nos im pues tos en tre va rias au to ri da des. Con tras tan do con
esa ac ti tud, la ac tual ad mi nis tra ción con si de ró des de su ini cia ción que el
pro ble ma de la con cu rren cia tri bu ta ria de bía abor dar se par tien do de la
con si de ra ción ini cial de que las di ver sas en ti da des po lí ti coe co nó mi cas que 
coe xis ten en el país de ben te ner po si bi li da des de par ti ci par en el ren di -
mien to del sis te ma tri bu ta rio en pro por ción a las ne ce si da des de los ser vi -
cios pú bli cos que ca da una tie ne en co men da dos; es de cir, que la cues tión
fun da men tal a re sol ver no es di vi dir con cep tos, si no ase gu rar la su fi cien -
cia con jun ta del sis te ma tri bu ta rio.335
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334 Ale mán Val dés, Mi guel, “Con vo ca to ria a la Ter ce ra Con ven ción Na cio nal Fis cal”, 
no viem bre de 1947, to ma da de Fe de ra lis mo ha cen da rio, edi ción es pe cial con me mo ra ti -
va de los 30 años de la Co mi sión Per ma nen te de Fun cio na rios Fis ca les 1973-2003, Mé -
xi co, Inde tec, 2003, p. III.

335 Be te ta, Ra món, Tres años de po lí ti ca ha cen da ria, 1947-1949, pers pec ti va y ac -
ción, Mé xi co, Se cre ta ría de Ha cien da y Cré di to Pú bli co, 1951, pp. 143 y 144.



Con ba se en es te nue vo en fo que, las con clu sio nes de la Ter ce ra Con ven -
ción Na cio nal Fis cal fue ron, en tre otras:

a) Abo lir los im pues tos lo ca les y mu ni ci pa les so bre las re mu ne ra cio -
nes del tra ba jo y so bre el pro duc to de las in ver sio nes de ca pi tal, pa -
ra que sean gra va das por una so la vez por la Fe de ra ción. En di cho
im pues to ha brían de par ti ci par la Fe de ra ción, los es ta dos y los mu -
ni ci pios en la pro por ción que de co mún acuer do apro ba sen los or ga -
nis mos le gis la ti vos co rres pon dien tes.

b) Pro mo ver una le gis la ción uni for me en ma te ria de im pues tos so bre
he ren cias y le ga dos, a tra vés de una ley ti po.

c) El im pues to pre dial de bía ser lo cal con par ti ci pa ción pa ra los mu -
ni ci pios.

d) La ha cien da mu ni ci pal de bía for mar se prin ci pal men te con el pro -
duc to de los im pues tos so bre ac ti vi da des de ca rác ter lo cal y de los
de re chos por la pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos a su cui da do;
y con las par ti ci pa cio nes en im pues tos fe de ra les y es ta ta les.

e) Se con si de ra ron co mo im pues tos so bre ac ti vi da des de ca rác ter lo -
cal los im pues tos: so bre di ver sio nes y es pec tácu los pú bli cos; so bre 
los ex pen dios al me nu deo de ar tícu los de pri me ra ne ce si dad que
se ña la sen las le gis la tu ras lo ca les; los mer ca dos y el co mer cio am -
bu lan te al me nu deo.

f) Co mo de re chos mu ni ci pa les se iden ti fi ca ron los de: aguas po ta -
bles, re gis tro, pan teo nes, de coo pe ra ción por obras mu ni ci pa les de
ur ba ni za ción, y los que se cau sen por las au to ri za cio nes, per mi sos
y li cen cias que ex pi da la au to ri dad mu ni ci pal.

g) Se pro pu so que se dic ta ra por los esta dos una le gis la ción uni for me 
pa ra gra var el co mer cio, y que la Fe de ra ción  su pri mie ra to dos los
im pues tos fe de ra les es pe cia les al co mer cio co mo un pa so pre vio
pa ra el es ta ble ci mien to de un im pues to so bre ven tas al con su mo.

h) En cuan to a los im pues tos es pe cia les a la in dus tria, su ren di mien to 
se de bía di vi dir en tres por cio nes fi jas, pa ra com par tir se en tre la
Fe de ra ción  las en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios, y una par te
más, con la cual se con for ma ría un fon do de re ser va pa ra au xi liar a 
cual quier es ta do que su frie ra un dé fi cit o de se qui li brio en su pre -
su pues to o pa ra im pul sar el de sa rro llo eco nó mi co de las en ti da des
que lo ne ce si ta sen.
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i) Se re co men dó el di se ño y apro ba ción de un Plan Na cio nal de
Arbi trios, de co mún acuer do en tre la Fe de ra ción y los es ta dos, sin
per der de vis ta las ne ce si da des de los mu ni ci pios.336

Ha cien do eco a al gu nas de las con clu sio nes de la ter ce ra con ven ción
na cio nal fis cal, el Con gre so de la Unión apro bó en 1948 la Ley del
Impues to so bre Ingre sos Mer can ti les, cu ya no ve dad con sis tió en crear
una ta sa fe de ral de 1.8% apli ca ble a to da la Re pú bli ca, y es ta ble cía que
las en ti da des fe de ra ti vas que adop ta ran el mis mo sis te ma y de ro ga ran o
de ja ran en sus pen so sus pro pios im pues tos so bre ac ti vi da des co mer cia les 
o in dus tria les, ten drían de re cho a co brar una ta sa que fi ja ría su le gis la tu ra 
y que no po dría ex ce der de 1.2%. Ambas ta sas se co bra rían jun tas. Pa ra
po ner en prác ti ca es te sis te ma, la Fe de ra ción y el es ta do co rres pon dien te
ce le bra rían un acuer do, que por pri me ra vez se lla mó “Con ve nio de
Coor di na ción”, en el que se es ta ble ce ría cuál de las par tes y con qué fa -
cul ta des ad mi nis tra ría el im pues to.337

II. EL SIS TE MA NACIO NAL DE COOR DI NA CIÓN FIS CAL

La esen cia del Sis te ma de Coor di na ción Fis cal con sis te en lo si guien te:
la Fe de ra ción y los es ta dos pue den fir mar con ve nios de coor di na ción fis cal,
por me dio de los cua les los es ta dos se com pro me ten a li mi tar sus po tes ta -
des tri bu ta rias a fa vor de la Fe de ra ción, a cam bio de ob te ner una par ti ci pa -
ción en los in gre sos fis ca les fe de ra les. En la ac tua li dad to dos los es ta dos
han sig na do es te ti po de con ve nios, lo cual ha he cho que los dos im pues tos
más im por tan tes (el Impues to so bre la Ren ta y el Impues to al Va lor Agre -
ga do), sean es ta ble ci dos y ad mi nis tra dos por la Fe de ra ción (a pe sar de que
nin gu no de es tos dos im pues tos se ha yan asig na do de ma ne ra expre sa al
Con gre so de la Unión en el ar tícu lo 73, frac ción XXIX, cons ti tu cio nal, que
es el ar tícu lo que es ta ble ce la lis ta de im pues tos que le co rres pon den a la Fe -
de ra ción). 

Esta si tua ción ha he cho que la Fe de ra ción con tro le al re de dor del 80% de 
los in gre sos fis ca les to ta les ge ne ra dos en el país, lo cual es un in di ca dor del 
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336 Flo res Za va la, op. cit., no ta 321, pp. 345-354.
337 Ho yo D’Addo na, Ro ber to, “Eva lua ción de la Coor di na ción Fis cal en 1986”, Fe de -

ra lis mo ha cen da rio, edi ción es pe cial con me mo ra ti va de los 30 años de la Co mi sión Per -
ma nen te de Fun cio na rios Fis ca les, 1973-2003, Mé xi co, Inde tec, 2003, p. 9.



gra do de de pen den cia fi nan cie ra de los es ta dos y de los mu ni ci pios en re la -
ción con la Fe de ra ción.

Di chas par ti ci pa cio nes se ar ti cu lan a tra vés de una se rie de re glas y fór -
mu las que in te gran el lla ma do “Sis te ma Na cio nal de Coor di na ción Fis cal”, 
mis mo que se des cri be a con ti nua ción en sus ras gos ge ne ra les: 

Co mo se ex pre só an te rior men te, la ba se del Sis te ma Na cio nal de Coor -
di na ción Fis cal con sis te en que los es ta dos acep tan ce der par te de sus po -
de res tri bu ta rios a la Fe de ra ción, me dian te un Con ve nio de Adhe sión al
Sis te ma ce le bra do con el go bier no fe de ral, a cam bio de te ner de re cho a ob -
te ner una par ti ci pa ción en los fon dos fe de ra les. Asi mis mo, la Ley de Coor -
di na ción Fis cal pre vé la con for ma ción de va rios ti pos de fon dos par ti ci pa -
bles. Los más im por tan tes son:

Fon do Ge ne ral de Par ti ci pa cio nes: com pues to por el 20% de la re cau -
da ción fe de ral par ti ci pa ble. Esta úl ti ma es tá de fi ni da co mo la can ti dad que
ob ten ga la Fe de ra ción por to dos sus im pues tos, así co mo por los de re chos
so bre la ex trac ción de pe tró leo y de mi ne ría, dis mi nui dos con el to tal de las 
de vo lu cio nes por los mis mos con cep tos (la Ley de Coor di na ción Fis cal es
más es pe cí fi ca y ex ten sa en la enun cia ción de una se rie de fuen tes de in gre -
sos fe de ra les que no se in clui rán en la re cau da ción fe de ral par ti ci pa ble).338

Este Fon do Ge ne ral de Par ti ci pa cio nes se dis tri bu ye de la si guien te
for ma:

a) El 45.17% del mis mo, en pro por ción di rec ta al nú me ro de ha bi tan -
tes que ten ga ca da en ti dad en el ejer ci cio de que se tra te.

b) El 45.17, en tér mi nos de un coe fi cien te que to ma en cuen ta la efi -
cien cia re cau da to ria de ca da Esta do, pre mian do a los que re cau da -
ron más.

c) El 9.66% res tan te se dis tri bui rá en pro por ción in ver sa a las par ti ci -
pa cio nes por ha bi tan te que ten ga ca da es ta do, y és tas son el re sul ta -
do de la su ma de las par ti ci pa cio nes a que se re fie ren los nu me ra les
i y ii en el ejer ci cio de que se tra te (cri te rio com pen sa to rio).

Fon do de Fo men to Mu ni ci pal: in te gra do con una frac ción de 1% de la
re cau da ción fe de ral par ti ci pa ble, que co rres pon de a los mu ni ci pios del
país y dis tri bui do con for me a la fór mu la del ar tícu lo 2-a, frac ción III de la
Ley de Coor di na ción Fis cal. Los re cur sos de es te fon do no son en tre ga dos
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338 Véa se el ar tícu lo 2o. de la Ley de Coor di na ción Fis cal.



di rec ta men te a los mu ni ci pios, si no a los go bier nos de los esta dos, y son és -
tos quie nes se en car gan de trans fe rir los a los mu ni ci pios.

Ade más, las en ti da des fe de ra ti vas pue den in cluir en los con ve nios de
coor di na ción que ce le bren con la Fe de ra ción, la asig na ción del 100% de la
re cau da ción que se ob ten ga por cier tos im pues tos es pe cí fi cos, ta les co mo
el im pues to fe de ral so bre te nen cia o uso de vehícu los, o el im pues to so bre
au to mó vi les nue vos (de lo cual co rres pon de rá cuan do me nos el 20% a los
mu ni ci pios de la en ti dad, que se dis tri bui rá en tre ellos en la for ma que de -
ter mi ne la le gis la tu ra lo cal res pec ti va). 

Asi mis mo, los es ta dos pue den acor dar con la Fe de ra ción la par ti ci pa ción
en la re cau da ción que se ob ten ga del im pues to es pe cial so bre pro duc ción y
ser vi cios en los por cen ta jes y so bre bie nes que a con ti nua ción se men cio nan:

a) El 20% de la re cau da ción si se tra ta de cer ve za, be bi das re fres can -
tes, al cohol, be bi das al cohó li cas fer men ta das y be bi das al cohó li cas.

b) El 8% de la re cau da ción si se tra ta de ta ba cos la bra dos. Esta par ti -
ci pa ción se dis tri bui rá en fun ción del por cen ta je que re pre sen te la
ena je na ción de ca da uno de los bie nes men cio na dos, de la ena je na -
ción na cio nal. Por úl ti mo, se ña la la ley que los mu ni ci pios de be rán 
re ci bir co mo mí ni mo el 20% de la par ti ci pa ción que le co rres pon -
da al esta do.

Ca be acla rar que el ré gi men le gal de par ti ci pa ción en in gre sos fe de ra les
no con lle va el re co no ci mien to de al gún gra do de ca pa ci dad nor ma ti va pa ra 
las en ti da des fe de ra ti vas ni pa ra los mu ni ci pios.

Por otro la do, la Ley de Coor di na ción Fis cal pre vé otro ti po de trans fe -
ren cias de la Fe de ra ción a los es ta dos, que cons ti tu yen “apor ta cio nes” de
di ver so ti po. Estas son de fi ni das por el ar tícu lo 25 de di cha ley, co mo “re -
cur sos que la Fe de ra ción  trans fie re a las ha cien das pú bli cas de los es ta dos,
del Dis tri to Fe de ral, y en su ca so, de los mu ni ci pios, con di cio nan do su gas -
to a la con se cu ción y cum pli mien to de los ob je ti vos que pa ra ca da ti po de
apor ta ción es ta ble ce la ley”. Con esas apor ta cio nes se crean los fon dos si -
guien tes:

a) Fon do de Apor ta cio nes pa ra la Edu ca ción Bá si ca y Nor mal.
b) Fon do de Apor ta cio nes pa ra los Ser vi cios de Sa lud.
c) Fon do de Apor ta cio nes pa ra la In fraes truc tu ra So cial.
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d) Fon do de Apor ta cio nes pa ra el For ta le ci mien to de los Mu ni ci pios
y de las De mar ca cio nes Te rri to ria les del Dis tri to Fe de ral.

e) Fon do de Apor ta cio nes Múl ti ples.
f) Fon do de Apor ta cio nes pa ra la Edu ca ción Tec no ló gi ca y de Adul tos.
g) Fon do de Apor ta cio nes pa ra la Se gu ri dad Pú bli ca de los Esta dos y

del Dis tri to Fe de ral.
h) Fon do de Apor ta cio nes pa ra el For ta le ci mien to de las Enti da des Fe- 

derati vas.

Los cri te rios pa ra fi jar el im por te de di chas trans fe ren cias de pen den del ti -
po de fon do de que se tra te. Por ejem plo, en cuan to a la de ter mi na ción del
mon to anual co rres pon dien te al Fon do de Apor ta cio nes pa ra la Edu ca ción
Bá si ca, se to ma rá en cuen ta el re gis tro de es cue las y de plan ti lla de per so nal,
así co mo los re cur sos pre su pues ta rios que con car go al di cho fon do se ha yan
trans fe ri do a las en ti da des fe de ra ti vas el ejer ci cio an te rior, pe ro no se es ta -
ble ce una fór mu la pa ra la dis tri bu ción de di cho fon do en tre las en ti da des fe -
de ra ti vas, si no que se pre vé una reu nión de au to ri da des fe de ra les y es ta ta les
en ma te ria edu ca ti va pa ra ana li zar las al ter na ti vas y pro pues tas so bre el em -
pleo de los re cur sos ba jo un cri te rio de equi dad.

Por su par te, el mon to del fon do de apor ta cio nes pa ra los ser vi cios de sa -
lud se de ter mi na to man do en cuen ta fac to res ta les co mo el in ven ta rio de in -
fraes truc tu ra mé di ca y de plan ti lla de per so nal; los re cur sos que con car go
a las pre vi sio nes pa ra ser vi cios per so na les y de gas to de ope ra ción e in ver -
sión con te ni das en el pre su pues to de egre sos de la Fe de ra ción que se ha yan 
trans fe ri do a los es ta dos du ran te el ejer ci cio fis cal an te rior, pa ra cu brir el
gas to en ser vi cios per so na les, gas to de ope ra ción e in ver sión. Y con ba se
en di cho mon to, se apli ca una fór mu la (ar tícu lo 31 Ley de Coor di na ción
Fis cal) pa ra de ter mi nar la dis tri bu ción de los re cur sos a las en ti da des fe de -
ra ti vas. La fór mu la to ma en cuen ta ín di ces de mor ta li dad, de mar gi na ción,
po bla ción, en tre otros. 

El fon do de apor ta cio nes pa ra la in fraes truc tu ra so cial se de ter mi na
anual men te en el pre su pues to de egre sos de la Fe de ra ción con re cur sos fe -
de ra les por un mon to equi va len te al 2.5% de la re cau da ción fe de ral par ti ci -
pa ble. Este fon do es dis tri bui do por el Eje cu ti vo Fede ral, a tra vés de la Se -
cre ta ría de De sa rro llo So cial, con for me a una fór mu la que to ma en cuen ta
cri te rios de po bre za ex tre ma. La idea es que las apor ta cio nes de es te fon do
se rea licen en fun ción de la pro por ción que co rres pon da a ca da es ta do en la
po bre za ex tre ma a ni vel na cio nal. 
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Igual men te, el ar tícu lo 46 de la Ley de Coor di na ción Fis cal se ña la que
el fon do de apor ta cio nes pa ra el for ta le ci mien to de las en ti da des fe de ra ti -
vas se de ter mi na rá anual men te en el pre su pues to de egre sos de la Fe de ra -
ción co rres pon dien te con re cur sos fe de ra les por un mon to equi va len te al
1.40% de la re cau da ción fe de ral par ti ci pa ble a que se re fie re el ar tícu lo 2o.
de la mis ma ley. Y dis po ne que los mon tos de es te fon do se en te ra rán men -
sual men te por la Se cre ta ría de Ha cien da y Cré di to Pú bli co a los es ta dos y
al Dis tri to Fe de ral de ma ne ra ágil y di rec ta, de acuer do con el por cen ta je
que le co rres pon da a ca da en ti dad fe de ra ti va con for me a la dis tri bu ción de
di cho fon do en el pre su pues to de egre sos de la Fe de ra ción del ejer ci cio fis -
cal in me dia to an te rior. Por otro la do, el ar tícu lo 47 de la re fe ri da ley es ta -
ble ce des ti nos es pe cí fi cos a los que ha brán de apli car se los re cur sos pro ve -
nien tes de es te fon do.339 
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339 “Artícu lo 47. Los re cur sos del Fon do de Apor ta cio nes pa ra el For ta le ci mien to de
las Enti da des Fe de ra ti vas se des ti na rán: 

I. A la in ver sión en in fraes truc tu ra fí si ca, in clu yen do la cons truc ción, re cons -
truc ción, am plia ción, mante ni mien to y con ser va ción de in fraes truc tu ra; así co mo la ad -
qui si ción de bie nes pa ra el equi pa mien to de las obras ge ne ra das o ad qui ri das; in fraes -
truc tu ra hi droa grí co la, y has ta un 3% del cos to del pro gra ma o pro yec to pro gra ma do en
el ejer ci cio fis cal co rres pon dien te, pa ra gas tos in di rec tos por con cep to de rea li za ción de
es tu dios, ela bo ra ción y eva lua ción de pro yec tos, su per vi sión y con trol de es tas obras de in -
fraes truc tu ra; 

II. Al sa nea mien to fi nan cie ro, pre fe ren te men te a tra vés de la amor ti za ción de deu -
da pú bli ca, ex pre sa da co mo una re duc ción al sal do re gis tra do al 31 de di ciem bre del año
in me dia to an te rior. Asi mis mo, po drán rea li zar se otras ac cio nes de sa nea mien to fi nan cie -
ro, siem pre y cuan do se acre di te un im pac to fa vo ra ble en la for ta le za de las fi nan zas pú -
bli cas lo ca les; 

III. Pa ra apo yar el sa nea mien to de pen sio nes y, en su ca so, re for mas a los sis te mas 
de pen sio nes de los Esta dos y del Dis tri to Fe de ral, prio ri ta ria men te a las re ser vas ac tua -
ria les; 

IV. A la mo der ni za ción de los re gis tros pú bli cos de la pro pie dad y del co mer cio
lo ca les, en el mar co de la coor di na ción pa ra ho mo lo gar los re gis tros pú bli cos; así co mo
pa ra mo der ni za ción de los ca tas tros, con el ob je to de ac tua li zar los va lo res de los bie nes
y ha cer más efi cien te la re cau da ción de con tri bu cio nes; 

V. Pa ra mo der ni zar los sis te mas de re cau da ción lo ca les y pa ra de sa rro llar me ca -
nis mos im po si ti vos que per mi tan am pliar la ba se gra va ble de las con tri bu cio nes lo ca les,
lo cual ge ne re un in cre men to ne to en la re cau da ción; 

VI. Al for ta le ci mien to de los pro yec tos de in ves ti ga ción cien tí fi ca y de sa rro llo
tec no ló gi co, siem pre y cuan do las apor ta cio nes fe de ra les des ti na das a es te ru bro sean
adi cio na les a los re cur sos de na tu ra le za lo cal apro ba dos por las le gis la tu ras lo ca les en di -
cha ma te ria; 



Co mo co men ta rio ge ne ral, pue de de cir se que la de fi ni ción de los mon tos
de es tos fon dos y su dis tri bu ción, se ha ce con for me a cálcu los y fór mu las es -
ta ble ci das por la Ley de Coor di na ción Fis cal (de ca rác ter fe de ral). Cálcu los
que son rea li za dos por au to ri da des fe de ra les, y en las que las au to ri da des lo -
ca les coad yu van pro por cio nan do in for ma ción y da tos es ta dís ti cos.

Co rres pon de en úl ti ma ins tan cia a la Au di to ría Su pe rior de la Fe de ra -
ción, de la Cá ma ra de Di pu ta dos del Con gre so de la Unión ha cer la la bor
de con trol y fis ca li za ción de que los re cur sos así apor ta dos se ha yan des ti -
na do a los ob je ti vos pa ra los cua les se asig na ron.340

Los in gre sos de los es ta dos que pro vie nen de las par ti ci pa cio nes en el
fon do ge ne ral de par ti ci pa cio nes, el fon do de fo men to mu ni ci pal y de las
par ti ci pa cio nes en cier tos im pues tos, no es tán con di cio na das en cuan to a
su gas to, pe ro los in gre sos que pro vie nen de los fon dos de apor ta cio nes fe -
de ra les sí es tán con di cio na dos.

El con di cio na mien to en al gu nos ca sos es ge né ri co y en otros es más
con cre to. En el ca so de los fon dos de apor ta cio nes en edu ca ción y sa lud, es
ge né ri co. Es de cir, la ley in di ca que los re cur sos de di chos fon dos ha brán
de apli car se a los sec to res de edu ca ción (bá si ca o nor mal) y al de sa lud, res -
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VII. Pa ra los sis te mas de pro tec ción ci vil en los Esta dos y el Dis tri to Fe de ral,
siem pre y cuan do las apor ta cio nes fe de ra les des ti na das a es te ru bro sean adi cio na les a los 
re cur sos de na tu ra le za lo cal apro ba dos por las le gis la tu ras lo ca les en di cha ma te ria; 

VIII. Pa ra apo yar la edu ca ción pú bli ca, siem pre y cuan do las apor ta cio nes fe de ra -
les des ti na das a es te ru bro sean adi cio na les a los re cur sos de na tu ra le za lo cal apro ba dos
por las le gis la tu ras lo ca les pa ra di cha ma te ria y que el mon to de los re cur sos lo ca les se
in cre men te en tér mi nos rea les res pec to al pre su pues ta do en el año in me dia to an te rior, y 

IX. Pa ra des ti nar las a fon dos cons ti tui dos por los Esta dos y el Dis tri to Fe de ral pa -
ra apo yar pro yec tos de in fraes truc tu ra con ce sio na da o aqué llos don de se com bi nen re cur -
sos pú bli cos y pri va dos; al pa go de obras pú bli cas de in fraes truc tu ra que sean sus cep ti -
bles de com ple men tar se con in ver sión pri va da, en for ma in me dia ta o fu tu ra, así co mo a
es tu dios, pro yec tos, su per vi sión, li be ra ción del de re cho de vía, y otros bie nes y ser vi cios
re la cio na dos con las mis mas.

Los re cur sos del Fon do de Apor ta cio nes pa ra el For ta le ci mien to de las Enti da des
Fe de ra ti vas, tie nen por ob je to for ta le cer los pre su pues tos de las mis mas y a las re gio nes
que con for man. Pa ra es te fin y con las mis mas res tric cio nes, las Enti da des Fe de ra ti vas po -
drán con ve nir en tre ellas o con el Go bier no Fe de ral, la apli ca ción de es tos re cur sos, los que 
no po drán des ti nar se pa ra ero ga cio nes de gas to co rrien te o de ope ra ción, sal vo en los ca sos 
pre vis tos ex pre sa men te en las frac cio nes an te rio res. Las Enti da des Fe de ra ti vas de be rán
pre sen tar a la Se cre ta ría de Ha cien da y Cré di to Pú bli co un in for me tri mes tral de ta lla do so -
bre la apli ca ción de los re cur sos a más tar dar 20 días na tu ra les des pués de ter mi na do el tri -
mes tre”. 

340 Artícu lo 49 de la Ley de Coor di na ción Fis cal.



pec ti va men te. Pe ro en el ca so, por ejem plo, del fon do de apor ta cio nes múl -
ti ples, los re cur sos de ben des ti nar se ex clu si va men te al otor ga mien to de
de sa yu nos es co la res, apo yos ali men ta rios y de asis ten cia so cial a la po bla -
ción en con di cio nes de ex tre ma po bre za. 

La ley in di ca que to das es tas apor ta cio nes fe de ra les con di cio na das se -
rán ad mi nis tra das y ejer ci das por los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas 
y, en su ca so, de los mu ni ci pios que las re ci ban, con for me a sus pro pias le -
yes. Se ña la la ley tam bién que en ra zón de lo an te rior, de be rán re gis trar las
co mo in gre sos pro pios des ti na dos es pe cí fi ca men te a los fi nes es ta ble ci dos
en los ar tícu los res pec ti vos de la ley. 

