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‘ntroduccion

El objetivo del presente trabajo es examinar los mecanismos de re-
parto de gravamenes entre los dmbitos de gobierno que confor-
man la nacién mexicana, en el marco del federalismo. Esta distri-
bucion de ingresos es tema de actualidad no sélo en la practica sino
también en lo tedrico. Probablemente una de las razones basicas del
interés creciente que despiertan las relaciones fiscales (lo que en
términos mds generales se conoce como federalismo fiscal) radi-
que en que durante este siglo, y aproximadamente hasta la década
de los anos sesenta, el grado de centralizacion del sector publico se
ha incrementado en la casi totalidad de los paises.!

En México esta circunstancia no Gnicamente ha tenido conse-
cuencias politicas sino que también se ha reflejado en un desarrollo
econdmico y social con profundos desequilibrios regionales. La es-
peranza de vida, los indices de educacién y de salud presentan
grandes diferencias en cada una de las entidades federativas.

El tema no es inicamente motivo de analisis en los estados fe-
derales, sino también en los de régimen central, como Francia. En
Meéxico, la presentacién a la Camara de Diputados del paquete fis-
cal para 1997, en el que se incluyen las participaciones federales a
los gobiernos estatales, o las propuestas presentadas recientemen-
te por el Partido Accién Nacional a los legisladores para fortalecer
las finanzas estatales o el programa de “nuevo federalismo” del
gobierno federal ponen de manifiesto la actualidad de este asunto.

'Joaquin del Pozo Lopez, “Financiacion de las haciendas descentralizadas: el sis-
tema tributario propio y las participaciones en ingresos”, en Teoria de la hacienda piiblica,
Madrid, Ministerio de Hacienda, 1982, pp. 386y ss.
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La dimensién de algunas areas urbanas, la incapacidad de mu-
chos gobiernos estatales para resolver su propia problemadtica y la
interdependencia de las naciones, que se ha acentuado en la actuali-
dad, han puesto en duda la importancia de la divisién de poderes
entre diversos dambitos de gobierno. Atin mas, tanto la existencia
de fuerzas globalizadoras como la apertura de las economias, los
tratados de libre comercio, la rapidez de los medios de comunica-
cién y las empresas trasnacionales, entre otros elementos, manifies-
tan la tendencia a rebasar los limites de los estados soberanos y
estin dando lugar a la formacién de grandes regiones globalizadas.

No obstante, y al mismo tiempo que se manifiestan estas ten-
dencias, ha surgido una corriente de pensamiento que postula que
cuando la centralizacion se da en un grado muy elevado, las ven-
tajas de la descentralizacién pueden ser muy superiores a sus
inconvenientes. :

Hay consenso en cuanto a que en una sociedad heterogénea y
con administradores que no pueden estar presentes en todas par-
tes, no es util una centralizaciéon absoluta de las decisiones. Por otra
parte, también se acepta que es necesario centralizar para poder
cumplir ciertos objetivos del sector publico, como son: la estabili-
zacion econdmica, la correcta asignacion de recursos y la redistribu-
cion del ingreso.

Sin embargo los argumentos a favor de las unidades descentra-
lizadas de gobierno, aparte de los de eficiencia politica, se orien-
tan al costo de la toma de decisiones, los costos de la informacién
y las demandas de diversas personas por un variado universo de
bienes y servicios publicos; se considera a la descentralizacién
como “...1a condicién de un mejor desarrollo para la sociedad y
los individuos”?

Los factores politicos apoyan la descentralizacién, los econé-
micos entranan una politica de centralizacién, mientras que las
economias de escala pueden lograrse tanto con la descentraliza-
cién como con la centralizacion, segun el servicio publico de que
se trate.> En México, a principios de este siglo se optd en lo juridico

2Ricardo Uvalle Berrones, La administracion piiblica en el cambio estructural, México,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Puablica, A.C., Cuadernos de
Andlisis Politico-Administrativo, num. 14, p. 30.

3 Antonio Giménez Montero, “Introduccién”, en Financiacion de las autonomias,
Madrid, H. Blume Ediciones, 1979, p. 37.

§
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por un sistema descentralizado, adoptandose una Constitucion
federal; sin embargo, en la practica las decisiones politicas, admi-
nistrativas, econdémicas y de toda indole responden a un sistema
centralizado.

Al igual que a escala mundial, en la actualidad el debate en
México dej6 de centrarse sélo en las cuestiones juridico-politicas;
ahora se refiere también a los temas que tienen fundamentalmen-
te que ver con la distribucién de competencias entre los tres dm-
bitos de gobierno asi como a la manera en que la administracion
publica puede coadyuvar en el logro de los objetivos del sector pu-
blico. “Las necesidades de la vida social exigen una ampliacién
mayor de la administracién publica a fin de abordar de manera mas
directa los requerimientos econémicos y politicos de la propia so-
ciedad.”

El problema fundamental es fortalecer el federalismo, tal como
lo plantea el actual régimen. Este trabajo se basa en la hipotesis de -
que la coordinacioén fiscal, entendida como la distribucién de com-
petencias tributarias entre los diversos ambitos de gobierno que
conforman la federacion, tiene mayores ventajas que el uso casi
exclusivo del sistema de participaciones. La falta de atribuciones
fiscales a las entidades federativas es uno de los obstaculos que se
han opuesto a la consolidacién del federalismo mexicano porque
no ha permitido que se logre ni la distribuciéon correcta del pro-
ducto de los impuestos entre federacion, estados y municipios, ni
la suficiencia de los recursos fiscales para suministrar los bienes
publicos que la poblacion requiere, y tampoco ha hecho posible
un reparto equitativo de la carga tributaria entre los contribuyen-
tes. Todo lo cual hace evidente la necesidad de redefinir en nuevos
términos esta relacion y asi lograr fortalecer el federalismo.

La investigacion se desarrolla en dos vertientes: una (de diag-
nostico) para analizar como se distribuyen los ingresos tributarios
entre la federacion, los estados y los municipios, y otra (propositi-
va) para aportar elementos que contribuyan a crear un sistema de
coordinacién fiscal que responda a criterios realmente federalistas.

4Ricardo Uvalle Berrones, El gobierno en accién, México, Fondo de Cultura Econé-
mica, 1984, p. 76.
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El diagnéstico ratifica los inconvenientes previstos por diversos
tratadistas acerca del uso de las participaciones como tinica férmu-
la de coordinacién. Estas preguntas aiin siguen sin responderse:
;cudl es la férmula mas justa para distribuir los ingresos? ;Se debe
tomar en cuenta la recaudacion fiscal de cada entidad o la pobla-
cion que viva en su territorio o el nivel de pobreza de sus habi-
tantes?

Del diagnéstico también se obtienen otras conclusiones: el for-
talecimiento del federalismo deberia basarse en una descentraliza-
cion financiera hacia los gobiernos estatales para que éstos cuenten
con recursos propios. El camino no es aumentar las participaciones
ni continuar modificando el concepto de “recaudacion federal par-
ticipable”, como se ha hecho desde que entré en vigor la actual Ley
de Coordinacion Fiscal. De continuar asi, los gobiernos estatales
seguirdn incrementando su dependencia de la federacién, con lo
cual es imposible “fortalecer el federalismo”, pues éste practica-
mente sera inexistente.

En el primer capitulo se examina el aspecto histdrico, resaltan-
do los elementos econdmicos y politicos del federalismo mexicano
que se consideran mas relevantes.

La evolucidn histérica del pais dio lugar a un sistema federal
que no ha podido constituirse en un factor de contrapeso para fre-
nar las corrientes centralizadoras a que, como se dijo, se enfrentan
todos los paises a finales del siglo xx.

Puede afirmarse que el concepto de federalismo, tal como se
concibid en sus inicios, se ha modificado debido a la necesidad de
centralizar el poder para resolver los grandes problemas econémicos
y sociales a que se enfrentan los paises del orbe.

Sin embargo vale la pena tratar de preservar su esencia ya que
es un medio para conseguir una mayor libertad auspiciada por la
participacién ciudadana: “el federalismo es una ocasién de distri-
buir mejor la riqueza, de repartir mejor la cultura y esencialmente de
usar la libertad, para la participacion eficiente y auténtica”>

A partir del capitulo siguiente se aborda el problema de la coor-
dinacion impositiva, pues como senalara Guillermo Prieto: “La

5Pedro Zorrilla Martinez, “La desconcentracién administrativa y el federalismo”,
en Desconcentracion administrativa, México, Secretaria de la Presidencia, 1976, p. 245.

i
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cuestion de hacienda es la gran cuestion de vida del pais: contiene
en si todas las demas.”®

Cuando se formo la Federacién Norteamericana se considero
conveniente que el gobierno federal y los gobiernos estatales con-
tasen con autonomia para crear sus sistemas tributarios.” En aquella
época eran minimas las posibilidades de que los diversos ambitos
gubernamentales hicieran recaer sus impuestos en las mismas fuen-
tes de riqueza. Se suponia que la sabiduria y la prudencia de los
legisladores, representantes de los intereses del pueblo en el Con-
greso de la Union, serian suficientes para evitar la multiplicidad
de gravamenes.

Ademas se creia que la separacion de las fuentes impositivas, la
atribucion de ciertos tributos a los estados y de otros a la federacion
no permitiria que ésta obtuviera los recursos suficientes para aten-
der sus necesidades.

En el caso de México, los constituyentes de 1824 también se
manifestaron por el régimen de la concurrencia. Los de 1857 y de
1917 continuaron en la posicion creada en aquella Constitucion.
Sin embargo en este pais fall6 el supuesto de las virtudes del régi-
men electoral, las cuales permitirian corregir los males que acarrea-
ba la ausencia de una delimitacién constitucional de competencias
tributarias entre los diversos dmbitos gubernamentales.

Como se desprende del capitulo 2, los problemas que se gene-
raron por esta carencia pueden resumirse en los siguientes: a) di-
versidad de sistemas, al establecerse gravimenes sobre la misma
actividad econémica; b) diversidad de cuotas en impuestos que
recaian sobre la misma fuente; ¢) diversidad en los métodos de re-
caudacién, y d) trabas que establecian las autoridades locales en
sus leyes de impuestos al nacimiento y desarrollo de la industria y
el comercio.?

Con el tiempo, este régimen dio lugar a una anarquia fiscal
que reducia el rendimiento de los impuestos utilizados, aparte

6 Guillermo Prieto, “Algunas ideas sobre organizacion de la hacienda publica”, en
Revista de Administracion Publica, nim. 54, México, Instituto Nacional de Administra-
cién Publica, abril-junio de 1983, p. 16.

7Manuel Ydnez Ruiz, El problema fiscal en las distintas etapas de nuestra organizacién
politica, t. m, México, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 1958, p. 248.

81bid., pp. 391 y 392.
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de que generaba impuestos que gravaban excesivamente algunas
fuentes de riqueza y dejaban otras sin hacerlo, con lo que la distribu-
cion de la carga fiscal era totalmente desigual entre la poblacion y
entre las regiones, haciéndola recaer fundamentalmente sobre los
sectores mds pobres.

En el capitulo 3 se analiza la manera en que durante décadas
la federacién se apropié de las principales fuentes impositivas. Se
estudian, asimismo, las participaciones tanto en el nivel tedrico
como practico, ya que ése fue el sistema de coordinacién escogido
para llevar a cabo el proceso mencionado.

Con el desarrollo de la gran industria y la aparicién de las gran-
des empresas trasnacionales, la actividad del Estado se ha diversi-
ficado y las relaciones econdmicas se han complicado. Como re-
sultado de lo anterior, los ingresos de los ciudadanos se diferencian
cada vez mas, no sélo en relaciéon con su monto, sino también en
cuanto a las condiciones de su adquisicién y consumo.

Ante los hechos expuestos, la uniformidad en la estructura fis-
cal se torna imperativa; practicamente resulta imposible utilizar la
concurrencia sin una coordinacién de las facultades impositivas
pues esto traeria, entre otros males: a) la elevacion de la carga tri-
butaria en ciertas fuentes de ingresos, con el consiguiente perjuicio
para los contribuyentes; b) la multiplicidad de leyes, reglamentos
y pagos a que tendrian que enfrentarse los ciudadanos; ¢) la distor-
sion de los patrones de localizacion de ciertas industrias, en busca
de mejores condiciones fiscales; d) el incremento, para los tres dm-
bitos de gobierno, de los costos de recaudacion de los impuestos, ya
que en algunos casos podrian aumentar sus costos administrati-
vos, y e) se facilitaria la evasion fiscal pues tanto para el gobierno
federal como para el estatal y el municipal podria complicarse
notablemente la fiscalizacion, sobre todo de las empresas que tra-
bajan en varias regiones del paris.

Esto lleva a la necesidad de ordenar la estructura impositiva,
de establecer una coordinacién entre los sistemas tributarios y de
fortalecer la administracion fiscal.? De otro modo, como se senalo,

9El fortalecimiento de la administracién fiscal estd en el contexto de la administra-
cién publica, entendida ésta como “la forma de relacion entre el estado y la sociedad”.
Ricardo Uvalle Berrones, E! gobierno..., op. cit., p. 106.

[
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no se obtienen los ingresos suficientes ni se logra la distribucion
equitativa de la carga impositiva entre los contribuyentes, pues
mas bien su costo de percepcién se convierte en un obstaculo al
desarrollo nacional.” En el capitulo 4 se estudia cémo se llevo a
cabo este proceso en México. Se refiere a la época en que se perfila
el uso exclusivo de las participaciones como tnica forma de coor-
dinacion.

Finalmente, se concluye que es necesario cambiar este esque-
ma. Se parte de la tesis de que los rendimientos de los sistemas de
impuestos deben ser suficientes para que cada uno de los dmbitos
de gobierno atienda las funciones que le correspondan y satisfaga
sus necesidades; ademds, han de gravar a la poblacién proporcio-
nalmente a su capacidad contributiva. Por ello, en este capitulo se
propone un sistema que considera diversas formas de coordina-
cién pues el uso casi exclusivo de las participaciones ha traido con-
sigo problemas tan importantes como la penuria de las haciendas
estatales,” con lo que se ha afectado uno de los elementos esen-
ciales del Estado federal: la autonomia financiera de los estados
miembros.

Cabe aclarar que en esta parte propositiva del estudio se con-
cluye con un proyecto para distribuir los impuestos, el cual no se
considera definitivo puesto que su adopcion es una decision emi-
nentemente politica, que debe ser resultado del consenso en las
negociaciones entre federacién, estados y municipios. En el mejor
de los casos, 1o que esta investigacion puede hacer es aportar ele-
mentos para que las partes involucradas del pacto federal lleguen
a acuerdos que satisfagan adecuadamente sus necesidades.

Agradezco a mi maestro, el doctor Pedro G. Zorrilla Martinez,
su valiosa orientacion y direccion a esta investigacién, que con sus
muy atinadas observaciones hizo posible la realizacién y culmina-
ci6én de la misma.

101bid., p. 425.

1La crecida carga de la deuda contraida por estados y municipios ha llevado a que,
durante la dltima crisis econémica, estos gobiernos, que son los que estan mds cerca de
la poblacion, hayan visto reducidos drasticamente sus recursos (de por si limitados)
debido a sus obligaciones financieras, por lo que tuvieron que cancelar muchos de sus
programas.

I
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volucion historica
ralismo mexicano

En la historia de México un asunto muy importante durante el siglo
pasado, al grado de que fue causa de guerras en los anos de 1823 a
1856, fue la determinacién de la forma de Estado que deberia
adoptarse.! Sin duda, la formacion del sistema federal por el cual se
opto en el pais fue consecuencia de dos fuerzas: los ideales politi-
cos y sociales existentes en ciertos paises democraticos y las circuns-
tancias historicas particulares de México que, obviamente, diferian
de las de otras naciones en aspectos de mucha relevancia.?

Durante la Colonia estuvo vigente una estructura de gobierno to-
talmente centralizada;’ todas las decisiones politicas se tomaban
en la metrépoli, en el rey convergia toda la autoridad y se reserva-
ba hasta la facultad de revocar en caso necesario* los actos de sus
subordinados. Se ha dicho que el “centralismo fue la expresion ju-

'El tema se trata ampliamente en la obra de Manuel Gonzalez Oropeza, Ll federa-
lismo, México, unant, [nstituto de Investigaciones Juridicas, 1995, estudio introductorio.

2 Un estudio de las circunstancias historicas se encuentra en el trabajo de Pedro
Carrasco, “La sociedad mexicana antes de la Conquista”, en Historia general de México,
t. 1, México, El Colegio de México, 1980.

3]1.M. Ots Capdequi, El Estado espariol en las Indias, México, rck, 1986, p. 14.

+“La obligacién de informar a la Corona con meticulosidad excesiva se impuso
como deber ineludible a todas las autoridades coloniales|...] Lo mismo habian de ser
objeto de informacién actos de alta trascendencia y de interés general, que hechos de
interés restringido o estrictamente particular]...] Esta obligacién de informar era previa
a todo acto resolutivo...]." Ibid., p. 51.
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ridico-politica del absolutismo monarquico y se impuso a las co-
lonias como cosa natural”.’

Para gobernar los territorios descubiertos en América,’ el mo-
narca espanol delegé las funciones estrictamente necesarias en el
Consejo de Indias. Este era el encargado del gobierno de la colonia
americana; tenia facultades tanto en materia de defensa, hacienda
y administracion en general como en asuntos de justicia; era el tri-
bunal supremo.”

A raiz de las abdicaciones de Fernando VII y Carlos IV en favor
de Napoledn Bonaparte se instalé una Junta Central de Gobierno
cuya autoridad fue reconocida en Espana y en las colonias; su sede
fue primero Aranjuez, luego Sevilla y finalmente Caddiz. En esta
ciudad se reunié un Congreso Constituyente (las Cortes de Cadiz)
en el que estaba representado todo el reino espariol, incluidas las
colonias. Las Cortes de Cadiz se abrieron el 24 de septiembre de 1810.
Alli el representante de la provincia interna de Coahuila, Miguel
Ramos Arizpe, puso de manifiesto los graves problemas a que de-
bian enfrentarse los habitantes de la Colonia a causa del centralismo.

Uno de ellos era el enorme poder, sin contrapeso, que tenfan
el primer jefe, o sea el comandante general de las provincias inter-
nas, asi como los gobernadores de las provincias de oriente. Otro
problema era que los jefes superiores y las reales audiencias se en-
contraban a gran distancia de las provincias, lo que hacia dificil a
los ciudadanos trasladarse hasta ellos, por lo que la administraciéon
de justicia era practicamente nula.®

Ante esta situacion, Ramos Arizpe propuso crear en cada provincia
una Junta Gubernativa o diputaciéon de provincia con funciones

5José Gamas Torruco, El federalismo mexicano, México, SepSetentas, 1975, p. 22.

6 Como senala ].M. Ots Capdequi, “La inmensidad de las distancias, la dificultad
de las comunicaciones con la metrépoli y la urgencia de los multiples problemas a
resolver obligaban a los virreyes a decidir por si y ante si”, op. cit., p. 59.

7Sergio Ortega Noriega, “Hacia la regionalizacién de la historia de México”, en
Estudios de historia moderna y contempordnea de México, México, uNam, Instituto de Inves-
tigaciones Historicas, 1980, p. 17.

8 Propuestas de Miguel Ramos Arizpe en la sesion de la Camara de Diputados del
11 de octubre de 1811. José Gamas Torruco, op. cit., pp. 30-33.

16
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ejecutivas y judiciales. Ademads sugirié que en cada poblacién se
formara un cuerpo municipal o cabildo que tuviera jurisdiccién
Gnicamente en su territorio.

Como resultado de las Cortes de Cadiz se promulgé la “Cons-
titucién Politica de la Monarquia Espaiiola”, en la cual se establecié
que en cada provincia se creara una “diputaciéon provincial para
promover su prosperidad”, siendo cada una de ellas independiente
respecto de las demas. En el caso de México eran seis: México (de la
que dependieron las provincias de Puebla, Valladolid, Guanajuato,
Oaxaca, Veracruz, Tlaxcala y Querétaro), San Luis Potosi, Monterrey,
Guadalajara, Durango y Mérida. Cada uno de estos 6rganos estaba
presidido por un jefe politico, designado centralmente, un inten-
dente y siete diputados electos por el pueblo.

En el articulo 335 se establecen como facultades de dichas dipu-
taciones las siguientes:

a) Aprobar la distribucién entre las localidades de las contri-
buciones correspondientes a la provincia.

b) Dar seguimiento a la aplicacién de los fondos publicos.

¢) Proponer los arbitrios para la ejecucién de las obras publicas.
d) Supervisar la correcta administracién de las rentas publicas.
e) Hacer el censo y la estadistica de la provincia.

f) Comunicar a las Cortes las infracciones a la Constitucién co-
metidas en la provincia.

g) Supervisar el establecimiento de los ayuntamientos.

h) Promover la educacién de la juventud.

i) Fomentar la agricultura, la industria y el comercio.

j) Cuidar el correcto funcionamiento de las instituciones de
beneficencia.

k) Supervisar el funcionamiento de las misiones encargadas de
la conversién de los indios.

Mas tarde, por medio de decretos, se ampliaron las facultades
correspondientes a los asuntos administrativos y econémicos. De esa
manera quedd entre sus atribuciones la distribucion de los terre-
nos baldios asi como examinar y dar licencia a los maestros pu-
blicos de la provincia. Ademas, la diputacién se encargaba de pro-
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poner al gobierno los planes y proyectos para el fomento de la
agricultura, la industria, las artes y el comercio.