Re ci bi dos los re cur sos de los fon dos de apor ta cio nes por las en ti da des
fe de ra ti vas y los mu ni ci pios, has ta su ero ga ción to tal, el con trol y la su per -
vi sión del ma ne jo de di chos re cur sos co rres pon de rá en una pri me ra ins tan -
cia a los ór ga nos lo ca les de fis ca li za ción de las cuen tas pú bli cas, pe ro en
una se gun da y úl ti ma ins tan cia a la audi to ría supe rior de la Fe de ra ción de
la Cá ma ra de Di pu ta dos del Con gre so de la Unión.

Re sul ta sig ni fi ca ti vo el da to de que el mon to de los fon dos de apor ta cio-
nes fe de ra les a las en ti da des fe de ra ti vas (que son fon dos con di cio na dos) ha si -
do ma yor al de los re cur sos que pro vie nen del ré gi men de par ti ci pa cio nes. En
el pre su pues to de egre sos de la Fe de ra ción pa ra el ejer ci cio fis cal de 2007, por
ejem plo, las apor ta cio nes fue ron equi va len tes a 332,298,087,595.00, en
tan to que las par ti ci pa cio nes as cen die ron a 324,281,091,999.00 (pe sos me-
xi ca nos).

Por otro la do, y pa ra dar nos cuen ta del gra do de de pen den cia de las en ti -
da des fe de ra ti vas de los in gre sos fe de ra les, po de mos to mar a dos es ta dos:

En un es ta do re la ti va men te de sa rro lla do co mo Que ré ta ro, las pre vi sio -
nes pa ra 2003 fue ron las si guien tes:

a) Ingre sos propios $ 3,377,841,000.00
b) Par ti ci pa cio nes fe de ra les $ 3,555,373,000.00
c) Apor ta cio nes fe de ra les $ 4,498,409,000.00341

Por otro la do, en un es ta do re la ti va men te po bre, co mo lo es el Esta do de
Gue rre ro, los da tos co rres pon dien tes al ejer ci cio fis cal 2002, fue ron los si -
guien tes:
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341 Pro yec to de Pre su pues to de Egre sos del Esta do de Que ré ta ro pa ra 2003.



a) Ingre sos pro pios $ 10,616,000,000.00
b) Par ti ci pa cio nes fe de ra les $ 13,744.000.000.00
c) Apor ta cio nes fe de ra les $ 10,071,000,000.00342

Por otro la do, ca be se ña lar que el prin ci pio de so li da ri dad fis cal en tre los 
esta dos se da a tra vés del Sis te ma Na cio nal de Coor di na ción Fis cal, y con
la in ter me dia ción de las au to ri da des ha cen da rias fe de ra les. Di cho prin ci -
pio se ma ni fies ta a tra vés de los cri te rios com pen sa to rios que se en cuen tran 
en las dis tin tas fór mu las que de ben apli car se pa ra de fi nir la ma ne ra en que
se han de dis tri buir los fon dos fe de ra les par ti ci pa bles o trans fe ri bles a las
en ti da des fe de ra ti vas, y que to man en cuen ta fac to res co mo los ni ve les de
po bre za, mar gi na li dad e ín di ces de mor ta li dad de las dis tin tas en ti da des
federativas.

Vic to ria Ro drí guez re por ta que ba jo la fór mu la de dis tri bu ción exis ten te 
en la ac tua li dad y vi gen te des de 1990, se ge ne ró un au men to real de 64% en
las trans fe ren cias fe de ra les a los cua tro es ta dos más po bres (Chia pas, Gue -
rre ro, Hi dal go y Oa xa ca) en tre 1989 y 1992, mien tras que los de más es ta -
dos re ci bían un au men to de 20% en pro me dio. El efec to glo bal de la re for -
ma de 1990 fue que la pro por ción de las trans fe ren cias a los tres Esta dos
más ri cos (Nue vo León, Ba ja Ca li for nia y Dis tri to Fe de ral), en com pa ra -
ción con las trans fe ren cias a los seis es ta dos más po bres, se re du jo de 3.1
en 1989 a 2.1 en 1992, lo cual ha pro vo ca do cier ta fric ción en tre los es ta -
dos más ri cos del nor te y la Se cre ta ría de Ha cien da, al sen tir se cas ti ga dos
por ser más prós pe ros y más efi ca ces re cau da do res de im pues tos y por con -
tri buir más al fis co fe de ral.343

Por úl ti mo, ca be men cio nar que las par ti ci pa cio nes que co rres pon den a
las en ti da des y mu ni ci pios sí pue den ser re te ni das y afec ta das por la Fe de -
ra ción, pa ra el pa go de obli ga cio nes fi nan cie ras con traí das a fa vor de la Fe -
de ra ción, de las ins ti tu cio nes de cré di to que ope ren en el país, así co mo de
las per so nas fí si cas o mo ra les de na cio na li dad me xi ca na (así lo per mi te el
ar tícu lo 9o. de la Ley de Coor di na ción Fis cal). Ade más, la men cio na da ley
no con tem pla nin gún ti po de ga ran tía de la cual pue dan dis po ner los esta -
dos en ca so de que el Eje cu ti vo Fe de ral, a tra vés de la Se cre ta ría de Ha cien -
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da y Cré di to Pú bli co, de ter mi ne la re ten ción y su afec ta ción al pa go de las
deu das con traí das.

Lo que sí es ta ble ce la Ley de Coor di na ción Fis cal es la po si bi li dad de
que las en ti da des fe de ra ti vas re cu rran a la Su pre ma Cor te de Jus ti cia, en
los ca sos en que, pre via au dien cia, la Se cre ta ría de Ha cien da y Cré di to Pú -
bli co deter mi ne su sa li da del sis te ma de coor di na ción fis cal, por in cum pli -
mien to de la ley o de los con ve nios de co la bo ra ción ad mi nis tra ti va en ma-
te ria fis cal ce le bra dos en tre la Fe de ra ción y los es ta dos. En es tos su pues tos,
la Se cre ta ría de Ha cien da pue de tam bién dis mi nuir las par ti ci pa cio nes al
esta do en cues tión, por el mon to equi va len te a los in gre sos que hu bie re re -
cauda do en con tra ven ción al sis te ma de coor di na ción fis cal. Por úl ti mo, los
es ta dos tam bién pue den re cu rrir a la Su pre ma Cor te de Jus ti cia, cuan do sea
la Se cre ta ría de Ha cien da la que in cum pla con la Ley de Coor di na ción Fis cal 
o los con ve nios res pec ti vos (ar tícu lo 12 de la Ley de Coor di na ción Fis cal).

La ges tión, li qui da ción y re cau da ción de los tri bu tos fe de ra les son rea li -
za dos prin ci pal men te por ór ga nos fe de ra les. La Se cre ta ría de Ha cien da
cuen ta con un ór ga no es pe cia li za do de no mi na do “Ser vi cio de Admi nis tra -
ción Tri bu ta ria”, con pre sen cia na cio nal, que es la ins tan cia en car ga da de
la re cau da ción fe de ral. Por otra par te, las en ti da des fe de ra ti vas cuen tan
den tro de la es truc tu ra de sus se cre ta rías de fi nan zas, con ór ga nos es pe cia -
li za dos en la re cau da ción de los tri bu tos lo ca les. Esta es la re gla ge ne ral.

Sin em bar go, la Ley de Coor di na ción Fis cal per mi te que las en ti da des
fe de ra ti vas y la Fe de ra ción  sus cri ban “con ve nios de co la bo ra ción ad mi nis -
tra ti va” por me dio de los cua les las pri me ras pue dan en car gar se de la ges -
tión, li qui da ción y re cau da ción de al gu nos im pues tos fe de ra les. Entre és -
tos des ta can el im pues to fe de ral so bre te nen cia o uso de vehícu los, y el
im pues to so bre au to mó vi les nue vos. En am bos ca sos, los es ta dos que ce le -
bren di chos con ve nios ten drán de re cho al 100% de lo re cau da do por con -
cep to de di chos im pues tos fe de ra les, es tan do obli ga dos a dis tri buir en tre
sus mu ni ci pios al me nos el 20% de lo re cau da do por los mismos. 

Ba jo otras re glas, tam bién pue den ser ob je to de es te ti po de con ve nio de
co la bo ra ción la ad mi nis tra ción de otros im pues tos, in clu yen do al pro pio
Impues to so bre la Renta y el IVA. 

Sue len fir mar se “con ve nios de co la bo ra ción ad mi nis tra ti va” en tre la
Fe de ra ción, a tra vés de la Se cre ta ría de Ha cien da y Cré di to Pú bli co, y los
go bier nos de los es ta dos, pa ra el efec to de que las fun cio nes de ad mi nis tra -
ción de cier tos im pues tos fe de ra les sean rea li za das por el es ta do. De he cho, 
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la co la bo ra ción pue de al can zar has ta a los mu ni ci pios de los es ta dos, ya
que es tos con ve nios sue len in cluir una cláu su la por la que el es ta do, con el
con sen ti mien to de la Se cre ta ría de Ha cien da, po drá ejer cer to tal o par cial -
men te las fa cultades de ad mi nis tra ción trans fe ri das a tra vés de sus Mu ni -
ci pios.

En el ejer ci cio de es tas fa cul ta des, el esta do de be su je tar se a los tér mi -
nos de la le gis la ción fe de ral. Asi mis mo, si bien en vir tud de es tos con ve -
nios los ór ga nos del esta do no de pen den je rár qui ca men te de la admi nis tra -
ción, sí se da una re la ción por la que aqué llos tie nen obli ga cio nes co mo la
si guien tes: in for mar a la Fe de ra ción so bre la pro ba ble co mi sión de de li tos
fis ca les; de po sitar men sual men te a fa vor de la Teso re ría de la Fe de ra ción
el im por te de los in gre sos fe de ra les cap ta dos en el mes in me dia to an te rior;
ren dir men sual men te an te la Fe de ra ción, la “cuen ta men sual com pro ba da
de ingre sos coor di na dos”, y se guir las re glas fe de ra les en ma te ria de con -
cen tra ción de fon dos y va lo res pro pie dad de la Fe de ra ción.

Por su par te, la Se cre ta ría de Ha cien da tie ne fa cul ta des co mo las que si -
guen: in ter ve nir en cual quier tiem po pa ra ve ri fi car el cum pli miento de las
obli ga cio nes de los esta dos; for mu lar que re llas por de li tos fis ca les; tra mi -
tar y re sol ver re cur sos de re vo ca ción que pre sen ten con tri bu yen tes con tra
re so lu cio nes de fi ni ti vas que de ter mi nen con tri bu cio nes o ac ce so rios; in -
ter po ner re cur sos de di ver so ti po con tra re so lu cio nes que sean ad ver sas a
los in te re ses del fis co (en re la ción con los in gre sos coor di na dos), y de ma -
ne ra muy im por tan te, ejer cer las fa cul ta des de pla nea ción, pro gra ma ción,
nor ma ti vi dad y eva lua ción de los in gre sos coor di na dos. 

La ma ne ra en que la Fe de ra ción se ase gu ra el con trol es, por un la do, por 
me dio de la pri va ción de los in cen ti vos eco nó mi cos que su fre el esta do que 
no ce le bra con ve nio o que ce le brán do lo no lo cum ple. Di chos in cen ti vos
con sis ten bá si ca men te en por cen ta jes de los in gre sos coor di na dos, así co -
mo de mul tas en que los con tri bu yen tes in cu rran. Por otro la do, en los con -
ve nios se es ta ble ce siem pre una cláu su la se gún la cual la Fe de ra ción tie ne
la fa cul tad de to mar a su car go ex clu si vo cual quie ra de las fun cio nes trans -
fe ri das al esta do a tra vés del con ve nio res pec ti vo, cuan do és te in cum pla al -
gu na de las obli ga cio nes se ña la das en el mis mo (me dian te avi so por es cri to 
efec tua do con an ti ci pa ción). Asi mis mo, el esta do pue de de jar de ejer cer al -
gu na o varias de las atribuciones transferidas, para lo cual deberá dar aviso
por escrito a la Secretaría de Hacienda. 

Por otro la do, la Ley de Coor di na ción Fis cal tam bién ad mi te la po si bi -
li dad de que los mu ni ci pios de los es ta dos par ti ci pen con el 80% de la re -
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cau da ción que se ob ten ga de los con tri bu yen tes su je tos al ré gi men de
“pe que ños con tri bu yen tes” (se gún lo pre vis to por la Ley del Impues to
so bre la Ren ta, que es fe de ral), siem pre y cuan do rea li cen ac tos de ve ri fi -
ca ción que tien dan a de tec tar y fis ca li zar a quie nes tri bu ten ba jo el men -
cio na do ré gi men. No obs tan te, pa ra el ca so de que los mu ni ci pios pac ten
el au xi lio de los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas pa ra rea li zar di -
chos ac tos de ve ri fi ca ción, la re cau da ción pro ve nien te de di chos con tri -
bu yen tes de dis tri bui rá de la si guien te for ma: mu ni ci pios, 75%; es ta dos,
10%, y Fe de ra ción 15%.

Hay que to mar en cuen ta que los in gre sos tri bu ta rios en cu ya ad mi nis -
tra ción par ti ci pan los esta dos o los mu ni ci pios, de ben ser en te ra dos a la Fe -
de ra ción. Las au to ri da des es ta ta les y mu ni ci pa les tie nen la obli ga ción de
con cen trar di chos re cur sos en la Se cre ta ría de Ha cien da e in for mar pe rió -
di ca men te de los re cau da do; sin em bar go, es po si ble que la Se cre ta ría de
Ha cien da y el es ta do res pec ti vo acuer den un pro ce di mien to de com pen sa -
ción per ma nen te, pa ra que el esta do re ten ga lo que le co rres pon de por con -
cep to de las par ti ci pa cio nes fe de ra les que le to que re ci bir.

III. LA PRO BLE MÁ TI CA CONS TI TU CIO NAL BÁ SI CA DEL SIS TE MA

NACIO NAL DE COOR DI NA CIÓN FIS CAL

Des de el pun to de vis ta cons ti tu cio nal, el Sis te ma Na cio nal de Coor di -
na ción Fis cal en fren ta una se rie de di le mas que con vie ne dis cu tir a fon do.
El pri me ro de ellos es el re la ti vo a las ba ses cons ti tu cio na les mis mas del
men cio na do sis te ma, pues re sul ta que si por un la do la Cons ti tu ción ha es -
ta ble ci do un ré gi men de “con cu rren cia”, por otro la do le yes y con ve nios
apro ba das y sig na dos en dis tin tas épo cas han ido trans fi rien do el grue so de
las fa cul ta des tri bu ta rias a la Fe de ra ción.

Uno de los prin ci pa les ar qui tec tos del Sis te ma Na cio nal de Coor di na ción
Fis cal, el pro fe sor y li cen cia do Ro ber to Ho yo D’Addo na, ha de ja do tes ti mo -
nio de có mo es que se lle gó a la men cio na da si tua ción. Se gún es te au tor, la
Cons ti tu ción es ta ble ce un ré gi men de con cu rren cia de fa cul ta des im po si ti -
vas de Fe de ra ción y es ta dos, y so la men te en un nú me ro li mi ta do de ma te rias
es ta ble ci das en la frac ción XXIX del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal es ta ble ci das
a par tir de la re for ma de 1942, se otor gó al Con gre so de la Unión fa cul ta des
ex clu si vas pa ra crear cier tas con tri bu cio nes, con lo que se ne gó la mis ma po -
si bi li dad a las le gis la tu ras de los es ta dos. Ade más, con di cha re for ma se or -
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de nó la “par ti ci pa ción” de los es ta dos en los im pues tos fe de ra les que se es ta -
ble cie ran so bre las ba ses se ña la das co mo ex clu si vas del Po der Le gis la ti vo
Fe de ral. Sin em bar go, en una evo lu ción que ja más pre vió el po der re vi sor de 
la Cons ti tu ción, el es que ma de la frac ción XXIX del ar tícu lo 73 co men zó a
ge ne ra li zar se, no ya por man da to cons ti tu cio nal, si no por de ci sión de la Fe -
de ra ción, que en sus le yes so bre im pues tos es pe cia les ofre cía par ti ci pa cio -
nes a los es ta dos, si és tos li bre men te de ci dían no gra var las mis mas ba ses,
“…y los es ta dos fue ron acep tan do es tas in vi ta cio nes, has ta lle gar al gra va -
men ge ne ral al co mer cio y a la in dus tria: el im pues to so bre in gre sos mer can -
ti les, y de ahí, a la re cau da ción fe de ral to tal”.344 

En opi nión del mis mo au tor, el sis te ma de coor di na ción fis cal que a la pos -
tre fue crea do, de ri va de las fa cul ta des im plí ci tas del Con gre so de la Unión,
es ta ble ci das en la frac ción XXX del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal. Sin em bar go, 
apun ta que ya que el re sul ta do de la coor di na ción fis cal dis cre pa del sis te ma
ori gi nal de con cu rren cia im po si ti va, se ría opor tu no aco ger ex pre sa men te di -
cho re sul ta do en el tex to cons ti tu cio nal.345

En efec to, del es tu dio que he mos rea li za do en lo que va de es te ca pí tu lo
so bre el ré gi men cons ti tu cio nal y el le gal en ma te ria tri bu ta ria, se des pren -
de que hay un des fa se en cuan to a la ló gi ca de ca da uno de es tos dos ni ve les 
nor ma ti vos. Por ello, un ca mi no de re for ma cons ti tu cio nal en la ma te ria
con sis ti ría, co mo su gie re Ho yo D’Addo na, en no de jar a las fa cul ta des im -
plí ci tas la or ga ni za ción del sis te ma, si no es ta ble cer de ma ne ra ex pre sa las
re glas y prin ci pios cons ti tu cio na les de la coor di na ción fis cal, ba jo la ló gi ca 
que se ha se gui do has ta aho ra, es de cir, de fi nien do co mo im pues tos fe de ra -
les los que ba jo el sis te ma ac tual ya es ta ble ce el Con gre so de la Unión, y
dan do a los es ta dos la fa cul tad de par ti ci par en el ren di mien to de di chos
im pues tos.346 Ade más, sin sa lir se del es que ma vi gen te en la ac tua li dad, y
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cri te rio que se si gue en ma te ria de coor di na ción es que la so lu ción al pro ble ma de con cu -
rren cia im po si ti va no es cua li ta ti vo, de de ter mi nar qué im pues tos, por sus ca rac te rís ti cas, 
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bier no”. En don de los “re cur sos fis ca les de la na ción” son re gu la dos por la Fe de ra ción, a
tra vés de le yes del Con gre so de la Unión. Véa se Ho yo D’Addo na, Ro ber to “La coor di na -
ción fis cal en Mé xi co”, do cu men to pre sen ta do en el Se mi na rio con la Fun da ción Ale ma -
na, di ciem bre de 1984, ci ta do por Gu tié rrez Gon zá lez, Juan Mar cos, “Des cen tra li za ción
fis cal y de sa rro llo re gio nal: avan ces y re tos fu tu ros”, cit., no ta 334, p. 57.



en la ló gi ca de for ta le cer fis cal men te a es ta dos y mu ni ci pios, po dría pro po -
ner se un au men to en el por cen ta je co rres pon dien te a las par ti ci pa cio nes.

Por otro la do, po dría tam bién pen sar se en una se gun da op ción de re for -
ma, con sis ten te en con fe rir a ca da ni vel de go bier no la fa cul tad pa ra crear y 
ad mi nis trar de ma ne ra ex clu si va de ter mi na dos im pues tos, pe ro al mis mo
tiem po es ta ble cer la obli ga ción de que ca da ni vel com par ta con los otros
al gu na por ción de los ren di mien tos de aqué llos, de acuer do a fór mu las que
po drían es ta ble cer se en la pro pia Cons ti tu ción.347 

Por úl ti mo, una ter ce ra op ción de re for ma con sis ti ría en re gre sar al sen -
ti do de las pro pues tas de las pri me ras dos con ven cio nes na cio na les fis ca les 
ce le bra das en nues tro país en el si glo XX, re to ma das por la ini cia ti va de re -
for ma cons ti tu cio nal que en la ma te ria pro pu so el pre si den te Cár de nas en
1936: es ta ble cer en nues tra nor ma fun da men tal una cla si fi ca ción de con tri -
bu cio nes, de ter mi nan do con pre ci sión cuá les han de ser ex clu si vas de la
Fe de ra ción y cuá les de los es ta dos. Den tro de es te es que ma, se tra ta ría no
so la men te de re ci bir más di ne ro pro duc to de par ti ci pa cio nes ma yo res pro -
ve nien tes de los re cur sos fe de ra les, si no de com par tir fa cul ta des de de ci -
sión y res pon sa bi li da des en la de ter mi na ción y ad mi nis tra ción de los im -
pues tos.

Cual quie ra que sea la op ción que se es co ja, ha de to mar se en cuen ta que
la trans fe ren cia de po de res tri bu ta rios de la Fe de ra ción a los es ta dos y mu -
ni ci pios de be ir acom pa ña da de un pro gra ma de for ta le ci mien to de la ca pa -
ci dad de ges tión ad mi nis tra ti va de es tos úl ti mos. So la men te así po drán te -
ner po si bi li da des rea les de ha cer se car go de la ad mi nis tra ción de los
im pues tos trans fe ri dos. No ha cer lo así, po dría pro vo car un des plo me en
los ni ve les ge ne ra les de re cau da ción, que de por sí ya son de los más ba jos
del mun do, en com pa ra ción con otros paí ses con un ni vel de de sa rro llo
eco nó mi co si mi lar al de Mé xi co. Ade más, pen sa mos que una re dis tri bu -
ción de po de res tri bu ta rios de be lle var apa re ja do un for ta le ci mien to de los
me ca nis mos de de con trol, de ren di ción de cuen tas y de la trans pa ren cia en
ma te ria tri bu ta ria y de ejer ci cio del gas to pú bli co tan to a ni vel fe de ral co -
mo a ni vel es ta tal y mu ni ci pal. Por úl ti mo, de be cui dar se que exis ta una
pro por ción en tre los re cur sos fi nan cie ros que a ca da ni vel de go bier no co -
rres pon da, y las fun cio nes y ser vi cios que a ca da uno de ellos to que de sem -
pe ñar y rea li zar.
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Por otro la do, y co mo co men ta rio adi cio nal a las cues tio nes de ca rác ter
cons ti tu cio nal, re sul ta per ti nen te re cor dar que exis te en la ac tua li dad des -
con ten to en las en ti da des fe de ra ti vas en re la ción con el sis te ma de re la cio -
nes fi nan cie ras im pe ran te. En la pren sa dia ria se pue de per ci bir có mo los
go ber na do res de las en ti da des fe de ra ti vas se ma ni fies tan a fa vor de una re -
for ma del sis te ma de coor di na ción fis cal del fe de ra lis mo me xi ca no.

En ge ne ral, se acep ta que el sis te ma im pe ran te no ha de ja do de te ner sus
mé ri tos en su evo lu ción re cien te. Por ejem plo, se ve co mo un pun to po si ti -
vo el he cho de que se ha yan in cre men ta do las trans fe ren cias fe de ra les a los
es ta dos, a tra vés de los fon dos de apor ta cio nes in te gra dos en el lla ma do
“Ra mo 33” del pre su pues to de egre sos de la Fe de ra ción; igual men te, se ve
con be ne plá ci to el in cre men to que se dio en el por cen ta je del fon do ge ne ral 
de par ti ci pa cio nes (que aho ra equi va le al 20% de los re cur sos fe de ra les
par ti ci pa bles). Asi mis mo, se si gue re co no cien do co mo un mé ri to del sis te -
ma im pe ran te, el ha ber ter mi na do con la “anar quía fis cal” que exis tía con
an te rio ri dad, si bien se ob ser va de ma ne ra evi den te que el cos to con sis tió
en acep tar a cam bio una cre cien te cen tra li za ción. 

Sin em bar go, hay ma les tar en cuan to al di se ño ge ne ral del sis te ma, que
ha lle va do a una gran cen tra li za ción de los re cur sos fis ca les en ma nos del
go bier no fe de ral, ge ne rán do se con ello la con si guien te de pen den cia fi nan -
cie ra de las en ti da des fe de ra ti vas. Se ale ga, por ejem plo, que los es ta dos
tie nen una po tes tad le gal muy li mi ta da pa ra es ta ble cer in gre sos pro pios. Se 
con si de ra, por tan to, ne ce sa rio con tar en los es ta dos con po tes ta des tri bu ta -
rias de im pac to re cau da to rio sig ni fi ca ti vo (y que ta les po tes ta des es tén pre -
vis tas por la Cons ti tu ción ge ne ral, pa ra con tar con ma yor cer ti dum bre).
Asi mis mo se ha con si de ra do que es ne ce sa rio en tre gar ma yo res res pon sa -
bi li da des y atri bu cio nes a las en ti da des fe de ra ti vas no só lo en cuan to a los
in gre sos, si no tam bién en cuan to al ejer ci cio del gas to, dis mi nu yen do el
con di cio na mien to en el ma ne jo de una por ción im por tan te de las trans fe -
ren cias fe de ra les (los lla ma dos fon dos de apor ta cio nes fe de ra les).

Por otro la do, la dis cu sión pú bli ca y las pro pues tas ge ne ra das en es ta ma -
te ria tan to a ni vel fe de ral co mo a ni vel lo cal pa re cen apun tar a una re for ma
cons ti tu cio nal y le gal que sus ti tu ya la ley de coor di na ción fis cal por una ley
de coor di na ción ha cen da ria. Con es ta re for ma, se tra ta ría de or ga ni zar las fi -
nan zas pú bli cas de Mé xi co des de una pers pec ti va más in te gral, que in clu ya
la coor di na ción a ni vel del cré di to y de la deu da pú bli ca. Se bus ca ría con ello 
que el go bier no fe de ral in ter ven ga pa ra fa ci li tar el ac ce so de es ta dos al cré di -
to; que las en ti da des fe de ra ti vas pue dan ob te ner ta sas de in te rés más ba jas;
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que se les re co noz can más op cio nes pa ra ga ran ti zar sus cré di tos, y que se en -
cuen tren mo da li da des pa ra que las en ti da des y los mu ni ci pios par ti ci pen de
los be ne fi cios de los cré di tos ad qui ri dos por el go bier no fe de ral.