De acuerdo con esta Constitucion de 1812, el jefe politico rem-
plazé al virrey, pues era el tinico funcionario ejecutivo en la juris-
diccién de la diputacion provincial.

Para autores como Nettie Lee Benson® la diputacién provincial
desempené un papel de primera importancia en la evolucion del
Estado federal mexicano, situacién que habia sido prevista por
quienes se oponian a ésta. El conde de Toreno sefialaba que mul-
tiplicindose la accién de estos pequefios gobiernos en razén de su
nimero, no podrian menos que tender a la federacion.

En 1814 Fernando VII abrogé la Constitucién de Cadiz, por
lo que en 1815 se disolvieron las diputaciones provinciales.® En
1820, después de la insurreccion de las tropas comandadas por
Rafael del Riego y Antonio Quiroga, cuando se juré de nuevo dicha
constitucion y se reinstalaron las seis diputaciones provinciales.”

Como se senald, esas diputaciones fueron las que, segtn algu-
nos tratadistas, representaron el inicio de la descentralizacién po-
litica, siendo practicamente el principio del sistema federal mexica-
no.'? Sin embargo para otros estudiosos el que se hubiera preferido
la opcidn federal, simplemente fue resultado de la imitacion del sis-
tema federal de Estados Unidos de América, posiciéon que resulta
falsa a la luz de los hechos histéricos de México. Como afirma Char-

9Nettie Lee Benson, La diputacién provincial y el federalismo mexicano, México, El
Colegio de México, 1955, pp. 11y ss.

10Cfr. Luis Villoro, “La revolucion de independencia”, en Historia general..., op. cit., t. 2,
pp- 337 y ss.

11 Es conveniente aclarar que no s6lo fueron reinstaladas las primeras seis diputacio-
nes provinciales de México, sino que Ramos Arizpe y José Mariano Michelena presentaron
a las Cortes una iniciativa para aumentar su nimero pues consideraban que las provin-
cias del Nuevo Mundo deberian obtener diputaciones provinciales en las mismas
condiciones que las provincias de Espana. Nettie Lee Benson, op. cit., pp. 48 y 49.

12Para autores como Agustin Cué Canovas este sistema tiene su origen en las con-
federaciones de Tenochtitlan-Tetzcoco-Tlacopan y la de Tlaxcala-Cholula-Huejotzingo.
Sin embargo, quienes no aceptan esta tesis afirman que jamds se menciond este ante-
cedente entre los creadores del federalismo. Cfr. Jorge Carpizo, “Sistema federal
mexicano”, en Los sistemas federales del Continente Americano, México, FCE y Universidad
Nacional Auténoma de México, 1972, p. 467. Cabe aclarar que en la confederacion se
mantienen independientes cada uno de los organismos politicos constituyentes. “Los
estados retienen su soberania y consideran al gobierno central como un agente”, Enciclo-
pedia juridica OMEBA.
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les C. Griffin “...el federalismo representé una realidad, aunque
era extrano a la tradicién espanola y la ley colonial”.'?

Lo que resulta objetivamente cierto es que con las diputaciones
provinciales se dio el primer paso para descentralizar el gobierno
colonial.

Consumada la independencia,'* estando vigente el Plan de Iguala,
también lo estuvo parte del orden juridico colonial, como la organi-
zacion territorial en intendencias y provincias con sus respectivas
diputaciones. Ademds se previé la formacién de una junta provi-
sional gubernativa, una regencia y la convocatoria a un congreso
constituyente.

La Soberana Junta Provisional Gubernativa pasa en nuestra
historia independentista como el primer cuerpo legislativo, el
cual se dirigi6 a toda la nacién de manera unitaria y general,
el cual formulé la torrespondiente convocatoria para un con-
greso constituyente.!

El Congreso Constituyente, integrado como lo establecia la
Constitucién de Cadiz, fue remplazado después de s6lo ocho me-
ses de funcionamiento por una Junta Nacional Instituyente.'¢ Esta
situacion, aunada al gran descontento que habian generado mu-
chos de los actos de gobierno de Agustin de Iturbide, indujeron a una
revuelta que terminé con la proclamacién del Plan de Casa Mata
en febrero de 1823, que para algunos autores!” marca el inicio del
federalismo mexicano.

13 “E] periodo nacional en la historia del Nuevo Mundo”, en J.M. Ots Capdequi,
op. cit., p. 187.

4En ese momento ya habia ocho diputaciones provinciales {San Luis Potosi,
Guadalajara, Puebla, México, Yucatdn, las Provincias Internas de Oriente, las Provincias
Internas de Occidente y Chiapas). Ademads, otras seis intendencias tenian derecho a
establecer diputaciones (Veracruz, Oaxaca, Michoacdn, Guanajuato, Zacatecas y
Arizpe).

15José Barragan Barragan, Introduccion al federalismo, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1978, p. 7.

16 Luis Villoro, op. cit., p. 350.

17José Barragdn Barragdn, op. cit., p. 113.
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En esa época se empieza a considerar al régimen federal como el
medio ideal para conseguir la libertad. “El sistema federal en nues-
tra historia fue una idea politica que se convirtio en pensamiento
de lucha y accién que triunfé y ayudé a conformar la Constituciéon
mexicana de 1857.”8

Las provincias que aceptaron este plan desconocieron al gobier-
no central y quedaron como provincias o estados independientes
con una diputacién (que habia asumido las funciones legislativas del
gobierno de las provincias) y un jefe politico (o sea, el ejecutivo
provincial)."®

Precisamente esta circunstancia es considerada por algunos
prestigiados tratadistas como fundamental: “el hecho determinan-
te para el federalismo mexicano fue que las provincias exigieron
este sistema bajo amenaza de separarse de México si se establecia
el régimen central”.?° Por tanto, “el federalismo resulté impuesto
por dichas provincias, transformadas en verdaderos estados libres
y soberanos antes que naciera la propia federacion”?

Esta actitud se explicaba por el deseo de preservar a las autori-
dades locales pues, se decia, eran las tGinicas capacitadas para resolver
con rapidez y conocimiento preciso las diversas y urgentes necesi-
dades de las poblaciones. Mariano Otero sefialaba que el centro,
por la gran distancia a que se encontraba de ellas, no podia cono-
cer sus multiples requerimientos y mucho menos satisfacerlos con
la debida oportunidad.*?

El resultado de esta rebelién fue la reinstalacion del Congreso
Constituyente?® y la renuncia de Iturbide. Sin embargo el Con-
greso no gozaba de mucha popularidad debido a las relaciones de
algunos de sus miembros con Iturbide, por lo que varias provincias
decidieron separarse formalmente del gobierno central de México.

Asi, el 16 de junio de 1823 la diputacién provincial y el ayun-
tamiento respectivo declararon el “Estado Libre y Soberano de

18Jorge Carpizo, op. cit., p. 465.

19 Manuel Gonzdlez Oropeza, op. cit., p. 23.

20Jorge Carpizo, op. cit., p. 468.

21José Barragdn Barragdn, op. cit., p. 148.

22Fste tema es tratado por Jorge Gaxiola F., en La crisis del pensamiento politico.
Algunos problemas del Estado federal, México, Manuel Porrta, 1956.

23Luis Villoro, op. cit., p. 353.
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Jalisco” que contaria con un gobernador, una legislatura, su Tribu-
nal Superior de Justicia y las correspondientes autoridades muni-
cipales.* Ademas, la legislatura convocaria la eleccién de un con-
greso constituyente estatal para preparar la constitucion politica
de Jalisco. Por otra parte esta provincia manifesté su decision de
formar parte de un Estado federado, y en el plan de gobierno pro-
visional se dispuso que cualquier persona en desacuerdo con éste
deberia solicitar su pasaporte para abandonar el estado en el tiem-
po que sefalara el gobierno.?

Lo mismo hicieron Oaxaca, Zacatecas?® y Yucatan.?” En este
ultimo caso se instalé una Junta Provisional Administrativa de cin-
co miembros, mientras funcionaba el Congreso Constituyente del
estado. La responsabilidad de esta junta era “hacer observar las
leyes, guardar los derechos de los ciudadanos y dirigir la administra-
cién publica, funciones absolutamente necesarias para mantener
el orden y tranquilidad general, y evitar las funestas consecuencias
de la anarquia”.®

Otras provincias como Texas, Nuevo Santander, Nuevo Ledn,
Coahuila, Querétaro, San Luis Potosi, Guanajuato, Michoacan,
México, Tabasco, Veracruz y Chiapas se declararon partidarias del
federalismo. Es conveniente sefialar que, ya como estados, las
diputaciones provinciales empezaron a preparar la formacién de
las legislaturas estatales y con la instalacion de éstas terminé la exis-
tencia de las diputaciones provinciales.?’

Para evitar que otras provincias también se declararan inde-
pendientes del gobierno central de México se decidié elegir un
nuevo Congreso Nacional Constituyente para elaborar la Constitu-
ci6én Federal.

24Sobre el caso de Jalisco, Manuel Gonzalez Oropeza presenta un estudio muy
completo en el capitulo 11 de su libro citado.

25Cfr. Nettie Lee Benson, op. cit., p. 146.

26 Gomez Farias, diputado de Zacatecas, propuso la conversién de las diputaciones
provinciales en verdaderos congresos estatales.

27 Antonio Betancourt Pérez, Historia de Yucatdn, México, Ediciones del Gobierno
del Estado de Yucatdn, 1970, pp. 275-281.

28 Aguila Mexicana del 14 de mayo de 1823, en José Barragan Barragan, op. cit.,
p. 136.

29]Josefina Zoraida Vazquez, “Los primeros tropiezos”, en Historia general..., op. cit.,
t. 3, p. 15.
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Para algunos autores,®* no fue hasta que varias provincias de
hecho se habian declarado independientes cuando se recurrié al
modelo de la Constitucién de Estados Unidos de América, por
lo que consideran la adopcién del sistema federal una manera de
unir lo que se estaba desuniendo y no una simple copia de dicha
Constitucion.

El régimen federal establecido en 1824 fue producto de una
situacién “de hecho”. Su instauracién vino a salvar la unidad
del pais, amenazada por los regionalismos nacionales. Fue asi
un factor de integracién, de unién, de consolidacion de una
nacionalidad en grave peligro de destruccién.

Como senala Manuel Gonzdilez Oropeza, el caso de Estados
Unidos sirvié de ejemplo para las provincias que buscaban “libe-
rarse de un centro politico”.3?

La adopcién de este modelo se hizo mediante el documento,
elaborado por Prisciliano Sdnchez, denominado “Pacto Federal del
Andhuac”, que tuvo una influencia decisiva en el Congreso Cons-
tituyente.*?

En este pacto se establecen tanto los rasgos esenciales del sis-
tema federal como las caracteristicas particulares del federalismo
vigente en Estados Unidos de América. Se sefiala que en el federa-
lismo la nacién es indivisible, con una autoridad central dividida
en tres poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial; que esta integrado
por estados independientes y soberanos en cuanto a su régimen
interior, lo cual no debilita la fuerza nacional puesto que la federa-
cién presenta un solo frente ante las otras naciones del mundo. De
esta manera se logran tanto libertades locales como un Estado
fuerte.

La ventaja de esta estructura es que las necesidades locales se
pueden atender de una manera mas ripida, con mayor conoci-

30José Gamas Torruco, op. cit., pp. 47-52.

31 Agustin Cué Canovas, El federalismo mexicano, México, Libro Mex Editores, 1960,
p. 21.

32Manuel Gonzélez Oropeza, op. cit., p. 12.

331bid., p. 46.


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


miento de causa, con mds interés y con menor costo que cuando
una sola autoridad central se encarga de atender las demandas de
toda la nacién. Ademads, segtin se decia,* al fragmentarse la autori-
dad disminuye la posibilidad de que estallen guerras, se dificulta
el abuso de poder y se favorece el respeto por las necesidades espe-
cificas de cada estado. Otra de las ventajas del sistema federal es
que propicia el desarrollo de los estados al tener éstos que depen-
der de sus recursos y facilita su defensa ante los extranjeros.

Fray Servando Teresa de Mier estuvo entre quienes se opusie-
ron al tipo de federacién propuesto en el Congreso Constituyente;
su negativa se basé en las diferentes circunstancias que rodearon la
formacién de Estados Unidos y de México. Afirmaba que en el
caso del primer pafis se partié de estados separados e independien-
tes que se federaron para defenderse contra Inglaterra; en cambio,
México estaba unido y federarse significaba dividirse, imponer una
descentralizacion artificial del pais. En sus Memorias, Fray Servando
senala:

Yo siempre he estado por la federacién, pero una federacién
razonable y moderada, una federacién conveniente a nuestra
poca ilustracién y a las circunstancias de una guerra inminente
que debe hallarnos muy unidos. Yo siempre he opinado por
un medio entre la confederacién laxa de los Estados Unidos y
la concentracién peligrosa de Colombia y del Perd. Un medio
en que dejando a las provincias las facultades muy precisas para
proveer a las necesidades de su interior, y promover su prospe-
ridad, no se destruya la unidad, ahora mds que nunca indispen-
sable, para hacernos respetables y temibles a la santa alianza.?

Para Fray Servando hay dos problemas fundamentalmente. El
primero es la falta de personal capacitado para las administracio-
nes provinciales, pues afirmaba que “apenas hay hombres aptos

34"Demostracion tedrico-prdctica de las ventajas del sistemna federal en la Reptibli-
ca Mexicana”, en Manuel Gonzélez Oropeza, op. cit., pp. 28 y 29.

35 “Memorias de Fray Servando, escritas por él mismo en las cdrceles de la Inquisi-
cién de la Ciudad de México, el aiio de 1819, t. 1, Monterrey, CCCL Aniversario de su
fundacién, p. 237, en Margarita Garcia Flores, Fray Servando y el federalismo mexicano,
México, Ediciones del Instituto Nacional de Administracién Publica, 1982, p. 128.
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para enviar al Congreso General”;* el segundo es la falta de recur-
sos econémicos para cubrir los gastos de estas administraciones.3”
Tampoco para el diputado Carlos Maria Bustamante el federalismo
era practico porque la pobreza del pais se agravaria con nuevas
cargas para sostener el incremento de funcionarios publicos que
necesariamente se darfa.

La primera Constitucion Federal

El Congreso finalmente aprobé el “Acta Constitutiva de la Federa-
cién Mexicana” y el 5 de octubre de 1824 se publicé la “Consti-
tucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos” que en su articulo
40. establecia la adopcidon del sistema federal.®

En esta primera Constitucién Federal se crearon tres 6rganos
con sus respectivas competencias en el ambito central:

1. El Legislativo, formado por la Camara de Diputados, cuyos
integrantes eran electos por el pueblo, dependiendo su niime-
ro de la cantidad de poblacién, y la Cimara de Senadores, for-
mada por dos representantes de cada estado, electos por las
legislaturas locales.

2. El Poder Ejecutivo, formado por un presidente y un vicepre-
sidente que supliria las ausencias del primero; los dos eran elec-
tos por las legislaturas estatales.

3. El Poder Judicial, integrado por una Suprema Corte de Justi-
cia, tribunales de circuito y juzgados de distrito.

En el 4mbito estatal también se establecieron tres poderes:

1. El Legislativo, que estaria integrado por representantes elec-
tos popularmente; en este caso su nimero dependeria de cada
constitucidn estatal.

2. El Ejecutivo, formado por una o varias personas, segin la
constitucion estatal respectiva.

36 [bid., p. 125.

37Ernesto de la Torre Villar, “La politica americanista de Fray Servando y Tadeo
Ortiz”, en Estudios de historia moderna y contempordnea de México, México, UNaM, Instituto
de Investigaciones Historicas, 1980, pp. 81-84.

38Josefina Zoraida Vazquez, op. cit., p. 18.
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3. El Judicial, cuya integracidn, al igual que en el caso anterior,
dependeria de la constitucién local.

Asi, se dio autonomia a cada uno de los estados para elaborar
su constitucién, que deberia enmarcarse en la Constitucién Fede-
ral. Las competencias no enumeradas en esta tltima estaban reser-
vadas a los estados.

En materia hacendaria, en esta Constitucién se establece que
ningln estado, sin consentimiento del Congreso General, gravara
importaciones ni exportaciones mientras la ley no regule cémo
deban hacerlo. Tampoco podran establecer algiin derecho de to-
nelaje.®®

En esa época un amplio sector de la poblacién no estaba con-
vencido de las ventajas del federalismo, por lo que es una etapa de
grandes convulsiones sociales, en la que surgen el partido liberal,
identificado con el federalismo, y el partido conservador, donde se
agrupaban los adeptos del centralismo. Asi pues, en esta etapa de la
historia del pais adquiere gran relevancia la forma de Estado (fede-
ral frente a central) que se adoptaria, lo que fue motivo de luchas
intestinas. Para algunos autores*® los problemas de fondo eran la
extrema rivalidad politica, las dificultades financieras y las refor-
mas eclesidsticas, cuestiones que subsistieron independientemente
de que el gobierno fuera federal o central.

Los grandes debates realizados en México durante el periodo de
1824 a 1857 fueron antecedidos por los que se llevaron a cabo en
Estados Unidos de América para establecer de qué manera deberia
conformarse un Estado federal. En sus origenes se identificé al fe-
deralismo con los ideales de democracia,* aunque desde luego no
es una condicién suficiente para que se dé ésta, ya que se necesitan
muchas otras circunstancias para que existan instituciones demo-
craticas.

39 Manuel Yanez Ruiz, El problema fiscal en las distintas etapas de nuestra organizacion
politica, t. 1, México, Secretarfa de Hacienda y Crédito Ptblico, 1958, p. 282.

40Charles Macune, El Estado de México y la federacion mexicana, México, FCE, 1978,
p. 7.

41 Augusto Herndndez Becerra, Estado y territorio, México, UNAM, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, 1981, p. 46.
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El dispositivo juridico de distribuciéon de competencias que
presupone el federalismo se constituye en un elemento de oposi-
cion, de defensa del individuo contra el poder absoluto del Estado
total, generandose de esta manera una corriente descentralizadora
orientada desde un principio hacia la autonomia de las entidades
federativas.

Desde un punto de vista politico, la esencia de un sistema fe-
deral es la divisién de competencias entre un gobierno general que
abarca a toda la nacién y los gobiernos locales que lo integran;
presupone la existencia de dos o mas dmbitos de gobierno en un
mismo pais, entre los cuales existe coordinacién en lugar de subor-
dinacién.*?

La coexistencia de diversos dmbitos de gobierno determina que
la autonomia de cada uno de ellos esté protegida constitucionalmen-
te, al darse a cada uno un campo explicito de responsabilidad y
de autoridad. Empero, la garantia constitucional de poderes inde-
pendientes no significa necesariamente la preservacion de éstos
ya que el federalismo es un fenémeno dinamico, de lucha cons-
tante, de conciliacién de intereses.** En la Constitucién de 1917,
vigente en la actualidad, lo anterior se plasma en el articulo 41,
que dice:

El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la
Unién, en los casos de la competencia de éstos, y por los de
los Estados, en lo que toca a sus regimenes interiores, en los
términos respectivamente establecidos por la presente Consti-
tucion Federal y las particulares de los Estados, las que en
ningin caso podrdn contravenir las estipulaciones del Pacto
Federal.

Los elementos que resultan fundamentales para la existencia
de un Estado federal son:

42K, Wheare, “Federal Government”, citado en Wallace Oates, Federalismo fiscal,
ndam. 25, Madrid, Instituto de Estudios de Administracién Local, Nuevo Urbanismo,
1977, p. 34.

43Benjamin Retchkiman Kirk, Aspectos estructurales de la economia priblica, México,
UNaM, 1975, p. 19.
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a) Constitucién escrita y rigida;

b) uniformidad institucional entre federacion y estados;

¢) instituciones gubernamentales independientes;

d) unidad territorial;

e) descentralizacién, y

f) sistema para la resolucién de los conflictos de competencias.

Estos elementos se profundizan a continuacién:

a) Constitucién escrita y rigida. El Estado federal requiere un
orden juridico supremo, la Constitucién, en la cual se delimiten
claramente las atribuciones correspondientes a cada uno de los
6rganos que integran la federacién;** desde luego, es indispen-
sable también un ordenamiento constitucional escrito de los esta-
dos miembros.

La rigidez alude a la necesidad de cumplir un procedimiento
especial para llevar a cabo cualquier modificacién constitucional;
sobresale el requisito de que tanto los érganos de la federaciéon como
de los estados miembros intervengan en este proceso a fin de ga-
rantizar que estén presentes los intereses de ambos; asimismo, de-
ben evitarse los cambios informales mediante decretos del Poder
Ejecutivo, los cuales pueden extender ilimitadamente la competen-
cia de uno de los dmbitos de gobierno, reduciendo o modificando
al otro; el dafno que puede causar al sistema esta situacion muchas
veces es irreversible.

En el caso de la Constitucién de México, en la practica ha resul-
tado bastante flexible, lo cual se explica por la preeminencia de un
solo partido politico en el gobierno del pais.**

b) Uniformidad institucional entre federacion y estados miem-
bros. Dicho en otros términos, se requiere un sistema politico co-
mtn, en el que coincidan las decisiones fundamentales*¢ y el orde-
namiento federal no pueda contravenir al estatal ni viceversa. Por
ejemplo, si el Estado federal adopta la forma republicana de gobier-
no, entonces también los estados miembros deberdn aceptarla.

44K. Wheare, op. cit., p. 35.

45Técnicamente, uno de los instrumentos para que en México hubiera rigidez
podria ser que las modificaciones constitucionales se hicieran a propuesta de las enti-
dades federativas o de! ejecutivo federal a un poder constituyente.

4José Gamas Torruco, op. cit.,, p. 92.
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En la Constitucion vigente, lo anterior se plasma en el articulo
40 que dice: “Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
republica representativa, democratica, federal”, lo que coincide
con el articulo 115, cuyo encabezado dice: “Los estados adoptaran
para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, repre-
sentativo, popular.”

¢) Instituciones gubernamentales independientes. La Constitu-
cion federal reconoce a los estados miembros la facultad de crear sus
propias leyes dentro de su esfera de competencia;*” de ahi que el
estado miembro tenga un sistema estatal completo que le permite
regular con entera libertad a todo el aparato administrativo, eco-
némico, juridico y ejecutivo.*® En el caso de México esto se obser-
va desde la primera Constitucién Federal, que en la fraccién 1 del
articulo 49 senala como facultad del Congreso General “mantener la
independencia de los estados entre si, en lo respectivo a su gobier-
no interior, segin esta Constitucién”.

Este elemento conlleva la necesidad de que no exista control
de los funcionarios de una jurisdiccién a otra,* pues en caso con-
trario, es decir, si ejercieran sus atribuciones bajo intervencion o
control, ya no se trataria de un verdadero estado federal.

d) Unidad territorial. Puede afirmarse que todo pais federal
siempre ha tenido una base de divisién territorial.*® Entre los habi-
tantes de estos territorios debe desarrollarse un sentimiento profun-
do de nacionalidad, que a su vez dé lugar a la unidad territorial, la
cual constituye una de las condiciones para la supervivencia de los
gobiernos federales.

Tratadistas como J.D. Elazar® sefialan que la divisién territo-
rial es un elemento de gran trascendencia en un estado federal, ya
que esta forma de estado implica que sobre un mismo territorio se

47"No existe primacia formal alguna del orden federal sobre el orden estatal. Am-
bos deben actuar de acuerdo con lo que previamente les ha sido definido por la norma
suprema|...] Desde el punto de vista territorial, la competencia federal abarca la integri-
dad geogrifica del Estado en tanto que la de las entidades federativas esta restringida a
su propia zona.” Ibid., pp. 90y 91.

48 Benjamin Retchkiman Kirk, op. cit., p. 44.

49]gnacio Burgoa, Derecho constitucional mexicano, México, Porria, 1979, p. 380.

50Benjamin Retchkiman Kirk, op. cit., p. 38.

5t International Encyclopaedia of the Social Sciences, vol. 5, Nueva York, 1968, p. 357.
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apliquen coordinadamente por lo menos dos 6rdenes juridicos
(federal y estatal). De ahi que se haya afirmado® que el federalis-
mo es la manera en que se establecen las relaciones entre el poder
y el territorio.

e) Descentralizacion. Si se acepta que los estados miembros
son los que crean al Estado federal y que mediante este sistema
varios estados o provincias, conservando su independencia, ponen
en comun ciertos intereses (de defensa, comerciales, etc.), entonces
la relacién del gobierno federal con los estados miembros debera
ser descentralizada. Es tan importante esta caracteristica que se ha
dicho** que llega a ser ia prueba de la existencia del federalismo
(Ginicamente deben permanecer centralizadas aquellas atribuciones
que garanticen la unidad del Estado). Esto se encuentra plasmado
en el citado articulo 41 de la actual Constitucién, que da una esfera
de competencias de igual categoria a la federacién y a los estados,
sefialando una supremacia a la Constitucion del Estado federal.

Es conveniente aclarar que por relacién descentralizada se en-
tiende la delegacién de funciones y recursos en érganos que
guardan personalidad propia y auténoma, no sujetos a la jerarquia
de la autoridad central >

Esta delegacion de funciones tendra que hacerse dentro del
marco general de la politica formulada por la federacion; de ahi la
importancia de la Constitucién Federal. De otra manera, se correria
el riesgo de que el Estado federal dejara de existir, al desintegrarse en
diversas unidades.>

Asi, en todo proceso de descentralizacién desempefian un
papel muy importante las bases juridicas que permitan la unidad
de la accién publica y eviten que la federacién se pulverice. “Debe
conservarse el equilibrio entre la unidad y la diversidad, entre los
asuntos nacionales y los locales.”s¢

52Enrique Aguirre Saldivar, Los retos del derecho publico en materia de federalismo,
México, uNnaM, 1997, p. 84.

53Tesis que sigue un gran namero de tratadistas: Le Fur, Mouskheli, Dabin,
etcétera.

54Wallace Oates, op. cit., p. 35.

55 Augusto Hernandez Becerra, op. cit., p. 45.

56 Pedro G. Zorrilla Martinez, “Recapitulacion y conclusiones”, en Desconcentracién
administrativa, México, Secretaria de la Presidencia, 1976, p. 451.
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Por otra parte, la autonomia es un factor fundamental de la des-
centralizacion. “Existe una autonomia de decision, de actuacién y
hasta de fijacién de politicas interiores o dentro de su limite terri-
torial, ya sea del estado, de la federacién o del municipio.”*’

El uso de la autonomia (que es la facultad de darse sus “propias
normas”)®® estd limitada por la Constitucion general. Precisamen-
te, esta Ley Suprema es la que “garantiza que la autonomia no sea
objeto de abuso”.*® Se considera que puede tener distintos gra-
dos; sera mayor si las competencias de que goza el Estado son de
gobierno y habra menor autonomia si las competencias son dni-
camente de orden administrativo.®® En México, la esfera de auto-
nomia de los estados ha sufrido una reduccién muy importante,
amplidandose correlativamente la de los poderes federales.

Para la administracién publica no cabe duda de que, desde un
punto de vista técnico, es muy conveniente la descentralizacién por-
que facilita la provisién oportuna de servicios indispensables para
toda comunidad: escuelas, correos, policias y otros. El contacto di-
recto con la poblacién permite objetivar la toma de decisiones por
la facilidad de conocer al detalle los problemas; por la misma ra-
z6n sera menos dificil lograr ciertas metas de eficacia en la ejecucion
de las acciones: “se resuelven mads problemas en el lugar donde se
generan |...], y la gente asume mas sus responsabilidades”.®

Sin embargo, esta descentralizacién también genera proble-
mas financieros (de gastos e ingresos) al haber mas de un centro de
decision. Por ello no debe olvidarse que su verdadera importancia
no estd en lo técnico o econémico, sino en el aspecto politico.

El sistema federal excluye la dominacién del centro; para so-
brevivir exige un crecimiento equilibrado®? de las partes y de nin-

57 Miguel Acosta Romero, Teoria general del derecho administrativo, México, Porria,
1981, p. 198.

58]gnacio Burgoa, op. cit., p. 377.

59Pedro Zorrilla Martinez, ponencia “Autonomia y democracia”, presentada en
mayo de 1994.

60A] respecto véase Augusto Hernandez Becerra, op. cit., p. 45, y también Ignacio
Burgoa, op. cit., p. 379.

1 Pedro G. Zorrilla Martinez, “La desconcentracién administrativa y el federalismo”,
en Desconcentracion administrativa, op. cit., p. 246.

62 Cfr. Jeanne Siwek-Pouydesseau, “Antecedentes de la desconcentracion adminis-
trativa en Francia”, en Desconcentracién administrativa, op. cit. p. 17.
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guna manera conviene que una sola de ellas aventaje a las otras en
forma preeminente. En el logro de este objetivo desempenan un
papel importante, ademds de la estructura juridica descentrali-
zada, diversos elementos extrajuridicos. Por ejemplo, coadyuvan a
la descentralizacién la representacién adecuada de los estados
miembros en los organismos politicos federales (Camara de Sena-
dores), la accion de grupos de intereses locales y las condiciones
geogrificas y demograficas especiales. Por el contrario, entre los
aspectos que favorecen la centralizacién podemos citar la creciente
interdependencia de la economia, las guerras y las crisis econ6-
micas.®

f) Sistema para la resolucién de los conflictos de competencias.
Asi como los paises y las sociedades no son estaticos, tampoco lo
es la practica politica. Esto determina que las instituciones politi-
cas se tengan que adaptar a los cambios, originando reajustes en el
sistema federal.®* Seguramente federacion, estados y municipios
entrardn en conflicto, y si se quiere conservar la esencia del siste-
ma se necesita un dispositivo para preservar el orden y que, ademas,
sirva para adaptarse a los cambios necesarios, seguin las circuns-
tancias.

Este mecanismo que resulta esencial al federalismo supone
también la existencia de un sistema adecuado para resolver los
conflictos de competencias que se generen tanto entre la federa-
cién y los estados como entre los mismos estados miembros. En
México los 6rganos de gobierno encargados de esta funcién du-
rante la primera mitad del siglo xix fueron el Congreso General, el
Consejo de Gobierno y el Supremo Poder Conservador. Posterior-
mente la llevé a cabo la Presidencia de la Republica.®

De acuerdo con la Constitucién de 1857, los poderes federales
debian proteger a los estados de problemas con el exterior; en el
caso de problemas internos, inicamente podian actuar por peticion

63 Augusto Hernandez Becerra, op. cit., p. 44.

64Benjamin Retchkiman Kirk, op. cit., pp. 22 y 23.

65Un amplio estudio sobre este tema se encuentra en Manuel Gonzalez Oropeza,
Las controversias entre la Constitucion y la politica, México, Cuadernos Constitucionales
México-Centroamérica, nim. 6, Centro de Estudios Constitucionales México-Cen-
troamérica, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1993, pp. 9-15.
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expresa de la legislatura o del gobernador del estado correspon-
diente, en cuyo caso se daba una solucion militar a los conflictos. En
esa Constitucidon también se facult6 a la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion para resolver las controversias entre los estados y la
federacion o entre aquéllos.

A partir de 1994, el articulo 105 constitucional incluye las con-
troversias que puedan surgir entre cualquiera de los dmbitos de
gobierno: federacién, estados, municipios y Distrito Federal. Ade-
mas se faculta a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién para dic-
tar resoluciones de cardcter general en caso de acciones de incons-
titucionalidad.

Elrégimen centralista del siglo xix

Después del gobierno de Gémez Farias, en el que se afectaron inte-
reses del ejército y fundamentalmente de la Iglesia, los conserva-
dores triunfan en las elecciones y proponen la derogacién de la
Constitucién de 1824 y la adopciéon de un régimen centralista.®s
Ante la posibilidad de que se estableciera ese sistemna, Texas decla-
ré su independencia.

En 1835 el Congreso expidi6 las “Bases Constitucionales” en
las que se establecié un sistema centralista, dando lugar a las siete
“Leyes Constitucionales” promulgadas en el periodo de un afo. En
ellas se establece un régimen centralista, con un sistema de con-
trapesos entre los poderes publicos, para lo cual se cre6 un cuarto
poder, el Supremo Poder Conservador. Su funcién era dirimir con-
troversias entre los poderes y tenia facultades incluso para anular
los actos de alguno de ellos si violaban la Constitucion.s

66 Manuel Gonzélez Oropeza, El federalismo..., op. cit., p. 31.

67 El Supremo Poder Conservador estaba constituido por cinco individuos que de-
bian haber desempefiado alguno de los cargos siguientes: presidente o vicepresidente
de la Republica, senador, diputado, secretario del Despacho o magistrado de la Suprema
Corte de Justicia.

Otras atribuciones de este Supremo Poder eran la anulacién de leyes, la suspen-
sién de los poderes, asi como su restablecimiento y también podia reformar la Consti-
tucion y declarar cudl era la voluntad de la nacién en un punto determinado. La deso-
bediencia a este Supremo Poder se consideraba “crimen de alta traiciéon”. Cfr. Felipe Tena
Ramirez, Leyes fundamentales de México 1808-1975, México, Porria, 1975, pp. 208-212.
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De acuerdo con estas leyes, el Legislativo estaba integrado por
las cdmaras de diputados y de senadores y ambas formaban el
Congreso.

El Ejecutivo estaba constituido por un presidente de la Repu-
blica y un Consejo de Gobierno que sancionaba los actos de aquél;
el Consejo estaba compuesto por 13 miembros, de los cuales dos
tenian que ser eclesidsticos y dos militares; para ser miembro del
Consejo era requisito haber desempenado previamente el cargo
de presidente o vicepresidente de la Republica, diputado, senador
o magistrado de la Suprema Corte. El periodo presidencial era de
ocho afos.

La Suprema Corte de Justicia correspondia al Poder Judicial;
estaba formada por 11 ministros y un fiscal. De acuerdo con es-
tas leyes, solo los integrantes de la Camara de Diputados y los de
las juntas departamentales eran electos directamente; los demads
eran propuestos por uno o los dos érganos mencionados, segin
el caso.

Cabe aclarar que para tener derecho a voto era necesario saber
leer y escribir y tener una renta anual de por lo menos 100 pesos.
Por otra parte, para obtener la designacién de un cargo ptiblico era
necesario tener un capital que le produjera al individuo una renta
minima anual, cuyo monto dependia del cargo;® por ejemplo,
para los diputados debia ser 1 500 pesos y para el presidente de la
Republica 4 000. La religién catdlica era obligatoria para todos los
mexicanos.

En cuanto a los estados, las Leyes Constitucionales de 1836 los
convirtieron en “departamentos”, divididos a su vez en distritos y
partidos sometidos a la autoridad del gobierno central; no tenian
facultad ni para crear una hacienda propia, su presupuesto de gas-
tos ordinarios lo fijaba el Congreso General. En estas leyes, el Po-
der Ejecutivo quedé depositado en un gobernador (supeditado a
las autoridades del centro) y una junta departamental (de eleccién
popular). Esto es lo que se entiende por sistema unitario, o sea
cuando las divisiones territoriales carecen de autonomia.

68 Cfr. Tercera Ley Constitucional, articulo 6, fraccién v, en Felipe Tena Ramirez,
op. cit., p. 213.
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Es conveniente sefialar que estas juntas fueron precisamente
uno de los pocos rasgos de descentralizacion politica que se con-
servaron de la Constitucién anterior. Sus atribuciones eran, entre
otras, iniciar leyes relativas a impuestos, industria, comercio; expe-
dir las ordenanzas municipales y los reglamentos de policia; cons-
truir escuelas; mejorar caminos, etcétera.

Los afos en que estuvieron vigentes las Leyes Constitucionales
fueron muy convulsos; Anastasio Bustamante tomé posesién como
presidente de la Reptblica en 1837 y tuvo que enfrentarse, por un
lado, a las complicadas “Leyes Constitucionales” y, por otro, a la
oposicion al centralismo de un sector muy importante de la po-
blacién.®® Estados como Sonora, Sinaloa, Tamaulipas, Nayarit, San
Luis Potosi y Veracruz se declararon a favor del federalismo; Yuca-
tan llegé a proclamar su independencia. Los defensores del fede-
ralismo argumentaban la necesidad de que los estados tuvieran la
facultad de satisfacer sus propios requerimientos y establecer libre-
mente su administracion interior, porque sélo de esta manera, se
decia, podria conservarse la Reptiblica Mexicana.”

En el conflicto entre Yucatan y el gobierno general, ademas de
la discusion sobre el reparto de las atribuciones fiscales entre am-
bos, estuvo presente el problema de la autonomia politica y admi-
nistrativa. En la declaracién de independencia se sefialaba:

Mientras no se acepte por el estado el nuevo c6digo fundamental
que se dicte para regir en lo sucesivo a la Republica, debe éste
permanecer substraido de cualquiera gobierno general que se
organice]...] En tal concepto [...] Art. 1: El estado de Yucatin
no entrard por ningin orden de cosas, en que no se le reconoz-
ca constitucionalmente el derecho indispensable que le asiste:
1o. Para arreglar su administracién interior [...]

20. Para determinar sobre materias religiosas |[...]

30. Para no admitir en su territorio comandante general ni
particular, ni mdas milicia que la que organice, ni que ésta se le
saque total ni parcialmente |...]

69 Ibid., pp. 37-41.
70 Agustin Cué Canovas, op. cit., p. 60.
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40. Para administrar sus aduanas maritimas y aprovecharse de
sus productos |[...]

50. Para no contribuir a los gastos generales de la reptblica |[...]
60. Para no sujetarse en lo demds sino a disposiciones libre-
mente discutidas y dictadas por un Congreso nacional compues-
to de representantes popularmente elegidos, y en que cada
estado, provincia o departamento tenga una representacion
igual.”

Después de una revuelta en contra del general Bustamante,
entonces presidente de la Republica, los conservadores lograron
que se designara presidente interino a Santa Anna,”? quien solici-
té que el Supremo Poder Conservador declarara al Congreso en
funciones como constituyente. De esta manera, en 1841 se deroga-
ron las Leyes Constitucionales y en su lugar se firmaron las “Bases
de Tacubaya”; aunque dejaban sin resolver la forma de Estado que
se adoptaria,” pues eso lo tendria que decidir el nuevo Congreso
Constituyente. Para entonces Santa Anna fue electo presidente de
la Republica.

Como era de esperarse, en el seno del Congreso se manifes-
taron fuerzas muy divergentes no sélo en cuanto a la forma de
Estado sino también en relacion con la religién y otros temas. Asi,
para muchos la opciéon era adoptar la reptiblica popular represen-
tativa; para la minoria lo mejor era el Estado federal y hasta hubo
un grupo de diputados que plante6 una solucién ecléctica, es de-
cir, una Constitucién federal con aspectos centralistas. Ademas
dejaba de ser obligatoria la religion catélica y se declaraba libre la
ensenanza privada. En otro orden de cosas, se propuso la obligato-
riedad de alistarse en una guardia nacional.

Como respuesta a los planteamientos del Congreso, varios es-
tados pidieron su desconocimiento y que se designara una Junta

71 Asunto Yucatdn, col. Archivo Histérico de la Secretaria de Relaciones Exteriores;
tomado de Maria Cecilia Zuleta Miranda, “El federalismo en Yucatdn: politica y mi-
litarizacién (1840 -1846)", en Secuencia, Revista de Historia y Ciencias Sociales, nam. 31,
enero-abril de 1995, p. 30.

72Josefina Zoraida Vazquez, op. cit., p. 29.

73Enrique Olavarria y Ferrari, “México independiente”, en México a través de los
siglos, t. vil, México, Cumbre, 1962, p. 475.
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de Notables. Finalmente, el presidente Nicolds Bravo disolvié al
Congreso y nombré en su lugar a la Junta Nacional Legislativa, en-
cargada de redactar las “Bases de Organizacion Politica de la Rept-
blica Mexicana”, que se publicaron el 12 de junio de 1843.7

En este documento se conservé la estructura centralista. La
nacién mexicana adoptaba para su gobierno la forma de republi-
ca representativa popular, dividida en departamentos y éstos en
distritos, partidos y municipalidades, teniendo cada departamento
una asamblea compuesta por un ndamero variable entre once y sie-
te vocales.

A las asambleas departamentales, que eran electas cada cuatro
anos, se les doté de amplias facultades administrativas y muy limi-
tada potestad legislativa (en el caso de la hacienda publica, el Con-
greso General fijaba el presupuesto de gastos ordinarios de los
departamentos y las contribuciones con que debia cubrirse). Estas
asambleas eran las encargadas de proponer gobernador, senado-
res, miembros de la Suprema Corte y presidente. El gobernador era
sugerido por la asamblea y nombrado por el Ejecutivo central; su
funcién era simplemente de delegado, pues tanto éste como las mis-
mas asambleas estaban controladas por el gobierno central.

Se eliminé al Supremo Poder Conservador, que en la practica,
seglin diversos autores, se habia convertido en un obstdculo que
tnicamente complicaba el funcionamiento del aparato guberna-
mental.”> Se conservé al Legislativo, integrado por la Camara de
Diputados, que eran electos por la poblacién, y la de Senadores. Esta
dltima se integraba por 63 individuos, de los cuales dos tercios
eran nombrados por las asambleas departamentales y el resto por
la misma Camara, seleccionandolos de las propuestas de la Cdma-
ra de Diputados, el presidente de la Reptiblica y la Suprema Corte
de Justicia.”

74Josefina Zoraida Vazquez, op. cit., p. 31.

75Se consideraba al Supremo Poder Conservador un estorbo para la actuacién dgil
del Poder Ejecutivo en caso de emergencia. “Era el principal elemento y agente de dis-
cordial...] sin medios fisicos para hacerse respetar, supo, no obstante, investirse de la
fuerza necesaria para dominarlos a todos, abusando de las facultades amplisimas que
para hacerlo le dio la segunda ley constitucional.” Enrique Olavarria y Ferrari, op. cit.,
p. 428.

76Enrique Olavarria y Ferrari, op. cit., pp. 490-492.
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Cabe destacar los requisitos que debian cubrir estos represen-
tantes. De los nombrados por las asambleas, cinco debian provenir
de los mineros, agricultores, propietarios, comerciantes y fabri-
cantes. Los restantes 37 tenian que haber ejercido alguno de es-
tos cargos: presidente o vicepresidente de la Reptiblica, ministro
plenipotenciario, secretario de despacho, gobernador, senador,
diputado, consejero de gobierno, obispo o general de divisién. En
cuanto al otro tercio, tenia que escogerse entre personas que hu-
bieran destacado en las carreras civil, militar o eclesiastica.”