Por úl ti mo, un Sis te ma Na cio nal de Coor di na ción Ha cen da ria bus ca ría
di se ñar he rra mien tas pa ra ase gu rar el equi li brio en tre las par tes; así co mo fi -
jar ba ses pa ra que en el sis te ma se man tu vie ra una co mu ni ca ción ins ti tu cio -
nal cons tan te con el Con gre so fe de ral, de ma ne ra que cuan do se tu vie ra que
le gis lar so bre al gu na de las ma te rias coor di na das, el Con gre so de la Unión lo 
hi cie ra to man do en cuen ta la coor di na ción in ter gu ber na men tal, sus an te ce -
den tes, los pro gra mas y con ve nios de co la bo ra ción exis ten tes, y las con se -
cuen cias fa vo ra bles o des fa vo ra bles que afec ta rían a las ha cien das lo ca les.

IV. LOS CIN CO TE MAS DE DE BA TE CONS TI TU CIO NAL

SO BRE EL FE DE RA LIS MO FIS CAL ME XI CA NO

El de ba te cons ti tu cio nal so bre el fe de ra lis mo fis cal me xi ca no se ha cen -
tra do en las si guien tes in te rro gan tes:

1) ¿Cuál es exac ta men te el ré gi men cons ti tu cio nal de dis tri bu ción de
com pe ten cias en ma te ria im po si ti va?

2) ¿Las fa cul ta des ex clu si vas que el ar tícu lo 73 otor ga al Con gre so
de la Unión pa ra le gis lar en de ter mi na das ma te rias (es pe cí fi ca -
men te las de la frac ción X), im por tan tam bién la fa cul tad ex clu si -
va de crear contribuciones re la ti vos a di chas ma te rias?

3) ¿La fa cul tad de es ta ble cer cier tas con tri bu cio nes, es ta ble ci da en la
frac ción XXIX del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal, sig ni fi ca que el Con -
gre so de la Unión es tá li mi ta do en su po der de es ta ble cer con tri bu -
cio nes a las in di ca das en di cha frac ción? 

4) ¿Pue de de le gar la Fe de ra ción  sus fa cul ta des tri bu ta rias ex clu si vas
a las en ti da des fe de ra ti vas?

5) ¿Las “apor ta cio nes fe de ra les” son re cur sos per te ne cien tes a la Fe -
de ra ción o a los Esta dos?

En las lí neas que si guen nos apro xi ma re mos a las res pues tas que tan to la 
ju ris pru den cia co mo la doc tri na han de sa rro lla do pa ra con tes tar las re fe ri -
das pre gun tas, a fin de es tar en po si bi li dad de dar nues tra pro pia opi nión
so bre ca da una de las in te rro gan tes plan tea das.
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1. ¿Cuál es exac ta men te el ré gi men cons ti tu cio nal de dis tri bu ción
    de com pe ten cias en ma te ria im po si ti va?

En es te pun to, tan to la ju ris pru den cia co mo la doc tri na pa re cen es tar de
acuer do: en Mé xi co se ha es ta ble ci do en la Cons ti tu ción, co mo re gla ge ne -
ral, un ré gi men de “con cu rren cia” en ma te ria im po si ti va. Sin em bar go, la
re gla ge ne ral ad mi te al gu nas ex cep cio nes, for ma das por cier to ti po de con -
tri bu cio nes que so la men te pue den ser es ta ble ci das por el Con gre so de la
Unión. Au to res co mo Flo res Za va la, Ser gio de la Gar za y Jor ge Car pi zo348

han avalado la formulación según la cual la Constitución establece:

a) Facul ta des ili mi ta das con cu rren tes: el Con gre so de la Unión y las
le gis la tu ras es ta ta les pue den es ta ble cer tri bu tos so bre cual quier ma -
te ria, sin nin gu na li mi ta ción. Estas fa cul ta des de ri van de la frac ción
VII del ar tícu lo 73 y del ar tícu lo 124 de la Cons ti tu ción. 

b) Facul ta des ex clu si vas otor ga das en for ma po si ti va: son las que es ta -
ble ce la frac ción XXIX del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal, en fa vor de la 
Fe de ra ción.

c) Fa cul ta des ex clu si vas de la Fe de ra ción por ra zón de prohi bi ción a los 
es ta dos: es ta ble ci das en el ar tícu lo 117, frac cio nes III, V, VI y VII. 349

Por su par te, la Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción ha pro du ci do cri -
te rios en los que se coin ci de en lo fun da men tal con la opi nión doc tri na ria
an te di cha, tal y co mo pue de apre ciar se en las siguientes tesis:

FACULTAD IMPOSITIVA DE LA FEDERACIÓN Y LOS ESTADOS. El aná li sis de
los ar tícu los 117 y 118 de la Cons ti tu ción, per sua de de que el pac to fun da -
men tal no op tó por una de li mi ta ción de la com pe ten cia fe de ral y las com -
pe ten cias lo ca les, pa ra es ta ble cer im pues tos, si no que or ga ni zó un sis te ma
com ple jo cu yas pre mi sas fun da men ta les son las si guien tes: 1o. Con cu -
rren cia con tri bu ti va de la Fe de ra ción y los Esta dos en la ma yo ría de las

EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO214

348 Este au tor em plea el tér mi no de “fa cul ta des coin ci den tes” en lu gar de “con cu rren -
tes”, Car pi zo, Estu dios Cons ti tu cio na les, cit., no ta 259, p. 105.

349 Jor ge Car pi zo re vi sa y re for mu la la ex pli ca ción de Ser gio F. de la Gar za, con la
que es tá de acuer do en lo fun da men tal. Car pi zo, op. cit., no ta 259, p. 104. Gar za, Ser gio
de la, op. cit., no ta 326, pp. 220-230; y tam bién re se ña la opi nión de Flo res Za va la, cu ya
pro pues ta coin ci de en lo fun da men tal con los de los otros dos au to res, Flo res Za va la, op.
cit., no ta 321, pp. 330-331.



fuen tes de in gre so. 2o. Li mi ta cio nes a la fa cul tad im po si ti va de los Esta -
dos, me dian te la re ser va ex pre sa y con cre ta de de ter mi na das ma te rias a la
Fe de ra ción, y 3o. Res tric cio nes ex pre sas a la po tes tad tri bu ta ria de los
Esta dos.350

IMPUESTOS. SISTEMA CONSTITUCIONAL EN MATERIA DE. La Cons ti tu -
ción ge ne ral no op ta por una de li mi ta ción de la com pe ten cia fe de ral y es -
ta tal pa ra es ta ble cer im pues tos, si no que si gue un sis te ma com ple jo, cu yas 
pre mi sas fun da men ta les son las si guien tes: a) con cu rren cia con tri bu ti va de 
la Fe de ra ción y los es ta dos en la ma yo ría de las fuen tes de in gre so (ar tícu -
lo 73, frac ción VII, y 124); b) li mi ta cio nes a la fa cul tad im po si ti va de los
es ta dos, me dian te la re ser va ex pre sa y con cre ta de de ter mi na das ma te rias
a la Fe de ra ción (ar tícu lo 73, frac cio nes X y XXIX), y c) res tric cio nes ex -
pre sas a la po tes tad tri bu ta ria de los es ta dos (ar tícu los 117, frac cio nes IV,
V, VI y VII, y 118).351

IMPUESTOS. SISTEMA CONSTITUCIONAL REFERIDO A LA MATERIA FISCAL.

COMPETENCIA ENTRE LA FEDERACIÓN Y LAS ENTIDADES FEDERATIVAS PA-

RA DECRETARLOS. Una in ter pre ta ción sis te má ti ca de los pre cep tos cons ti -
tu cio na les que se re fie ren a ma te ria im po si ti va, de ter mi na que no exis te
una de li mi ta ción ra di cal en tre la com pe ten cia fe de ral y la es ta tal, si no que
es un sis te ma com ple jo y las re glas prin ci pa les son las si guien tes: a) Con -
cu rren cia con tri bu ti va de la Fe de ra ción y los esta dos en la ma yo ría de las
fuen tes de in gre sos (ar tícu lo 73, frac ción VII, y 124); b) Li mi ta ción a la
fa cul tad im po si ti va de los esta dos me dian te la re ser va ex pre sa y con cre ta

de de ter mi na das ma te rias a la Fe de ra ción (ar tícu lo 73, frac ción XXIX) y
c) Res tric cio nes ex pre sas a la po tes tad tri bu ta ria de los Esta dos (ar tícu los

117, frac cio nes IV, V, VI y VII y 118).352

A pe sar de que es tas tres te sis son sus tan cial men te si mi la res, las ci ta mos 
in ex ten so pa ra per ci bir una di fe ren cia su til, que nos ser vi rá pa ra dis cu tir el
pun to si guien te. Di cha di fe ren cia con sis te en lo si guien te: la pri me ra y ter -
ce ra te sis trans cri tas no ha cen re fe ren cia a la frac ción X del ar tícu lo 73
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350 Ampa ro ad mi nis tra ti vo en re vi sión 310/53, Cons tuc cio nes Alpha, S. A. y coags.,
una ni mi dad de 4 vo tos, Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción, Quin ta Épo ca, t. CXX, 3
de ju nio de 1954, p. 889.

351 Ampa ro en re vi sión 1568/65, Lu cía Mar ga ri ta Man ti lla de Krau se, una ni mi dad de
16 vo tos, Po nen te: Jo sé Ri ve ra Pé rez Cam pos. Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción,
Sex ta Épo ca, vol. CV, 29 de mar zo de 1966, p. 112.

352 Ampa ro en Re vi sión 3368/65, Sal va dor Dá ma so Za mu dio Sa las. Se ma na rio Ju -
di cial de la Fe de ra ción, Sép ti ma Épo ca, pri me ra par te, fa lla do el 26 de ju nio de 1969,
p. 149. Se tra ta de un cri te rio que ha sen ta do ju ris pru den cia. 



cons ti tu cio nal al ha blar de la li mi ta ción a la fa cul tad im po si ti va de los es ta -
dos me dian te la re ser va ex pre sa y con cre ta de de ter mi na das ma te rias a la
Fe de ra ción. En la se gun da te sis sí se ha ce di cha re fe ren cia. Es im por tan te
se ña lar es to por que la di fe ren cia nos in di ca un cam bio de cri te rio, una os ci -
la ción en tre dos for mas de in ter pre tar la frac ción X del ar tícu lo 73 cons ti tu -
cio nal, en re la ción con la dis tri bu ción de fa cul ta des en ma te ria tri bu ta ria,
cues tión que dis cu ti re mos en el si guien te apar ta do.

2. ¿Las fa cul ta des ex clu si vas que el ar tícu lo 73 otor ga al Con gre so
    de la Unión pa ra le gis lar en de ter mi na das ma te rias (es pe cí fi ca men te
    las de la frac ción X), im por tan tam bién la fa cul tad ex clu si va
    de crear con tri bu cio nes re la ti vas a di chas ma te rias?

En re la ción con es te te ma, la Su pre ma Cor te de Jus ti cia ha sus ten ta do cri -
te rios en con tra dos en dis tin tas te sis y en dis tin tas épo cas. Por ejem plo, pue -
den en con trar se te sis en las que la Cor te afir ma que se de be ha cer la se pa ra -
ción en tre la fa cul tad ge ne ral de le gis lar en re la ción con una ma te ria, y la
fa cul tad es pe cí fi ca de le gis lar en as pec tos fis ca les que afec ten ac ti vi da des
re la cio na das con di cha ma te ria. Así, en con tra mos te sis co mo las si guien tes:

TRABAJO. FACULTAD EXCLUSIVA DE LEGISLAR EN MATERIA DE. Por su cla -
ri dad, el tex to del ar tícu lo 123 de la Cons ti tu ción per mi te in fe rir que la fa -
cul tad ex clu si va que, en ma te ria de tra ba jo, otor ga es te pre cep to al Con -
gre so de la Unión, se li mi ta ex clu si va men te a la ex pe di ción de las le yes de 
tra ba jo re la ti vas, de sa rro llan do las ba ses con sig na das en el ar tícu lo alu di -
do, to das re fe ren tes a un ver da de ro es ta tu to del tra ba jo, o sea, un cuer po
de pre ven ción y pro vi den cias que tien dan a pro te ger la vi da, la sa lud, el
sa la rio y otros de re chos eco nó mi cos y fa mi lia res del tra ba ja dor; pe ro no
in clu ye nin gu na re gla ex pre sa de ca rác ter fis cal o de re la ción con la ma te -
ria ha cen da ria.353

En el mis mo sen ti do, en con tra mos tam bién la si guien te tesis:

IMPUESTO SOBRE REMUNERACIONES DEL TRABAJO PERSONAL. NO ES IN-

CONSTITUCIONAL EL DECRETO NÚMERO 200 DE LA LEGISLACIÓN DE SINA-
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353 Ampa ro ad mi nis tra ti vo en re vi sión 121/54, Mar tí nez Este ban y coags., una ni mi -
dad de 4 vo tos. Po nen te: Octa vio Men do za Gon zá lez, Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra -
ción, Quin ta Épo ca, t. CXXI, 27 de agos to de 1954, p. 1890.



LOA QUE LO ESTABLECE EN LA LEY DE HACIENDA. Los ar tícu los 73, frac -
ción X, y 123 cons ti tu cio na les, re ser van a la Fe de ra ción el po der de le gis -
lar so bre las re la cio nes obre ro-pa tro na les, y so bre las exis ten tes en tre el
Esta do y sus em plea dos, por me no ri zan do y de sa rro llan do las ba ses rec to -
ras es ta ble ci das en el úl ti mo pre cep to ci ta do, pe ro no le re ser van po der tri -
bu ta rio sobre las per cep cio nes de los tra ba ja do res y em plea dos, que es ma -
te ria im po si ti va con cu rren te; de la Fe de ra ción, por efec to de los ar tícu los
65, frac ción II, 73, frac ción VII, y 31, frac ción IV cons ti tu cio na les, y de los
es ta dos, por dis po si ción de es te úl ti mo ar tícu lo y del 124, tam bién cons ti tu -
cio nal; en con se cuen cia, al es ta ble cer la Le gis la tu ra de Si na loa el gra va men
re fe ri do, no in va dió la es fe ra de po der re ser va da a la Fe de ra ción. La Ley
ana li za da, por otra par te, al es ta ble cer el sistema de re cau da ción del tri bu to
por me dio de re ten ción de las cuo tas al tra vés de los pa ga do res de los
suel dos o sa la rios, no es vio la to ria del ter cer pá rra fo del ar tícu lo 4o. cons -
ti tu cio nal, ya que la ga ran tía de que na die pue de ser pri va do del pro duc to
de su tra ba jo si no por re so lu ción ju di cial, no al can za a la fa cul tad eco nó -
mi co-coac ti va del Esta do, pues si és te se ha lla ra obli ga do en ca da ca so a
ob te ner re so lu ción ju di cial pa ra ha cer efec ti vo el im pues to, se ve ría en pe -
li gro su pro pia es truc tu ra y fun cio na mien to.354

Asi mis mo, en los con si de ran dos oc ta vo y no ve no de la sen ten cia que
re ca yó al Ampa ro ad mi nis tra ti vo en re vi sión, 310/53, pro nun cia da por la
Se gun da Sa la de la Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción, se pue de leer
la si guien te ar gu men ta ción:

a) La ju ris pru den cia de la Cor te ha in ter pre ta do la frac ción X del ar -
tícu lo 73 cons ti tu cio nal, en el sen ti do de que la Fe de ra ción es la
úni ca ca pa ci ta da pa ra gra var la in dus tria y el co mer cio de hi dro -
car bu ros, mi ne ría, in dus tria ci ne ma to grá fi ca, ins ti tu cio nes de cré -
di to y ener gía eléc tri ca, en vir tud de que go za de fa cul tad ex clu si -
va pa ra le gis lar so bre es tas ma te rias, den tro de la cual va in clui da
la fa cul tad de im po ner, por que és ta só lo pue de rea li zar se a tra vés
de la fun ción le gis la ti va.355
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354 Ampa ro en re vi sión, 1005/63, Mart ha Are lla no San do val, una ni mi dad de 18 vo tos. 
Po nen te: Ra fael Ro ji na Vi lle gas, Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción, Sép ti ma Épo ca,
vol. 10, 14 de oc tu bre de 1969, p. 23.

355 En la épo ca de la sen ten cia la frac ción X del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal es ta ble cía
que era fa cul tad del Con gre so de la Unión le gis lar en to da la Re pú bli ca “so bre hi dro car -
bu ros, mi ne ría, in dus tria ci ne ma to grá fi ca, co mer cio, ins ti tu cio nes de cré di to y ener gía
eléc tri ca, pa ra es ta ble cer el ban co úni co de emi sión en los tér mi nos del ar tícu lo 28 de es -



b) Es ver dad que la frac ción X con ce de fa cul tad ex clu si va pa ra le gis -
lar en ma te ria de co mer cio. Sin em bar go, es ta fa cul tad ex clu si va
no se tra du ce en la te sis de que el co mer cio es una fuen te de im po -
si ción re ser va da a la au to ri dad fe de ral, en vir tud de que el ar tícu lo
117 cons ti tu cio nal en sus frac cio nes IV, V, VI y VII se ña la las
úni cas res tric cio nes que los Esta dos de ben res pe tar al es ta ble cer
im pues tos so bre el co mer cio.

c) Lo an te rior im pli ca que la pro pia Cons ti tu ción ad mi te que los esta -
dos gra ven la ac ti vi dad mer can til en los as pec tos dis tin tos a los es -
pe ci fi ca dos en las cua tro frac cio nes men cio na das.

d) Por tan to, de be en ten der se que no en to das las ma te rias que men -
cio na la frac ción X, la Fe de ra ción go za de fa cul tad pri va ti va en
ma te ria fis cal, pues en la con cer nien te al co mer cio tam bién los
esta dos pue den im po ner con tri bu cio nes.

e) Lo mis mo pue de con cluir se en re la ción con la úl ti ma pre ven ción
de la frac ción X, que se re fie re a la fa cul tad del Con gre so de la
Unión pa ra ex pe dir le yes del tra ba jo re gla men ta rias del ar tícu lo
123 de la pro pia Cons ti tu ción.

f) La fa cul tad ex clu si va que en ma te ria de tra ba jo otorga la Cons ti tu -
ción al Con gre so de la Unión, se li mi ta ex clu si va men te a ex pe dir
le yes del tra ba jo de sa rro llan do las ba ses con sig na das en el ar tícu lo 
123 cons ti tu cio nal, en nin gu na de las cua les se en cuen tra al gu na
re gla ex pre sa de ca rác ter fis cal.

g) Por tan to: así co mo la in ter pre ta ción con jun ta y ar mó ni ca de la frac -
ción X del ar tícu lo 73 con las frac cio nes IV, V, VI y VII del ar tícu -
lo 117 con du ce a la res pues ta fir me de que los es ta dos no es tán in -
ha bi li ta dos pa ra gra var la ac ti vi dad co mer cial, así la con cor dan cia
de la úl ti ma pre ven ción de la frac ción X con el ar tícu lo 123 de la
Cons ti tu ción po ne de re lie ve que tam po co las en ti da des fe de ra ti vas
es tán in ca pa ci ta das pa ra gra var el sa la rio de los tra ba ja do res.

h) La frac ción XXIX del ar tícu lo 73 ex clu ye a los es ta dos del po der de 
gra var las si guien tes ma te rias: co mer cio ex te rior, apro ve cha mien to
y ex plo ta ción de los re cur sos na tu ra les com pren di dos en los pá rra -
fos IV y V, el ar tícu lo 27 cons ti tu cio nal, ins ti tu cio nes de cré di to y
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ta Cons ti tu ción y pa ra ex pe dir las le yes del tra ba jo re gla men ta rias del ar tícu lo 123 de la
pro pia Cons ti tu ción”.



so cie da des de se gu ros, ser vi cios pú bli cos, con ce sio na dos o ex plo ta -
dos di rec ta men te por la Fe de ra ción, ener gía eléc tri ca, pro duc ción y
con su mo de ta ba cos la bra dos, ga so li na y otros pro duc tos de ri va dos
del pe tró leo, ce ri llos y fós fo ros, agua miel y pro duc tos de su fer men -
ta ción, ex plo ta ción fo res tal y pro duc ción y con su mo de cer ve za.

i) En es te ca tá lo go de im pues tos que tex tual men te la Cons ti tu ción
ex clu ye de la so be ra nía de los esta dos, no se en cuen tra el sa la rio
de los tra ba ja do res, por con si guien te, la con clu sión ló gi ca y ju rí di -
ca es que tam po co es te pre cep to con ce de a la Fe de ra ción el po der
de gra var pri va ti va men te el sa la rio o suel do de los tra ba ja do res y
em plea dos.

j) Tam po co los ar tícu los 117 y 118 con sig nan en tre sus li mi ta cio nes
a la po tes tad tri bu ta ria de los esta dos, la de no gra var los sa la rios y 
suel dos. Por tan to, tam po co en es tos pre cep tos cons ti tu cio na les
pue de fundar se la te sis sos te ni da por el juez de dis tri to en el fa llo
que se re vi sa, es to es, que los sa la rios for man par te de las fuen tes
pri va ti vas de im po si ción re ser va da a los po de res fe de ra les.

k) En con clu sión: la frac ción X del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal no con -
ce de al Con gre so de la Unión la fa cul tad ex clu si va de gra var el sa -
la rio de los tra ba ja do res y, por lo mis mo, es ta fuen te de in gre sos
fis ca les es tá den tro de la ór bi ta del po der impo si ti vo de los esta -
dos, lo que sig ni fi ca que la Fe de ra ción y las en ti da des fe de ra ti vas
go zan de ju ris dic ción con cu rren te pa ra gra var es te cam po im po si -
ti vo. 356

La te sis de ri va da de la sen ten cia alu di da fue la si guien te:

SALARIOS. (FACULTAD LEGISLATIVA PARA GRAVARLOS). La frac ción X
del ar tícu lo 73 de la Cons ti tu ción, en re la ción con los ar tícu los 117 y 123
de la mis ma, no con ce de al Con gre so de la Unión la fa cul tad ex clu si va de
gra var el sa la rio de los tra ba ja do res, y, por lo mis mo es ta fuen te de in gre -
sos fis ca les es tá den tro de la ór bi ta del po der im po si ti vo de los Esta dos, lo 
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356 Ampa ro ad mi nis tra ti vo en re vi sión, 310/53, sen ten cia de la se gun da sa la de la
Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción, del 3 de ju nio de 1954, to ma da de Gue rre ro
La ra, Eze quiel y Cor ti na, Au ro ra (comps.), La Inter pre ta ción Cons ti tu cio nal de la Su -
pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción en ma te ria de Impues tos, 1917-1985, Mé xi co,
UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas-Tri bu nal Fis cal de la Fe de ra ción, 1986,
pp. 532-534.



que sig ni fi ca que la Fe de ra ción y las enti da des fe de ra ti vas go zan de ju ris -
dic ción con cu rren te pa ra gra var es te cam po im po si ti vo.

ID. ID. En el ca tá lo go de im pues tos que tex tual men te la Cons ti tu ción
ex clu yó de la so be ra nía de los esta dos, frac ción XXIX del ar tícu lo 73 no
se en cuen tra el sa la rio de los tra ba ja do res, y por con si guien te, la con clu -
sión ló gi ca y ju rí di ca es que tam po co es te pre cep to con ce de a la Fe de ra -
ción el po der de gra var pri va ti va men te el sa la rio o suel do de los tra ba ja do -
res o em plea dos.357

Por otro la do, tam bién en con tra mos te sis que de sa rro llan el ra zo na mien -
to con tra rio, lle gan do por tan to a una so lu ción opues ta a la arri ba re fe ri da.
Se gún es ta se gun da in ter pre ta ción, den tro de la fa cul tad ge ne ral pa ra le gis -
lar en de ter mi na da ma te ria, se in clu ye la es pe cial de es ta ble cer con tri bu -
cio nes que afec ten ac ti vi da des re la cio na das con di cha ma te ria. En es te te -
nor, en con tra mos te sis co mo la si guien te:

VÍAS GENERALES DE COMUNICACIÓN. LOS ESTADOS NO ESTÁN FACUL-

TADOS PARA IMPONER CONTRIBUCIONES SOBRE ELLAS. De la lec tu ra de los
ar tícu los 73 y 124 de nues tra Cons ti tu ción y 6o. de la Ley de Vías Ge ne ra -
les de Co mu ni ca ción de 1932, se de du ce que los es ta dos de la Fe de ra ción, 
ca re cen de fa cul ta des pa ra im po ner con tri bu cio nes so bre vías ge ne ra les de 
co mu ni ca ción. El he cho de que el ar tícu lo 117 de la Cons ti tu ción Fe de ral,
no prohí ba a los es ta dos, im po ner con tri bu cio nes so bre di chas vías, no im -
pli ca la fa cul tad de és tos pa ra im po ner las, por que los es ta dos de la Fe de ra -
ción úni ca men te tie nen las fa cul ta des que nues tra Cons ti tu ción no re ser va
a los fun cio na rios fe de ra les; lo que quie re de cir que cuan do un pre cep to
cons ti tu cio nal da fa cul ta des al Con gre so Fe de ral pa ra le gis lar so bre vías
ge ne ra les de co mu ni ca ción, los Esta dos que for man la Fe de ra ción, no pue -
den le gis lar so bre la ma te ria, ya que ello se opon dría al sis te ma ge ne ral
que es ta ble ce el ar tícu lo 124 ci ta do.358

Aho ra bien, este te ma fue ob je to de un de ba te por de más in te re san te en
el seno del Ple no de la Suprema Cor te de Justicia de la Na ción, con mo ti vo
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357 Ampa ro ad mi nis tra ti vo en re vi sión 310/53, Cons truc cio nes Alpha, S. A. y coags.,
una ni mi dad de 4 vo tos, Quin ta Épo ca, t. CXX, 3 de ju nio de 1954, p. 889.