En el presidente de la Republica residia el Poder Ejecutivo, elec-
to cada cinco anos por las asambleas departamentales. Permane-
ci6 el Consejo de Gobierno pero su funcién era de auxiliar del
presidente, quien ademas era el encargado de nombrarlo.” El Po-
der Judicial continué depositado en la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién y en diversos tribunales.

En cuanto a la religién, en este cddigo de 1843 se sigui6 con-
siderando a la catdlica como obligatoria. Tanto para tener derecho
a votar como para ser votado, se continué requiriendo contar con
una renta anual; en el primer caso era de 200 pesos y en el segun-
do el monto dependia del puesto en cuestién.

A finales de 1843, estando en vigor las “Bases de Organizacion
Politica”, en el caso de Yucatdn, después de la intervencién militar
se convino en que continuaria como un departamento de la Repu-
blica, pero auténomo en la solucién de diversas cuestiones inter-
nas.” Sin embargo este tratado posteriormente fue motivo de mu-
chas discordias: para los politicos del México central porque se
le otorgaba a esta entidad un estatus de nacién asociada; para los
yucatecos, porque al poco tiempo de estar vigente se establecié un
régimen arancelario especifico para Yucatan que infringia la libre
circulacion de sus productos en todos los puertos del pais, con lo
que practicamente se levantaban barreras al comercio que dejaban
fuera de competencia a los yucatecos.

Asi las cosas, el conflicto derivé nuevamente en la proclama-
cién de Yucatan como nacion independiente. La Asamblea depar-
tamental desconocié al supremo gobierno y reasumié “...de la

77Ibid., pp. 496y 497.
78Felipe Tena Ramirez, op. cit., p. 422.
791bid., pp. 507 y 508.
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manera mas solemne la plenitud de sus derechos, que ejercera del
modo que considere mds conveniente”.
En 1844 Estados Unidos reconocié la independencia de Texas.

En 1846, por decreto de Mariano Salas, general en jefe del Ejército
Supremo, se declara que mientras se publica la nueva Constitucién
regird la de 1824. Los gobernadores de los departamentos ahora
seran gobernadores de los estados y las asambleas departamenta-
les funcionaran como legislaturas de los estados.

Yucatan, que entonces era una nacién independiente de la Re-
publica Mexicana, se reintegra definitivamente a ésta cuando se
restablecio la vigencia de la Constitucién de 1824, pues con ella
consideraron satisfechas sus aspiraciones de libre administracién
interna de su territorio.

En 1847 el vicepresidente Gémez Farias decretd la ocupacion
de los bienes eclesiasticos, lo cual causé una enorme resistencia por
parte del clero, que logré que se derogara la medida y en su lugar
se instituyera una “contribucién voluntaria”, ademas de que se eli-
minara la vicepresidencia, con lo que se excluia a Gémez Farias.

En ese mismo ano se publico el “Acta de Reformas” en la que
se retomaba, con algunos cambios, la Constitucién de 1824. En
uno de los articulos se expresaba que en ningtin caso se podria
alterar la forma de gobierno republicano, representativo, popular
y federal, asi como la division de los poderes tanto generales como
de los estados.®

Toda esta época, al igual que las anteriores, fue de muchos
cambios presidenciales.®? José Joaquin Herrera y Guadalupe Victo-
ria fueron los tinicos presidentes que lograron terminar su periodo
constitucional.

80 “Memoria de la Secretaria de Estado y del Despacho de Relaciones Interiores y
Exteriores de los Estados Unidos Mexicanos”, leida al Soberano Congreso Consti-
tuyente por José Maria Lafragua, documento ndmero 29, vol. 509. Tomado de Maria
Cecilia Zuleta Miranda, op. cit., p. 39.

81 Agustin Cué Cdnovas, op. cit.,, pp. 91y 92.

82Martin Quirarte, Vision panordmica de la historia de México, México, Cultura,
1967, p. 105.
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Ademads se tratd de una etapa en la que ejércitos extranjeros
ocuparon varios estados y en la que México perdié una gran parte
de su territorio con la firma del Tratado de Guadalupe Hidalgo en
1848.83

Ya en este tiempo Lucas Alaman hacia hincapié en una de las
desventajas del sistema federal: la multiplicidad de empleos:

...gobernador, vice, consejeros, un congreso en algunos estados
de dos camaras, en algunos también un ministerio con minis-
tros de relaciones, guerra y hacienda, tribunales superiores e
inferiores, tesoreros, contadores, directores de caminos, inspec-
tores de ensefianza publica, son atractivos muy poderosos y
mucho mas teniendo la facultad de imponer por si mismos
contribuciones para pagar todos estos sueldos, y de hacer sin
oposicion todos los gastos que el Congreso del Estado quiera
decretar.®

Esta situacién senalada por Lucas Alaman resulta particularmen-
te importante para los paises atrasados, ya que ademas de reque-
rirse personal competente en todos los dmbitos del gobierno, es
indispensable contar con los recursos materiales para la realiza-
cién de todas las tareas encomendadas a cada uno de aquéllos, para
servir a los intereses politicos, econémicos y sociales de una comu-
nidad; lo anterior significa una posible duplicacién de actividades,
que implica mayor nimero de empleados publicos y mas recur-
sos, lo que hace que el sistema federal resulte un gobierno caro y
muchas veces poco eficiente en la solucién de los asuntos. Sin
embargo, como afirma Retchkiman,® “el problema de la burocracia
no es privativo del federalismo y aun cuando lo fuera, represen-
tarfa un precio insignificante por la posibilidad de participacién
de la comunidad en la vida politica de su pais”.

Otra cuestiéon que complica enormemente la problematica de los
paises federales, y a la que hace referencia Alaman, son las dificul-

83Lilia Diaz, "El liberalismo militante”, en Historia general..., op. cit., t. 3, p. 88.
84 Lucas Alaman, Historia de México, t. v, México, ¥CE, 1985, p. 883.
85Benjamin Retchkiman, op. cit., p. 46.
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tades que surgen de la division de las actividades gubernamentales, es
decir, lo que él llama las relaciones de los estados con el gobierno
general y entre si mismos.

En cuanto al primer caso, o sea la relacién intergubernamen-
tal vertical (entre los distintos niveles gubernamentales) Alaman
sefialaba que de acuerdo con la Constituciéon de 1824 los gobiernos
estatales tenfan cierta limitacién y dependencia del Congreso y el
gobierno generales, estando obligados a contribuir con las cantida-
des que éstos les asignaran para los gastos comunes y, ademas, el
Congreso General regulaba los asuntos de interés reciproco, como
el comercio.

Pero en la practica esto no habia tenido éxito porque las auto-
ridades federales carecian de los medios para hacerse obedecer,
con lo cual los estados facilmente usurpaban un poder absoluto:
“con estados libres, soberanos e independientes no puede haber
hacienda, ni ejército y en suma, ni nacién”.® En estas primeras
etapas del federalismo, la falta de coordinacién entre los diver-
sos ambitos gubernamentales se tradujo en una preeminencia de
los estados, situaciéon que se revirtié al grado de que actualmente
el problema es cémo hacer efectiva la autonomia local.

Por lo que toca a la relacién intergubernamental horizontal, o
sea las relaciones entre los estados, Lucas Alaman sefialaba que
por ciertas circunstancias locales se habian presentado rivalidades
entre los estados, como en el caso de las reformas eclesidsticas que
causaron fricciones entre Jalisco y Zacatecas. Suponia que podrian
surgir hostilidades abiertas “cuando los intereses opuestos entre
estados vecinos vengan a ser de mucha cuantia”.?’

Finalmente, otro tema analizado por Alaman es el de la Hacien-
da. “Este asunto de la hacienda ha sido en el que mas desacertados
han andado los gobiernos independientes”, ya que no habia un
sistema homogéneo en todo el pais debido a que cada estado te-
nia su propio sistema hacendario “y los diversos y muchas veces
opuestos principios adoptados en cada uno, son un obsticulo para
que pueda haberlo”#

86 Lucas Alaman, op. cit., p. 884.
87 Ibid., p. 885.
88]bid., p. 889.
89]bid., p. 886.
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Precisamente esta situacién ha sido estudiada por varios tra-
tadistas, pues al hacer uso tanto la federacién como las entidades
federativas de su capacidad para manejar su propia politica fiscal,
se da la posibilidad de poner en practica medidas opuestas, cuyos
efectos se contrarresten mutuamente. A este problema J. Due lo ha
llamado “caprichosa politica fiscal”, o “efecto perversidad” para
W. Oates.

Con el tiempo éste ha sido uno de los factores que han con-
formado a un gobierno federal cada vez mas fuerte y con amplias
posibilidades de interferir en las actividades de las otras unidades
gubernamentales, al ser el nivel de gobierno que tiene a su cargo la
atencion de los problemas con efecto macroeconémico y, por tan-
to, el manejo de la politica fiscal y monetaria del pais.

Hacia 1852 hubo sublevaciones en los estados de Jalisco y Mi-
choacan para pedir la destitucion del entonces presidente de la
Republica, Mariano Arista, liberal de tendencia moderada.” Se con-
sidera a Lucas Alaman el ide6logo de este movimiento; su progra-
ma de gobierno contenia, entre otros, los siguientes puntos:

1. Defensa de la religion catoélica.
2. Eliminacién del sistema federal.
3. Promocién de una fuerza armada competente.

Desde luego, 1a lucha entre liberales y conservadores continud,
ocasionando muiltiples cambios de presidentes de la Reptiblica y
por tanto una tremenda inestabilidad politica.® Es importante
destacar que en 1853, siendo nuevamente presidente Santa Anna,
se expidieron las “Bases para la administracion de la Reptiblica”, de
corte centralista, en las que se establecia la creaciéon de cinco se-
cretarias de despacho y un Consejo de Estado. En relacién con el
gobierno interior, se decretd el receso de las legislaturas y otras
autoridades que desempefiaban funciones legislativas en los esta-
dos y territorios.

90Lilia Diaz, op. cit., p. 89.
91 Martin Quirarte, op. cit., p. 109.
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Un afno después se proclamé el Plan de Ayutla, en el que se
desconocia a Santa Anna (quien abandoné el pais en 1855).°2 En
este Plan se senalaba que

...s6lo habia venido a oprimir y vejar a los pueblos, recargindo-
los de contribuciones onerosas, sin consideracién a la pobre-
za general, empleando el producto de dichas contribuciones
en gastos superfluos y en aumentar la fortuna de unos cuan-
tos favoritos.”?

Se designoé un gobierno interino que se encargaria de convocar
a un Congreso Constituyente.

A raiz de este Plan se expidieron las siguientes tres leyes, du-
rante los afios de 1855 a 1857:

i) Ley Judrez, sobre administracion de justicia, que suprimio el
fuero eclesidstico y el militar en materia civil.

ii) Ley Lerdo, sobre adjudicacién a sus arrendatarios de las fin-
cas rusticas y urbanas pertenecientes a corporaciones eclesids-
ticas o civiles, excepto los edificios destinados inmediata o
directamente al culto.

iii) Ley Iglesias, que fijo las tarifas por los servicios eclesiasticos.

Consolidacidn det federalivino

En 1855 Juan Alvarez, presidente de la Reptiblica, expidié la con-
vocatoria para el Congreso Constituyente, cuyos trabajos dieron
origen a la Constitucién de 1857.%

En esta ocasién nuevamente se adopté el sistema federal, al
considerarse que era el mds conveniente para una poblacién dise-

921ilia Diaz, op. cit., pp. 97 y 98.

93 Manuel Ydnez Ruiz, op. cit., p. 487.

%4 Es conveniente aclarar que en 1856 el presidente Comonfort promulgé el
"Estatuto Orgdnico Provisional de la Repiblica Mexicana”, de corte centralista, que
s6lo regiria mientras se sancionaba la Constitucién. En su articulo 1o. simplemente
decia: “La nacién mexicana es y serd siempre una sola, indivisible e independiente.” Sin
embargo este Estatuto permitié que el gobierno general interviniera en la adminis-
tracion interior de los estados. Se convirtié en bandera de “los amigos de un gobierno
unitario, los centralistas, el clero, los defensores de los abusos, los revoltosos por ocu-
pacion o por sistema”. Agustin Cué Canovas, op. cit., p. 109.
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minada por todo el territorio y que podia responder a las diferen-
tes necesidades regionales y adecuarse a las diversas costumbres.

De acuerdo con esta Constitucién,® la federacion se formaba
por estados libres y soberanos en lo que respecta a su régimen inte-
rior e independientes de los demds, sin embargo no tenian una per-
sonalidad propia ante las otras naciones. Ademads la soberania esta-
ba limitada en el pacto federal, por lo que los estados no podian
invadir la autoridad federal ni viceversa.’® Al igual que en la Cons-
titucién de 1824, eran facultades reservadas a los estados todas
aquellas que no se concedieron expresamente a la federacion.

El derecho a voto se otorgaba exclusivamente a los varones
que hubieran cumplido 18 anos si eran casados, y 21 si no lo eran,
y que vivieran honestamente.

Como en las constituciones anteriores, se consider¢ a la sobe-
rania indivisible®” pero para ejercerse se dividié en tres poderes:

a) Legislativo, integrado por un Congreso de la Unién, com-
puesto unicamente por la Camara de Diputados, pues se eli-
mind al Senado. Los diputados eran electos cada dos aiios por
la poblacién, de la cual dependia su nimero.

b) El Poder Ejecutivo estaba depositado en un presidente de la
Reptblica, cuyas ausencias eran cubiertas por el Presidente de
la Suprema Corte de Justicia. En esta Constitucion el Ejecutivo
no tenia derecho de veto y, en ciertas circunstancias, el Legisla-
tivo incluso podia expedir leyes sin su intervencion.

¢) El otro poder, el Judicial, se integraba con la Suprema Corte
de Justicia y diversos juzgados. Su finalidad era mantener la
armonia entre los estados, dirimiendo sus controversias, asi
como resolver en los casos contenciosos que se refirieran a las
leyes federales.

En el articulo 114 se senalaba: “Los gobernadores de los esta-
dos estan obligados a publicar y hacer cumplir las leyes federales”,

95 Lilia Diaz, op. cit., p. 101.

96 Mariano Coronado, Elementos de derecho constitucional mexicano, México, UNAM,
1977, pp. 123 y 124.

97 Ibid., pp. 129-131.
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con lo que se trataba de evitar que los gobernadores fueran sola-
mente agentes del gobierno federal.”®

Ademds se establecia la libertad de ensenanza; se normaron
ciertos derechos humanos; se otorgé la libertad de imprenta y se
prohibieron los fueros, los titulos nobiliarios y los honores heredi-
tarios.

En materia fiscal se prohibi6 a los estados gravar el transito de
personas o cosas que cruzasen su territorio, con lo cual se trato
de asegurar la libertad de trafico y de industria. Asi, se decret6 la
abolicion de las alcabalas, o sea los impuestos al trafico y al consu-
mo de mercancias en el interior del pafs, aunque no se puso en
practica debido a la importancia de estos impuestos para los ingre-
sos de las haciendas estatales.

También se les prohibié celebrar empréstitos con gobiernos
extranjeros o emitir titulos de deuda publica pagaderos en otra
nacién. Por otra parte tampoco podian establecer, sin el consen-
timiento del Congreso de la Unién, derechos de tonelaje que se
cobraban en los puertos ni fijar contribuciones sobre importacio-
nes o exportaciones ya que la federacion era la tinica facultada
para hacerlo, asi como también era la que podia prohibir la circu-
lacion de ciertos efectos por motivos de sanidad, policia y orden
publico.”

Durante la vigencia de esta Constituciéon, de 1857 a 1917,
ocurrieron varios acontecimientos importantes en la historia de
México. "

En el mismo afno que se jur6 esta Constitucion, el general Félix
Zuloaga, apoyado por el partido conservador, la desconoce y pro-
pone convocar a un nuevo constituyente. Este movimiento logré
formar otro gobierno, mientras que el legitimo, encabezado por
Benito Juarez, tuvo que abandonar la Ciudad de México e instalarse
en diversas ciudades del interior.

En el dmbito religioso, como resultado de la confrontacién de
fuerzas, algunos estados decretaron la nacionalizacion de los bie-

98 Ibid., p. 219.

9 Ibid., pp. 214-218.

100]José M. Vigil, “La reforma”, en México a través..., op. cit., t. 1X, pp. 266 y ss.
101 jlia Diaz, op. cit., p. 106.
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nes eclesidsticos; posteriormente Judrez lo hizo en todo el pais en
1859, afio en el que expidié tres leyes:

i) Ley de Nacionalizacién de Bienes Eclesidsticos, que afectd
todos los bienes que administraba el clero secular y regular; se
suprimieron las 6rdenes religiosas regulares, quedando sélo el
clero secular.

if) Ley del Matrimonio Civil, con la que se dio a éste el cardcter
de contrato juridico, sustrayéndolo del dmbito religioso.

iii) Ley Organica del Registro Civil, que establecio el registro
en esta instituciéon y no en las parroquias de los nacimientos,
matrimonios y fallecimientos de las personas.

Hasta 1861 el presidente Judrez no entré nuevamente a la Ciu-
dad de México; en esta ocasidn tuvo que enfrentar las consecuencias
de la suspension de pagos declarada a Inglaterra, Espafia y Francia.

El gobierno mexicano no pudo llegar a un arreglo con Fran-
cia, situaciéon que aprovecharon los conservadores para establecer
una monarquia; asi, nombraron emperador al austriaco Maximi-
liano de Habsburgo, comprometiéndose Francia a apoyarlo con su
ejército y su marina.'%?

En 1865 Maximiliano expidié6 el “Estatuto Provisional del Im-
perio Mexicano”. Para su administracién se dividié el pais en ocho
grandes partes y en 50 departamentos.® Al frente de cada uno de
ellos se colocd a un prefecto y un consejo de gobierno, integrado
por un funcionario judicial, el administrador de rentas y propieta-
rios importantes en los ramos de agricultura, industria, comercio y
mineria. Cada departamento se dividié en distritos y cada uno de
éstos en municipalidades.

Nuevamente Judrez'® tuvo que instalar su gobierno en diversas
ciudades del interior de la Reptiblica, hasta que en 1867 pudo regre-
sar a la capital, después de la ejecucién del emperador Maximiliano
y de los generales Miguel Miramén y Tomdas Mejia, en Querétaro.

102 Martin Quirarte, op. cit., pp. 124-128.
103José M. Vigil, op. cit., t. X, p. 593.

104 ]bid., p. 692.

105 jlia Diaz, op. cit., p. 160.
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De esta manera entraron en vigor, una vez mds, la Constitu-
cién de 1857 y las Leyes de Reforma y también continuaron las
revueltas internas en diversos estados. ™

A la muerte de Judrez en 1872 ocupé la presidencia Sebastidn
Lerdo de Tejada, quien reformo la Constitucién para incluir las Le-
yes de Reforma; ademds, se dio al Ejecutivo el derecho de veto a
los proyectos de ley del Legislativo y se restaurd el Senado con re-
presentantes de los estados. Este habia sido suprimido por el Con-
greso Constituyente de 1856-1857 porque se le consideraba una
asamblea aristocrdtica (para ser senador se requeria haber ocupa-
do ciertos cargos publicos) y conservadora. En la exposicién de
motivos del proyecto constitucional se senalé que el Senado: “En
lugar de poner racionales y justos diques a la facilidad legislativa
de las asambleas populares, era la oposicidn ciega y sistematica, la
rémora incontrastable a todo progreso y a toda reforma.”” La ra-
zon principal para restaurarlo en 1875 fue que el Senado represen-
taria los intereses de las entidades federativas.

Desde luego, durante toda esa época estuvo vigente la Consti-
tucion de 1857, y con ella la autonomia estatal; pero en la realidad
surgieron muchos problemas de “caudillos” locales.

Cuando el presidente Lerdo pretendio reelegirse, Porfirio Diaz
proclamo el Plan de Tuxtepec, con el que llegé al poder.”® Para
muchos historiadores, durante esos anos el federalismo no oper6
y desde entonces los puestos de eleccion popular estatales fueron
designados desde el centro y en muchas ocasiones recaian en per-
sonas que ni siquiera radicaban en el estado donde serian “electos”.
Se ha dicho que “centralismo y caciquismo fueron en realidad los
elementos polares del sistema administrativo establecido]...] el ge-
neral Diaz establecio las bases de un sistema politico aparentemen-
te federal pero realmente centralista”.'”

En el Plan de San Luis se retrata al federalismo de la época:

106 Luis Gonzdlez, “El liberalismo triunfante”, en Historia general..., op. cit.,
pp. 165-169.

107 Jgnacio Burgoa, op. cit., p. 577.

108 Luis Gonzdlez, op. cit., p. 197.

109 Agustin Cué Canovas, op. cit., p. 151.
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...la divisién de los poderes, las soberanias de los estados, la
libertad de los ayuntamientos, y los derechos del ciudadano,
s6lo existen escritos en nuestra Carta Magna; pero de hecho, en
Meéxico, casi puede decirse que constantemente reina la ley
marcial; la justicia, en vez de impartir su proteccién al débil,
solo sirve para legalizar los despojos que comete el fuerte; los
jueces, en vez de ser los representantes de la justicia, son agen-
tes del Ejecutivo, cuyos intereses sirven fielmente; las Cimaras
de la Unién no tienen otra voluntad que la del dictador. Los
gobernadores de los estados son designados por él, y ellos, a
su vez, designan e imponen de igual manera las autoridades
municipales.™

La Revolucién de 1910 tenia, entre otros propositos, lograr la
practica efectiva del federalismo. Ante los asesinatos de Francisco I.
Madero y José Maria Pino Sudrez, el entonces gobernador del esta-
do de Coahuila, Venustiano Carranza, desconoce al gobierno de
Victoriano Huerta y se inicia la revolucién constitucionalista. Al
triunfo de ésta fue convocado el Congreso Constituyente que
formulé6 la Constitucién de 1917.