358 Ampa ro ad mi nis tra ti vo di rec to 6032/40, Ho well Alfre do C., suc., una ni mi dad de 5 
vo tos, Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción, Quin ta Épo ca, t. LXVIII, 29 de abril de
1941, p. 1370.



del am pa ro de man da do con tra ac tos del Con gre so del Esta do de Gue rre ro
y otras au to ri da des, con sis ten tes en tre otros en la apro ba ción de los ar tícu -
los 27 a 34 de la Ley nú me ro 513 de Ha cien da de Gue rre ro. En la de man da
de am pa ro, la par te que jo sa ale gó que al es ta ble cer ta les ar tícu los un im -
pues to que gra va ba la ce le bra ción de lo te rías, ri fas y sor teos y los pre mios
co rres pon dien tes, se in va día la es fe ra de com pe ten cia de la Fe de ra ción; es -
to era así, en ra zón de que la frac ción X del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal otor -
ga al Con gre so de la Unión la fa cul tad pa ra le gis lar en ma te ria de “jue gos
con apues tas y sor teos”.359

Des pués de un du ro de ba te, una ma yo ría de seis mi nis tros con ce dió el
am pa ro a la que jo sa, ra zo nan do que den tro de la fa cul tad que la frac ción X
del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal otor ga ba al Con gre so de la Unión, se in clu ye
la de gra var los jue gos con apues tas y sor teos, por lo que la Ley del Esta do
de Gue rre ro que ha cía lo pro pio in cu rría en in va sión de es fe ras, al con tra -
riar la dis tri bu ción de com pe ten cias es ta ble ci da por la Cons ti tu ción ge ne -
ral de la Re pú bli ca.

Las ra zo nes de la ma yo ría y de la mi no ría del Ple no de la Su pre ma Cor te 
pue den re su mir se de la si guien te manera:

A. Ra zo nes de la sen ten cia apro ba da por la ma yo ría

a) De be efec tuar se una in ter pre ta ción li te ral de los ar tícu los 73, frac -
ción X, y 124 cons ti tu cio na les, ya que su tex to es ex traor di na ria -
men te cla ro; no hay ra zón ju rí di ca pa ra in ten tar mo di fi car el sen ti -
do y al can ce de la nor ma me dian te la in ter pre ta ción in te gra do ra
que pro po ne la mi no ría, pues ha cer lo im pli ca ría de jar la puer ta
abier ta pa ra que el in tér pre te pue da crear fi gu ras que el cons ti tu -
yen te no es ta ble ció, sem bran do in se gu ri dad ju rí di ca y fa ci li tan do
el ca mi no pa ra que en de fi ni ti va la Cons ti tu ción que de to tal o par -
cial men te incumplida.

b) De la in ter pre ta ción de la frac ción X, del ar tícu lo 73 de la Cons ti -
tu ción fe de ral, ad mi ni cu la da con lo que es ta ble ce el ar tícu lo 124
del mis mo or de na mien to, se co li ge que la fa cul tad que el pre cep to
pri me ra men te ci ta do otor ga al Con gre so de la Unión pa ra le gis lar
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359 Ampa ro en Re vi sión 137/95, Ense ñan za e Inves ti ga ción Su pe rior, A.C., con tra ac -
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en las ma te rias a que alu de, es ex clu si va de es te ór ga no y abar ca
to dos y ca da uno de los as pec tos re la cio na dos con ellas, in clu yén -
do se lo re la ti vo a las con tri bu cio nes, ya que al dis po ner que tie ne
fa cul tad pa ra le gis lar en to da la Repú bli ca so bre las ma te rias que
ci ta, le otor ga la fa cul tad ge né ri ca, en la que no dis tin gue ni li mi ta, 
y le gis lar so bre una ma te ria o ac ti vi dad in clu ye ne ce sa ria men te el
de re cho de fi jar los re qui si tos ne ce sa rios pa ra el ejer ci cio de esa
ac ti vi dad, así co mo la enu me ra ción de las obli ga cio nes que se con -
traen al co lo car se el in di vi duo den tro del ré gi men le gal respectivo.

c) Es in co rrec to que en cuan to a la fa cul tad pa ra es ta ble cer con tri bu -
cio nes res pec to de las ma te rias a que alu de di cha frac ción, nos en -
con tre mos an te una fa cul tad con curren te en tre la Fe de ra ción y los
esta dos, co mo lo sos tie ne la mi no ría, ya que del aná li sis de las dis -
po si cio nes cons ti tu cio na les se in fie re que el ar tícu lo 124 cons ti tu -
cio nal es ta ble ce un ré gi men de fa cul ta des ex pre sas, lo que sig ni fi -
ca que cual quie ra de ellas de be es tar ex pre sa men te con ce di da pa ra
que pue da ejercer se, y en nin gún lu gar de la car ta mag na se es ta -
ble ce di cha con cu rren cia. De acep tar que los esta dos tam bién pue -
den es ta ble cer ta les tri bu tos, se es ta ría crean do, ade más de las fa -
cul ta des ex clu si vas, con cu rren tes e im plí ci tas, una nue va fa cul tad
cons ti tu cio nal: aque lla que con ce da la Su pre ma Cor te de Jus ti cia
de la Nación.

d) El he cho de que el le gis la dor ha ya es ta ble ci do en el ar tícu lo 73,
frac ción XXIX, de la ley fun da men tal, que el Con gre so de la
Unión tie ne facul tad pa ra es ta ble cer con tri bu cio nes res pec to de las
ma te rias que se lis tan en di cha frac ción, no sig ni fi ca que úni ca men -
te res pec to de és tas pue da ha cer lo, y no así por lo que res pec ta a las
que se se ña lan en la frac ción X del mis mo or de na mien to le gal, to da
vez que el es ta ble ci mien to de la frac ción XXIX obe de ce só lo a que
el le gis la dor es ti mó im por tan te que res pec to de es tas con tri bu cio nes 
en es pe cial se die ra una par ti ci pa ción, por im pe rio de la pro pia
Cons ti tu ción, a las en ti da des fe de ra ti vas, y res pec to de una de ellas
se re dis tri bu ye ra a su vez de los es ta dos a los mu ni ci pios.

e) De acep tar se que los esta dos tie nen fa cul tad pa ra es ta ble cer con tri -
bu cio nes en las ma te rias que se ña la la frac ción X, del ar tícu lo 73
de la ley fun da men tal, se aten ta ría con tra el prin ci pio de le ga li dad
tri bu ta ria que exi ge que el en te pú bli co que cuen te con fa cul ta des
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le gis la ti vas sea el su je to ac ti vo de la re la ción tri bu ta ria, ya que si
un tri bu to só lo pue de es ta ble cer se por me dio de le yes, y si a la Fe -
de ra ción se le con ce dió la fa cul tad pa ra le gis lar so bre la ma te ria de 
jue gos con apues tas y sor teos, den tro de la cual va in clui da la fa -
cul tad de im po ner tri bu tos so bre esa ma te ria, es ob vio que só lo
ella pue de ex pe dir las le yes co rres pon dien tes.360

B. Ra zo nes del vo to par ti cu lar de la mi no ría

a) No es cla ro el lí mi te en tre las com pe ten cias de los esta dos y las de
la Fe de ra ción en ma te ria tri bu ta ria; pa ra de li mi tar lo no de be aten -
der se en ex clu si va a las atri bu cio nes es ta ble ci das de mo do ge né ri -
co en la Cons ti tu ción a fa vor de la le gis la tu ra fe de ral, si no que de -
be re cu rrir se a una in ter pre ta ción sis te má ti ca e in te gra do ra de los
pre cep tos de la ley fun da men tal apli ca bles al en tor no im po si ti vo, a 
efec to de lle gar a una so lu ción cohe ren te con el sis te ma fe de ral
que ri ge el Esta do me xi ca no.

b) El he cho de que, por un la do, la frac ción X del ar tícu lo 73 cons ti -
tu cio nal se ña le las fa cul ta des del Con gre so de la Unión pa ra le gis -
lar en de ter mi na das ma te rias y que, por otro, la frac ción XXIX de
di cho nu me ral alu da ex pre sa men te a la fa cul tad de aquél pa ra es ta -
ble cer con tri bu cio nes so bre cier tos ru bros, lle va a in fe rir que no
exis te la in ten ción del cons ti tu yen te de es ta ble cer dos apar ta dos
dis tin tos pa ra re gu lar una mis ma si tua ción ju rí di ca, to da vez que si 
se hu bie se es ti ma do que le gis lar so bre cier tas ma te rias im pli ca ba,
des de lue go, es ta ble cer con tri bu cio nes so bre di cho cam po de re gu -
la ción, re sul ta ría ocio so que se rei te ra ra o es ta ble cie ra di cha fa cul -
tad en di ver sa frac ción o apar ta do del pro pio tex to cons ti tu cio nal. 

c) El ar tícu lo 31, frac ción IV, de la Cons ti tu ción es ta ble ce la obli ga -
ción de con tri buir a los gas tos pú bli cos de la Fe de ra ción, esta dos y 
muni ci pios, y ello su po ne la po si bi li dad de que las au to ri da des de
ca da uno de es tos ór de nes ju rí di cos, se en cuen tren en ap ti tud den -
tro de su mar co com pe ten cial, de fi jar y per ci bir las con tri bu cio nes 
ne ce sa rias pa ra sa tis fa cer los gas tos pú bli cos re la ti vos.
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360 Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción, Dis tri bu ción cons ti tu cio nal de com pe ten -
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d) Den tro de las prohi bi cio nes ab so lu tas y con di cio nes que se con -
sa gran de ma ne ra ex pre sa en la Cons ti tu ción pa ra que los esta dos 
pue dan es ta ble cer gra vá me nes en cier tas ma te rias, no se en cuen -
tra prohi bi da ni con di cio na da la fa cul tad de gra var los jue gos con
apuestas y sor teos.

e) No pue de lle gar se a la con clu sión a que arri ba la ma yo ría, en el
sen ti do de que el pá rra fo fi nal del ar tícu lo 73, frac ción XXIX,
cons ti tu cio nal re ve le la in ten ción del Cons ti tu yen te de es ta ble cer
una li mi tan te en lo re la ti vo a la po tes tad tri bu ta ria a car go de la
Fe de ra ción, pues to que tal pá rra fo se re fie re so la men te a las con -
tri bu cio nes es pecia les pre vis tas en el nu me ral 5o. de la in vo ca da
frac ción, cons ti tu yen do una re gla de ca rác ter ex cep cio nal, apli ca -
ble úni ca men te a es ta cla se de tri bu tos es pe cí fi cos o es pe cia les,
cu ya in ten ción fun da men tal es que la Fe de ra ción lle ve a los esta -
dos al gu na par ti ci pa ción de aque llas con tri bu cio nes que por la ma -
te ria so bre la que re caen son pro pias de la po tes tad fe de ral.

f) No pue de exis tir una apli ca ción in dis cri mi na da del ar tícu lo 124
cons ti tu cio nal, da do que ello ha ría im po si ble la exis ten cia de las fa -
cul ta des im plí ci tas y con cu rren tes, por ser cla ro que ni las pri me ras
ni las se gun das son ex pre sa men te re ser va das a la Fe de ra ción.

g) No exis te en la Cons ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni dos Me xi -
ca nos nin gún pre cep to que dis pon ga que só lo exis ti rán fa cul ta des
con cu rren tes cuan do ellas es tén ex pre sa men te con sa gra das en la
Cons ti tu ción.

h) Si se acep ta el cri te rio ma yo ri ta rio se es ta ría dan do un gol pe enor -
me al sis te ma fe de ral, en tan to que los esta dos que da rían pro pia -
men te sin nin gu na ca pa ci dad pa ra im po ner tri bu tos en to das las
ma te rias a que alu de la frac ción X, del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal,
con la con si guien te pri va ción de fuen tes de in gre sos y can ce la ción 
de las obras de be ne fi cio co lec ti vo que con ta les in gre sos se pu die -
ran lle var a ca bo.

i) Se lle ga a la con clu sión de que cuan do el Cons ti tu yen te otor gó ex -
clu si va men te a la Fe de ra ción la fa cul tad de le gis lar so bre las ma te -
rias que es ta ble ce la frac ción X del ar tícu lo 73 de la ley fun da men -
tal, se re fi rió a los as pec tos que con for man la re gu la ción sus tan ti va 
en ma te ria so bre jue gos con apues tas y sor teos, em pe ro, no le otor -
gó de ma ne ra ex clu si va la fa cul tad de im po ner con tri bu cio nes, só -
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lo así co bra sen ti do que más ade lan te en la frac ción XXIX es ta ble -
cie ra un ré gi men fis cal es pe cial a fa vor del era rio fe de ral, cu yas
fuen tes im po si ti vas no coin ci den en to dos sus ru bros con las ma te -
rias se ña la das en la frac ción X, ni vi ce ver sa, de lo que se in fie re
que esa fa cul tad tam bién la pue den ejer cer las le gis la tu ras lo ca les
por tra tar se de un ren glón en el que hay con cu rren cia en tre la Fe -
de ra ción y las en ti da des fe de ra das.361

Aho ra bien, si a ni vel ju ris pru den cial hay cri te rios en con tra dos en cuan -
to a es te te ma, lo mis mo su ce de en el cam po de la doc tri na. Por un la do,
Flo res Za va la y Te na Ra mí rez son de la opi nión de que la fa cul tad ex clu si -
va pa ra le gis lar en las ma te rias in di ca das en el ar tícu lo 73, im pli ca la fa cul -
tad pa ra gra var las fuen tes re la ti vas a di chas ma te rias. Flo res Za va la ex pli ca
que es to es así, de bi do a que los im pues tos so la men te pue den crear se a tra vés 
de le yes y, si só lo la Fe de ra ción pue de le gis lar so bre esas ma te rias, só lo la
Fe de ra ción pue de ex pe dir le yes de im pues tos que a ellas se re fie ran.362

En el mis mo sen ti do, Te na Ra mí rez opi na que si el Con gre so de la
Unión tie ne la fa cul tad ex clu si va de le gis lar so bre de ter mi na da ma te ria,
tie ne en tal vir tud la fa cul tad ex clu si va de gra var esa mis ma ma te ria. Su po -
ne Te na Ra mí rez que qui zás di cho cri te rio fue el que ins pi ró la re dac ción
de la par te fi nal del ar tícu lo 73, frac ción X (pro duc to de la re for ma de 1934
que que dó in sub sis ten te con la re for ma que en tró en vi gor en 1943). Co mo
se re cor da rá, con aque lla re for ma se dio fa cul tad al Con gre so de la Unión
pa ra le gis lar en ma te ria de ener gía eléc tri ca y des pués se es ta ble ció que los
es ta dos y los muni ci pios par ti ci pa rían “en el ren di mien to de los im pues tos
que el Con gre so Fe de ral es ta blez ca so bre ener gía eléc tri ca, en uso de las
fa cul ta des que en ma te ria de le gis la ción le con ce de es ta frac ción”.363

Inclu so Te na Ra mí rez va más allá, y se ña la que es ta for ma de en ten der
el po der tri bu ta rio de la Fe de ra ción pue de jus ti fi car se me dian te el ejer ci cio 
de las fa cul ta des im plí ci tas:

Por que si la Cons ti tu ción otor ga al Con gre so la fa cul tad ex clu si va pa ra le -
gis lar so bre de ter mi na da ma te ria, el Con gre so de be te ner la fa cul tad im plí -
ci ta de gra var esa ma te ria con ex clu sión de los es ta dos, pues de otro mo do 
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362 Flo res Za va la, op. cit., no ta 321, p. 328.
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és tos po drían ha cer nu ga to ria aque lla fa cul tad, al gra var con im pues tos
ex ce si vos los bie nes so bre los cua les se ejer ci ta.364

Opi nión con tra ria sus ten tan Ser gio de la Gar za y Jor ge Car pi zo. El pri -
me ro sos tie ne que la frac ción X del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal no atri bu ye a
la Fe de ra ción un po der fis cal so bre di chas ma te rias, “…aun cuan do la nor -
ma ción o re gla men ta ción de las mis mas, en su as pec to sus tan ti vo, sí es ex -
clu si va al Con gre so de la Unión”.365

En apo yo de es ta po si ción, Ser gio de la Gar za ci ta un ar gu men to de la
Su pre ma Cor te de Jus ti cia, en el sen ti do siguiente: 

“…cuan do la Fe de ra ción se re ser vó pri va ti va men te la fa cul tad de le gis lar
so bre la in dus tria ci ne ma to grá fi ca, li sa y lla na men te, se pre ten dió re gu lar la
ac ti vi dad re la cio na da con la pro duc ción fíl mi ca, pues por in dus tria de be en -
ten der se la se rie o con jun to de ac tos u ope ra cio nes que tie nen co mo in me -
dia ta fi na li dad la pro duc ción, o sea la trans for ma ción de ma te rias pri mas en
pro duc tos úti les al hom bre. Fue ra de ese as pec to de la con duc ta hu ma na,
nin gún otro, pe se a su co ne xión con la ci ne ma to gra fía, pue de en ten der se
co mo com pren di do den tro del con cep to de in dus tria ci ne ma to grá fi ca”. Al
ex pe dir el de cre to, di jo la Su pre ma Cor te, “no se es tá le gis lan do so bre in -
dus tria ci ne ma to grá fi ca, si no que se es tán es ta ble cien do con tri bu cio nes
so bre ma te ria de es pec tácu los pú bli cos, pa ra lo cual tie ne fa cul ta des del
con gre so lo cal de acuer do con el ar tícu lo 124, en re la ción con el 73 cons ti -
tu cio nal”, pues en las sa las en que se ex hi ben cin tas fíl mi cas y se co bra al
pú bli co, no se es tá rea li zan do una la bor pro pia de la pro duc ción ci ne ma to -
grá fi ca, si no una ac ti vi dad de ti po co mer cial en don de un su je to ofre ce un
ser vi cio y otros pa gar por él, al igual que en los lu ga res en que se ofre cen
es pec tácu los tau ri nos, de box, tea tro o de por ti vos”.366

Por su par te, Car pi zo da dos ra zo nes por las cua les de be con si de rar se
que la frac ción X no com pren de ne ce sa ria men te po de res fis ca les en las
ma te rias enun cia das: a) mien tras la fa cul tad de la frac ción X es pa ra le gis -
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365 Gar za, Ser gio F., de la, op. cit., no ta 326, p. 228.
366 Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción, Sép ti ma Épo ca, vol. IV, pp. 36-37, ci ta do

por Ser gio de la Gar za, ibi dem, p. 229.



lar, la XXIX es pa ra es ta ble cer con tri bu cio nes y aun que es ver dad que es ta
úl ti ma fa cul tad só lo se pue de im po ner a tra vés de la ley, la Cons ti tu ción las 
se pa ra: en la pri me ra es una atri bu ción de ca rác ter ge ne ral sus tan ti va,
mien tras que en la se gun da es es pe cí fi ca, y b) si la frac ción X otor ga com -
pe ten cia fis cal, va rias de las ma te rias de la frac ción XXIX sal drían so bran -
do, pues ya es ta rían in clui das en la frac ción X. Por es tas ra zo nes, Car pi zo
con clu ye que la Cons ti tu ción es cin de es tas dos frac cio nes, las que res pon -
den a fi na li da des di fe ren tes.367

En mi opi nión, exis ten bue nas ra zo nes pa ra re fu tar los ar gu men tos ver -
ti dos por la ma yo ría del Ple no de la Su pre ma Cor te de Jus ti cia, co mo se ex -
po ne a continuación:

1. No bas ta una in ter pre ta ción li te ral de los ar tícu los 73 frac ción X, y 
124 cons ti tu cio na les, pa ra de ter mi nar si la fi ja ción de gra vá me nes
so bre la ma te ria de jue gos con apues tas y sor teos es una fa cul tad
atri bui da ex clu si va men te a la Fe de ra ción o si por el con tra rio, pue -
den tam bién los esta dos es ta ble cer las con tri bu cio nes res pec ti vas.
Es ne ce sa ria una in ter pre ta ción sis te má ti ca, que pres te aten ción no 
úni ca men te a lo que ex pre san di chas dis po si cio nes, si no que to me
en cuen ta to do el ré gi men nor ma ti vo que la Cons ti tu ción es ta ble ce en
ma te ria de dis tri bu ción de com pe ten cias en ge ne ral, y en ma te ria
de con tri bu cio nes en par ti cu lar. Igual men te, se pre ci sa de sa rro llar
una in ter pre ta ción his tó ri ca de cómo to dos los pre cep tos re la ti vos
a es tos te mas han evo lu cio na do.

2. La crí ti ca que la ma yo ría ha ce a la “in ter pre ta ción in te gra do ra”
pro pues ta por la mi no ría, en el sen ti do de que tal ti po de in ter pre -
ta ción abre la puer ta pa ra que el in térprete pue da crear fi gu ras que
el Cons ti tu yen te no es ta ble ció, des ca li fi ca sin con ce sión al gu na un 
mé to do de in ter pre ta ción le gí ti mo que pue de ser útil pa ra de sen tra -
ñar el sen ti do de las dis po si cio nes cons ti tu cio na les.

3. El re pro che di ri gi do por la ma yo ría a la “in ter pre ta ción in te gra do -
ra”, se ña lan do en to no crí ti co su efec to de abrir la puer ta a que el
in tér pre te pue da crear fi gu ras que el Cons ti tu yen te no es ta ble ció,
po dría di ri gir se, co mo hi pó te sis, con tra la in ter pre ta ción li te ral, en
el si guien te sen ti do: es ta úl ti ma abre la puer ta a des co no cer fi gu ras 
que el cons ti tu yen te es ta ble ció.
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4. No es con ve nien te des ca li fi car mé to dos de in ter pre ta ción que pue -
den lle gar a ser úti les pa ra re sol ver con flic tos. Es pre fe ri ble te ner
abier ta la po si bi li dad de re cu rrir a los dis tin tos mé to dos, se gún las
ca rac te rís ti cas del ca so y se gún las ca rac te rís ti cas de las nor mas
cons ti tu cio na les apli ca bles al mis mo. En cual quier cir cuns tan cia,
la elec ción del mé to do de be rá ser jus ti fi ca da.368 

5. Hay ra zo nes de pe so que per mi ten con si de rar que la fa cul tad pa ra
le gis lar en to da la Re pú bli ca so bre las ma te rias ci ta das en la frac -
ción X del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal, no con lle va la fa cul tad ex -
clu si va de es ta ble cer con tri bu cio nes so bre to das las ac ti vi da des
vin cu la das con las mis mas, a sa ber:

A. Si fue ra cier to que la in clu sión de una ma te ria en la frac ción X del
ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal im pli ca ne ce sa ria men te la fa cul tad ex clu si va
de es ta ble cer con tri bu cio nes so bre to do ti po de ac ti vi dad que pue da con -
si de rar se vin cu la da con di cha ma te ria, en ton ces no ten dría sen ti do el he -
cho de que en la frac ción XXIX del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal se ha yan
es ta ble ci do con tri bucio nes que, si guien do el ra zo na mien to ci ta do, ya po -
dían con si de rar se co mo de la ex clu si va com pe ten cia fe de ral. Tal es el ca so, 
por ejem plo, de la fa cul tad de es ta ble cer con tri bu cio nes so bre el “comer -
cio ex te rior”, “apro ve cha mien to y ex plo ta ción de los re cur sos na tu ra les
com pren di dos en los pá rra fos 4o. y 5o. del ar tícu lo 27”, “ins ti tu cio nes de
cré di to y so cie da des de se gu ros”, “ener gía eléc tri ca”, “ga so li na y otros
pro duc tos de ri va dos del pe tró leo”.

¿Pa ra qué re for mar la Cons ti tu ción a efec to de otor gar al Con gre so de la
Unión la fa cul tad ex clu si va de crear con tri bu cio nes so bre el “co mer cio ex te -
rior”, si ya se po día en ten der que el con gre so te nía di cha fa cul tad al te ner la
de le gis lar so bre “co mer cio”?; ¿qué sen ti do po dría ha ber te ni do adi cio nar
nues tra nor ma fun da men tal pa ra otor gar le a la le gis la tu ra fe de ral la fa cul tad
ex clu si va de es ta ble cer con tri bu cio nes so bre el “apro ve cha mien to y ex plo ta -
ción de los re cur sos na tu ra les com pren di dos en los pá rra fos 4o. y 5o. del ar -
tícu lo 27” si ya se po día en ten der que el con gre so te nía di cha fa cul tad al te -
ner la de le gis lar so bre “mi ne ría”?; ¿pa ra qué re for mar la Cons ti tu ción con el 
ob je ti vo de dar le al Con gre so de la Unión la fa cul tad ex clu si va de crear
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368 Co mo su gie re Laut man, la plu ra li dad de mé to dos de in ter pre ta ción pa ra la re so lu -
ción de ca sos for ma par te del mo de lo de Esta do cons ti tu cio nal. Laut mann, Rü di ger, So -
cio lo gía y ju ris pru den cia, Mé xi co, Fon ta ma ra, 1997, pp. 82 y 83.



contri bu cio nes so bre “ins ti tu cio nes de cré di to”, “ener gía eléc tri ca”, “ga so -
li na y otros pro duc tos de ri va dos del pe tró leo”, si per fec ta men te po día en -
ten der se que el Con gre so ya te nía di chas fa cul ta des, al te ner com pe ten cia
pa ra le gis lar en ma te ria de “ins ti tu cio nes de cré di to”,369 “ener gía eléc tri ca” 
e “hi dro car bu ros”, se gún lo es ta ble ce la frac ción X del ar tícu lo 73 cons ti tu -
cio nal?

En mi opi nión, lo an te rior no es si no evi den cia de que en la in ten ción del 
po der re vi sor de la Cons ti tu ción es ta ba cla ra la idea de que la fa cul tad pa ra
le gis lar en las ma te rias com pren di das den tro del la frac ción X del ar tícu lo
73 cons ti tu cio nal no con lle va ba la fa cul tad ex clu si va del Con gre so de la
Unión pa ra crear con tri bu cio nes que re ca ye ran so bre ac ti vi da des vin cu la -
das con aque llas ma te rias. Pa ra que es to úl ti mo fue se po si ble, ha bía que
otor gar ex pre sa men te di chas fa cul ta des al Con gre so de la Unión, sus tra -
yen do cier tas ba ses gra va bles del ré gi men ge ne ral de “con cu rren cia” que
exis te en ma te ria tri bu ta ria. Eso fue pre ci sa men te lo que hi zo el Cons ti tu -
yen te per ma nen te a tra vés de la re for ma de 1942, que dio lu gar a la ac tual
frac ción XXIX del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal. 

B. Si fue se co rrec ta la in ter pre ta ción de la ma yo ría, en ton ces se ría in -
cons ti tu cio nal cual quier ti po de im pues to que los es ta dos es ta ble cie sen so -
bre el co mer cio. Sin em bar go, ja más se ha sos te ni do que las en ti da des fe -
de ra ti vas ca rez can de la fa cul tad de gra var el co mer cio. De he cho, la
“con cu rren cia” en tre Fe de ra ción y es ta dos pa ra gra var el co mer cio co rres -
pon de a la con cep ción que ha pre va le ci do a lo lar go de nues tra his to ria
cons ti tu cio nal des de por lo me nos fi na les del si glo XIX has ta la fe cha. Y
no só lo eso, si no que in clu so la “con cu rren cia” en ma te ria im po si ti va en re -
la ción con el co mer cio es el pre su pues to ple na men te ad mi ti do tan to por la
Fe de ra ción co mo por los es ta dos, so bre el cual se cons tru yó el Sis te ma Na -
cio nal de Coor di na ción Fis cal que aho ra es tá en vi gor. Co mo se re cor da rá,
en vir tud de di cho sis te ma, los es ta dos “ce die ron” a la Fe de ra ción la fa cul -
tad que se en ten día te nían pa ra gra var el co mer cio, a cam bio de una par ti ci -
pa ción en el pro duc to de los im pues tos fe de ra les so bre la ac ti vi dad co mer -
cial. Ese fue el ori gen del im pues to so bre in gre sos mer can ti les, que en
1980 evo lu cio nó ha cia el im pues to al va lor agre ga do.
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369 Antes de la re for ma pu bli ca da el 20 de agos to de 1993, la frac ción X del ar tícu lo
73 cons ti tu cio nal es ta ble cía que el Con gre so de la Unión te nía fa cul tad pa ra le gis lar so -
bre “ser vi cios de ban ca y cré di to”; a su vez, es ta ex pre sión in tro du ci da en di cha frac ción
a raíz de la re for ma cons ti tu cio nal pu bli ca da el 17 de no viem bre de 1982, sus ti tu yó a la
ex pre sión an te rior que se re fe ría a las “ins ti tu cio nes de cré di to”.



Y ese fue tam bién el pre su pues to de las re for mas y adi cio nes de 1942 al
ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal, por las cua les se de fi nie ron en la frac ción XXIX
una se rie de con tri bu cio nes so bre cier to ti po de ac ti vi da des in dus tria les y
de co mer cio que des de ese mo men to se en ten de rían co mo ex clu si vas de la
Fe de ra ción. Es de cir, co mo ya he mos men cio na do, la re for ma tu vo co mo
pro pó si to es ta ble cer una se rie de ex cep cio nes al ré gi men ge ne ral de “con -
cu rren cia”, por el que se en ten día que las con tri bu cio nes so bre el co mer cio
po dían ser es ta ble ci das tan to por la Fe de ra ción co mo por los es ta dos. En
otras pa la bras, con la re for ma se sus tra jo del ré gi men de “con cu rren cia” di -
chas con tri bu cio nes, y se con vir tie ron en ex clu si vas de la Fe de ra ción, so -
bre el en ten di do de que lo que no se in clu yó en la lis ta de las con tri bu cio nes 
de fi ni das a par tir de ese mo men to co mo fe de ra les, si guió su je to al ré gi men
de “con cu rren cia”.

En su ma, la in ter pre ta ción de la ma yo ría es in con sis ten te con la for ma
en que por dé ca das se ha en ten di do e in ter pre ta do la fa cul tad de la Fe de ra -
ción de le gis lar en ma te ria de co mer cio: és ta no im pli ca la ex clu si vi dad pa -
ra que la Fe de ra ción pue da es ta ble cer con tri bu cio nes so bre las tran sac cio -
nes co mer cia les.

C. No es del to do co rrec to afir mar que “…el ar tícu lo 124 cons ti tu cio nal
es ta ble ce un ré gi men de fa cul ta des ex pre sas, lo que sig ni fi ca que cual quie -
ra de ellas de be es tar ex pre sa men te con ce di da pa ra que pue da ejer cer se, y
en nin gún lu gar de la car ta mag na se es ta ble ce de esa for ma di cha con cu -
rren cia”. En rea li dad, el ar tícu lo 124 cons ti tu cio nal no es ta ble ce un “ré gi -
men de fa cul ta des ex pre sas”. Lo que ha ce el ar tícu lo 124 es es ta ble cer una
re ser va pa ra los es ta dos, co mo un área no de ter mi na da ex pre sa men te, y de -
fi ni da en fun ción de las fa cul ta des no atri bui das (ellas sí) ex pre sa men te a la 
Fe de ra ción. Esto sig ni fi ca que si la Cons ti tu ción no atri bu yó ex pre sa men te 
a la Fe de ra ción la fa cul tad ex clu si va de gra var el co mer cio (y si tam po co lo 
prohi bió a los es ta dos), en ton ces los es ta dos pue den gra var el co mer cio.
Igual men te, si la Cons ti tu ción no atri bu yó ex pre sa men te a la Fe de ra ción la
fa cul tad de gra var el in gre so de las per so nas, en ton ces los es ta dos pue den
gra var lo. Por otro la do, al pa re cer lo que le preo cu pa a la ma yo ría es la ba se 
cons ti tu cio nal del ré gi men de “con cu rren cia” en ma te ria im po si ti va, al no
ha ber una nor ma cons ti tu cio nal que di ga al go así co mo lo si guien te: “el co -
mer cio po drá ser gra va do de ma ne ra con cu rren te por la Fe de ra ción y por
los es ta dos”. Sin em bar go, ya he mos vis to que el ré gi men de con cu rren cia
en ma te ria tri bu ta ria de ri va de la frac ción VII del ar tícu lo 73 cons ti tu cio -
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nal, y que fue pro duc to de una de ci sión del Cons ti tu yen te de 1857; y he -
mos vis to tam bién tan to la ju ris pru den cia co mo la doc tri na han en ten di do
des de fi na les del si glo XIX, que en ma te ria im po si ti va exis te co mo re gla
ge ne ral la “con cu rren cia” en tre la Fe de ra ción y los es ta dos; re gla ge ne ral
que ad mi te al gu nas ex cep cio nes (co mo las de ri va das de la frac ción XXIX
del 73; o las de ri va das de las prohi bi cio nes a los es ta dos es ta ble ci das en el
ar tícu lo 117, frac cio nes IV, V, VI y VII). 

Por to das las ra zo nes ex pues tas, con si de ro que las fa cul ta des ex clu si vas
que el ar tícu lo 73 otor ga al Con gre so de la Unión pa ra le gis lar en de ter mi -
na das ma te rias (es pe cí fi ca men te las de la frac ción X), no con lle van la
facul tad ex clu si va del Con gre so de la Unión pa ra crear con tri bu cio nes re -
la ti vas a di chas ma te rias.

3. ¿La fa cul tad de es ta ble cer cier tas con tri bu cio nes, es ta ble ci da
    en la frac ción XXIX del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal, sig ni fi ca
    que el Con gre so de la Unión es tá li mi ta do en su po der de es ta ble cer
    con tri bu cio nes a las in di ca das en di cha frac ción? 

La frac ción XXIX del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal otor ga al Con gre so de
la Unión la fa cul tad de es ta ble cer las si guien tes con tri bu cio nes: 1) so bre el
co mer cio ex te rior; 2) so bre el apro ve cha mien to y ex plo ta ción de los re cur -
sos na tu ra les com pren di dos en los pá rra fos 4o. y 5o. del ar tícu lo 27 cons ti -
tu cio nal; 3) so bre ins ti tu cio nes de crédi to y so cie da des de se gu ros; 4) so bre 
ser vi cios pú bli cos con ce sio na dos o ex plo ta dos di recta men te por la Fe de ra -
ción, y 5) es pe cia les so bre: ener gía eléc tri ca, pro duc ción y con su mo de ta -
ba cos la bra dos, ga so li na y otros pro duc tos de ri va dos del pe tró leo, ce ri llos
y fós fo ros, agua miel y pro duc tos de su fer men ta ción, ex plo ta ción fo res tal
y pro duc ción y con su mo de cer ve za.370

Pa ra com pren der el al can ce de es ta dis po si ción, es pre ci so re cu rrir al
aná li sis his tó ri co, que nos lle va a las ra zo nes que se to ma ron en cuen ta pa ra 
adi cio nar la Cons ti tu ción con el tex to que aho ra tie ne la frac ción XIX del
ar tícu lo 73. Co mo se re cor da rá, en 1940 el pre si den te Cár de nas en vió al
Con gre so una ini cia ti va de re for mas y adi cio nes cons ti tu cio na les a los ar -
tícu los 73, frac ción IX, X y XXIX, y 117, frac cio nes VII y IX, que des pués
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370 Este úl ti mo ru bro (pro duc ción y con su mo de cer ve za) fue pro duc to de una adi ción 
cons ti tu cio nal pu bli ca da en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 10 de fe bre ro de 1949.



de ser apro ba das con for me al pro ce di mien to del ar tícu lo 135 cons ti tu cio -
nal, fue ron pu bli ca das en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 24 de oc tu -
bre de 1942, y cu ya vi gen cia ini ció el 1o. de ene ro de 1943.

Aho ra bien, en el dic ta men de la Comi sión de Pun tos Cons ti tu cio na les,
re la ti vo a la ini cia ti va de re for mas y adi cio nes a la cons ti tu ción pre sen ta da
por el pre si den te de la Re pú bli ca en 1940 en ma te ria fis cal, se ar gu men tó
que la con cu rren cia de con tri bu cio nes en ma te ria de co mer cio e in dus tria
era una si tua ción no ci va pa ra el país. Lo ideal se ría —se di jo— ha cer que
to dos los im pues tos so bre co mer cio e in dus tria fue ran fe de ra les. Sin em -
bar go, ad mi tía la Co mi sión que es to sig ni fi ca ría dar un ru do gol pe a la ha -
cien da pú bli ca de los esta dos, por lo que la me ta se ña la da co mo “ideal”
ten dría que es pe rar. En cam bio, se po dría se guir avan zan do por el ca mi no
ya an da do de la con cer ta ción de acuer dos en tre la Fe de ra ción y los es ta dos, 
en el sen ti do de que cier tos im pues tos so bre el co mer cio y la in dus tria fue -
ran de com pe ten cia ex clu si va de la Fe de ra ción, a cam bio de que los es ta -
dos par ti ci pa ran en sus ren di mien tos.371

Por es tos mo ti vos —ra zo nó la Co mi sión— en el dic ta men se vie ron
obli ga dos a adop tar un cri te rio ca suís ti co y a se ña lar así que los im pues tos
so bre pro duc ción y con su mo de ta ba cos la bra dos, ce ri llos, fós fo ros, agua -
mie les y ex plo ta ción fo res tal se rían de com pe ten cia fe de ral, “…to man do
en cuen ta que, en tra tán do se de to das esas con tri bu cio nes, exis ten ya arre -
glos en tre la Fe de ra ción y los es ta dos, a vir tud (sic) de los cua les se fi ja la
par ti ci pa ción co rres pon dien te a és tos en los im pues tos fe de ra les, a cam bio
de la re nun cia que los mis mos es ta dos han he cho de su fa cul tad tri bu ta -
ria”.372 Es de cir, la re for ma cons ti tu cio nal no ve nía si no a pro po ner que se
in cor po ra se a la Cons ti tu ción la prác ti ca exis ten te en re la ción con cier tos
im pues tos es pe cia les, por la cual los es ta dos acep ta ban no co brar di chos im -
pues tos, ce dién do se los a la Fe de ra ción a tra vés de los con ve nios, a cam bio
de una par ti ci pa ción en los in gre sos por ellos ge ne ra dos.

En es te senti do, la re fe ri da Co mi sión de pun tos cons ti tu cio na les afir mó:
“…re sul ta con ve nien te adi cio nar la Cons ti tu ción en ob se quio a la cla ri dad
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371 Dic ta men de la Co mi sión de Pun tos Cons ti tu cio na les de la Cá ma ra de Di pu ta dos,
que mo di fi ca y aprue ba la ini cia ti va pre si den cial pa ra re for mar la Cons ti tu ción, crean do
la frac ción XXIX del ar tícu lo 73. To ma do de Yá ñez Ruiz, Ma nuel, “El pro ble ma fis cal
y la Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción”, Infor me ren di do a la Su pre ma Cor te de Jus -
ti cia por su pre si den te el se ñor Lic. Alfon so Guz mán Ney ra al ter mi nar el año de 1970,
pri me ra par te, Mé xi co, Ma yo Edi cio nes, 1970, pp. 452-459.

372 Ibi dem, pp. 458 y 459.



de sus man da tos, con un pre cep to en el que se es ta blez ca cuá les son los im -
pues tos que úni ca men te la Fe de ra ción pue de de cre tar”.373

Asi mis mo, se ad mi tió que: “La Co mi sión hu bie ra que ri do usar una fór -
mu la ge ne ral su fi cien te men te com pren si va, y de cir, se re ser van a la Fe de -
ra ción to dos los im pues tos que gra ven al co mer cio y a la in dus tria; pe ro no
cre yó opor tu no adop tar es te cri te rio, an te el pe li gro de pri var a los Esta dos
del pro duc to de las con tri bu cio nes in dis pen sa bles pa ra el sos te ni mien to de
sus ser vi cios pú bli cos”.374

En otras pa la bras: la frac ción XXIX se in cor po ró al ar tícu lo 73 cons ti tu -
cio nal pa ra in di car cuá les con tri bu cio nes pue den ser es ta ble cidas so la men -
te por la fe de ra ción, sus tra yén dolas del ré gi men ge ne ral de con cu rren cia. 

Pre ci sa men te en di cho sen ti do es que se ha en ten di do la frac ción XXIX
del 73 tan to por ser vi do res pú bli cos co mo por es pe cia lis tas en de re cho fis -
cal en eta pas pos te rio res a la re for ma de 1942 arri ba men cio na da. Por
ejem plo, en la Expo si ción de Mo ti vos de la Ini cia ti va de la Ley de Coor di -
na ción Fis cal pre sen ta da al Con gre so de la Unión en 1978, el en ton ces Se -
cre ta rio de Ha cien da se ña la ba que la úni ca ex cep ción al ré gi men de con cu -
rren cia en ma te ria de tri bu ta ción, es ta ba en la frac ción XXIX del ar tícu lo
73 cons ti tu cio nal, “…que re ser vó al gu nas fuen tes que se de ci dió que da ran
gra va das ex clu si va men te por la Fe de ra ción”.375

Por su par te, en 1986 Ro ber to Ho yo D’Addo na se ña la ba que só lo en un
nú me ro li mi ta do de ma te rias, las se ña la das en la frac ción XXIX del ar tícu -
lo 73 cons ti tu cio nal, se dis pu so que era el Con gre so de la Unión el que po -
día es ta ble cer con tri bu cio nes,

...con lo cual se ne gó la mis ma po si bi li dad a las le gis la tu ras de los es ta dos. Se 
evi tó la do ble tri bu ta ción, pe ro só lo en esas cuan tas ma te rias (ga so li na, ener -
gía eléc tri ca, ta ba cos la bra dos, cer ve za y otras). Se res trin ge así el po der im -
po si ti vo de las le gis la tu ras de los es ta dos; pe ro se or de nó otor gar les par ti ci pa -
cio nes en los im pues tos fe de ra les que se es ta ble cie ran so bre ta les ma te rias.376
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373 Dic ta men de la Co mi sión de pun tos cons ti tu cio na les de la Cá ma ra de Di pu ta dos,
que mo di fi ca y aprue ba la ini cia ti va pre si den cial pa ra re for mar la Cons ti tu ción, crean do
la frac ción XXIX del ar tícu lo 73. To ma do de Yá ñez Ruiz, op. cit., no ta 371, p. 454.

374 Ibi dem, p. 459.
375 Iba rra Mu ñoz, Da vid, “Expo si ción de mo ti vos de la ini cia ti va de la Ley de Coor -

di na ción Fis cal (1978)”, Po lí ti ca de coor di na ción fis cal, Fe de ra lis mo Ha cen da rio, edi -
ción es pe cial con me mo ra ti va de los 30 años de la Co mi sión Per ma nen te de Fun cio na -
rios Fis ca les, 1973-2003, Mé xi co, p. 4.

376 Ho yo D’Addo na, op. cit., no ta 337, p. 13.



Ca be men cio nar que exis te ju ris pru den cia y te sis ais la das que con fir -
man la in ter pre ta ción de la frac ción XXIX del ar tícu lo 73, en el sen ti do de
que fue adi cio na da no pa ra de ter mi nar los úni cos im pues tos que pue de
crear el Con gre so de la Unión, si no pa ra de fi nir una se rie de im pues tos so -
bre los cua les úni ca men te po dría le gis lar la Fe de ra ción, sus tra yén do los del 
ré gi men ge ne ral de con cu rren cia en ma te ria im po si ti va que de ri va del ar -
tícu lo 73, frac ción VII y del ar tícu lo 124.

De es ta ma ne ra, la Cor te ha deter mi na do que:

…la frac ción XXIX del ar tícu lo 73 de la Cons ti tu ción fe de ral pre vie ne
la ma te ria res pec to de la cual la Fe de ra ción tie ne com pe ten cia ex clu si -
va o pri va ti va pa ra es ta ble cer con tri bu cio nes, pe ro es to no sig ni fi ca
que se li mi te la ac ti vi dad le gis la ti va im po si ti va de la Fe de ra ción a los
ren glo nes se ña la dos en la frac ción ci ta da… La in ter pre ta ción co rrec ta
de la frac ción XXIX an tes alu di da se rea li za al afir mar que la Cons ti tu -
ción ha pre vis to cier tas ma te rias en re la ción con las cua les ha es ta ble ci -
do obli ga cio nes a las en ti da des fe de ra ti vas pa ra que no im pon gan con -
tri bu cio nes...377

En el mis mo sen ti do se en cuen tran te sis se gún las cua les que el ar tícu lo
73, frac ción XXIX, úni ca men te pre ci sa fuen tes tri bu ta rias de la com pe ten -
cia de la Fe de ra ción con ex clu sión de la de los es ta dos, es de cir, se tra ta de
ba ses im po si ti vas re ser va das a la Fe de ra ción y en las que se ex clu ye a los
es ta dos.378

Pa ra con cluir, he mos de se ña lar, si guien do a Te na Ra mí rez, que la enu -
me ra ción de la frac ción XXIX del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal no es res tric ti -
va, si no que só lo sir ve pa ra sus traer las con tri bu cio nes ahí enu me radas del
ré gi men de con cu rren cia en tre la Fe de ra ción y las en ti da des fe de ra ti vas,
sien do que las de más fuen tes im po si ti vas que dan a mer ced, en tér mi nos
cons ti tu cio na les, de la do ble tri bu ta ción.379
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377 Te sis 10, Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción, Apén di ce, vol. I, 1985, p. 31.
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103-108, p. 156; Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción, Sép ti ma Épo ca, p. 72.

379 Te na Ra mí rez, op. cit., no ta 128, p. 368.



4. ¿Pue de de le gar la Fe de ra ción sus fa cul ta des tri bu ta rias
    ex clu si vas a las en ti da des fe de ra ti vas?

Otro pun to cons ti tu cio nal de ba ti do en re la ción con el fe de ra lis mo fis cal
me xi ca no, es el que se re fie re a la po si bi li dad o im po si bi li dad de que la Fe -
de ra ción de le gue a las en ti da des fe de ra ti vas, fa cul ta des tri bu ta rias que le
son ex clu si vas. En es te te ma la doc tri na cons ti tu cio nal tam bién se en cuen -
tra di vi di da.

Por un la do, po de mos en con trar opi nio nes de au to res co mo Flo res Za -
va la y Jor ge Car pi zo, quie nes afir man que no es cons ti tu cio nal men te po si -
ble que la Fe de ra ción de le gue a los es ta dos las fa cul ta des ex clu si vas que la
Cons ti tu ción le ha otor ga do pa ra es ta ble cer de ter mi na dos im pues tos. Así,
Flo res Za va la opi na que es to no es po si ble,

…por que pa ra po der ha cer lo ne ce si ta ría au to ri za ción ex pre sa de la pro pia
Cons ti tu ción y és ta só lo la con ce de en los ca sos pre vis tos en la frac ción I
del ar tícu lo 118…380 pe ro fue ra de es tos ca sos en nin gún otro pue de la Fe -
de ra ción dar au to ri za ción pa ra el co bro de de ter mi na dos im pues tos que
cons ti tu cio nal men te es tán prohi bi dos a los Esta dos.381

Por su par te, Jor ge Car pi zo se pro nun cia en igual sen ti do, y sos tie ne que
el sis te ma cons ti tu cio nal me xi ca no es de fa cul ta des ex pre sas pa ra la Fe de -
ra ción, ba jo la idea de que al asig nár se le una fa cul tad “…se le es tá pre ci -
san do que es ella quien las de be rea li zar”.382 Asi mis mo, Car pi zo opi na que
la es truc tu ra cons ti tu cio nal me xi ca na res pon de al pen sa mien to de com pe -
ten cia, lo cual sig ni fi ca que al otor gar el Po der Cons ti tu yen te com pe ten -
cias a un ór ga no, no pue de un po der cons ti tui do mo di fi car las. Fi nal men te,
es te au tor con clu ye di cien do que si la Cons ti tu ción atri bu ye una fa cul tad es 
pa ra que se ejer ci te y no pa ra ver có mo se eva de o có mo se de le ga, y que
pa ra que tal de le ga ción fue se po si ble, se ría ne ce sa rio que la pro pia ley fun -
da men tal así lo au to ri za ra.383
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380 El ar tícu lo 118, frac ción I de la Cons ti tu ción dis po ne que los Esta dos no po drán, sin
con sen ti mien to del Con gre so de la Unión, “Esta ble cer de re chos de to ne la je ni otro al gu no
de puer tos, ni im po ner con tri bu cio nes o de re chos so bre im por ta cio nes y ex por ta cio nes”.

381 Flo res Za va la, op. cit., no ta 321, pp. 329 y 330.
382 Car pi zo, op. cit., no ta 259, p. 112.
383 Idem.



La po si ción con tra ria es de fen di da por Ma nuel Yá ñez y Ser gio de la
Gar za. El pri me ro sos tie ne que en ma te ria im po si ti va o fis cal, el sis te ma
cons ti tu cio nal per mi te la au to ri za ción de es ta ble cer un gra va men ba jo de -
ter mi na das con di cio nes.384 Sin em bar go, en la de fen sa de su afir ma ción es -
te au tor pa re ce con fun dir se, al em pe zar a de fen der no su afir ma ción ori gi -
nal, si no otras, con sis ten tes en la fa cul tad del Con gre so de la Unión de
crear im pues tos en cu yos ren di mien tos par ti ci pen las en ti da des fe de ra ti vas 
(y no só lo el fis co fe de ral), y la fa cul tad del Con gre so de la Unión de au to -
ri zar a los es ta dos a co brar de ter mi na dos gra vá me nes so bre im pues tos atri -
bui dos a la Fe de ra ción en for ma pri va ti va.385

La con fu sión del au tor es evi den te, si se con si de ra que no es lo mis mo
“la fa cul tad de crear un im pues to”, a la “fa cul tad de co brar un im pues to”,
ni a la “fa cul tad de par ti ci par en los ren di mien tos de un im pues to”. Más
ade lan te vol ve re mos a es ta dis tin ción, en apo yo de nues tra pro pia pos tu ra,
que des de es te mo men to ya se ade lan ta: la Fe de ra ción no pue de de le gar a
los es ta dos la fa cul tad de es ta ble cer im pues tos que la Cons ti tu ción le atri -
bu ye a aqué lla de for ma ex clu si va.

Fi nal men te, Ser gio de la Gar za sos tie ne que por ra zo nes his tó ri cas y ju rí -
di cas, es per fec ta men te ad mi si ble la de le ga bi li dad de las men cio na das fa cul -
ta des en ma te ria im po si ti va, ya que la ex clu si vi dad a fa vor de la Fe de ra ción
no im pi de que es te pri vi le gio cons ti tu cio nal “…no pue da ser re nun cia do en
par te a fa vor de los es ta dos cuan do se con si de ra que di cha re nun cia o de le ga -
ción no per ju di ca a sus re cur sos fi nan cie ros, y so bre to do si se con si de ra que
la tri bu ta ción lo cal se ejer ci ta de ma ne ra uni for me en to da la Re pú bli ca a tra -
vés de la de le ga ción de fa cul ta des”.386

Por nues tra par te, pen sa mos que la res pues ta ade cua da a es te di le ma
con sis te en ne gar que la Fe de ra ción pue da de le gar a los es ta dos, por me dio
de una ley, fa cul ta des que le son atri bui das por la Cons ti tu ción de ma ne ra
ex clu si va. La úni ca for ma de ad mi tir es ta po si bi li dad se ría en ca so de que
la pro pia Cons ti tu ción la au to ri za ra ex pre sa men te. Sos te ner lo con tra rio
sig ni fi ca ría ad mi tir la “des cons ti tu cio na li za ción” del ré gi men de com pe -
ten cias del sis te ma fe de ral. Ade más, sig ni fi ca ría una rup tu ra del prin ci pio
de su pre ma cía cons ti tu cio nal, al abrir se la puer ta pa ra que fa cul ta des asig -
na das por el Po der Cons ti tu yen te a cier tos ór ga nos, pu die ran “de le gar se”
por vía le gis la ti va or di na ria a otros ór ga nos dis tin tos.
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384 Yá ñez, op. cit., no ta 371, p. 462.
385 Ibi dem, p. 468.
386 Gar za, Ser gio de la, op. cit., no ta 326, pp. 234 y 235.



No obs tan te, hay que te ner muy cla ra la dis tin ción arri ba alu di da en tre
“la fa cul tad de crear un im pues to”, que es ex clu si va de cier tos ór ga nos por
atri bu ción de la Cons ti tu ción, y la “fa cul tad de co brar un im pues to”, así co -
mo la “fa cul tad de par ti ci par en los ren di mien tos de un im pues to”. La dis -
tin ción es im por tan te por que el he cho de que se afir me que un im pues to
atri bui do por la Cons ti tu ción a la Fe de ra ción es in de le ga ble a los es ta dos,
no sig ni fi ca que los es ta dos no pue dan co la bo rar en su co bro, o que no pue -
dan par ti ci par en los ren di mien tos del mis mo. 