En esta ocasién no estuvo a discusion el sistema federal, pues
se consideraba una parte esencial del orden constitucional. El pro-
blema era que en la practica habia una gran centralizacién de fun-
ciones por parte del gobierno federal.

En el proyecto constitucional, Venustiano Carranza senalaba:

Igualmente, ha sido hasta hoy una promesa vana el precepto
que consagra la federacién de los estados.que forman la Rept-
blica Mexicana, estableciendo que ellos deben ser libres y so-
beranos en cuanto a su régimen interior, ya que la historia del
pais demuestra que, por regla general y salvo raras ocasiones,
esa soberania ha impuesto su voluntad, limitandose las auto-
ridades de cada estado a ser los instrumentos ejecutores de las
ordenes emanadas de aquél. Finalmente, ha sido también vana
la promesa de la Constitucion de 1857, relativa a asegurar a los

110]ests Silva Herzog, Breve historia de la Revolucidn mexicana, t. 1, México-Buenos
Aires, FCE, 1980, p. 133.
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estados la forma republicana, representativa y popular, pues a
la sombra de este principio, que también es fundamental en el
sistema de gobierno federal adoptado para la nacién entera,
los poderes del centro se han injerido en la administracion
interior de un estado cuando sus gobernantes no han sido
dociles a las 6rdenes de aquéllos, o s6lo se han dejado que en
cada entidad federativa se entronice un verdadero cacicazgo,
que no otra cosa ha sido, casi invariablemente, la llamada admi-
nistracién de los gobernadores que ha visto la nacién desfilar
en aquéllas.™

Asi pues, durante mas de siglo y medio la cuestion del centra-
lismo y el federalismo ocup6 un lugar preponderante en la vida
nacional. A pesar de las corrientes centralizadoras, en la actualidad
el régimen federal es elemento esencial, por lo menos en la estruc-
turacidn del orden juridico. Como se ha sefialado, “sigue siendo
una idea-fuerza que identificamos con el principio de libertad”."?

Sin embargo es un hecho que actualmente el gobierno federal
desempefia un papel preeminente y existe una gran centralizacion
tanto de las funciones piblicas como de sus posibles fuentes de
financiamiento.

En esta centralizacién de funciones por parte del nivel federal
de gobierno, que es un fenémeno generalizado, ha desempenado
un papel muy importante el mayor acercamiento entre las pobla-
ciones del pais gracias al perfeccionamiento de los medios de co-
municacién, y asi, la mayoria de los asuntos practicamente han
dejado de ser solo de interés local. En el mismo sentido han actua-
do la creciente competencia entre los estados y la intensificacion de
la vida econémica.

En la actualidad este dltimo aspecto es especialmente relevan-
te en todos los paises federales, pues un nimero cada vez mayor
de funciones econdmicas se adaptan mejor a las posibilidades de

111 Diario de los Debates del Congreso Constituyente 1916-1917, t. 1, México, ediciones
de la Comision Nacional para la Celebracion del Sesquicentenario de la Proclamacion de
la Independencia Nacional y del Cincuentenario de la Revolucién Mexicana, 1960,
pp. 385 y ss. Tomado de José Gamas Torruco, op. cit., pp. 84 y 85.

12]Jorge Carpizo, op. cit., p. 466.

8 Snpeln At



compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


accion del gobierno federal. Aceptando los objetivos del sector pu-
blico, propuestos por Musgrave, el gobierno federal debe respon-
sabilizarse de la estabilidad econémica, del logro de una distribucién
equitativa del ingreso y de proporcionar ciertos bienes y servi-
cios publicos necesarios para todos los habitantes de la nacién.
Los gobiernos locales deberan complementar estas acciones, ofre-
ciendo ciertos bienes y servicios publicos que tinicamente son de
interés para los habitantes de la localidad.!?

Asi, el gobierno federal esta en mejores condiciones para ha-
cer frente al problema de la estabilidad econémica en su doble
vertiente: del pleno empleo y de la estabilidad de precios, ya que
los instrumentos de politica econémica generalmente usados para
luchar contra las fluctuaciones, o sea las politicas monetaria y fis-
cal, tienen mayores posibilidades de éxito en manos del gobierno
federal.

Si cada autoridad local persiguiera su propia politica de estabi-
lizacién de precios y de empleo, seguramente el resultado general
seria muy pobre. Aunque todos los gobiernos locales pretendieran,
por ejemplo, el pleno empleo o incrementar la inversién en su ju-
risdiccién, no lograrian tomar en cuenta las reacciones de las otras
localidades que bien podrian entorpecer sus planes.

Este problema tiene su origen en que las economias de los
gobiernos locales son abiertas,!'* por lo que les resulta imposible
regular el nivel agregado de la actividad econémica y tienen una
gran movilidad de capital y mano de obra; ademas, por la alta inter-
dependencia de las economias locales, las fluctuaciones de la acti-
vidad econémica agregada'’® tienen efectos regionales (en varios
estados) y nunca a escala estatal.

Si se enfoca el problema en el aspecto de la politica monetaria,
es obvio que se necesita regular la oferta monetaria en todo el pais,

113Richard A. Musgrave y Peggy B. Musgrave, Hacienda publica, tedrica y aplicada,
México, McGraw-Hill, 1995, pp. 574 y 575.

114Esta parte del trabajo se basa en el estudio de Wallace E. Oates que explica las
ventajas del sistema federal por medio de un modelo, en el que sélo existen dos nive-
les de gobierno: federal y local. Federalismo fiscal, op. cit., pp. 31-33.

15El comportamiento del ciclo econémico es a nivel nacional. Tanto el creci-
miento de la produccién como la inflacién y el empleo son indicadores macro-
econdémicos que se manifiestan con la misma tendencia en todo el pais.
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porque de otra forma se crearian irresistibles incentivos para la
financiacién inflacionaria de los presupuestos ptblicos locales.

Para los estados seria mds facil financiar sus gastos fabrican-
do dinero que con impuestos (por esta via podrian acceder a los
recursos reales de otras localidades), situacion que daria lugar a
una expansion incontrolable de la masa monetaria. La tinica forma
de evitarlo es poner en manos de una sola autoridad el uso de este
instrumento, o sea de un banco central.

Como consecuencia de lo anterior, el recurso con que cuentan
los gobiernos locales para hacer frente a los problemas de estabili-
zacion de sus economias seria exclusivamente la politica fiscal''¢
pero en este caso también se presentaria el mismo problema por
tratarse de sistemas muy abiertos.

Por ejemplo, si se pretende estimular la economia mediante
una rebaja de impuestos locales, habrd muy pocas posibilidades de
éxito porque s6lo una proporciéon muy pequena del producto
de esta rebaja que queda en manos de los habitantes se gastaria en
bienes y servicios producidos en esa entidad, y asi dnicamente se
lograria una posicién desventajosa de dicha localidad frente a las
demds. Asimismo la falta de instituciones especializadas y perso-
nal capacitado origina a su vez serias limitaciones en materia de
endeudamiento a los gobiernos locales.

También un Estado centralizado tiene mayor facilidad para
influir en la distribucion del ingreso. Al respecto cabe aclarar que
no hay consenso entre los tratadistas acerca de los mecanismos
adecuados para lograr este objetivo, ya que mientras para unos es
suficiente con la politica impositiva, para otros debe agregarse una
adecuada asignacion de recursos; mientras que algunos mds afir-
man que es necesario considerar ademas la politica de precios, de
salarios, etcétera.

En cualquier caso, la resolucién de este problema serd muy
dificil con politicas unilaterales de los gobiernos descentralizados,
credndose obstaculos muy serios a la éptima localizacién tanto de
los habitantes como de las industrias. En cambio, si esta politica
se adopta a escala nacional tendrd mayores perspectivas de éxito

116 Ibid., p. 19.
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porque la movilidad a través de las fronteras nacionales es mucho
menor.'?

En cuanto a la 6ptima asignacién de bienes y servicios pu-
blicos,'® el Estado moderno tiene la responsabilidad de proveer
directa o indirectamente los bienes y servicios necesarios para la
comunidad, que no se producen en cantidades suficientes median-
te el funcionamiento del libre mercado y que se consideran estraté-
gicos para la economia. Al respecto deben distinguirse los bienes y
servicios que afectan a toda la colectividad de los que benefician a
los residentes en areas geograficas determinadas.

La produccién de la primera clase de bienes y servicios puede
realizarla con mayor éxito el gobierno federal. Esto trae consigo la
posibilidad de aprovechar las economias de escala, ya que el nivel
de produccion de los gobiernos locales en la mayoria de los casos
estard por debajo del minimo requerido para optimizarla y, como
afirman algunos tratadistas, las continuas innovaciones tecnoldgi-
cas (que dan lugar a una reduccién del costo medio unitario) de-
terminan cambios en la escala de produccién, a los cuales dificil-
mente podrdn adaptarse los gobiernos locales, ya que es muy
remota la posibilidad de que varien sus limites geograficos o que
crezca lo suficiente su poblacién o que se incremente notoriamen-
te su capacidad adquisitiva.

Los gobiernos estatales permiten una oferta de bienes y servi-
cios publicos de demanda local adecuada a las necesidades de los
consumidores, ya que para ellos es mas facil, por su contacto di-
recto con la poblacién, tomar en cuenta, al menos en cierto grado, la
diversidad de requerimientos de los habitantes de las comunidades
en sus programas de produccién de bienes y servicios publicos.'”

Ademds, los gobiernos estatales podrian estimular la racionalidad
en la asignacién de recursos (al promover el examen concienzudo
de los costos de los programas ptiblicos) porque las necesidades de
gasto estdn mucho mads relacionadas con los costos necesarios para
satisfacerlas puesto que la comunidad tendrd que financiar su
propio programa de gastos mediante la imposicién local y, por

1178i los procesos de globalizacién se profundizan esto serfa mas dificil.
118]bid., pp. 24 y 25.
'19]bid., p. 29.
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otra parte, permiten acercar al sistema tributario al “principio del
beneficio”, segin el cual los causantes deben contribuir al erario
de acuerdo con los beneficios que perciben de la accién guberna-
mental.

Resulta innegable que en la actualidad el federalismo se ha vis-
to afectado en una de sus caracteristicas fundamentales: la inde-
pendencia de los estados,' y aunque muchos paises formalmente
sean federales, como en el caso de México, en la realidad son esta-
dos unitarios,'?! lo que seguramente tiene su explicacién en los
mencionados grandes problemas econémicos'?? a que hoy en dia se
enfrentan las naciones y que obligan a un mayor grado de interven-
cién del nivel federal para el logro de cualquier meta de cardcter
nacional, situacién que, aunada a la inflexibilidad para modificar las
relaciones entre los diversos dmbitos de gobierno, torna inoperan-
te la eficacia de una estructura federativa.

En México hay actualmente una fuerte centralizacion de las
decisiones politicas, econdmicas y administrativas en los poderes
federales, y por otro lado se tiene un gran atraso econémico y, con-
secuentemente, un debilitamiento politico que se presenta en la
gran mayoria de las entidades federativas del pafs.

Este proceso de centralizacién abarca tanto a paises desarro-
llados como atrasados (aunque poi razones diferentes), lo que ha
hecho afirmar a autores como K. Wheare que el federalismo serd
descartado gradualmente y sélo conservard la forma para dar lugar
a nuevos sistemas que se adapten a la problematica actual de las
naciones.

120 Benjamin Retchkiman Kirk, op. cit., p. 76.

121 Benjamin Retchkiman Kirk, El federalismo y la coordinacion fiscal, México, UNAM,
1981, p. 21.

122K. Wheare dice: “La paz y la prosperidad son los verdaderos prerrequisitos del
funcionamiento exitoso de un gobierno federal.” Citado en Oates, op. cit., p. 296.
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coordinacion impositiva
en México hasta
la Constitucion de 1917

Los impuestos han desempefiado por siglos un papel muy impor-
tante en la vida de los pueblos. En la época precolombina los tri-
butos fueron fundamentales ya que las exacciones a los pueblos
sometidos explican en buena medida la grandeza del pueblo azteca.!
Paraddjicamente es esta misma situacién una de las causas que
aceleraron su cafda pues muchos pueblos vieron en los espano-
les la posibilidad de liberarse de las pesadas cargas impuestas por
sus dominadores.

Los pueblos sometidos a los aztecas estaban obligados a pagar
tributos? en especie o mercancias; seglin se tratara de agricultores,
comerciantes o artesanos, daban un tanto de sus productos y quie-
nes no tenian bienes, tierras ni oficio pagaban el tributo realizando
servicios personales, que consistian en labrar tierras, llevar cargas
o alojar a los guerreros del pueblo.?

Los tributos en especie se almacenaban en edificios especiales,
al cuidado de mayordomos, quienes llevaban las cuentas de en-
tradas y salidas. Su monto total se fijaba por pueblos, dividiéndose
entre barrios, y éstos, a su vez, entre individuos.

Cabe senalar que la administracion de este sistema tributario
estaba bastante centralizada pues el emperador era el inico que

LEnrique Semo, Historia del capitalismo en México. Los origenes, México, Era, 1973,
pp. 60-83.

2“El tributo consistia en un tanto del producto de las tierras |...| de las mercancias
[...] de los efectos manufacturados.” Pablo Macedo, La evolucién mercantil, comunica-
ciones y obras piiblicas, la hacienda publica, México, J. Ballescda y C. Sucesores, 1905, p. 333.

3Cfr. Alfredo Chavero, “Historia antigua y de la conquista”, en México a través de
los siglos, t. n, México, Cumbre, 1962, pp. 613-661.
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podia disponer de los gravimenes. Ademas, destaca la preocupa-
cién por manejar limpiamente estos recursos pues la falta de pro-
bidad de los mayordomos se castigaba con la muerte.

También habia tributos para los propios mexicanos; eran de
tres clases: los que pagaban a sus sefores naturales, el religioso y el
de tiempo de guerra. Al igual que en el caso anterior eran tanto en
especie como en servicios personales, fundamentalmente para el
cultivo de tierras.

Otra caracteristica importante de este sistema tributario era su
obligatoriedad para todos los ciudadanos y las sanciones para quie-
nes pretendian evadirlo eran muy severas: “A nadie le valia razén
ni excusa para exceptuarse del pago del tributo; si pobre, debia tra-
bajar; si enfermo, se esperaba que sanase; los exactores perseguian
a todos con la mayor crueldad, teniendo facultad de vender como
esclavos a los insolventes.”*

La Hacienda colonial

Al iniciar Cortés las negociaciones con las distintas tribus, para
atraerse a los caciques y a los pueblos, lo primero que hizo fue
ordenar que no le rindieran tributo y obediencia a Moctezuma.® El
problema era que, en cambio, tenian que dar a los espanoles oro,
plata y piedras preciosas; ademads debian entregar alimentos, servir
como cargadores para la artilleria y formar contingentes de guerre-
ros para las luchas.

Una vez consumada la conquista, los Reyes Catdlicos basaron
su derecho de cobrar tributos en la Bula Pontificia del 4 de mayo
de 1493 que reconocia como tinicos soberanos de las tierras des-
cubiertas a los reyes de Castilla;® “porque es cosa justa y razonable
que los indios naturales de la dicha tierra nos sirvan y den tributo
en reconocimiento del senorio que como nuestros stibditos y va-

4Manuel Yanez Ruiz, El problema fiscal en las distintas etapas de nuestra organizacion
politica, t. 1, México, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 1958, p. 28.

5Cfr. Charles Gibson, Los aztecas bajo el dominio espariol, 1519-1810, México,
Siglo xxt Editores, 1967, p. 196.

6 Cfr.Ots J.M. Capdequi, E! Estado espafiol en las Indias, México, FCt, 1986, p. 29.
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sallos nos deben...”7 En la practica se continuaron cobrando los
mismos tributos en especie o en servicios que se pagaban al em-
perador mexicano® pues se consideraban acordes con los utiliza-
dos por otras naciones y ademds se implanté la mayor parte de las
contribuciones existentes en Espafa.® De tal manera que de hecho
habia tantas cargas como necesidades colectivas debian satisfacerse.”

Es asi como se inicia la tortuosa evolucién del sistema tribu-
tario mexicano.” En cuanto a los tributos heredados del antiguo
régimen, debido a la condicién de pobreza en que vivian muchos
indios se pretendi6, por medio de reales cédulas expedidas en
los afos de 1549 a 1601, que fueran Gnicamente los indispensables
para cubrir los gastos de ensenanza cristiana, gobierno y defensa.
También se quiso evitar el abuso en estas cargas recordando en las
tasaciones las sanciones a quienes lo cometieran; se senialaba “y no
se les pida [a los indios] lleve ni reparta mds tributo, servicio, ni
otra cosa alguna para ningin efecto, so las penas de las ordenan-
zas, cédulas y provisiones de su majestad”.!2

En un principio los tributos fueron administrados por los en-
comenderos;'? posteriormente, a mediados del siglo xvi, los encar-
gados de tasar las cuotas y recaudar los tributos eran los corregi-
dores. Calculaban el monto total que deberia pagar cada poblacién
tomando en cuenta el nimero de naturales que la habitaban y la
calidad de las tierras. Fue en 1597 cuando se establece la Con-
taduria General de Tributos.

7Coleccién de documentos inéditos de América, 2a. serie, citado en José Miranda,
El tributo indigena en la Nueva Espafia, México, El Colegio de México, 1980, p. 38.

8Como afirma Enrique Semo, el enlace entre las culturas autéctonas y la Colonia
“se encarna en la sobrevivencia de la comunidad agraria y el sistema tributario que
sobre ella descansa”, op. cit., p. 60.

9La necesidad que tenian los espanoles del tributo indigena se trata ampliamente
en la obra de Juan Friede, Bartolomé de las Casas: precursor del anticolonialismo, México,
Siglo xx1 Editores, 1974, pp. 22-30.

10José Miranda, op. cit., p. 9.

11”En la politica hacendaria persistié el error espaiiol, mas bien dicho, el error de
los tiempos; porque la hacienda publica no se improvisa, estd sujeta a leyes ineludibles,
es la férmula definitiva, matematica del progreso o de la decadencia nacionales”, Pablo
Macedo, op. cit., p. 350.

12”Libro de tributos” del Archivo General de la Nacién, en José Miranda, op. cit.,
p. 17.
13Charles Gibson, op. cit., pp. 63-100. El tema de la encomienda se trata también
ampliamente en el libro de Juan Friede, op. cit., pp. 94-105.
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En 1571 la Real Audiencia de México empez6 a modificar la tasa
de tributos de los pueblos y se inici6 el cobro segtin el estado ci-
vil de los habitantes'* y también se impuso un tributo anual a to-
dos los negros y mulatos que estuvieran en Nueva Espaia; veinte
anos después, debido a problemas financieros de Espania, se dupli-
caron los tributos en la Nueva Espafia, y en cuanto a la forma de
pago, en un principio fue obligatoriamente en especie, después
se acepto el dinero pero como hubo escasez de ciertos productos
agricolas se atribuy6 a esta causa, por lo que se restablecié la obli-
gacion de pagar en especie.

Cabe subrayar que al igual que en la época precolombina, el
cobro de los tributos se hacia de una manera totalmente coercitiva,
al grado de que se consideré como causa de mortandad:

Esta gente en comtn de todas las Indias se va disminuyendo
y acabando [...] dejan perdidas sus casillas y hacendillas [...]
andan vagando [...] o se meten en los montes [...] y algunos
se han ahorcado de desesperados, por la gran afliccién que
tenian con los tributos y la cobranza de ellos.!’

Para entonces ya habia una gran desigualdad en las cuotas de
pago asi como en su periodicidad, tanto dentro de una misma po-
blacién como de una a otra, lo cual hacia muy dificil el cdlculo de
tasaciéon y casi imposible su verificacion.'¢

Fue a finales del siglo xviir cuando el contador José Rodriguez
Gallardo propuso uniformar todos los procedimientos y que el
cobro lo efectuaran recaudadores reales. El virrey Bucareli ordend
en 1774 que los alcaldes mayores (encargados de cobrar a los con-
tribuyentes) recibieran un 9% de todo lo recaudado y un 12% de
los nuevos contribuyentes que lograran empadronar en sus ma-

14 Charles Gibson, ibid., pp. 204 y 205.

15Alonso de Zorita, “Los senores de la Nueva Espana”, en Enrique Semo, op. cit.,
pp- 30y 31.

16”[...] a principios del siglo xvii, un tributario indigena medio en el Valle de Méxi-
co debia pagar 8 reales y media fanega de maiz al encomendero o a la Corona, un real
por Fabrica y Ministros, cuatro reales por Servicio Real [...] 10 varas de tierra agricola
[...] mas los «servicios» [...] el impuesto de ventas (alcabalas) [...] derechos legales o
ilegales e impuestos locales especiales y las diversas disposiciones laborales para
gobernadores indigenas y otros”. Charles Gibson, op. cit., p. 208.