En de cir, en ma te ria de im pues tos, es po si ble dis tin guir dis tin tos as pec tos, 
eta pas o tra mos, que tie nen que ver con la vi da del im pues to en cues tión.
Una de di chas eta pas se re fie re a la crea ción del im pues to; otra al co bro del
mis mo, y otra a la dis tri bu ción de sus ren di mien tos. Por ello es que es per fec -
ta men te cohe ren te sos te ner, en re la ción con la dis cu sión que aquí nos ocu pa,
que la Fe de ra ción tie ne fa cul ta des ex clu si vas que no pue de de le gar pa ra
crear cier tos im pues tos; pe ro que a la vez tam bién es tá fa cul ta da pa ra au to ri -
zar a los es ta dos a que co la bo ren en el co bro de di chos im pues tos, y tam bién
pa ra de fi nir fór mu las de par ti ci pa ción de las en ti da des fe de ra ti vas en los ren -
di mien tos de di chos im pues tos. De he cho, el Sis te ma Na cio nal de Coor di na -
ción Fis cal, vi gen te en Mé xi co en la ac tua li dad, es tá di se ña do ba jo es ta ló gi ca.

5. ¿Las “Apor ta cio nes fe de ra les” son re cur sos per te ne cien tes
    a la Fe de ra ción o a los es ta dos?

Den tro del Sis te ma Na cio nal de Coor di na ción Fis cal, los es ta dos y los
mu ni ci pios re ci ben re cur sos pro ve nien tes de dos ru bros: las “par ti ci pa cio -
nes” y las “apor ta cio nes”. Co mo se re cor da rá, el men cio na do Sis te ma (cu yo
ob je ti vo ori gi nal fue so lu cio nar los pro ble mas de múl ti ple tri bu ta ción de ri -
va dos del ré gi men cons ti tu cio nal de “con cu rren cia” en ma te ria tri bu ta ria),
con sis te en que los es ta dos acep tan ce der par te de sus po de res tri bu ta rios a la
Fe de ra ción, me dian te un con ve nio de ad he sión ce le bra do con el go bier no
fe de ral, a cam bio de te ner de re cho a ob te ner una “par ti ci pa ción” en los in -
gre sos re cau da dos por la Fe de ra ción.

Por otro la do, la Ley de Coor di na ción Fis cal pre vé otro ti po de trans fe -
ren cias de la Fe de ra ción a los es ta dos, que cons ti tu yen “apor ta cio nes” de
di ver so ti po. Estas son de fi ni das por el ar tícu lo 25 de di cha ley, co mo “re -
cur sos que la Fe de ra ción trans fie re a las ha cien das pú bli cas de los es ta dos,
del Dis tri to Fe de ral, y en su ca so, de los mu ni ci pios, con di cio nan do su gas -
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to a la con se cu ción y cum pli mien to de los ob je ti vos que pa ra ca da ti po de
apor ta ción es ta ble ce la ley”.387

Aho ra bien, en tor no a esos dos ti pos de trans fe ren cias se ha plan tea do el 
si guien te de ba te. Por un la do, se ha afir ma do que los es ta dos pue den ad mi -
nis trar li bre men te los re cur sos pro ve nien tes tan to de las “par ti ci pa cio nes”
co mo de las “apor ta cio nes”, pues to que al in gre sar en las ar cas de los go -
bier nos es ta ta les am bos se con vier ten en in gre sos pro pios. Por otro la do es -
tá la pos tu ra se gún la cual las “par ti ci pa cio nes” sí son in gre sos pro pios de
los es ta dos y los mu ni ci pios, mien tras que las “apor ta cio nes” son re cur sos
fe de ra les des ti na dos a fi nes es pe cí fi cos que, si bien son ejer ci dos por es ta -
dos y mu ni ci pios, en nin gún mo men to de jan de ser re cur sos fe de ra les.

La pri me ra po si ción fue de fen di da por el go ber na dor y la le gis la tu ra lo -
ca les de Pue bla en 1998. En efec to, en di cho año, el Eje cu ti vo es ta tal de
Pue bla en vió una ini ciati va de ley que even tual men te fue apro ba da por la
le gis la tu ra lo cal, di se ña da so bre la pre mi sa fun da men tal de que to da de ci -
sión so bre asig na ción de fon dos co rres pon de a las le gis la tu ras lo ca les, ya
que los re cur sos pro vie nen de la ma sa fis cal ob te ni da por la coin ci den cia
de fa cul ta des tri bu ta rias y que no hay ra zón pa ra dis tin guir en tre “par ti ci -
pa cio nes” y “apor ta cio nes”.388

Des de el pun to de vis ta doc tri nal, el doc tor Jo sé Ga mas To rru co ha de fen -
di do es te pun to de vis ta, al cri ti car el he cho de que la Ley de Coor di na ción
Fis cal ha ga la dis tin ción en tre “par ti ci pa cio nes” y “apor ta cio nes”, pe se a que 
el ori gen de los fon dos es el mis mo, o sea, la re cau da ción fis cal de los im -
pues tos de ri va dos de las fa cul ta des coin ci den tes. Al de cir del doc tor Ga mas,
si se apli ca el cri te rio del ori gen de los fon dos, la di fe ren cia no tie ne ra zón de
exis tir: “Lo que ocu rre es que en un ca so los es ta dos acep ta ron pre via men te
y en el otro se en con tra ron con una dis po si ción le gal fe de ral que si bien les
da ma yo res re cur sos los pri va de la de ci sión de su des ti no”.389
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387 Fon do de Apor ta cio nes pa ra la Edu ca ción Bá si ca y Nor mal; Fon do de Apor ta cio -
nes pa ra los Ser vi cios de Sa lud; Fon do de Apor ta cio nes pa ra la Infraes truc tu ra So cial;
Fon do de Apor ta cio nes pa ra el For ta le ci mien to de los Mu ni ci pios y de las De mar ca cio -
nes Te rri to ria les del Dis tri to Fe de ral; Fon do de Apor ta cio nes Múl ti ples; Fon do de Apor -
ta cio nes pa ra la Edu ca ción Tec no ló gi ca y de Adul tos; Fon do de Apor ta cio nes pa ra la Se -
gu ri dad Pú bli ca de los Esta dos y del Dis tri to Fe de ral.

388 Ga mas To rru co, Jo sé, “Fe de ra lis mo fis cal”, en Va la dés, Die go y Gu tié rrez Ri -
vas, Ro dri go (coords.), Eco no mía y Cons ti tu ción, Me mo ria del IV Con gre so Na cio nal
de De re cho Cons ti tu cio nal, Mé xi co, UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, t.
IV, p. 168.

389 Ibi dem, p. 170.



La pos tu ra con tra ria fue de fen di da por el pro cu ra dor Fis cal de la Fe de ra -
ción, en la CLVI Reu nión de la Co mi sión Per ma nen te de Fun cio na rios Fis -
ca les.390 Su ar gu men ta ción pue de des glo sar se en las si guien tes ra zo nes:391

1. El Ca pí tu lo V de la Ley de Coor di na ción Fis cal, adi cio na do a raíz
de la pro pues ta del Eje cu ti vo Fe de ral y por el cual se crean las
“apor ta cio nes fe de ra les”, bien pu do ha ber cons ti tui do otra ley, se -
pa ra da de la de Coor di na ción Fis cal. A pe sar de es to, even tual -
men te se de ci dió re gu lar la ma te ria den tro de la pro pia ley de
Coor di na ción Fis cal, pe ro se ex pre só en el ar tícu lo 25 que lo ahí
es ta ble ci do se ría con in de pen den cia de lo que pre veían los ca pí tu -
los del I al IV de la ley res pec to de la par ti ci pa ción en la recau da -
ción fede ral par ti ci pable. So bre esa ba se —afir ma el pro cu ra dor—
se pue de mar car una di fe ren cia esen cial de fon do res pec to de las
“apor ta cio nes”, en re la ción con las “par ti ci pa cio nes”.

2. Cuan do el Eje cu ti vo fe de ral pen só en crear una nue va fi gu ra ju rí -
di ca pa ra los re cur sos que tra di cio nal men te se ha bían apor ta do por 
la vía pre su pues ta ria a al gu nas ac ti vi da des, se pen só ex clu si va -
men te en el es que ma de la edu ca ción bá si ca y nor mal. En es tas
áreas se ha bían he cho trans fe ren cias de re cur sos fe de ra les a tra vés
de los ra mos co rres pon dien tes de la Se cre ta ría de Edu ca ción Pú -
bli ca, “pe ro la in ten ción del pre si den te era ins ti tu cio na li zar for -
mal men te es tos re cur sos, pa ra que no tu vie ran que ser ob je to de
de ter mi na ción es pe cí fi ca año con año en el de cre to del pre su pues -
to de egre sos de la Fe de ra ción, co mo has ta en ton ces ha bía ve ni do
su ce dien do”.392

3. La frac ción XXV del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal, re la ti va a las fa -
cul ta des con cu rren tes en tre Fe de ra ción, es ta dos y mu ni ci pios en
ma te ria edu ca ti va, se ña la que las le yes co rres pon dien tes es ta ble ce -
rán la for ma en que Fe de ra ción, es ta dos y mu ni ci pios rea li za rán
apor ta cio nes ne ce sa rias pa ra el fi nan cia mien to de los ser vi cios
edu ca ti vos.393 Co mo la nue va fi gu ra ju rí di ca que se bus ca ba se re -
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390 Ce le bra da en Mé xi co, Dis tri to Fe de ral, el 23 de fe bre ro de 1999.
391 Gó mez Gor di llo, Ismael, “Na tu ra le za de los fon dos de apor ta cio nes fe de ra les a las 

en ti da des fe de ra ti vas y sus mu ni ci pios”, Fe de ra lis mo Ha cen da rio, cit., no ta 334.
392 Ibi dem, p. 44.
393 El én fa sis es nues tro.



fe ri ría es pe cí fi ca men te a la ma te ria edu ca ti va, de di cha frac ción se 
to mó la de no mi na ción de “apor ta cio nes fe de ra les”. Sin em bar go,
de ahí se am plió pa ra to dos los fon dos que el Eje cu ti vo Fe de ral
pro pu so al Con gre so de la Unión, que ori gi nal men te fue ron so la -
men te tres (Fon do de Apor ta cio nes pa ra Edu ca ción bá si ca y nor -
mal; Fon do de Apor ta cio nes pa ra los Ser vi cios de Sa lud; y Fon do
de Apor ta cio nes pa ra la Infraes truc tu ra So cial).394 

4. Dentro del pro ce so le gis la ti vo re fe ri do a la ini cia ti va de re for mas
del Ejecu ti vo Fe de ral, en la Cá ma ra de Di pu ta dos se in cor po ra ron
dos fon dos adi cio na les: el Fon do de Apor ta cio nes pa ra el For ta le ci -
mien to de los Mu ni ci pios y del Dis tri to Fe de ral, y el Fon do de Apor -
ta cio nes Múl ti ples.395

5. Ante es te es que ma com ple jo re gu la do por una mis ma ley, se ha ten -
di do a con fun dir los fon dos de apor ta cio nes con las par ti ci pa cio nes.
Sin em bar go, los fon dos de apor ta cio nes fe de ra les no per te ne cen a
las en ti da des fe de ra ti vas ni a los mu ni ci pios, si no que son re cur sos
de ori gen fe de ral, que se es ta ble cen en be ne fi cio de aqué llos. Inclu -
so, en el tex to ori gi nal de la ini cia ti va pre si den cial, se ha bla ba de
que los fon dos de apor ta cio nes se es ta ble cían con car go a re cur sos
fe de ra les, y si en al gu nos de los fon dos se uti li za el con cep to de re -
cau da ción fe de ral par ti ci pa ble, es to se ha ce ex clu si va men te co mo
un ele men to de re fe ren cia, pa re efec tos de su cuan ti fi ca ción (al se -
ña lar se que el mon to de de ter mi na do fon do de apor ta cio nes se ría
equi va len te a un por cen ta je de di cha re cau da ción).

6. En con tras te, la Ley de Coor di na ción Fis cal pre ci sa los tri bu tos que
se de ben in cluir en la Re cau da ción Fe de ral Par ti ci pa ble, y dis tri bu -
ye una par te de ella al ad he rir se los es ta dos al Sis te ma Na cio nal de
Coor di na ción Fis cal. Es de cir, se en tre ga un apar te de la re cau da -
ción. Mien tras que los re cur sos de los fon dos de apor ta cio nes fe de -
ra les pue den te ner cual quier ori gen en los re cur sos pú bli cos fe de ra -
les, in clu so el dé fi cit o la deu da pú bli ca.
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394 Los re cur sos de es te úl ti mo fon do se pro ve nían tra di cio nal men te del ra mo 26 del
pre su pues to, a car go de la Se cre ta ría de De sa rro llo So cial.

395 “…es tos dos fon dos sí re pre sen ta ron, y han re pre sen ta do re cur sos ne tos adi cio na -
les pa ra las en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios. Los otros tres fon dos no eran si no
dar le un nue vo es ce na rio ju rí di co a los re cur sos que tra di cio nal men te se ha bían ve ni do
re par tien do por la vía del sub si dio”. Ibi dem, p. 44.



7. En 1998 el Eje cu ti vo Fe de ral pro pu so la for ma ción de otros dos
fon dos de apor ta cio nes fe de ra les. El fon do de apor ta cio nes pa ra
la Edu ca ción Tec no ló gi ca y de Adul tos, y el Fon do de apor ta cio -
nes pa ra la Se gu ri dad Pú bli ca en los Esta dos y en el Dis tri to Fe -
de ral.

8. Tam bién en 1998, el Eje cu ti vo fe de ral pro pu so in tro du cir en la ley 
una se rie de pre ci sio nes en re la ción con el es que ma de su per vi sión 
y ma ne jo de los re cur sos trans fe ri dos vía apor ta cio nes fe de ra les.
De es ta ma ne ra, so bre la pre mi sa de que ha bía que des cen tra li zar
res pon sa bi li da des sus tan ti vas en la eje cu ción de pro gra mas im por -
tan tes re la ti vos a ca da uno de los fon dos de apor ta cio nes, se se ña ló 
en el capí tu lo V de la Ley de Coor di na ción Fis cal que el ma ne jo y
la ad mi nis tra ción de los re cur sos re ci bi dos por es ta dos y mu ni ci -
pios de be ría ha cer se con for me a las le yes que fue ran apli ca bles en
las enti da des fede ra ti vas. Ade más, con la re for ma de es te año se
pre ci só que los re cur sos de los fon dos de apor ta cio nes fe de ra les
son trans fe ren cias que la Fe de ra ción rea li za a las en ti da des fe de ra -
ti vas, con di cio nan do su gas to a la con se cu ción y cum pli mien to de
los fi nes que pa ra ca da fon do se ña la la ley.

9. En cuan to a la su per vi sión del ma ne jo de es tos re cur sos, to ca a las
au to ri da des fe de ra les de sem pe ñar di cha fun ción des de el mo men to 
en que se de ter mi ne la cuan ti fi ca ción del fon do en el pre su pues to
de egre sos de la Fe de ra ción, has ta que las de pen den cias co rres -
pon dien tes en car ga das de eje cu tar el gas to lo en tre guen a los go -
bier nos es ta ta les. Di cho pro ce so se rá su per vi sa do por la Se cre ta ría 
de la Fun ción Pú bli ca y la su per vi sión ad mi nis tra ti va que corres -
pon de a la Cá ma ra de Dipu tados, a tra vés de la Au di to ría Su pe rior
de la Fe de ra ción, en el con tex to de la Cuen ta Pú bli ca Anual.

10. Una vez que los re cur sos sean re ci bi dos por las en ti da des fe de ra ti -
vas, ya sea que los apli quen di rec ta men te o que con for me a las
dis po si cio nes de la ley se ca na li cen a los mu ni ci pios, se rán las au -
to ri da des lo ca les quie nes su per vi sen su ejer ci cio. Tam bién du ran te 
el ejer ci cio mis mo de los re cur sos esa fun ción es ta ría a car go de
las au to ri da des de la Con tra lo ría del Eje cu ti vo es ta tal y en su ca -
so mu ni ci pal, mien tras que en el con tex to de la cuen ta pú bli ca la
fun ción se de sa rro lla ría por las conta du rías ma yo res de los con -
gre sos lo ca les. Ca be ad ver tir que la Fe de ra ción se re ser vó ex clu si -
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va men te el con cep to de su per vi sión y de res pon sa bi li da des de ri va -
do de la des via ción de los re cur sos a fi nes dis tin tos a los es ta-
ble ci dos en la ley.396

Aho ra bien, la Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción ha dis cu ti do el te -
ma de la na tu ra le za ju rí di co-cons ti tu cio nal de las “apor ta cio nes”, en re la ción 
con di ver sas con tro ver sias cons ti tu cio na les que le han si do plan tea das. De
ma ne ra con sis ten te, la Cor te se ha pro nun cia do en el sen ti do de que las
“apor ta cio nes fe de ra les” son re cur sos fe de ra les que en nin gún mo men to de -
jan de ser lo, y que por tan to no pue den ser li bre men te ad mi nis tra dos y fis ca -
li za dos por los es ta dos. Co mo ejem plo de las de fi ni cio nes que la Cor te ha
adop ta do en es te te ma, ci ta mos las si guien tes con tro ver sias cons ti tu cio na les.

A. Con tro ver sia Cons ti tu cio nal 6/95397

El Ayun ta mien to del Mu ni ci pio de Ti jua na re cla mó en con tro ver sia
cons ti tu cio nal la in cons ti tucio na li dad del ar tícu lo 14 del pre su pues to de
egre sos de la Fe de ra ción pa ra el ejer ci cio de 1995, por lo que ha ce al ramo
26 (So li da ri dad y de sa rro llo re gio nal), por con si de rar que se con tra ve nía el 
prin ci pio de la li bre ad mi nis tra ción ha cen da ria con sa gra do en la frac ción
IV del ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal. Se gún la par te ac to ra, al de ter mi nar di -
cho ar tícu lo 14 el des ti no de los re cur sos del ra mo 26, a tra vés del Con ve -
nio de De sa rro llo So cial sus cri to en tre el Eje cu ti vo Fe de ral y el Eje cu ti vo
lo cal, se vio len ta ba el prin ci pio de la li bre ad mi nis tra ción ha cen da ria que
co rres pon de al mu ni ci pio. 

La Cor te con si de ró que si bien los re cur sos del ra mo 26 for ma ban par te
de las ero ga cio nes pre vis tas ge né ri ca men te pa ra en ti da des fe de ra ti vas y
mu ni ci pios, se tra ta ba de una par ti da del pre su pues to fe de ral di ver sa de las
par ti ci pa cio nes a que se re fie re el in ci so b de la frac ción IV del ar tícu lo 115 
cons ti tu cio nal, co mo in te gran tes de la ha cien da mu ni ci pal. Es de cir, si los
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396 Ibi dem, pp. 44-47.
397 En 1995 to da vía no exis tía la fi gu ra que hoy co no ce mos co mo las “apor ta cio nes

fe de ra les”. Sin em bar go, la sen ten cia que re ca yó a es ta con tro ver sia pue de con si de rar se
co mo un an te ce den te de sen ten cias pos te rio res, da do que en ella la Cor te to ma una po si -
ción en re la ción con cier ta ca te go ría de re cur sos que sí pue den con si de rar se co mo su je tos 
al prin ci pio de la li bre ad mi nis tra ción ha cen da ria mu ni ci pal; en tan to que otros re cur sos
cu yo ejer ci cio co rres pon de al mu ni ci pio no lo es tán.



re cur sos del ra mo 26 no fi gu ra ban en tre los in gre sos mu ni ci pa les su je tos al 
ré gi men de li bre ha cien da mu ni ci pal de la frac ción IV del 115, en ton ces no
po día con si de rar se que el ar tícu lo 14 del pre su pues to de egre sos de la Fe -
de ra ción pa ra el ejer ci cio de 1995 fue se in cons ti tu cio nal. En es te sen ti do,
en los con si de ran dos de la sen ten cia res pec ti va, se ra zo nó de la si guien te
ma ne ra:

La Cons ti tu ción Fe de ral no in cor po ra a las ha cien das mu ni ci pa les la to ta -
li dad de los re cur sos pre su pues ta les que en el or den ad mi nis tra ti vo cap ta
la Fe de ra ción, si no so la men te los que le son asig na dos a tra vés del Sis te -
ma Na cio nal de Coor di na ción Fis cal, de acuer do a la Ley de Coor di na ción 
Fis cal y a los con ve nios de ad he sión que se sus cri ban con arre glo a las ba -
ses, mon tos y pla zos que fi jen anual men te las le gis la tu ras de los es ta dos,
lo cual quie re de cir que los de más re cur sos pue den te ner un des ti no di ver -
so, e in clu so, co mo su ce de en el ca so, pue den es tar des ti na dos a la rea li za -
ción de ob je ti vos es pe cí fi cos de de sa rro llo y te ner re glas pa ra su ejer ci cio; 
es és ta pre ci sa men te la es truc tu ra del ar tícu lo 14 del pre su pues to de egre -
sos de la Fe de ra ción, que si bien in di ca el mon to glo bal de las ero ga cio nes 
pre vis tas pa ra en ti da des fe de ra ti vas y mu ni ci pios, las dis tri bu ye en tres ra -
mos, el 00025 “Apor ta cio nes pa ra edu ca ción bá si ca a los es ta dos”, 00026
“So li da ri dad y de sa rro llo re gio nal” y el 00028 “Par ti ci pa cio nes a en ti da -
des fe de ra ti vas y mu ni ci pios”, los cua les tie nen di ver sa na tu ra le za y des ti -
no en ra zón del mar co com pe ten cial de fa cul ta des ex pre sas en ma te ria
pre su pues tal.398

B. Con tro ver sia Cons ti tu cio nal 5/96399

El Ayun ta mien to del Mu ni ci pio de Tam pi co, Ta mau li pas, de man dó en
con tro ver sia cons ti tu cio nal la in cons ti tu cio na li dad de la adi ción al artícu lo 
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398 Con ti núa el ra zo na mien to de la Cor te: “…tal ra mo cons ti tu ye una de las ero ga cio -
nes del go bier no fe de ral, co mo coor di na dor del de sa rro llo na cio nal, la cual se apli ca en las
en ti da des fe de ra ti vas y mu ni ci pios, pe ro no for ma par te de la Ha cien da de és tos, en tan to
que se tra ta de una par ti da pre su pues tal de na tu ra le za emi nen te men te fe de ral que se trans -
fie re a los es ta dos y mu ni ci pios en la for ma y tér mi nos que se es ta ble cen en los con ve nios
de de sa rro llo re gio nal que sus cri ben el Eje cu ti vo Fe de ral y Esta tal…” Se ma na rio Ju di cial
de la Fe de ra ción, ju nio de 1997, pp. 554 y 555. 

399 Igual que en la con tro ver sia an te rior men te ci ta da, en 1996 to da vía no exis tían lo
que aho ra se de no mi na “apor ta cio nes fe de ra les”. Sin em bar go, la sen ten cia co rres pon -
dien te a es ta con tro ver sia tam bién pue de ser ci ta da co mo un an te ce den te re le van te.



51 de la Ley Esta tal de Pla nea ción, se gún el cual los lla ma dos “Con se jos
de de sa rro llo pa ra el bie nes tar so cial ma no con ma no” ten drían las fa cul -
ta des de pla near, pro gra mar, ope rar, con tro lar, dar se gui mien to y eva -
luar, los re cur sos de ri va dos del apo yo del pre su pues to de egre sos de la
Fe de ra ción, del ra mo 26, con for me a lo es ta ble ci do en el Ma nual Úni co
de Ope ra ción del Con ve nio de De sa rro llo So cial. En opi nión de la par te
ac to ra, di cha dis po si ción vio len ta ba el prin ci pio de la li bre ad mi nis tra -
ción ha cen da ria que co rres pon de al Mu ni ci pio.

No obs tan te, la Su pre ma Cor te de Jus ti cia ra zo nó en la sen ten cia co rres -
pon dien te que la ley es ta tal im pug na da no vio la ba el 115 cons ti tu cio nal:

De lo ex pues to con an te rio ri dad, se con clu ye que to da vez que la par ti da
pre su pues ta ria co rres pon dien te al ra mo 00026 “Su pe ra ción de la po bre za” 
del pre su pues to de egre sos de la Fe de ra ción pa ra el ejer ci cio fis cal de mil
no ve cien tos no ven ta y seis, se re fie re a re cur sos fe de ra les, cu ya eje cu ción
co rres pon de a las au to ri da des fe de ra les en tér mi nos del ar tícu lo 2o. del
pro pio pre su pues to de egre sos de la Fe de ra ción y es pe cí fi ca men te a la Se -
cre ta ría de De sa rro llo So cial, en tér mi nos del ar tícu lo 16 del ci ta do pre su -
pues to y 32 de la Ley Orgá ni ca de la Admi nis tra ción Pú bli ca Fe de ral, ade -
más, aten dien do a que di chos re cur sos no fue ron de ter mi na dos co mo
in gre so del mu ni ci pio ac tor por la le gis la tu ra lo cal quien es la úni ca fa cul -
ta da pa ra de ter mi nar las par ti ci pa cio nes fe de ra les que co rres pon den a los
Mu ni ci pios, en tér mi nos del ar tícu lo 115, frac ción IV, in ci so b), de la
Cons ti tu ción Ge ne ral de la Re pú bli ca, de be es ti mar se que los ci ta dos re -
cur sos no for man par te de la ha cien da mu ni ci pal del mu ni ci pio de Tam pi -
co, Ta mau li pas, y por en de, el es ta ble ci mien to de los con se jos de de sa rro -
llo pa ra el bie nes tar so cial, en la ley im pug na da, no vio la la li ber tad
ha cen da ria del mu ni ci pio ac tor, to da vez que los ci ta dos con se jos con for -
me el ar tícu lo 51 de la Ley Esta tal de Pla nea ción, tie nen co mo fun cio nes
pla near, pro gra mar, ope rar, con tro lar, dar se gui mien to y eva luar los re cur -
sos co rres pon dien tes del ra mo 00026 del pre su pues to de egre sos de la Fe -
de ra ción, los que co mo se ha pre ci sa do no for man par te de la ha cien da
mu ni ci pal del mu ni ci pio ac tor.400 
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400 Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción, fe bre ro de 2000, p. 722.



C. Con tro ver sia Cons ti tu cio nal 4/98401

A raíz de la con tro ver sia plantea da por el Ayun ta mien to del Muni ci pio
de Pue bla, Pue bla y otros del mis mo es ta do, la Su pre ma Cor te de fi nió así la 
na tu ra le za ju rí di ca de las “apor ta cio nes”:

APORTACIONES FEDERALES. CARACTERÍSTICAS. Estos fon dos son de na tu -
ra le za fe de ral y co rres pon den a una par ti da que la Fe de ra ción des ti na pa ra
coad yu var al for ta le ci mien to de los esta dos y mu ni ci pios en apo yo de ac ti -
vi da des es pe cí fi cas; se pre vén en el Pre su pues to de Egre sos de la Fe de ra -
ción, re gu lán do se en el ca pí tu lo V de la ley de Coor di na ción Fis cal, re sul -
tan do in de pen dien tes de los que se des ti nan a los esta dos y mu ni ci pios por 
con cep to de par ti ci pa cio nes fe de ra les.402

D. Con tro ver sia Cons ti tu cio nal 3/2001

El Ayun ta mien to del Muni ci pio de So le dad Gra cia no Sán chez, San
Luis Po to sí, de man dó en con tro ver sia cons ti tu cio nal la in cons ti tu cio na li -
dad de di ver sas dis po si cio nes de la Ley pa ra la Admi nis tra ción de las
Apor ta cio nes Trans fe ri das al Esta do y Muni ci pios de San Luis Po to sí, por
las cua les se obli ga ba a los ayun ta mien tos a en tre gar a la Con ta du ría Ma -
yor de Ha cien da del Con gre so del Esta do, por con duc to de la Se cre ta ría de
Fi nan zas, el 1.5% del mon to to tal de ca da fon do de apor ta cio nes fe de ra les.
Una vez más, la par te ac to ra ale gó que con di cha dis po si ción se vio len ta ba
el ré gi men de au to no mía cons ti tu cio nal del mu ni ci pio.

Por su par te, la Cor te con si de ró ne ce sa rio pre ci sar si la to ta li dad de la ha -
cien da mu ni ci pal o só lo una par te de ella en tra en el ré gi men de la li bre ad -
mi nis tra ción ha cen da ria. De es ta ma ne ra, des pués de ana li zar las dis po si cio -
nes con te ni das en el ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal frac ción IV, en sus tres
in ci sos, con si de ró que de la to ta li dad de los con cep tos que pue den in te grar la 

ASPECTOS CONSTITUCIONALES DEL FEDERALISMO FISCAL 245

401 La sen ten cia res pec ti va no se pu bli có en el Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción,
por lo que aquí so la men te ci ta mos la te sis co rres pon dien te a la Con tro ver sia Cons ti tu cio -
nal 4/98.

402 Con tro ver sia cons ti tu cio nal 4/98. Ayun ta mien to del Mu ni ci pio de Pue bla, Pue bla
y otros del mis mo Esta do. P./J. 8/2000, p. 509. Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción,
ple no, t. XI, fe bre ro de 2000, Una ni mi dad de nue ve vo tos. Au sen tes: Ma ria no Azue la
Güi trón y Jo sé de Je sús Gu di ño Pe la yo. Po nen te: Sal va dor Agui rre Anguia no. Se cre ta rio: 
Osmar Arman do Cruz Qui roz. 10 de fe bre ro de 2000.



ha cien da mu ni ci pal, só lo a los que se re fie re la dis po si ción cons ti tu cio nal
son los que es tán su je tos al ré gi men de li bre ad mi nis tra ción ha cen da ria:

En es tas con di cio nes, los con cep tos que pre vé la dis po si ción cons ti tu cio -
nal co mo aque llos que con for man la ha cien da mu ni ci pal es tán se ña la dos
de ma ne ra li mi ta ti va, en cuan to que no con si de ra otros ele men tos que, por 
su na tu ra le za, cons ti tu yen tam bién par te de la ha cien da mu ni ci pal; tal es el 
ca so de las deu das de los mu ni ci pios y los in gre sos que por di fe ren tes
con cep tos tam bién pue den lle gar a las ar cas mu ni ci pa les co mo pue den ser, 
por ejem plo, las do na cio nes, las apor ta cio nes fe de ra les u otros, sin em bar -
go, es to es pa ra de li mi tar los ru bros res pec to de los cua les el mu ni ci pio
tie ne li ber tad de ad mi nis tra ción, ex clu yen do aque llos que, por di ver sas ra -
zo nes, no pue den ser ejer ci dos li bre men te.403

Aho ra bien, en su sen ten cia la Su pre ma Cor te hi zo la di fe ren cia ción en -
tre las apor ta cio nes fe de ra les y las par ti ci pa cio nes. Las pri me ras cons ti -
tuían re cur sos fe de ra les, que se des ti nan por la Fe de ra ción a los esta dos y
muni ci pios, y son in de pen dien tes de las se gun das:

En efec to, has ta 1998, la Fe de ra ción en tre ga ba re cur sos fe de ra les a los
mu ni ci pios, con si de ra dos en el ra mo 00026, pa ra la su pe ra ción de la po -
bre za, a tra vés de con ve nios que la Fe de ra ción ce le bra ba con los esta dos.
A di fe ren cia de las par ti ci pa cio nes (com pren di das en el ra mo 00028), es -
tos re cur sos no se pre vén pa ra evi tar la do ble tri bu ta ción so bre la mis ma
fuen te an te fa cul ta des con cu rren tes de la Fe de ra ción y los es ta dos pa ra
gra var cier tas ma te rias, si no que las apor ta cio nes son re cur sos ori gi na rios
de la Fe de ra ción que és ta en vía pa ra ma te rias es pe cí fi cas de in te rés co mún 
con los es ta dos y mu ni ci pios.404

Di cho es to, la cor te ra zo nó que al ser los fon dos de apor ta cio nes re cur -
sos fe de ra les, es ta ban su je tas al ré gi men le gal es ta ble ci do por la Ley de
Coor di na ción Fis cal, en par ti cu lar en lo que ata ñe a su des ti no, por lo cual
las le yes lo ca les no po dían es ta ble cer otras re glas re la ti vas al des ti no que
se da ría a los fon dos de apor ta cio nes trans fe ri dos por la Fe de ra ción:

…sien do re cur sos fe de ra les que se ri gen por dis po si cio nes fe de ra les, res -
pec to de los cua les la Fe de ra ción dis po ne su des ti no en su res pec ti vo ám -
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403 Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción, no viem bre de 2001, p. 342.
404 Ibi dem, p. 344.



bi to de com pe ten cia con for me al prin ci pio de li bre ad mi nis tra ción pú bli ca
ha cen da ria, los esta dos no pue den es ta ble cer re glas dis tin tas so bre sus
des ti nos, por lo que las dis po si cio nes ci ta das de la ley im pug na da, co mo
que dó de mos tra do con an te rio ri dad, al con tra riar los li nea mien tos ge ne ra -
les es ta ble ci dos por la Ley de Coor di na ción Fis cal, con tra vie nen el ám bi to 
de fa cul ta des de la Fe de ra ción.

Fi nal men te, la sen ten cia de la Cor te de cla ró que las dis po si cio nes im -
pug na das de la ley lo cal, eran con cul ca to rias del ar tícu lo 134, pá rra fos pri -
me ro y cuar to, en re la ción con el 74, frac ción IV, de la Cons ti tu ción fe de -
ral, en tan to que afec ta ban el prin ci pio de li bre ad mi nis tra ción pú bli ca
ha cen da ria fe de ral res pec to de las apor ta cio nes fe de ra les que só lo com pe te 
a la Fe de ra ción re gu lar. 

Por nues tra par te, sos te ne mos que es co rrec ta la apre cia ción se gún la cual
las “apor ta cio nes fe de ra les” son re cur sos de na tu ra le za fe de ral y que no es -
tán su je tas al ré gi men de las “par ti ci pa cio nes” ni al prin ci pio de la “li bre ad -
mi nis tra ción ha cen da ria mu ni ci pal”. Cree mos que es tá cla ro que las “par ti ci -
pa cio nes” son re ci bi das por es ta dos y mu ni ci pios con for me a las fór mu las
es ta ble ci das por la Ley de Coor di na ción Fis cal, y que los re cursos que des -
pués de trans fe ri das di chas par ti ci pa cio nes que dan en ma nos de la Fe de ra -
ción, son re cur sos fe de ra les. El he cho de que pos te rior men te, por una de ci -
sión de la pro pia Fe de ra ción, par te de di chos re cur sos sea trans fe ri da a los
es ta dos o mu ni ci pios pa ra que és tos los ejer zan y apli quen a fi nes es pe cí fi -
cos in di ca dos por la Fe de ra ción, no les con vier te en re cur sos es ta ta les o
mu ni ci pa les, que pu die ran ser ejer ci dos y fis ca li za dos co mo si se tra ta se de 
re cur sos pro pios de los es ta dos o de los mu ni ci pios. En es te su pues to, se si -
gue tra tan do de re cur sos fe de ra les, cu yo ejer ci cio co rres pon de a los es ta -
dos o a los mu ni ci pios, se gún el ca so, pe ro no de una ma ne ra li bre, si no su -
je to a con di cio nes es ta ble ci das por el ti tu lar ori gi na rio de los fon dos: la
Fe de ra ción.405

Co mo re sul ta evi den te, es ta con clu sión de be en ten der se en el con tex to
de un sis te ma de dis tri bu ción de los re cur sos pú bli cos su ma men te cen tra -
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405 Esta opi nión de ri va de un aná li sis ju rí di co-for mal del ré gi men cons ti tu cio nal en
ma te ria de im pues tos vi gen te en nues tro país, así co mo del ré gi men le gal con sa gra do
prin ci pal men te en la Ley de Coor di na ción Fis cal. Sin em bar go, al sos te ner es ta opi nión
no de ja mos de re co no cer tam bién que di chos re gí me nes (tan to el cons ti tu cio nal co mo el
le gal), con sa gran en la prác ti ca una cen tra li za ción fis cal en tor no al go bier no fe de ral, si -
tua ción que en los mo men tos ac tua les es pre ci so re vi sar pa ra lo grar una fór mu la más
equi li bra da de re par to de los re cur sos fis ca les en Mé xi co.



liza do. Es de cir, tan to el ré gi men de las “par ti ci pa cio nes” co mo el de las
“apor ta cio nes fe de ra les” for man par te de un di se ño nor ma ti vo que cla ra -
men te ha ten di do a fa vo re cer la ca pa ci dad fi nan cie ra de la Fe de ra ción en
de tri men to de la de las en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios.

V. LOS AS PEC TOS CONS TI TU CIO NA LES DE UNA PO SI BLE

RE FOR MA DEL FE DE RA LIS MO FIS CAL ME XI CA NO

1. Co men ta rios pre li mi na res 

El te ma de la re for ma del fe de ra lis mo fis cal me xi ca no ha si do ob je to de
im por tan tes de ba tes en nues tro país en los úl ti mos años. Tan to por el la do
de los in gre sos co mo por el la do del gas to, se ha cri ti ca do la ex ce si va cen -
tra li za ción de los re cur sos fis ca les en ma nos del go bier no fe de ral, y la co -
rre la ti va de bi li dad fis cal de las en ti da des fe de ra ti vas. A raíz de es te de ba te, 
se ha ido crean do en el am bien te na cio nal un con sen so acer ca de la ne ce si -
dad de cam biar la si tua ción que ha pre va le ci do du ran te tan to tiem po. El
con sen so ter mi na, sin em bar go, cuan do se dis cu te la ma ne ra es pe cí fi ca de
re for mar el sis te ma imperante.

Exis ten ya al gu nas pro pues tas de re for ma que han si do da das a co no cer al
pú bli co. Una de ellas con sis te en in cre men tar el fon do de par ti ci pa cio nes
pre vis to por el sis te ma de coor di na ción fis cal re gu la do por la ley de coor di -
na ción fis cal. Nó te se que es ta pro pues ta no pre vé un au men to de los in gre sos 
pro pios de las en ti da des fe de ra ti vas, si no un au men to de lo que les par ti ci pa
la Fe de ra ción, si tua ción que lle va ría a un in cre men to ne to de la de pen den cia
de los re cur sos fe de ra les.406

Otra pro pues ta con sis te en trans for mar el ac tual sis te ma de coor di na -
ción fis cal por uno de coor di na ción ha cen da ria. Esto im pli ca ría in cre men -
tar el fon do de par ti ci pa cio nes, pe ro tam bién trans fe rir ma yo res res pon sa -
bi li da des re cau da to rias a las en ti da des fe de ra ti vas, a efec to de for ta le cer su 
in de pen den cia fi nan cie ra. Ba jo es te es que ma, la idea se ría en ton ces com -
ple men tar el sis te ma ac tual de coor di na ción fis cal y no sus ti tuir lo.407
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406 Ve laz co Cruz, Jo se Luis, El de ba te ac tual so bre el fe de ra lis mo me xi ca no, Mé xi co, 
Insti tu to Mo ra, 1999, p. 50.

407 Ibi dem, p. 51.



Otra pro pues ta más con sis te en dar ma yo res re cur sos a es ta dos y mu ni -
ci pios, otor gán do les la mi tad de los re cur sos fis ca les pro ve nien tes de las
con tri bu cio nes so bre apro ve cha mien to y ex plo ta ción de re cur sos na tu ra -
les, im pues tos es pe ciales, im pues to so bre la ren ta e im pues to al va lor agre -
ga do. Esta pro pues ta pre vé tam bién la crea ción de un con se jo fe de ral tri bu -
ta rio, in te gra do por re pre sen tan tes de las en ti da des fe de ra ti vas y de los
mu ni ci pios, que es ta ría fa cul ta do pa ra pre sen tar ini cia ti vas de ley an te el
Con gre so ge ne ral re la ti vas a los im pues tos so bre los cua les los es ta dos y
mu ni ci pios ten drían un de re cho del 50%, así co mo de ad mi nis trar y dis tri -
buir los re cur sos del fon do ge ne ral de par ti ci pa cio nes.408

Fi nal men te, una cuar ta pro pues ta, la más ra di cal, pre vé la crea ción de
una “ca ja re cau da do ra úni ca” ad mi nis tra da por los es ta dos, que es ta ría en -
car ga da de re cau dar to dos los im pues tos exis ten tes en el país. De acuer do
al sis te ma pro pues to, ca da es ta do re ten dría la can ti dad que le co rres pon da,
y el res to se ría en tre ga do co mo par ti ci pa ción al go bier no fe de ral. Co mo
pue de apre ciar se, la pro pues ta plan tea in ver tir el sen ti do del sis te ma de
par ti ci pa cio nes exis ten te en la ac tua li dad.409

Asu mien do que ta les op cio nes de re for ma exis ten, y aún, com pi ten, y
que al gu nas otras no co no ci das por el pú bli co pro ba ble men te exis tan tam -
bién, en es ta úl ti ma sec ción del pre sen te ca pí tu lo nos pro po ne mos ha cer re -
fe ren cia a al gu nos as pec tos de ca rác ter cons ti tu cio nal que po drían ser to -
ma dos en cuen ta por quie nes ha yan de to mar las de ci sio nes po lí ti cas que
den un nue vo per fil al fe de ra lis mo fis cal me xi ca no. Ca be acla rar que en
nues tro aná li sis, ha bre mos de en fo car nos prin ci pal men te en el as pec to re -
la ti vo a la dis tri bu ción de com pe ten cias en la ma te ria tri bu ta ria. 

2. ¿Es ne ce sa ria una re for ma cons ti tu cio nal?

Cree mos que una cues tión re le van te que de be ser dis cu ti da es la re la ti va
a la ne ce si dad de una re for ma cons ti tu cio nal. ¿Se re que ri ría ne ce sa ria men -
te de una re for ma cons ti tu cio nal?, ¿no bas ta ría una re for ma le gal pa ra mo -
di fi car el fe de ra lis mo fis cal me xi ca no? En nues tra opi nión, la res pues ta de -
pen de del ti po y la pro fun di dad de la mo di fi ca ción que se va ya a dar al
sis te ma exis ten te.
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408 Idem.
409 Idem.



Des de mi pun to de vis ta, las pro pues tas que bus can com ple men tar el sis -
te ma ac tual no ne ce sa ria men te re que ri rían de una re for ma cons ti tu cio nal.
Es de cir, pa ra in cre men tar el fon do de par ti ci pa cio nes no se ne ce si ta una
re for ma a nues tra nor ma fun da men tal, a me nos que se quie ra dar ran go
cons ti tu cio nal a un por cen ta je es pe cí fi co que de ba co rres pon der a las en ti -
da des fe de ra ti vas co mo par ti ci pa ción.

Ca be men cio nar que hay ejem plos en el de re cho cons ti tu cio nal com pa -
ra do, en re la ción con el es ta ble ci mien to de por cen ta jes de in gre sos fis ca les
que co rres pon den a los es ta dos, y que el go bier no fe de ral de be ha cer les lle -
gar. Po de mos men cio nar el ca so de Ve ne zue la, por ejem plo, cu ya Cons ti -
tu ción es ta ble ce en su ar tícu lo 167, pa rá gra fo 4o., el lla ma do “si tua do
cons ti tu cio nal”. Se gún di cha dis po si ción, son in gre sos de los es ta dos:

Los re cur sos que les co rres pon dan por con cep to de si tua do cons ti tu cio nal. 
El si tua do es una par ti da equi va len te a un má xi mo del vein te por cien to
del to tal de los in gre sos or di na rios es ti ma dos anual men te por el fis co na -
cio nal, la cual se dis tri bui rá en tre los es ta dos y el Dis tri to Ca pi tal en la
for ma si guien te: un trein ta por cien to de di cho por cen ta je por par tes igua -
les, y el se ten ta por cien to en pro por ción a la po bla ción de ca da una de di -
chas en ti da des.410

Por mi par te, creo que in tro du cir un por cen ta je fi jo de par ti ci pa ción fis -
cal de la Fe de ra ción a los es ta dos tie ne la ven ta ja de dar se gu ri dad a las en -
ti da des fe de ra ti vas, en el sen ti do de que la dis tri bu ción del pas tel fis cal no
ha brá de ser al te ra do por la Fe de ra ción.

Por otro la do, pien so que las pro pues tas que im pli can un cam bio de fon -
do del sis te ma de coor di na ción fis cal vi gen te sí re que ri rían for zo sa men te
de una re for ma cons ti tu cio nal. Pa ra ex pli car es to, es ne ce sa rio re cor dar
que el sis te ma ac tual pro vie ne de la ma ne ra en que el sis te ma de dis tri bu -
ción de com pe ten cias en ma te ria tri bu ta ria se ha en ten di do en Mé xi co, lo
cual nos re mi te di rec ta men te a una cues tión cons ti tu cio nal, a sa ber. 
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410 La dis po si ción con ti núa de la si guien te ma ne ra: “En ca da ejer ci cio fis cal, los es ta -
dos des ti na rán a la in ver sión un mí ni mo del cin cuen ta por cien to del mon to que les co -
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los de más in gre sos or di na rios del res pec ti vo es ta do”.

En ca so de va ria cio nes de los in gre sos del fis co na cio nal que im pon gan una mo di -
fi ca ción del pre su pues to na cio nal, se efec tua rá un rea jus te pro por cio nal del si tua do.



Pa ra de fi nir la dis tri bu ción de com pe ten cias tri bu ta rias en el sis te ma fe -
de ral me xi ca no, en prin ci pio ten dría mos que re cu rrir a la cláu su la de com -
pe ten cias re si dua les en fa vor de las en ti da des fe de ra ti vas, es ta ble ci da en el
ar tícu lo 124 cons ti tu cio nal. Si así pro ce dié ra mos, ten dría mos que en ten der 
que to dos aque llos im pues tos no ex pre sa men te asig na dos a la Fe de ra ción
(ni prohi bi dos a los es ta dos, ha bría que agre gar), que dan re ser va dos pa ra
las en ti da des fe de ra ti vas.

Aho ra bien, pa ra sa ber cuá les im pues tos es tán ex pre sa men te asig na dos
a la Fe de ra ción, de be mos re vi sar el ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal, frac cio nes
VII y XXIX. Di chas frac cio nes de fi nen las ba ses so bre las cua les el Con -
gre so Ge ne ral pue de es ta ble cer im pues tos. Por otro la do, los ar tícu los 117,
118 y 131 de fi nen cier tos im pues tos que no pue den ser crea dos por los es -
ta dos. Asi mis mo, de acuer do con el ar tícu lo 115 de la Cons ti tu ción, frac -
ción IV, co rres pon de per ci bir a los mu ni ci pios las con tri bu cio nes que es ta -
blez can los Esta dos so bre pro pie dad in mo bi lia ria, de su frac cio na mien to,
di vi sión, con so li da ción, tras la ción y me jo ra, así co mo las que ten gan por
ba se el cam bio de va lor de los in mue bles. Así, con es tas cin co dis po si cio -
nes de nues tra Cons ti tu ción ge ne ral ten dría mos un cua dro apa ren te men te
sen ci llo de en ten der en re la ción con la dis tri bu ción de fa cul ta des tri bu ta -
rias en el fe de ra lis mo me xi ca no. 

Sin em bar go, es te es que ma apa ren te men te sen ci llo no co rres pon de con
la ma ne ra real en que se han dis tri bui do las com pe ten cias tri bu ta rias en
nues tro sis te ma fe de ral. El sis te ma se ha he cho más com ple jo, en fun ción
de la in ter pre ta ción que la Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción ha rea li -
za do de la frac ción VII del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal, frac ción que es ta ble -
ce que el Con gre so Ge ne ral tie ne el po der de “crear los im pues tos que sean
ne ce sa rios pa ra cu brir el pre su pues to”. La Su pre ma Cor te ha in ter pre ta do
es ta dis po si ción en el sen ti do de que el Con gre so tie ne el po der pa ra crear
to dos los im pues tos que sean ne ce sa rios pa ra fi nan ciar el pre su pues to fe de -
ral, in clu so aque llos que ba jo la re gla del ar tícu lo 124, po drían en ten der se
co mo re ser va dos a las en ti da des fe de ra ti vas.411 Pue de ver se la re le van cia
de es ta in ter pre ta ción, si se apre cia que el ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal no
men cio na ni el im pues to so bre la ren ta ni el im pues to al va lor agre ga do co -
mo ex pre sa men te asig na dos a la Fe de ra ción, a pe sar de lo cual, la Fe de ra -
ción es la que gra va la ren ta de los in di vi duos y de las em pre sas, así co mo
el va lor agre ga do a los ser vi cios y a los pro duc tos. Pa ra po ner lo de ma ne ra
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sim ple, es ta ma ne ra de en ten der la frac ción VII del ar tícu lo 73, ha sig ni fi -
ca do que la Fe de ra ción tie ne po de res tri bu ta rios ili mi ta dos.

Co mo una con se cuen cia de di cha in ter pre ta ción, tan to la Su pre ma Cor te 
co mo al gu nos co men ta ris tas han afir ma do que en Mé xi co exis ten “fa cul ta -
des con cu rren tes” en el área tri bu ta ria. Al de cir es to, quie ren sig ni fi car que
al gu nas (no to das) de las ba ses tri bu ta rias po si bles pue den ser gra va das al
mis mo tiem po por el Con gre so ge ne ral y por las le gis la tu ras de los es ta -
dos.412 Esto es po si ble de bi do a que, se gún la in ter pre ta ción de la frac ción
VII del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal arri ba men cio na da, la fe de ra ción pue de
gra var to da ba se ima gi na ble, aun aque llas que los es ta dos pue den gra var en 
ra zón de que no es tán ex pre sa men te atri bui das a la Fe de ra ción y en vir tud
de que no es tán prohi bi das a los pro pios es ta dos. Por es ta ra zón, es que Ser -
gio de la Gar za ha afir ma do que en el área tri bu ta ria, la Fe de ra ción tie ne
“fa cul ta des con cu rren tes ili mi ta das” mien tras que los es ta dos tie nen “fa -
cul ta des con cu rren tes li mi ta das”.413

Co mo to dos sa be mos, en tiem pos pa sa dos el re sul ta do prác ti co de la apli -
ca ción del cri te rio an te di cho con sis tió en la crea ción de una si tua ción en la
cual la Fe de ra ción te nía po de res am pli sí mos pa ra gra var cual quier ba se, ge -
ne ran do con ello con flic tos en tre la fe de ra ción y los es ta dos en es ta ma te ria.
Sin em bar go, des pués de mu chos años de “anar quía fis cal”, se creó el sis te -
ma de coor di na ción fis cal con ob je to de de li mi tar las ba ses gra va bles que co -
rres pon dían a ca da ni vel de go bier no, y lo grar cier ta uni for mi dad.

La pri me ra Ley de Coor di na ción Fis cal da ta de 1953, pe ro el sis te ma fue 
re for za do en tre 1979 y 1980, co mo par te de la mis ce lá nea fis cal que tam -
bién in tro du jo el im pues to al va lor agre ga do en Mé xi co. Va le la pe na re -
cor dar aquí que la ló gi ca bá si ca del ac tual sis te ma de coor di na ción fis cal es 
la si guien te: la Fe de ra ción y los es ta dos en tran en acuer dos de coor di na -
ción, por los cua les los es ta dos ce den par te de su po der tri bu ta rio a cam bio
de una par ti ci pa ción en un fon do fe de ral com pues to por el 20% de los in -
gre sos tri bu ta rios fe de ra les.414
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412 Véa se la de ci sión de la Su pre ma Cor te so bre la cons ti tu cio na li dad de la Ley Fe de -
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7056/63, Tri ni dad Díaz Gon zá lez, Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción, vol. 44, agos to
1o., 1972, una ni mi dad de 16 vo tos, p. 14.

413 De la Gar za, Ser gio Fran cis co, De re cho fi nan cie ro me xi ca no, Mé xi co, Po rrúa,
1990, pp. 220-230.

414 Sem pe re, Jai me, “Las fi nan zas pú bli cas en Mé xi co”, Con tri bu cio nes, CIEDLA-
Fun da ción Kon rad Ade nauer, 1995, núm. 2, p. 95.