56 Slarcela Ast
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triculas. En 1770 se establecio la obligaciéon de los hacendados de
descontar del sueldo de los indios que tuvieran en sus haciendas
el tributo correspondiente.

Durante el virreinato, tomando en cuenta tanto los tributos
heredados de los aztecas como las contribuciones traidas de Es-
pana, los ingresos pueden clasificarse segiin su destino y su origen.

De acuerdo con su destino!” habia cuatro ramas:

1. Masa comun: servia para cubrir los gastos del virreinato.

2. Remisibles: se enviaban a Espafia y se constituian con el
producto de los estancos.

3. Particulares: se destinaban a objetos especiales (como las
bulas de la Santa Cruzada).

4. Ajenos: estos ingresos no pertenecian al gobierno pero éste
los administraba.

La recaudacion de estos ramos se realizaba por medio de di-
versas oficinas, como el Tribunal de Comercio, la Casa de Moneda,
las juntas especiales y otras,'® por lo que los gastos de administra-
cién eran muy altos. Ademds, algunos ramos eran arrendables y
los encargados de ellos compraban el empleo.

Desde el punto de vista de su origen,’ los ingresos se clasifica-
ban en los siguientes diez rubros, cada uno de los cuales se ejem-
plifica con dos contribuciones:

1. Impuestos sobre el comercio exterior (almojarifazgo e im-
puesto de caldos).

2. Impuestos sobre el comercio interior {impuestos sobre me-
tales preciosos e impuestos de vajillas).

3. Impuestos a la agricultura y ganaderia (diezmos y licencias).
4. Impuestos sobre sueldos y utilidades (media anata secular y
mesadas eclesidsticas).

5. Impuestos sobre actos, documentos y contratos (papel se-
llado).

17Pablo Macedo, op. cit., p. 352.
180ts J.M. Capdequi, op. cit., pp. 65-67.
19Esta clasificacién se toma de Manuel Yanez Ruiz, op. cit., pp. 58 y 59.
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6. Impuestos sobre juegos, diversiones y espectaculos publicos
(loteria y naipes).

7. Impuestos de capitacion (tributos y medio real para fibrica
de la iglesia metropolitana).

8. Otros gravamenes (servicios de lanzas y montepio militar).
9. Aprovechamientos (donativos y multas).

10. Bienes ajenos (bienes de difuntos y oficios vendibles).

Los ayuntamientos o cuerpos municipales

Es durante la época colonial cuando se establecen los primeros ayun-
tamientos o cuerpos municipales,* que surgieron cuando los es-
panoles formaban poblaciones con cierto nimero de vecinos.

Se trataba de que, desde un punto de vista financiero, estas po-
blaciones fueran autosuficientes. Para ello los ayuntamientos con-
taban con los bienes “propios” (bienes rtsticos o urbanos pro-
piedad del municipio), los cuales se arrendaban y sus productos se
destinaban a cubrir los gastos puiblicos necesarios. De esta manera,
los habitantes tenfan que cubrir gravimenes s6lo cuando se pre-
sentara un déficit en las finanzas del municipio. En un informe al
virrey Antonio Bucareli en 1778 se observa que, por lo general, los
ingresos eran superiores a los gastos ordinarios y extraordinarios;
los casos de excepcion se debian a obras publicas en proceso, como
carceles, alhondigas, casas reales y de ayuntamientos, puentes, cal-
zadas y otras similares que requerian grandes cantidades de di-
nero. Sin embargo, con el tiempo no fueron suficientes los “pro-
pios”, por lo que recurrieron a los “arbitrios” o contribuciones
municipales.??

La Ciudad de México fue un caso de excepcion pues se tratd
de conseguir mayores fuentes de financiamiento; asi, por Real
Cédula del 17 de febrero de 1716 se dispuso que las ganancias de
las corridas de toros se utilizaran en beneficio de la ciudad;® tam-

200ts J.M. Capdequi, op. cit., pp. 61-65.

21Vicente Riva Palacio, “El virreinato”, en México a través..., op. cit., t. v, p. 681.

22Charles Gibson, op. cit., pp. 218 y 219.

23 A esta forma de allegarse recursos publicos se le conocié como parafiscalidad, con-
cepto desarrollado a finales del siglo pasado, fundamentalmente por Gaston Jeze. Se
consideran parafiscales “las exacciones obligatorias, afectadas a un fin determinado,
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bién se establecieron impuestos sobre la carne, aguardientes, vi-
nos, mistelas, posesiones, mercaderias y otros bienes muebles de
los vecinos de esta capital, para dotarla de agua potable y desagiie.

El 14 de octubre de 1783 se decreté un gravamen al pulque y
también un cobro a los propietarios de casas, de acuerdo con el
frente de éstas. Ambas contribuciones se destinaron al empedrado
y limpieza de la Ciudad de México. En 1790 se decreté un grava-
men a todas las cargas de harina que entraran a la ciudad, con el
objeto de financiar el alumbrado publico.

Este sistema de cobrar impuestos para cubrir alguna necesidad
especifica se utilizé para diversos fines, como fue la Armada de
Barlovento. También se utilizé en otras ciudades; por ejemplo, se co-
braban 25 pesos por cada pipa de vino que desembarcara en el
puerto de San Juan de Ulda, aplicindose el producto por mitad
al desagiie de México y a la fortificacion de Veracruz.

La problemdtica fiscal de finales del siglo xviii

De esta manera se cred una gran cantidad de gravimenes que,
ademads, en unos lugares se cobraban y en otros no. Como sefalan
algunos autores,?* durante la Colonia la Hacienda Puiblica se carac-
teriz6 por la existencia de alcabalas, prohibiciones, diezmos, tribu-
tos, monopolios, bienes del clero y, en fin, por una serie de situa-
ciones que constituyeron un obstdculo para el desarrollo social y
adems fiscal, provocando un estado de bancarrota crénica.
Urrutia y Fonseca, en su Historia de la Real Hacienda sefialan que
los impuestos ascendian a 80, de los cuales no habia uno solo que tu-
viera un cardcter general pues cada uno de ellos estaba destinado
a satisfacer una necesidad determinada, con lo que se dio lugar a
un acervo inconexo de exacciones que obviamente complicaba su

instituidas autoritariamente, generalmente con un objetivo de orden econémico, social
o profesional, y que escapan total o parcialmente a las reglas de la legislacion pre-
supuestaria y fiscal por lo que respecta a las condiciones de creacién del ingreso, de
determinacién de su base y tipo, del procedimiento de recaudacién y del control de su
empleo”. Maurice Duverger, Instituciones financieras, Barcelona, Bosch, Casa Editorial,
1960, p. 90.

24Pablo Macedo, op. cit., pp. 349-351.
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administracién y resultaba completamente injusto para los cau-
santes.

Refleja en buena medida la problematica fiscal de la segunda
mitad del siglo xviii el dictamen del sehor Ramoén Posada, fiscal de
Real Hacienda, elaborado en 1780, quien afirmaba que el rey debia
ser el inico capaz de establecer gravimenes para no caer en una com-
plicada marana de impuestos. El encargado de cobrarlos seria el
Ministerio de Hacienda y correspondia pagarlos a los vasallos.

Por otra parte, se senialé la necesidad de que los impuestos no
GUnicamente sirvieran para dar recursos al rey sino que debian ser
también para beneficio de los contribuyentes.?> Ahora bien, con
una vision bastante adelantada para su época, el senor Posada es-
tablece la necesidad de que el sistema impositivo responda a prin-
cipios de justicia, exactitud y solidez, pues solamente de esta ma-
nera podran florecer el comercio, la agricultura y la industria, lo
cual permitird a su vez aumentar las rentas reales.

En los casos de Francia e Inglaterra, para que sus colonias rin-
dieran la mayor riqueza posible

...ambas fomentaron la agricultura y la industria, quitando los
embarazos y restricciones que las oprimian; ambas dieron a
sus comercios todo el vuelo de que eran susceptibles; sélo se
encuentra esta diferencia en orden a franquicias, que la Francia
las concedié con mds largueza a sus colonos, y de esto resulté
que cuando éstas producian treinta y ocho millones de pesos,
un ano con otro, las inglesas pasaban de quince y medio.?*

En cambio, Espana obtuvo menos que Inglaterra a pesar de que
las colonias de aquélla eran mds ricas en minas y mds extensas: “esto
se atribuye a varias causas; pero lo cierto es que con el fomento de

25Enrique Florescano e Isabel Gil Sanchez, “La época de las reformas borbonicas
y el crecimiento econémico”, en Historia general..., op. cit., t. 2, México, El Colegio de
Meéxico, pp. 210y 211.

26Ramo6n de Posada y Soto, Carta a José de Gélvez, México, 30 de julio de 1781;
Archivo General de Indias de Sevilla, tomado de Vicente Rodriguez Garcia, El fiscal de
Real Hacienda en Nueva Espafia (Don Ramon de Posada y Soto, 1781-1793), Universidad
de Oviedo, publicacién conmemorativa del V centenario del descubrimiento de América,
1985, p. 148.
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la agricultura; de las fabricas que no tiene Espana, y del comercio,
nos rendirian las Indias mds que todas las otras colonias juntas
[...]"?” De ahi la importancia de que los impuestos se manejen
de modo prudente y hébil, para que sean un instrumento de apo-
yo al crecimiento econémico y no un obstaculo a las actividades
econdémicas, como sucedié durante toda la Colonia.

Asimismo, el virrey conde de Revillagigedo?® critica al sistema
fiscal espaniol por la multitud de exacciones que hacen dificil,
complicado y confuso su manejo. Por ejemplo, en el caso de la
introduccién de géneros, los impuestos que habia que pagar eran:
almojarifazgo, alcabala de mar, fortificacion, almirantazgo, averia
y armada.

Por ello propone:

1. suprimir gravimenes, dejando sélo los principales, aunque
éstos se aumenten;

2. uniformar el nombre de las exacciones, ya que con frecuen-
cia gravan una misma cosa con distintos nombres;

3. la cuota que debe pagarse por cada impuesto debe ser facil
y segura de determinar, como un tanto y no variar por tercios,
bultos, barriles o piezas.

Con lo anterior se podria reducir el nimero de cobradores,
disminuiria su autoridad y por tanto habria menos vicios. Y para
los contribuyentes seria mas facil saber lo que debe pagar y como
hacerlo.?

fowen

< erario punlico en la época de la Independencia

Es asi como se llega a la guerra de Independencia; nuevamente la
problemitica fiscal ocupa un lugar muy importante.*® En un bando
del 6 de diciembre de 1810 Hidalgo sefnala que uno de los princi-

27 bid., p. 149.

28 Critica escrita por el conde de Revillagigedo citada por Pablo Macedo en op. cit.,
pp- 361-365.

29Enrique Florescano e Isabel Gil, op. cit,, pp. 218y 219.

30Josefina Zoraida Vdzquez, "Los primeros tropiezos”, en Historia general ..., op. cit.,

t. 3, México, El Colegio de México, 1976, p. 10.
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pales motivos para tomar las armas fue suprimir muchos grava-
menes, pero debido a la necesidad de cubrir los gastos de guerra
Unicamente se eliminaron los tributos que pagaban los indios y
los aplicados a la fabricacién de pélvora; asimismo, se abolié el
uso de papel sellado en los asuntos judiciales, actuaciones, escritu-
ras y documentos.

Con esta guerra, ademds de que se incrementaron los gastos
por razones obvias, los impuestos mds productivos desde el pun-
to de vista del monto recaudado, disminuyeron.” Es el caso de las
alcabalas, los impuestos del oro y la plata y el del tabaco. Esto se
explica porque el comercio se paralizé, con lo que florecié el con-
trabando (el que continué después de lograrse la Independencia),
se dejaron de trabajar las minas y se abandoné el cultivo del tabaco.

Esta situacion provocé la creacion de nuevas exacciones y el
incremento de otras, como las alcabalas. De esta manera se cre6 un
gravamen sobre todas las casas, los coches y las actividades consi-
deradas de lujo, como peluqueros, modistas, cafés y fondas; ade-
mads se instituyeron los préstamos forzosos en oro y plata.*

En 1821 Iturbide, en su calidad de primer jefe del Ejército Im-
perial Mexicano de las Tres Garantias, abolié todas las modificacio-
nes que durante la guerra de Independencia se hicieron al sistema
impositivo, el cual no era mas que un “inconsistente y deleznable
sistema de gabelas que se llamaba «real hacienda»”,** que ademas
era insuficiente, pues el erario era deficitario y prevalecia una gran
corrupcién tanto entre los cobradores de impuestos como entre
los defraudadores, al igual que una gran connivencia entre ellos.

siribucion de las ingreses miblicos

Asi las cosas, cuando se firma la primera Constituciéon Federal y se
crean los estados al lado del gobierno general surge el problema
de los recursos para financiarlos y, por lo tanto, el de la divisién de

31Esta problematica fue tratada por Antonio de Medina en su Exposicién al Soberano
Congreso Mexicano sobre el estado del erario puiblico, México, Secretaria de Programacion y
Presupuesto, 1982, pp. 14 y 15.

32josefina Zoraida Vazquez, op. cit., p. 24.

33Pablo Macedo, op. cit., p. 374.
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los ingresos publicos. La cuestién de las finanzas de por si era bas-
tante compleja y con el establecimiento del Estado federal se com-
plicé ain mds pues los gobiernos estatales practicamente se convir-
tieron en competidores de las autoridades nacionales para controlar
las fuentes de ingresos publicos.>

El problema de la distribucién de rentas entre la federacion y
las entidades federativas siempre ha estado presente, siendo moti-
vo de choques de intereses y de pugnas. La cuestion que hay que
resolver es como mantener el equilibrio entre el gobierno federal y
los gobiernos de los estados. ;Quién debe tener el poder para esta-
blecer los impuestos, la federacién o los estados? ;Cémo lograr
una justa reparticion de las cargas publicas entre los miembros de
la sociedad?

Esta controversia fue ampliamente debatida en Estados Uni-
dos al crearse la federacion. Quienes sostenian que debia dejarse en
libertad a la Unién para senalar los impuestos que considere ne-
cesarios, como Hamilton, Jay y Madison,* congresistas que partici-
paron en la redacciéon de la Carta Magna estadounidense, argu-
mentaban que el gobierno nacional debia contar con los ingresos
suficientes para financiar las operaciones militares, pagar las deu-
das nacionales y atender cualquier asunto que pudiese significar
un gasto del tesoro nacional; a cuestiones de esta indole no se les
podia asignar mas limite que el de los recursos de la comunidad.

Por lo tanto, el gobierno federal debe tener un “poder general
de imponer”, con lo cual contard con recursos para cubrir sus ne-
cesidades, las cuales pueden ser ilimitadas. De esta manera no
dependera de los estados para financiar sus gastos y se evita que
quede bajo la tutela de los estados; las administraciones locales
s6lo deben resolver asuntos de interés local.

Puede resumirse su argumentacién en que un gobierno debe
contar con los poderes necesarios para cumplir con sus funciones,
sin depender de nada y que su tGnico objetivo debera ser el bien
publico; los medios que se dieran al gobierno federal debian ser

34 Cfr. Charles W. Macune, El Estado de México y la federacién mexicana, México, FCE,
1978, pp. 59-107.
35Madison y Jay Hamilton, El federalista, México, FCg, 1974, pp. 130-138.
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proporcionales a los fines que perseguia. Los motivos de gastos de
los estados son menos que los de la federacién, pues aquéllos no
tienen necesidad de enfrentar guerras. Quienes se opusieron a que
la federacién tuviera poderes fiscales ilimitados argumentaban
que también los gobiernos de los estados deben contar con los
medios necesarios para cubrir sus necesidades y sefialaban que un
poder ilimitado de la federacion para establecer impuestos podria
privar a los estados, como ocurrié en efecto, de los medios para pro-
veer sus propias necesidades, colocandolos a merced de la legisla-
tura nacional.*

Si la federacion tuviera en exclusiva ciertos impuestos, ésta
haria recaer sobre tales gravimenes una carga muy fuerte, con lo
que se generaria una distribucién desigual de los impuestos, tanto
entre las diversas actividades econémicas como entre los ciudada-
nos de un mismo estado. Con ello se fomentaria el fraude y en
muchos casos seria muy dificil mantener la neutralidad de tales
impuestos, por lo que se interferiria en el uso éptimo de recursos.

Ademis el gobierno federal no podria gravar exitosamente las
fuentes estatales de ingresos debido a la falta de conocimientos sufi-
cientes de las circunstancias locales. Por otra parte, estos tratadistas
también consideran que los estados deben poseer una autoridad
absoluta para recaudar sus propios ingresos y satisfacer sus necesi-
dades particulares.

En conclusién, toda distribucién de fuentes de ingresos, cual-
quiera que hubiera sido la forma que se adoptara, hubiera impli-
cado el sacrificio de los grandes intereses de la Unién al poder de
los estados o bien, lo contrario. Por ello es preferible la concurren-
cia de competencias a la subordinacién. De esta manera, tanto la
federacién como los estados tienen un poder constitucional ilimi-
tado para imponer los gravimenes necesarios a fin de cubrir sus
propias necesidades, lo cual plantea l6gicamente la necesidad de
una coordinacién.

36 Quienes se oponian a la federacién consideraban que esta situacion de detrimen-
to de las atribuciones de los estados se presentaria en todos los dmbitos. Cfr. Manuel
Gonzdlez Oropeza, El federalismo, México, unam, Instituto de Investigaciones Juridicas,
1995, p. 107.
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Para evitar la doble imposicién cuando hay concurrencia de
impuestos, uno de los dmbitos gubernamentales debe renunciar a
la fuente ya gravada o bien aprovechar los funcionarios y los regla-
mentos que se estén utilizando y aplicar una tasa adicional, con lo
que se evitaran costos de captacion.

Doscientos anos después estas cuestiones siguen debatién-
dose; la tendencia en todos los estados federales del mundo es
que, como se temia, el gobierno general absorbe cada vez mayo-
res funciones, y con ello los gobiernos estatales han quedado su-
bordinados al poder fiscal de la federacion.

En la actualidad parece haber consenso, desde un punto de
vista politico, en que lo mds conveniente para la Hacienda local es
financiar sus actividades con recursos propios, segin el principio
de que “cuanto mayor sea el grado de independencia en el lado de
los ingresos, tanto mayor sera el margen para el control local”?’
Esto implicaria recurrir esencialmente a los impuestos locales, es
decir, a los gravaimenes establecidos y usufructuados por la entidad
federativa, de acuerdo con los preceptos constitucionales. O bien,
a los ingresos patrimoniales, que incluyen pagos derivados de acti-
vos fisicos de propiedad estatal, recursos provenientes de la venta de
bienes y servicios de las empresas estatales y derechos por la pres-
taciéon de servicios ptiblicos como agua, drenaje, licencias y otros.
También podria ser la deuda publica, que tiene un papel comple-
mentario como fuente de financiamiento; se podrd considerar
como un medio de autofinanciamiento de las haciendas locales
siempre que los empréstitos se cubran con impuestos o ingresos pa-
trimoniales propios.

Sin embargo, dadas las tendencias actuales del crecimiento
econdmico, financiarse por medio de los impuestos locales pre-
senta graves dificultades para las haciendas estatales, porque razo-
nes de indole administrativa y econdmica parecen otorgar grandes
ventajas a la Hacienda federal para recaudar los impuestos mas
productivos.

Desde el punto de vista de la eficiencia administrativa,*® un
sistema de recaudacion tributaria requiere la determinacién exacta

37 Allan Prest, Hacienda piiblica, Madrid, Gredos, 1976, p. 386.
38 dem.
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de la base impositiva,* lo que entrafa la identificacién clara y di-
ferenciada de la base imponible para cada nivel gubernamental.
Esto depende, a su vez, de la posibilidad de delimitar el lugar
donde el contribuyente realiza sus actividades, tiene propiedades,
obtiene ingresos o consume, lo cual, a diferencia del siglo xvm, aho-
ra resulta muy dificil, por no decir imposible para las autoridades
locales.

Esta falta de capacidad de la unidad estatal para identificar el
ingreso producido o recibido en su jurisdiccién obedece a diversas
circunstancias: el contribuyente que vive en un sitio y obtiene sus
ingresos en otro; las ventas interestatales con problemas de sobre o
subimposicién; las empresas multiestatales, que por estar situadas
en varias zonas geograficas pueden tener repartida la fabricacién y
venta del producto, por lo que es muy dificil, por tratarse de auto-
ridades locales diferentes, dividir la base gravable entre los estados
en alguna proporcién determinada. Todas estas situaciones de-
sembocan, casi inevitablemente, en una mayor ventaja de las uni-
dades superiores para administrar la mayoria de los impuestos de
forma mads eficiente que las locales.*®

Desde este mismo punto de vista, los costos de recaudacién y
de cumplimiento de la tributacién (actividades con economias de
escala considerables) en muchos casos resultan mas altos para la
Hacienda estatal que para la federal. Por ejemplo, en el impuesto
al consumo no sélo es mas facil para la Hacienda federal determinar
las transacciones sujetas a este gravamen en su jurisdicciéon sino
ademds controlarlas en los sentidos que se indicardn a continuacién.