Co mo to dos sa be mos, el re sul ta do de es te es que ma ha si do la con cen tra -
ción de re cur sos fis ca les en ma nos del go bier no fe de ral, que pa ra me dia dos 
de los no ven ta cen tra li za ba al re de dor del 81% de los in gre sos fis ca les, de -
jan do pa ra los es ta dos 16% y pa ra los mu ni ci pios 3%.415

Aho ra bien, si, co mo he mos vis to, el ac tual sis te ma de coor di na ción fis -
cal tie ne su ori gen en una cues tión cons ti tu cio nal, creo que re sul ta evi den te 
pen sar que un cam bio de fon do en di cho sis te ma re que ri ría una re for ma
cons ti tu cio nal que re de fi na el es que ma de con cu rren cia de fa cul ta des en
ma te ria tri bu ta ria, se gún se le ha en ten di do por la in ter pre ta ción ju di cial y
doc tri nal.

3. ¿Qué ni vel de de ta lle se ría de sea ble dar a una po si ble re for ma
    cons ti tu cio nal en ma te ria fis cal?

Si se op ta por la al ter na ti va de una re for ma cons ti tu cio nal, los re for ma -
do res ha brán de en fren tar un di le ma: ¿qué tan ge ne ra les o tan es pe cí fi cas
de ben ser las cláu su las in tro du ci das con la re for ma?

El de re cho com pa ra do nos mues tra, al me nos, dos mo de los: el de Esta -
dos Uni dos de Amé ri ca y el de Ale ma nia.

El mo de lo de Esta dos Uni dos de Amé ri ca nos pre sen ta un ejem plo de
cláu su las ge ne ra les y abier tas, que de jan un es pa cio muy am plio pa ra la in -
ter pre ta ción de la Su pre ma Cor te.

El pri mer pá rra fo de la sec ción 8a. del ar tícu lo I de la Cons ti tu ción de los 
Esta dos Uni dos de Amé ri ca, se ña la que el Con gre so ten drá fa cul tad pa ra
es ta ble cer y re cau dar con tri bu cio nes (ta xes), de re chos (du ties) im pues tos
(im posts), y ta ri fas (ex ci ses), pa ra pa gar las deu das y pro veer a la de fen sa
co mún y bie nes tar ge ne ral de los Esta dos Uni dos; y acla ra que to dos los
de re chos, im pues tos y ta ri fas se rán uni for mes en to do el país.

Por su par te, la sec ción 9a. del mis mo ar tícu lo I in di ca en su pá rra fo
cuar to que no se es ta ble ce rá nin gún im pues to di rec to, ni de cap ta ción, co -
mo no sea pro por cio nal men te al cen so o re cuen to que an tes se ha ya or de -
na do prac ti car. Sin em bar go, el sen ti do de es ta pro vi sión fue anu la do por la 
Enmien da nú me ro XVI del 3 de fe bre ro de 1913, se gún la cual el Con gre so 
ten drá fa cul ta des pa ra es ta ble cer y re cau dar im pues tos so bre los in gre sos,
sea cual fue re la fuen te de la que pro ven gan, sin pro rra tear los en tre los di -
fe ren tes Esta dos y sin aten der a nin gún cen so o re cuen to. 
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Esas son to das las dis po si cio nes cons ti tu cio na les de nues tro ve ci no del
nor te, re fe ri das a las fa cul ta des del Con gre so ge ne ral pa ra es ta ble cer cier -
tos im pues tos. Por su pues to, hay que leer es tas dis po si cio nes en el con tex -
to de la Enmien da nu me ro X (se gún la cual los po de res no atri bui dos a la
fe de ra ción que dan re ser va dos a los es ta dos) y de la cláu su la de los po de res
im plí ci tos (mis ma que dis po ne que el Con gre so tie ne to das aque llas fa cul -
ta des que sean ne ce sa rias y con ve nien tes pa ra ejer cer las fa cul ta des que la
Cons ti tu ción asig na a la Fe de ra ción, ar tícu lo 8o., sec ción 18).

Co mo es de su po ner se al ob ser var es te sis te ma, ba sa do en unas cuan tas
cláu su las, que ade más son bas tan te es cue tas, en los Esta dos Uni dos de
Amé ri ca la in ter pre ta ción de la Su pre ma Cor te ha si do de ter mi nan te en la
de fi ni ción del ám bi to de com pe ten cias en ma te ria tri bu ta ria que co rres pon -
de a la fe de ra ción y a los es ta dos.

Por su par te, Ale ma nia nos mues tra el ejem plo con tra rio, en el sen ti do
de que la Ley Fun da men tal de Bonn de di ca 13 ex ten sos ar tícu los pa ra re -
gu lar el ré gi men fis cal de la Fe de ra ción ale ma na. Los que se re fie ren a la
dis tri bu ción de com pe ten cias en ma te ria tri bu ta ria, sin em bar go, son los ar -
tícu los 104-a, 105, 106, 106-a, 107, y 108.

Pa ra ilus trar el ni vel de de ta lle, per mí ta se nos men cio nar al gu nos as pec -
tos del ar tícu lo 106, mis mo que es ta ble ce las re glas de la dis tri bu ción de
los in gre sos tri bu ta rios.

Se gún di cho ar tícu lo, cier tas con tri bu cio nes se atri bu yen a la Fe de ra -
ción (de re chos adua ne ros, im pues tos so bre el trans por te de mer can cías por 
ca rre te ra, im pues to so bre las tran sac cio nes de ca pi tal, im pues to so bre se -
gu ros, en tre otros). Mien tras que otras se atri bu yen a los es ta dos o Länder
(im pues to so bre el pa tri mo nio, im pues to so bre su ce sio nes, im pues to so bre
au to mo to res, im pues to so bre la cer ve za, en tre otros).

Ade más, se es ta ble cen cier tos “im pues tos co mu nes”. Por ejem plo, el pá -
rra fo 3o. del ar tícu lo 106 se ña la que los in gre sos pro ve nien tes de los im pues -
tos so bre la ren ta, de so cie da des y so bre las ven tas co rres pon den con jun ta -
men te a la fe de ra ción y a los Länder, siem pre que los in gre sos pro ve nien tes
del im pues to so bre la ren ta no es tén atri bui dos a los mu ni ci pios de acuer do
con el pá rra fo 5o. del pro pio ar tícu lo 106.416 Asi mis mo, se se ña la en es te pá -
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rra fo que en los in gre sos pro ve nien tes de los im pues tos so bre la ren ta y de
so cie da des par ti ci pan la Fe de ra ción y los Länder a par tes igua les, y que la
par ti ci pa ción de Fe de ra ción y Länder en el im pues to so bre las ven tas se rá fi -
ja da por una ley fe de ral que re que ri rá de la apro ba ción de la Cá ma ra fe de ral,
co no ci da co mo Bun des rat. En es te mis mo pá rra fo, la Ley Fun da men tal de
Bonn va más allá al de ter mi nar los prin ci pios pa ra la fi ja ción de los por cen -
ta jes que so bre lo re cau da do por el im pues to so bre las ven tas, ha brá de co -
rres pon der a la fe de ra ción y a los Länder. 

Otro ejem plo de re gu la ción cons ti tu cio nal in ex ten so, más cer ca no a no -
so tros, es el ca so de Bra sil. La Cons ti tu ción bra si le ña de 1988 adop tó un
mé to do exhaus ti vo, in te gral y com ple to de dis tri bu ción de com pe ten cias
en ma te ria tri bu ta ria.417 Se tra ta de un sis te ma en el cual ca da ele men to de
la es truc tu ra fe de ral del Esta do bra si le ño (unión, es ta dos, Dis tri to Fe de ral
y mu ni ci pios), tie ne asig na do de manera expresa el poder para establecer
ciertos impuestos.

El com ple jo es que ma de dis tri bu ción de com pe ten cias en ma te ria tri bu -
ta ria del Bra sil pue de en ten der se más fá cil men te si se le mi ra co mo un sis -
te ma que ar ti cu la dos prin ci pios dis tin tos. Por un la do, el po der pa ra gra var
ba ses o fuen tes es pe cí fi cas es atri bui do a di fe ren tes com po nen tes de la es -
truc tu ra fe de ral (dis cri mi na çao pe la fon te), pe ro por otro la do, ca da uno de
di chos com po nen tes tie ne que com par tir con los otros par te del in gre so
pro du ci do por los im pues tos que les co rres pon den (dis cri mi na çao pe lo
pro du to), con ba se en fór mu las de fi ni das por la pro pia Cons ti tu ción.

De es ta ma ne ra, al gu nos im pues tos se en cuen tran atri bui dos ex clu si va -
mente a la Fe de ra ción. Por ejem plo, la Unión tie ne el po der de crear im -
pues tos so bre im por ta ción y ex por ta ción, so bre la ren ta, so bre produc tos
in dus tria li za dos, so bre pro pie dad ru ral y so bre gran des for tu nas (ar tícu lo
154); mien tras que los es ta dos y el Dis tri to Fe de ral tie nen fa cul ta des pa ra
gra var las su ce sio nes, las do na cio nes, tran sac cio nes co mer cia les re la ti vas a
bie nes y la pro pie dad de vehícu los au to mo to res (ar tícu lo 155); y los mu ni ci -
pios pue den crear im pues tos so bre la pro pie dad raíz ur ba na (ar tícu lo 156).

Esto sig ni fi ca en ton ces, que la Unión, los es ta dos, el Dis tri to Fe de ral y
los mu ni ci pios tie nen un ám bi to fi jo y de fi ni do de po de res cons ti tu cio na les 
en ma te ria de crea ción de im pues tos. Sin em bar go, es to no sig ni fi ca que
los in gre sos ge ne ra dos por ca da im pues to que dan en ma nos de la au to ri dad 
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que los creó y re cau dó. Si guien do una tra di ción que vie ne des de los trein ta, 
los dis tin tos ni ve les de go bier no tie nen que com par tir sus re cur sos en tre sí,
aun que hay que acla rar que el sen ti do de di cho com par timien to va de la Fe -
de ra ción a los es ta dos, Dis tri to Fe de ral y mu ni ci pios, o de los es ta dos a los
mu ni ci pios.

En al gu nos ca sos, el go bier no fe de ral es el que crea y re cau da un im pues -
to, pe ro los re cur sos ge ne ra dos tie nen que ser com par ti dos con los es ta dos, el 
Dis tri to Fe de ral y los mu ni ci pios. Por ejem plo, la frac ción I del ar tícu lo 157
de la Cons ti tu ción de Bra sil, se ña la que per te ne cen a los es ta dos y al Dis tri to
Fe de ral “el pro duc to de la re cau da ción del im pues to de la Unión so bre ren tas 
y ga nan cias de cual quier na tu ra le za, que in ci da en la fuen te, so bre ren di -
mien tos pa ga dos, en cual quier con cep to, por ellos, sus or ga nis mos au tó no -
mos y por las fun da cio nes que es ta ble cie sen o man tu vie sen”.

En otros ca sos, la Cons ti tu ción de Bra sil dis tri bu ye por cen ta jes fi jos de
lo re cau da do a los di fe ren tes ni ve les de go bier no. Por ejem plo, los es ta dos
tie nen de re cho a 20% de los re cur sos ob te ni dos de los im pues tos no es ta -
ble ci dos ex pre sa men te en fa vor de la fe de ra ción, pe ro re cau da dos por és ta
en los tér mi nos del pá rra fo pri me ro del ar tícu lo 154 cons ti tu cio nal.418 Por
su par te, los mu ni ci pios tie nen de re cho a 50% de los re cur sos pro ve nien tes
de la re cau da ción del im pues to fe de ral so bre la pro pie dad ru ral, pro ve nien -
te de pro pie da des ubi ca das den tro de los mu ni ci pios.419

Te ne mos a la vis ta en ton ces, dos mo de los en cuan to al ni vel de de ta lle y
ex ten sión que po drían te ner las nor mas cons ti tu cio na les re la ti vas al fe de ra -
lis mo fis cal me xi ca no, en ca so de op tar se por una re for ma pro fun da del sis -
te ma vi gen te. ¿Qué tan de ta lla das y ex ten sas de bie ran ser esas nor mas en el 
ca so me xi ca no? 

Re sul ta im por tan te se ña lar que es te ti po de di le mas y dis cu sio nes ya se han
pre sen ta do en nues tro cons ti tu cio na lis mo. Bas te re cor dar las dis cu sio nes en
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418 Artícu lo 154 de la Cons ti tu ción Bra si le ña: “La Unión po drá es ta ble cer: I. Me dian -
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re cau da ción del im pues to de la Unión so bre la pro pie dad te rri to rial ru ral, re la ti vos a los
in mue bles ubi ca dos en ellos”.



tor no a los ar tícu los 27 y 123, en el se no del Cons ti tu yen te de Que ré taro. En
aque lla oca sión, el Cons ti tu yen te de ci dió ex ten der se; pre fi rió es pe ci fi car
con gran ni vel de de ta lle. Las ra zo nes las co no ce mos to dos: la des con fian za de 
que go bier nos pos te rio res pu die ran can ce lar las re for mas so cia les a tra vés de
una re for ma le gal. Se tra ta ba de pro te ger las re for mas so cia les, dán do les ran go 
cons ti tu cio nal (ha cién do las par ti ci par de la su pre ma cía de la Cons ti tu ción en
un sen ti do sub stan cial o ma te rial) y a la vez de pro te ger las for mal men te a tra -
vés del pro ce di mien to di fi cul ta do pa ra la re for ma cons ti tu cio nal que es ta ble ce 
el ar tícu lo 135. A fi nal de cuen tas, los cons ti tu yen tes del 17 nos die ron dos ex -
ten sos y de ta lla dos ar tícu los cons ti tu cio na les re la ti vos a la ma te ria agra ria y a
la ma te ria la bo ral.

¿Son o no son apli ca bles es tas ra zo nes an te el di le ma que ha bría de en -
fren tar una re for ma cons ti tu cio nal en ma te ria de fe de ra lis mo fis cal en el Mé -
xi co de hoy?, ¿es jus ti fi ca ble por és tas o por otras ra zo nes in tro du cir en
nues tra Cons ti tu ción una re gu la ción de ta lla da re la ti va a la dis tri bu ción de
com pe ten cias en tre Fe de ra ción, es ta dos y mu ni ci pios en ma te ria tri bu ta ria?

Por nues tra par te, cree mos que exis te una ven ta ja en el de ta lle y la ex -
ten sión de una po si ble nor ma ti vi dad cons ti tu cio nal re la ti va al fe de ra lis mo
fis cal; ven ta ja que de ri va de lo si guien te: en un sis te ma fe de ral el ran go
cons ti tu cio nal de las nor mas que dis tri bu yen com pe ten cias en tre los dis tin -
tos ni ve les de go bier no im pli ca que to da trans greción al es que ma de dis tri -
bu ción de com pe ten cias es por de fi ni ción un pro ble ma o con flic to cons ti -
tu cio nal, que con se cuen te men te ha brá de ser re suel to a tra vés del sis te ma
de jus ti cia cons ti tu cio nal. En nues tro país, este tipo de conflictos va a dar
directamente a la Suprema Corte de Justicia de la Nación. 

Aho ra bien, si se de ja se en unas po cas cláu su las, ge ne ra les y abier tas, la
de fi ni ción de la dis tri bu ción de com pe ten cias en tre los es ta dos y la Fe de ra -
ción en ma te ria tri bu ta ria, en ca so de con flic to (que pre su mi ble men te los ha -
bría, pues to que co mo en to do sis te ma fe de ral, la cues tión fis cal es la más de -
li ca da y sen si ble de to das), la Su pre ma Cor te ten dría que com ple tar los
va cíos, ten dría que de di car se a lle nar los hue cos, a in te grar me dian te in ter -
pre ta ción lo que el cons ti tu yen te per ma nen te no pre vió ex pre sa men te. Cree -
mos que en un país co mo el nues tro, una la bor así de la Cor te la ex pon dría a
un cons tan te des gas te po lí ti co. Las par tes ven ci das en las con tro ver sias
cons ti tu cio na les que se plan tea ran an te la Cor te, lan za rían con tra ella ata -
ques ba jo el ar gu men to de que los mi nis tros no tie nen le gi ti mi dad ni fa cul ta -
des pa ra ha blar don de la cons ti tu ción ca lla. Su in ter pre ta ción se ve ría por las
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par tes ven ci das, ya sea Fe de ra ción, o es ta dos o mu ni ci pios, co mo in ven cio -
nes sin sus ten to. En es te te nor, pen sa mos que mien tras ma yor sea el gra do de 
de ta lle y ex ten sión de las nor mas cons ti tu cio na les de di ca das a re gu lar la dis -
tri bu ción de com pe ten cias en ma te ria tri bu ta ria, me nor se ría el mar gen que
la Su pre ma Cor te ten dría pa ra com ple tar o lle nar va cíos nor ma ti vos con ba se 
en su in ter pre ta ción, y que es to la pro te ge ría de ata ques que pon drían en
cues tio na mien to su mis ma le gi ti mi dad co mo po der del Esta do.

Por es tas ra zo nes, nos in cli na mos a pen sar que se ría con ve nien te que Mé xi -
co si guie se el mo de lo ale mán, no ne ce sa ria men te en cuan to al con te ni do de
sus nor mas cons ti tu cio na les en ma te ria de dis tri bu ción de fa cul ta des im po si ti -
vas, si no en cuan to a la for ma, es de cir, en re la ción con el ni vel de de ta lle y ex -
ten sión de las nor mas cons ti tu cio na les re la ti vas a la cues tión del fe de ra lis mo
fis cal. Se ría po si ti vo en ton ces, que las re glas que den bien cla ras, y que ex pre -
sa men te asig na ran fa cul ta des a los ór ga nos de la Fe de ra ción y a los de las en ti -
da des fe de ra ti vas, pa ra no dar lu gar a de ma sia das du das y con fu sio nes. 

4. ¿Qué ar tícu los de la Cons ti tu ción ten drían que ser re for ma dos?

Pa ra con tes tar es ta pre gun ta, pri me ro hay que iden ti fi car el eje del sis te -
ma ac tual. Co mo to dos sa be mos, es te úl ti mo se ar ti cu la al re de dor de los ar -
tícu los 73, frac cio nes VII y XXIX, 115, 117, 118, 122, 124 y 131.

En efec to, la frac ción VII del ar tícu lo 73 se re fie re a la fa cul tad del Con -
gre so de la Unión pa ra im po ner las con tri bu cio nes ne ce sa rias a cu brir el
pre su pues to. La frac ción XIX del mis mo ar tícu lo se ña la por un la do cuá les
con tri bu cio nes pue den ser es ta ble ci das por el Con gre so de la Unión y es ta -
ble ce la ba se cons ti tu cio nal del sis te ma de coor di na ción fis cal ba sa do en
par ti ci pa cio nes. Por su par te, el ar tícu lo 115 se re fie re en su frac ción IV a
las con tri bu cio nes que co rres pon den a los mu ni ci pios, mien tras que en los
ar tícu los 117 y 118 se prohí be a los es ta dos la crea ción de cier tas con tri bu -
cio nes. Asi mis mo, la frac ción V del ar tícu lo 122 da fa cul ta des a la Asam -
blea Le gis la ti va del Dis tri to Fe de ral pa ra ex pe dir su pro pia ley de in gre sos, 
mien tras que el ar tícu lo 124 es ta ble ce la re gla ge ne ral de dis tri bu ción de
com pe ten cias en el fe de ra lis mo me xi ca no. Por úl ti mo, el ar tícu lo 131 es ta -
ble ce co mo fa cul tad pri va ti va de la Fe de ra ción, la de gra var las mer can cías 
que se im por ten o ex por ten, o que pa sen por el te rri to rio na cio nal.

Co mo pue de ob ser var se a par tir de es te bre ve re pa so, el sis te ma cons ti -
tu cio nal de dis tri bu ción de com pe ten cias en ma te ria tri bu ta ria del fe de ra -
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lis mo me xi ca no es tá ca rac te ri za do por la dis per sión de las dis po si cio nes
co rres pon dien tes. De es ta ma ne ra, pa ra sa ber qué im pues tos co rres pon den
a los es ta dos hay que re vi sar por lo me nos 7 dis po si cio nes, que se en cuen -
tran en si tios dis tin tos del tex to cons ti tu cio nal.

Por otro la do, apar te de la dis per sión, hay que men cio nar tam bién el ca -
rác ter in com ple to de la nor ma ti vi dad. Evi den cia de ello es la ya an tes men -
cio na da cir cuns tan cia de que dos im pues tos que la prác ti ca me xi ca na ha
he cho fe de ra les por ex ce len cia co mo lo son el im pues to so bre la ren ta y el
im pues to al va lor agre ga do, no es tán men cio na dos ex pre sa men te por la
Cons ti tu ción en tre aqué llos que pue de crear la Fe de ra ción. 

La cues tión fis cal es qui zás el co ra zón de to do sis te ma fe de ral. Se tra ta
de un asun to esen cial que des de mi pun to de vis ta me re ce ría una re gu la -
ción de ta lla da y ex ten sa, a la ma ne ra de las dis po si cio nes de ar tícu los co mo 
el 27 o el 123, que dis tri bu ye ra fa cul ta des en ma te ria tri bu ta ria a los dis tin -
tos ni ve les de nues tro fe de ra lis mo.

Di cho lo an te rior, que da por con tes tar la si guien te pre gun ta: ¿en qué par te 
de la Cons ti tu ción po dría es ta ble cer se una nor ma ti vi dad co mo la que se aca -
ba de es bo zar? En mi opi nión, el lu gar in di ca do es el ar tícu lo 124 cons ti tu -
cio nal. Mis ra zo nes son las si guien tes:

a) La re le van cia es pe cial que en to do sis te ma fe de ral tie ne la cues tión 
tri bu ta ria jus ti fi ca el he cho de que se es ta blez can re glas cons ti tu -
cio na les es pe cí fi cas so bre dis tri bu ción de fa cul ta des tri bu ta rias.

b) Esa mis ma re le van cia ame ri ta que to das las re glas cons ti tu cio na les 
en ma te ria tri bu ta ria se con cen tren en un mis mo apar ta do de la
Cons ti tu ción.

c) El ar tícu lo 124 es el ar tícu lo ma triz de dis tri bu ción de com pe ten -
cias del fe de ra lis mo me xi ca no. Bien po dría coe xis tir la re gla ge ne -
ral tal y co mo es tá re dac ta da en la ac tua li dad (o una nue va re gla
ge ne ral), con uno o va rios pá rra fos en los que se es ta ble cie sen re -
glas es pe cí fi cas en ma te ria de dis tri bu ción de com pe ten cias tri bu -
ta rias.

5. Co men ta rios fi na les

El de ba te re cien te so bre el fe de ra lis mo me xi ca no pa re ce te ner co mo
pun to cen tral de preo cu pa ción cuán to di ne ro de ben con tro lar los es ta dos y
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cuán to la Fe de ra ción. Sin em bar go, en mi opi nión, la po si ble re for ma de
nues tro fe de ra lis mo fis cal re quie re de un de ba te más pro fun do so bre as -
pec tos cru cia les de nues tro sis te ma fe de ral; un de ba te en el que los di fe ren -
tes ac to res po lí ti cos de be rán de adop tar de ci sio nes po lí ti cas de gran im pac -
to en la con fi gu ra ción del Esta do me xi ca no. 

Por ejem plo, creo que el de ba te de be co men zar por con tes tar una pre -
gun ta fun da men tal: ¿qué ti po de fe de ra lis mo que re mos? ¿u no en el que el
go bier no fe de ral asu ma la im por tan te res pon sa bi li dad de pro cu rar una
cier ta me di da de igual dad y uni for mi dad en las con di cio nes so cioe co nó mi -
cas del país?; ¿o uno en el que la Fede ra ción no asu ma di cha res pon sa bi li -
dad? Mi opi nión per so nal es que en un país con las de si gual da des y de se -
qui li brios tan pro nun cia dos co mo los de Mé xi co, es con ve nien te una bue na 
do sis de in ter ven ción fe de ral pa ra dis mi nuir los con tras tes exis ten tes. Esto, 
por su par te, im pli ca la crea ción de un sis te ma de trans fe ren cia de re cur sos
de unos es ta dos a otros, que a su vez re que ri ría dar a la Fede ra ción los
pode res ne ce sa rios pa ra ha cer que la so li da ri dad de los es ta dos ri cos con
los es ta dos po bres no que de en me ras bue nas in ten cio nes. No ha cer lo así
lle va ría en el lar go pla zo a la pro gre si va de sin te gra ción de la co mu ni dad
na cio nal.

Otra cues tión (de mé to do si se quie re) que de be mos plan tear nos es la si -
guien te: ¿qué es pri me ro: re dis tri buir las com pe ten cias en ma te ria im po si -
ti va y lue go de fi nir qué le to ca ha cer a ca da ni vel de go bier no; o re de fi nir
las com pe ten cias ma te ria les de los ni ve les de go bier no del fe de ra lis mo me -
xi ca no en pri mer lu gar, y lue go dis cu tir có mo se va a re dis tri buir las com -
pe ten cias en ma te ria im po si ti va?

Plan teo es ta pre gun ta pa ra re sal tar el he cho de que el de ba te so bre la re -
for ma de nues tro fe de ra lis mo de be ser in te gral. En otras pa la bras, la dis cu -
sión so bre la dis tri bu ción de com pe ten cias en ma te ria tri bu ta ria de be ir de
la ma no de la re de fi ni ción de lo que le to ca a ha cer a ca da ni vel de go bier -
no, y no só lo eso, si no que tam bién de ben iden ti fi car se y dis cu tir se las dis -
tin tas al ter na ti vas de re for ma en ma te ria de gas to pú bli co y de en deu da -
mien to.

De ba tir y mo di fi car as pec tos ais la dos del fe de ra lis mo fis cal nos pue de
lle var a per der la vi sión del to do; ol vi dar el ca rác ter com ple jo e in te gral
del fe de ra lis mo me xi ca no nos pue de con du cir a pri vi le giar la an he la da
au to no mía por so bre la ne ce sa ria coor di na ción, o a en fa ti zar las in di vi -
dua li da des por en ci ma de la via bi li dad del con jun to. Re for mar el fe de ra -
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lis mo me xi ca no im pli ca una de li ca da ta rea de cons truc ción de nue vos
equi li brios, po lí ti ca men te via bles y eco nó mi ca men te efi cien tes, cu bier -
tos por un te cho cons ti tu cio nal que ha ga po si ble la es ta bi li dad y la cer ti -
dum bre en las re la cio nes en tre los dis tin tos ni ve les de go bier no de nues -
tro sis te ma fe de ral.
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