El problema econémico fundamental es la posibilidad de migra-
cién de la base imponible.# La movilidad de las unidades econé-
micas proporciona una via de escape de la tributacién local; de ahi
que en muchos casos los intentos de las haciendas estatales de impo-
ner gravimenes producirdn ingresos exiguos y seguramente ten-
dran efectos econémicos adversos para la jurisdiccién impositiva.

39Hasta aqui se ha hecho referencia a la materia gravable (decisién politica), en
adelante se aludird a la base gravable (decisién técnica).

40Cfr. John Due, Andlisis econémico de los impuestos, Buenos Aires, El Ateneo, 1970,
pp. 395y 396.

41Harold Groves, Finanzas piblicas, México, Trillas, 1978, p. 594.
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A todas las complicaciones que podria generar un sistema de
financiacién local basado en impuestos propios habria que afnadir
las dificultades que se derivan de la naturaleza heterogénea de las
autoridades locales; las grandes diferencias en el nivel de ingresos y
tasas de desarrollo de las regiones daran lugar inevitablemente a
variaciones perjudiciales en los tipos de gravamen o en la estructu-
ra de los gastos publicos, que a largo plazo acabardn por acentuar
dichas disparidades.*

Por todo lo anterior esta clara la dificultad para las haciendas
estatales de financiarse inicamente con impuestos locales. No
obstante, la alternativa mas viable es utilizarlos como uno de los
principales renglones de ingresos de su estructura fiscal.

Asi pues, hoy en dia parece inevitable que las haciendas estata-
les requieran de los ingresos provenientes de la Hacienda federal, lo
cual significa en dltima instancia que ambos niveles gubernamen-
tales tendrdn que recurrir a un solo conjunto de figuras impositi-
vas, por lo que necesariamente se establecerd una serie de relaciones
entre los impuestos federales y los estatales, conformando lo que
se denomina relaciones fiscales intergubernamentales.

El erario federal surge supeditado
al contingente de los estados

En la fraccién v del articulo 50 de la Constitucién de 1824 se da-
ban facultades al Congreso General para fijar los gastos generales
y establecer las contribuciones necesarias para cubrirlas. Los esta-
dos, de acuerdo con el articulo 161, fraccién vii, tienen la obligacién
de contribuir para consolidar e impulsar las deudas reconocidas por
el Congreso General. También se sefiala en dicho articulo que nin-
glin estado establecerd, sin consentimiento del Congreso General,
derecho alguno de tonelaje, ni impondréd gravimenes sobre im-
portaciones o exportaciones mientras la ley no regule como deben
hacerlo; con ello se siguen las disposiciones de la Constitucién es-
tadounidense.

Sin embargo ese mismo ano se expidi6 la “Ley de clasifica-
cién de rentas generales y particulares” que no se incorporé como

42Allan Prest, op. cit., pp. 387 y 388.
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principio a la Constituciéon de 1824.% En ésta se limita en cierta
forma la concurrencia de facultades impositivas de la federacién y
de los estados al senalar algunas fuentes exclusivas para la federa-
cién y al establecer (articulo 11) que las rentas que no pertenecian
a ésta corresponderdn a los estados. Se establecen como rentas ge-
nerales pertenecientes a la federacion las siguientes:*

1. Impuestos de importacién y exportacion.

2. Impuesto de internacién del 15% sobre los precios del aran-
cel de las mercancias extranjeras, con lo que quedan exentas
de la alcabala en su circulacién interior.

3. La renta de tabaco y pélvora.

4. La alcabala que paga el tabaco en las regiones donde se co-
secha.

5. La renta de correos.

6. De loteria.

7. De salinas.

8. De los territorios de la federacion.

9. Bienes nacionales.

10. Edificios, oficinas y terrenos anexos a éstas, que pertenecen
a las rentas generales.

Como se senald, se establecié ademas que las “rentas” no inclui-
das en la lista anterior pertenecerian a los estados. Se suponia que
los ingresos provenientes de estas fuentes debian cubrir los gastos
internos de cada estado y aun proporcionar un excedente para
financiar el déficit del gobierno nacional.* El monto denominado
“contingente” era asignado anualmente por la federacién, a la cual
debia enviarse cada mes. La cantidad que le correspondia a cada
estado se fijaba segiin la poblacién y su clasificaciéon de acuerdo
con su riqueza, siendo de cinco clases diferentes; de esta manera se
establecié un impuesto de capitacién por estado. La cuota mayor,

43Cfr. Ernesto Flores Zavala, Elementos de finanzas publicas mexicanas, México, Porrta,
1980, pp. 361 y 362.

44 Cfr. Antonio Martinez Bdez, “La division de competencias tributarias en el Cons-
tituyente de 1824", en Revista del Tribunal Fiscal de la Federacién, México, nimero extraor-
dinario, 1965, pp. 89-130.

45Cfr. Josefina Zoraida Vazquez, op. cit., p. 24.
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la asignada al Estado de México, ascendia a 975 000 pesos y la
menor, que era la correspondiente a Coahuila, importaba 15 625
pesos.

Asi, se recurrié a un sistema denominado de conciertos econé-
micos,* que esencialmente consiste en el establecimiento de una
cuota global, denominada en México “contingente”, que los esta-
dos pagan al gobierno nacional, conservando para si el resto de
los ingresos que se hayan obtenido en su territorio. Por ejemplo,
del conjunto de impuestos que estaban a su disposicion (alcabalas
interiores, a la plata y el oro, las contribuciones directas, los nove-
nos, vacantes, anualidades, mesadas, medias anatas, pulques, gallos,
etc.), los estados tenian que cubrir sus propios gastos y el concier-
to econémico, que para 1824 fue de 3 136 775 pesos, los cuales
debian pagarse al gobierno federal. La ventaja de este sistema de
relaciones fiscales es que no implica la centralizacién de las opera-
ciones fiscales, puesto que cuestiones como la gestion, inspeccién,
etc., quedan bajo la jurisdiccion de los gobiernos estatales.

De esta manera, en el primer intento de distribucién de grava-
menes durante el régimen federal de 1824, los ingresos del gobier-
no nacional quedaron supeditados en su mayor parte al “contin-
gente” que debian pagar los estados, aunque esta supeditacion
empez06 a limitarse con el decreto que facultaba al gobierno federal
para intervenir las oficinas de rentas de los estados que no cubrie-
ran su contingente.

En la prictica, la Tesoreria Nacional traté de quedarse con
todos los gravamenes que no se habian cedido especificamente a
los estados, aunque, como se senald, la ley concedia a éstos todos los
ingresos no reservados al gobierno nacional. Por su parte, los esta-
dos no pagaban a la federacién el contingente que les correspon-
dia.*” En fin, en las diversas “memorias de hacienda” de la época se
observa una tremenda insuficiencia del erario.

Como se observa, se recurre a un sistema en el que hay sepa-
racion de algunos gravdmenes y conciertos econémicos en otros.

46Para una explicacion detallada de este tipo de relacion fiscal, véase Antonio
Giménez Montero, “Introducciéon”, en Financiacion de las autonomias, Madrid, H. Blume
Ediciones, 1979, p. 15.

47Josefina Zoraida Vazquez, op. cit., p. 25.
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En el primer caso, la separacién o division de fuentes es una forma
de relacion fiscal que esencialmente consiste en el reparto de los
impuestos entre el ambito federal y los estados. Cuando se usan
de manera exclusiva, ambos se procuran, de acuerdo con su posi-
cién, la totalidad de los recursos necesarios para el cumplimiento
de sus funciones y de esta manera cada unidad gubernamental
tendrd sus propias fuentes de ingresos que no podrdn utilizar los
otros niveles de gobierno.*

Este sistema fue bastante utilizado en las épocas en que los
niveles de gasto publico tenian poca importancia.

Las ventajas de la separacion giran en torno a aspectos admi-
nistrativos y politicos. Este sisterna evita el derroche y la duplica-
cién administrativa que genera la superposiciéon de gravimenes. Por
otra parte, una vez efectuada la divisién de fuentes tributarias no
es factible la invasiéon de un dmbito gubernamental a otro, dismi-
nuyéndose la posibilidad de una pérdida de autonomia financiera
del nivel estatal de gobierno. Asi, la separacién permite cierta pro-
teccion de las haciendas estatales ante la tendencia expansiva de
los poderes federales.

Sin embargo este sistema presenta serias dificultades que surgen
desde el momento en que se plantea la pregunta de cuales impues-
tos son mas adecuados para cada unidad de gobierno. La respuesta
implica, ademas de considerar el papel que desempefiaran las
finanzas publicas como instrumento de politica econdmica, reco-
nocer tanto los derechos de las otras unidades como los de los con-
tribuyentes* e inevitablemente apareceran los problemas de insu-
ficiencia de recursos para los niveles locales de gobierno.

Asimismo la falta de flexibilidad de determinadas figuras im-
positivas puede ser muy costosa porque la federacion perdera ins-
trumentos poderosos para sus funciones econémicas fundamen-
tales (estabilidad econ6émica, redistribucion del ingreso y adecuada
asignacién de recursos). Por otra parte, se favorece la distorsion de

48 Harold Groves, op. cit., p. 593.

49Por ejemplo, seria inequitativo para el contribuyente si la federacion grava a una
empresa sobre la base de sus utilidades; al estado, sobre sus ventas brutas, y al munici-
pio, sobre sus propiedades. Cfr. Benjamin Retchkiman Kirk, Aspectos estructurales de la
economia ptiblica, México, uNam, 1975, p. 81.
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los patrones de localizaciéon porque, como resultado de los diferen-
tes niveles de ingresos de las comunidades, en un mismo pais ha-
brd una gran diversidad de estructuras tributarias, y si ademas se
utilizara el sistema de contingente, la tendencia seria a establecer-
se en las comunidades mas ricas a fin de pagar los menores impues-
tos posibles.

También puede suceder que se retroceda al México de princi-
pios de siglo, cuando existia una gran diversidad de sistemas de
imposicion. Por ejemplo, en el caso de la propiedad raiz habia pro-
piedades en condiciones iguales de produccién que se gravaban
con impuestos muy diferentes o bien similares pero con tasas di-
versas, lo cual se daba por el solo hecho de estar situadas en luga-
res distintos.

Un ejemplo de distorsion de los patrones de localizacién se dio
en el Estado de México, al cual resultaba muy dificil el manejo de
ciertos impuestos. Sus habitantes con sélo cruzar la frontera del Dis-
trito Federal podian comprar tabaco y otros productos a precios
mas reducidos. A su vez, para evadir los nuevos impuestos del Esta-
do sobre el ron se establecieron destilerias en el Distrito Federal.>

Asi pues, el sistema de separacién, aunque tiene ciertos méri-
tos, no soluciona los problemas fundamentales de las relaciones
fiscales. No serd practicable si los ingresos que produce son insufi-
cientes para cubrir las necesidades del nivel gubernamental de que
se trate porque lo hard dependiente del sistema impositivo total,
como sucedi6é en México desde la adopcién del sistema federal en
1824.

Durante todo ese tiempo el pais pasé por una época que en lo
politico se caracteriz6 por las sublevaciones y los cuartelazos (lo cual
redundé en una gran cantidad de gastos de guerra), y en lo fis-
cal, por la extrema pobreza del erario. Tal situacion explica la crea-
cién de nuevos impuestos en algunos casos y la aplicacién de cuo-
tas adicionales en otros, e incluso hasta la rifa de algunas fincas
nacionales rdsticas y urbanas mediante la emision de 10 000 bille-
tes con valor de 100 000 pesos asi como el descuento de sueldos
a los empleados de la federacion de un 8 a un 20% y la imposicion
de créditos forzosos.

50Charles W. Macune, op. cit., pp. 182 y 183.
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Resulta muy explicable que la Tesoreria Nacional presentara
déficit ante una recaudacion de impuestos totalmente desarticula-
da y destruida,” lo cual dio lugar a una deuda publica creciente
que siempre se amortiz6 independientemente de su costo social.

Puede resumir la situaciéon prevaleciente en esa época lo afir-
mado por el entonces secretario de Hacienda en la memoria que
present6 al Congreso de la Unién en 1834:

Los intervalos de tranquilidad han sido tan efimeros que no
han permitido una reforma radical en la hacienda; asi es que
puede decirse que ella ha caminado con la incertidumbre pro-
pia de nuestra infancia politica, sin sistema, sin plan y sin
objeto final y conocido.*

Para algunos autores®* la falta de recursos de los gobiernos tan-
to nacional como estatales fue uno de los factores que influyeron
en la decisién del Congreso de 1835-1836 de crear un régimen de
departamentos bajo el sistema central, pues se consideraban me-
nos caros. Por ejemplo, las “juntas” se componian de siete miem-
bros en lugar de un ndmero mayor correspondiente a las legislatu-
ras estatales. Sin embargo la misma situacién se presenté durante
la vigencia de la repiblica central, aunque de manera mas grave y
dramatica.

La Hacienda en la repiblica central

En 1835 el Congreso se declaré “constituyente” y, atendiendo a las
peticiones de algunos ayuntamientos de que se adoptara una forma
de Estado “mds adecuada a las necesidades, exigencias y costum-
bres y que mejor garantizara la independencia, paz interior y reli-
gién que profesaba el pueblo”,’ se acordé el cambio de la forma

s1bid., pp. 117-119.

52Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Memorias, 18 vols., México, en la
Oficina de Don Alejandro Valdés, Impresor de Camara del Imperio (1822-1838),
vol. vi, p. 28.

53Charles W. Macune, op. cit., p. 128.

54 Manuel Yanez Ruiz, op. cit., t. v, p. 155.
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federal a un sistema unitario o central®® en el que, si bien subsis-
tian los gobernadores de los estados, desaparecian las legislaturas,
designdandose en su lugar a las juntas departamentales.

En materia fiscal se establecié que los gobernadores se enten-
derian directamente con el supremo gobierno por conducto del
secretario del Despacho de Hacienda y se les prohibié enajenar
bienes, imponer contribuciones, efectuar contratos o gastos extra-
ordinarios sin la previa aprobacién del supremo gobierno, el cual
tomo el control de todos los ingresos que antiguamente per-
tenecian a los estados.*® En 1836 se autorizé al gobierno federal
para disponer hasta de la mitad de las rentas de los departamentos
mientras prosiguiera la guerra de Texas.

La legislacion vigente en 1836 daba a las juntas departamenta-
les la iniciativa de las leyes relativas a impuestos, las cuales debian
ajustarse a los términos de la ley constitucional.

Al igual que en el periodo anterior siguieron creindose impues-
tos con el Ginico objetivo de cubrir las necesidades del momento,
pero sin un plan consistente. Asimismo nuevamente se exigieron
préstamos forzosos.

En 1843 se formulan las “Bases de Organizacion Politica de la
Republica Mexicana”, conocidas como “Bases orgdnicas”, que sin
cambiar al Estado unitario contienen una cierta delimitacion de las
facultades impositivas.”” De acuerdo con ellas, los departamentos no
tenian libertad para crearse una hacienda propia, pues era facul-
tad del Congreso clasificar las rentas para los gastos generales de
la nacién y de los departamentos. En el articulo 199 se establecia
que la Hacienda piiblica se dividiria en general y departamental,
por lo que se distribuirian las rentas para ambas, de modo que las
asignadas a los departamentos fueran proporcionales a sus gastos y
las asignadas a la general sirvieran, entre otras cosas, para amorti-
zar la deuda publica. Ya para entonces, la oposicién (fundamental-
mente el movimiento de Jalisco) exigia, en materia hacendaria, que

55Josefina Zoraida Vizquez, op. cit., p. 27.

56 Congreso Constitucional del Estado de México, Coleccidn de érdenes y decretos de
la soberana junta provisional gubernativa y soberanos congresos generales de la nacion mexi-
cana, 8 vols., Imprenta de Galvan (1829-1840), México, vol. vi, p. 48.

57 Manuel Yéfez Ruiz, op. cit., t. v, p. 157.
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se acabaran los préstamos forzosos y se suprimieran las aduanas
interiores.*

Ese afno el gobierno central expidié un decreto para uniformar
tanto las cuotas como las reglas de cobro de las alcabalas. Asimis-
mo se establecié que la recaudacion del impuesto a las fabricas de
hilados y tejidos la realizaran los departamentos, aunque su pro-
ducto perteneceria al gobierno central.

Matias Romero resume la situacién prevaleciente durante la
vigencia de las Bases Organicas en los siguientes términos:

Siguié una marcha retrégrada, estanco el tabaco, los naipes, la
polvora, el azufre y el salitre [...]; expidié primero un arancel
con derechos bajos, y poco después, otro con derechos altos
[...]; impuso préstamos forzosos; y concedié monopolios odio-
sos e insostenibles,®

Para entonces los impuestos al comercio exterior eran la fuen-
te mas productiva desde el punto de vista del monto recaudado.

En 1845 se otorgan a los departamentos para sus gastos todas
las contribuciones directas, incluso la de capitacién. También se esta-
blece que cuando los recursos de los departamentos fueran insu-
ficientes para cubrir sus gastos se les asignarian otras fuentes
de ingresos del gobierno federal; era el caso del departamento de
California, al que se concedié las dos terceras partes de la aduana
de Monterrey. Ain mads, en caso necesario se les otorgaria un por-
centaje (variable segtin los estados) del rendimiento de los ingresos
del supremo gobierno. Con esto se establecio el sistema opuesto al
utilizado en la Ley de Clasificacién de Rentas de 1824, lo cual re-
sulta explicable si se toma en cuenta que ya se trataba de un Estado
unitario.

Asi, en ese afo el ministro de Hacienda, Luis de la Rosa, senala
en su memoria que practicamente no existia en México un sistema
de Hacienda, puesto que habia una gran cantidad de impuestos.

58 Cecilia Noriega Elio, El Constituyente de 1842, México, UNam, 1986, pp. 161-164.
59 Manuel Yanez Ruiz, op. cit., t. 1, p. 404.
60Jbid., t. v, p. 157.
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Sin embargo lo que se recaudaba era exiguo; continuamente se su-
primian impuestos, para al poco tiempo volver a restablecerlos. “Por
millares se cuentan ya las leyes de hacienda, los decretos, orde-
nanzas y reglamentos de la materia, y todas estas disposiciones
estan dispersas [...]"®

Otro problema, sefialado por Luis de la Rosa, era el desvio de
los fondos publicos.

No creo que pueda establecerse jamas un sistema de hacienda,
ni que sea posible nivelar los ingresos y egresos del erario, en
un pais en que cada jefe de partido, al proclamar una nueva
revolucion, puede apoderarse del tesoro publico como de una
presa y distribuirlo entre sus partidarios como si fuese su he-
rencia o patrimonio.®?

Ademas menciona que uno de los medios para debilitar al
gobierno en turno habia sido el de desacreditar todas las contribu-
ciones existentes.

Asi es como se ha perdido en nuestra hacienda, por resultado
de la guerra civil, todo sistema, toda regularidad administrati-
va, asi es como se ha hecho olvidar a los ciudadanos el deber
de contribuir para los gastos ptblicos, y se han infundido a las
clases mds numerosas de la sociedad ideas tan errébneas como
la de creer que se puede vivir en sociedad y disfrutar de todos los
beneficios de la civilizacion sin contribuir para los gastos que
todo gobierno, que toda administracién hace necesarios.*?

. ,
bnerada o
Decreindg

En 1846, a raiz de que se restaura la Repuiblica federal conforme a
las bases de la Constitucion federal de 1824, se eliminaron las
asambleas departamentales y los gobernadores de los departamen-

61“Memoria” de 1845 del ministro de Hacienda Luis de la Rosa, tomada de Pablo
Macedo, op. cit., p. 410.

62Ibid., p. 407.

63Ibid., p. 408.
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tos pasaron de nueva cuenta a serlo de los estados. También se expi-
de un nuevo decreto de clasificacién de rentas, en el cual se seiiala
que corresponden a la federacién:®*

1. Los impuestos de importacién y exportacion.

2. El impuesto de consumo de las mercancias extranjeras.

3. El impuesto del 4% sobre moneda.

4. Los impuestos del tabaco, correos, loteria nacional, salinas,
papel sellado y casas de moneda.

5. El producto de la venta de tierras libres, pertenecientes a la
federacion.

6. Todas las rentas que se perciban en el Distrito Federal y los
territorios.

En cuanto a los estados, sus rentas provendrian:

1. De todas las contribuciones que no estén contenidas en los
articulos anteriores.

2. Los impuestos a los husos de las fabricas de hilados de algo-
dén y lana.

3. El producto de las aduanas interiores.

Los estados tendrian la obligacién de pagar un contingente a
la federacién, cuyo monto se establecié en el decreto; en caso de no
cubrirlo se les sancionaria con la intervencién de sus rentas. Con
ello quedé planteado uno de los principales motivos de discordia
entre la federacién y los estados; la federacién quedaba sin recur-
sos 0 los estados sufrian el embargo de sus rentas. De esta manera
nuevamente se supedita al gobierno federal al contingente de los
estados.

Un ano después, debido a la penuria del erario federal, el presi-
dente sustituto de la Reptiblica, Pedro Maria Anaya, en un decreto
senala que la federacién requiere rentas fijas y seguras para cubrir
los gastos generales, y dado que la mayor parte de los estados en la
época de la Constitucion de 1824, aun sin contar con las contribu-

64 Manuel Yaiez Ruiz, op. cit., t. v, p. 158.
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ciones directas (establecidas durante la reptublica central) tuvieron
superdvit y ademds tomando en cuenta que esos gravimenes de
reciente implantacion requerian de una direccién uniforme, decla-
raba rentas de la federacion:®

1. El impuesto de tres al millar sobre el valor de las fincas rus-
ticas y urbanas.

2. Los impuestos sobre establecimientos industriales, sueldos y
salarios, objetos de lujo, profesiones y ejercicios lucrativos.

3. Impuesto del 3% sobre la producciéon de pastas de plata y
oro.

Durante esa época el problema fue la falta de ingresos suficien-
tes para la federacién, ante su grave déficit que no alcanzaba a cu-
brir ni con el saldo de la indemnizacién estadounidense, pagada
como resultado de la anexiéon de buena parte del territorio nacio-
nal. El gobierno federal busco la manera de allegarse mayores
recursos y uno de los medios fue aumentar el contingente que
debian entregar los estados, ademds de las continuas modificacio-
nes de los impuestos.

La centralizacion de los impuestos

En 1853 se le confieren a Antonio Lopez de Santa Anna, presi-
dente de la Reptiblica, facultades para reorganizar al pais y elabo-
rar una nueva Constitucion. Ese afio expidié un decreto en el que
se establecen las bases de la administracién centralista al sefialarse
que en materia hacendaria los gobernadores de los estados debian
cuidar de la buena administracién, inversion y recaudacién de las
rentas publicas.

También en ese afio Santa Anna emitié un decreto de centrali-
zacion de las rentas publicas, en el cual destacan tres hechos:

a) Contindan los mismos impuestos.
b) El supremo gobierno se hace cargo de todos los gravimenes
que cobraban los estados.

65 Ibid., p. 159.

La coordinacion impositiva en México hasta la Constitucion de 1917 4


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


¢) Los productos de los ramos y bienes municipales seguiran
recauddndose e invirtiéndose de igual forma.

De esta manera, Ginicamente quedan los impuestos nacionales
y municipales. Ademds destaca la ley penal para los empleados de
Hacienda, que castigaba con la pena de muerte los “crimenes de los
empleados de Hacienda”, o sea la sustraccién de caudales, el ocul-
tamiento malicioso de éstos y los actos para defraudar al erario.

La presidencia de Santa Anna fue una de las épocas en que se
hizo el mayor niimero de modificaciones a los impuestos para es-
tablecer nuevos o aumentar los existentes (se impuso un gravamen a
las puertas y ventanas exteriores de los edificios urbanos y risticos
del pafs, y otro por la posesion de perros), lo que seguramente res-
pondié a la necesidad de obtener recursos y a la falta de técnicas
hacendarias adecuadas.

Como senala Matias Romero, “[...] demuestra de una mane-
ra evidente que el objeto principal, si no el tinico de la dictadura, era
sacar los recursos de donde los hubiese, para sostener el inmenso
pie de fuerza armada que esperaba fuese su principal apoyo”.°¢ Lo
anterior se agravaba porque el Ministerio de Fomento también de-
cretaba impuestos en las materias de su incumbencia, dando por
resultado que un mismo ramo fuera gravado de dos maneras di-
ferentes. Ademas el producto de algunos impuestos, como el de
papel sellado, estaba destinado a un fin especifico, que en este
caso era el de pagar los sueldos del Poder Judicial, y su manejo era
totalmente independiente del Ministerio de Hacienda.

Al

it et

sy
3

Depuesto Santa Anna y siendo presidente Ignacio Comonfort, en
uso de las facultades que le concedia el Plan de Ayutla reformado
en Acapulco, expidié en 1856 el “Estatuto Organico Provisional de la
Reptiblica Mexicana”, en el que se restablecen los gravimenes de
los estados y territorios, ademas de los generales y municipales.*’

66 Matias Romero, “Memoria” de Hacienda de 1870, p. 411, en Manuel Yafiez Ruiz,
op. cit., t. 1, p. 486.
67 Manuel Yanez Ruiz, op. cit., t. v, p. 169.
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En el articulo 107 se disponia que los impuestos estatales se-
rian percibidos y administrados directamente por los gobernadores
y se destinarian para cubrir sus presupuestos que tenian que ser
aprobados previamente por el gobierno general.®® Se dejaban fuen-
tes propias de recursos a los estados para que atendieran a sus ne-
cesidades de acuerdo con sus propias circunstancias.®’

En el articulo 109 se senala que la propiedad raiz, la industria
fabril y el comercio extranjero serian gravados exclusivamente por
el gobierno general. Y en el articulo 112 se dice que conforme a la
Ley de Clasificacién de Rentas se fijardn los gravimenes corres-
pondientes al gobierno general, a los estados y territorios y a los
municipios.”

Este estatuto estuvo vigente hasta que se emiti6é la Constitu-
cién Federal de 1857. Es importante sefalar que en esa época se
manifestaba cierta inquietud por estructurar un sistema hacenda-
rio; asi, se nombré una comisién para que estudiase un proyecto
de ordenacién. Como resultado se propuso que la imposicion reca-
yera en los ingresos producidos y la riqueza en sus tres divisiones:
territorial, industrial y mercantil de un modo proporcional, dejan-
do a los estados en posibilidad de aumentarlas en un porcentaje
adicional. Asi, se observa desde esa época la tendencia a dejar la
recaudacion bajo la responsabilidad de la federacion.

En este primer intento de ordenacién del régimen tributario se
pretendié abandonar la separacién de las fuentes impositivas y
utilizar un sistema concurrente, en el que tanto la federacién como
los estados miembros utilizaran las mismas figuras tributarias (gra-
vamenes provenientes de la riqueza territorial, industrial y mer-
cantil) que serfan utilizadas por ambos niveles. Ademds se pro-
puso que fuera de forma coordinada, con lo cual se posibilitaba
un ahorro en dinero y en molestias, tanto para la autoridad recep-
tora como para los contribuyentes al disminuir el costo de recau-
dacién de los impuestos.

681pbid., t. 1, p. 489.

62 Guillermo Prieto, “Algunas ideas sobre organizacion de la hacienda publica”, en
Revista de Administracion Publica, nim. 54, México, Instituto Nacional de Administra-
cién Piblica, abril-junio de 1983, p. 48.

70Ernesto Flores Zavala, op. cit., p. 362.
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Una de las formas tradicionales utilizadas en un sistema con-
currente es la de la imposicion tinica, que se da cuando uno de los
dmbitos de gobierno, en este caso el federal, se encarga de recaudar
el impuesto y después lo reparte a los otros. Desde luego este siste-
ma admite diversas combinaciones; en esa ocasion se pretendia
utilizar una sobretasa sobre todos los impuestos del sistema tribu-
tario al concentrar la recaudacién del gravamen en el gobierno ge-
neral y aplicar a los estados un recargo adicional sobre la tasa de
todos los gravimenes que integraran la estructura impositiva.”

Asi, la administracién y recaudaciéon quedarian en manos del
gobierno general que percibiria, junto a los ingresos de su impues-
to, los del gravamen estatal; la cuantia del recargo la determinarian
cada uno de los gobiernos estatales.

Desde un punto de vista administrativo, este método tiene la
ventaja de que reduce costos y simplifica trimites tanto para la Ha-
cienda publica como para los contribuyentes, ya que existe un s6lo
tipo impositivo en cada circunscripcion geogréfica y se presenta
una sola liquidacién. Otra ventaja es que cuando el Estado fija la
cuantia del recargo puede adecuar ésta a sus necesidades.

Con lo anterior, sin embargo, no se evita la desigualdad de in-
gresos entre los estados y, lo que es mas importante, la autonomia
fiscal de éstos resulta muy limitada, ya que no tienen nada que decir
sobre los otros elementos bdsicos del gravamen, como son: sujeto,
objeto, base, exenciones y deducciones. Obviamente no podria
hablarse de ningtin grado de autonomia si el gobierno general fue-
ra el que también fijara la tasa adicional.”?

Es conveniente aclarar que en la actualidad esta férmula es
especialmente ttil cuando se aplica sélo en impuestos dificiles de
administrar por la Hacienda estatal. Por otra parte, como las necesi-
dades de ingresos de los gobiernos federal y estatal pueden variar
de manera diferente, y ya que la regulacién de aspectos especificos del
impuesto (base, exenciones, deducciones y otros) estd en manos
de la federacion, serd necesario revisar periédicamente el monto de

71Cfr. Harold Somers, Finanzas piblicas e ingreso nacional, México, FCE, 1970, p. 530.

72Luis del Arco y Félix de Luis, “Relaciones entre los sistemas fiscales existentes
en un estado federal”, en El Trimestre Fiscal, afio 3, nam. 13, México, abril-junio de
1982, p. 80.
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la tasa adicional, lo cual podrd generar una lucha politica constan-
te”? 0 un proceso de negociacién interminable.

LIS $ g "MI;;,w“*‘k;,
Decrete de dlasilicacion de renlas

-

En 1857 se expidié un nuevo decreto de clasificaciéon de rentas
que estuvo vigente al mismo tiempo que la Constitucién Federal
de 1857. En esta ocasion las rentas, contribuciones y bienes de la
nacién se dividieron en generales y estatales, quedando compren-
didas las municipales en las asignadas a los estados. Destaca tam-
bién que en ciertos impuestos se recurri¢ al sistema de separacion
de fuentes, otorgindole en forma exclusiva al gobierno general los
impuestos a la industria fabril, la minera y el comercio extranjero;
en total 37 renglones.

A los estados les correspondian 27 renglones, entre otros: con-
tribucién sobre la propiedad raiz, sobre objetos de lujo, profe-
siones y ejercicios lucrativos, fibricas de aguardientes, etc. Esta
enumeracién no era limitativa porque tanto la federacién como
los estados podian establecer otros impuestos que consideraran
necesarios.”

Por otra parte, ambos niveles de gobierno compartirian indi-
vidualmente el impuesto de traslacién de dominio y el de géneros,
frutos y efectos extranjeros. De acuerdo con esta ley de clasifica-
cién de rentas hay un dnico tipo impositivo y se practica una sola
liquidacién, repartiéndose posteriormente el rendimiento entre el
gobierno federal y los estados.

Actualmente, en muchos casos distribuir segtin la procedencia
presenta serios inconvenientes. El primero es que en varios im-
puestos es dificil determinar con exactitud el origen de lo recauda-
do; es el caso del impuesto sobre la renta cuando el contribuyente
vive en un estado y sus ingresos proceden de otro. El segundo es
que distribuir de acuerdo con la procedencia generalmente lleva a
perpetuar las desigualdades de desarrollo entre los estados ya que
en muchas ocasiones los mads ricos reciben cantidades superiores

73Cfr. Benjamin Retchkiman K., op. cit., pp. 82 y 83.
74Cfr. Manuel Yanez Ruiz, op. cit., t. v, pp. 176-181.
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por concepto de participacion en ingresos que las otras entidades fe-
derativas.”™

Este sistema funcionara satisfactoriamente sélo si la fuente de
recursos es suficiente para sostener a dos planos gubernamentales.
Es qtil porque permite un ahorro importante en la administracion
tributaria y ademas al contribuyente se le simplifica el pago de los
impuestos. Por otra parte permite a las haciendas estatales contar
con impuestos que de otra forma les resultaria imposible disponer.

Finalmente destaca el contingente, que para ese entonces se
fijaba en un 25% sobre los impuestos locales restantes (por esta
razén se le conocia como “la cuarta federal”). Como se observa, el
contingente ya no tiene la naturaleza del concierto econémico’
sino de un recargo sobre la mayoria de los impuestos locales, el
cual era fijado por la federacién pero recaudado por los estados
por medio de estampillas que se adherian a los recibos de pago que
aquéllos extendian a los causantes.

Asi, el sistema de recargos que se utiliz6 en ese tiempo tuvo la
modalidad, a diferencia de las tendencias actuales, de que tanto
la administracién como la recaudacién quedaron en manos del
gobierno estatal, que percibia junto con los ingresos de su impues-
to los del gravamen federal, con lo cual no se limitaba la autonomia
fiscal de los estados. Es importante destacar que esta enumeracién
no es limitativa’” pues tanto la federacién como las entidades po-
dian establecer otros gravimenes, con lo que se consagraba la con-
currencia impositiva. También se establecia la posibilidad de que
de las rentas generales se hicieran asignaciones temporales a los
estados cuyos ingresos, por causas especiales, no fueran suficientes
para cubrir los gastos.

En materia fiscal un problema siempre presente ha sido el de la
determinacion de la materia gravable. ;Sera ésta inicamente la de-

75John Due, op. cit., pp. 402-404.

76Como ya se dijo, el concierto econémico es una forma de estructuracién de las
relaciones fiscales.

77Ernesto Flores Zavala, op. cit., p. 365.
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rivada de las facultades tributarias expresas o la federacion tiene
facultades ilimitadas para determinarla?

La Constitucién de 1857, al igual que la de 1824, establecia,
en lo general, la concurrencia de facultades entre la federacion y
los estados al permitir al Congreso General imponer las contribu-
ciones necesarias para cubrir el presupuesto. Sin embargo habia la
tendencia a restringir las facultades de los estados en materia de
impuestos.”® A pesar de las diversas leyes de clasificacion de rentas
no se establecié un principio para delimitar el campo impositivo
entre federacion y entidades federativas. La razén de ello es que se
queria propiciar que cada uno de los ambitos de gobierno fuera
autosuficiente econémicamente y no tuviera que supeditarse a
otra instancia para cubrir sus necesidades.

Vallarta, quien fuera presidente de la Suprema Corte de Justi-
cia, estableci6é que:

Las facultades del Congreso federal y de las legislaturas de los
estados en materia de impuestos, son concurrentes y no exclu-
sivas; es decir, aquél puede decretar una contribucién que re-
caiga sobre el mismo ramo de la riqueza publica, ya gravado por
el estado.

Con esta tesis, se ha dicho, se implanté en México la “anarquia
en materia fiscal”.”

Sin embargo también se recurrio a la separacidn de ciertos im-
puestos, reservando de forma exclusiva para la federacién algunos
de los mads productivos de esa época. Se establecia que “el Congre-
so tiene facultad para expedir aranceles sobre el comercio extran-
jero”. Asi, desde fines del siglo pasado se reservé a la federacion el
derecho de gravar la entrada y salida de mercancias del territorio
nacional, lo cual proporcioné recursos importantes a su erario y per-
mitié el uso de este instrumento con fines extrafiscales. Ademads se
facult6 a la federacion para reglamentar y aun prohibir, por mo-

78 Manuel Yénez Ruiz, op. cit, t. v, pp. 171-176.
7 Cfr. Jorge Carpizo, “Sistema federal mexicano”, en Los sistemas federales del
Continente Americano, México, FCE y UNAM, 1972, p. 492.
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tivos de seguridad, sanidad y orden publico, la circulacion de cier-
tos productos a fin de lograr la uniformidad y equidad en toda la
Republica.

Por otra parte, para favorecer el comercio y garantizar la abso-
luta libertad de transporte y consumo de toda clase de mercancias
se prohibio a los estados gravar el transito y el consumo de éstas en
el interior del pais, o sea las alcabalas,®® ya que desequilibraban el
comercio, causando retardos perjudiciales, amén de que lo enca-
recian al gravarlo en todos los puntos de paso. Un problema adi-
cional era la constante inspeccion de las mercancias en su transito
por los caminos asi como la necesidad de que fuera por una ruta
determinada y amparada con documentos. Sin embargo, dada la
importancia para los estados de esta clase de tributos, su abolicién
se llevo a cabo muchos anos después y se les sustituyd por otros
impuestos sobre ventas.

También se prohibio a los estados que gravasen la entrada de
mercancias a su territorio para evitar la competencia a la industria
o agricultura locales (ya que este proteccionismo muchas veces
perjudicaba a ciertas entidades federativas).®

Con el mismo fin de mantener una libertad absoluta para el
comercio, se prohibid a los estados establecer impuestos diferencia-
les. El manejo de los gravimenes debia ser similar tanto para los
productos del estado que los decreta como para los del resto de la
federacion.

Dado que los derechos de tonelaje asi como los impuestos a la
importacion y exportacién eran exclusivos de la federacion, sélo el
Congreso de la Unién podia permitir que los estados cobraran esa
clase de contribuciones cuando se tratase de auxiliar a los munici-
pios en que se situaran los puertos o a los estados dedicados al co-
mercio exterior. Con lo anterior se pretendia evitar obsticulos para
celebrar convenios mercantiles asi como gravar de modo desigual
este tipo de comercio pero en los hechos estos gravimenes fueron
de uso exclusivo de la federacion.

80 Mariano Coronado, Elementos de derecho constitucional mexicano, México, UNAM,
1977, p. 216.

81 Especialmente, este perjuicio era para los estados que vendian sus productos a
otras entidades que los gravaban.
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La tendencia a restringir las facultades de los estados en mate-
ria de impuestos no sélo ha sido por medios constitucionales sino
también de leyes secundarias.

En cuanto a las limitaciones establecidas por estas tltimas, la
principal es la de 1887, que prohibié a los estados gravar la mine-
ria con impuestos que excedieran del 2% del valor de los metales
extraidos. Tampoco podian gravar a las haciendas de beneficio con
mas del 6 al millar de su valor. Ademas, otra ley que limit6 la facul-
tad de los estados para imponer contribuciones fue la de 1883, la
cual eximi6 a los colonos por diez afios de toda clase de impuestos,
excepto los municipales.

También por ley secundaria los estados percibian una tercera
parte del precio en que la federacién enajenara los terrenos bal-
dios de su propiedad. Los ayuntamientos de los puertos y ciudades
fronterizas recibian unas veces el 1.5 y otras el 2% adicional sobre
los impuestos de importacion.

En 1861 el presidente Juirez cambié de nombre al contingente
por el de contribucion federal,®? aunque el concepto era el mismo,
pues se trataba de un 25% adicional a todas las contribuciones que
debieran entregarse a los estados, incluyendo las municipales; se
exceptuaban Ginicamente los pagos que no llegaran a cuatro reales,
las contribuciones de plazas en los mercados, la alcabala de las mer-
cancias de primera necesidad que las personas introdujeran en
hombros para venderlas en las poblaciones, los peajes, los portes
de correo y la compra de papel sellado.

Ademas suprimio las facultades que habia otorgado a los gober-
nadores y jefes militares para disponer de los fondos de la federacién
y de las aduanas maritimas; también nulificé diversas disposicio-
nes tributarias dictadas por los estados que se juzgaron inconve-
nientes.® Esto, se decia, era con el fin de ordenar las finanzas pu-
blicas pero en los hechos tinicamente se trataba de un paso mas
para restar atribuciones impositivas a los estados pues también la
federacién realizaba prdcticas que redundaban en un descenso de
los ingresos del erario y en la corrupcion de los funcionarios fiscales.

82Manuel Yanez Ruiz, op. cit., t. v, p. 181.
83 Pablo Macedo, op. cit., p. 427.
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Fue en 1868 cuando se expidio el Reglamento para la Adminis-
tracién y Contabilidad de los Caudales del Gobierno Federal, que
establece como base de la administracién los presupuestos de ingre-
sos y egresos, lo cual si constituyé un elemento positivo para la
organizacién de las finanzas gubernamentales.

En 1868, con el fin de recuperar los impuestos que el Congreso
de la Unién habia suprimido, se expide una nueva ley de clasifica-
cién de rentas, la cual senala como pertenecientes a la federaciéon
las siguientes contribuciones:®

1. Los impuestos de importacién, facultandose a los ayunta-
mientos de los puertos a cobrar un real por bulto con destino
a los fondos municipales.

2. Impuestos de exportaciéon.

3. Impuestos de amonedacién, fundicién y ensaye.

4. El papel sellado comtn y para contribucion federal.

5. Los impuestos por la pesca de perla, ballena, nutria, lobo
marino y demds andlogos.

6. Los impuestos establecidos en el Distrito y territorios fede-
rales.

El proceso de apropiacion paulatina de las fuentes de ingresos
por parte de la federacién también puede observarse en el campo
de las limitaciones a la facultad impositiva de los estados.®> En 18462
el Congreso Federal decreto la abolicion de las alcabalas; sin em-
bargo, por diversas razones (la mas importante era que proporcio-
naba desde un 30 hasta un 75% de los ingresos impositivos), este
decreto no pudo ponerse en prictica hasta entrada la segunda mi-
tad del presente siglo.®”

Posteriormente esta prohibicién se convirtié en constitucional
con las reformas de 1895 para impedir que los estados gravaran,
ademads de la entrada y salida de su territorio de mercancia na-

84 Manuel Ydnez Ruiz, op. cit., t. v, p. 184.

85Pablo Macedo, op. cit., pp. 457 y 458.

86Esta Ley del 10 de octubre de 1846 se derogé al mes de su promulgacién. Cfr.
Manuel Ydnez Ruiz, op. cit., t. v, p. 187.

87E] tema de supresion de las alcabalas es estudiado por Manuel Yédnez Ruiz, ibid.,
pp. 187-191.
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cional o extranjera, la emisién de papel sellado y el transito de
personas.

Asimismo se prohibi6 a los estados gravar la explotacién de mi-
nas; inicamente tendria un impuesto del 2% del valor del metal,
y seria para el estado en el que se encontrara la mina. En 1905 esta
cuota se redujo a 1.5 por ciento.

Es importante senialar que desde ese entonces el problema de la
Hacienda municipal desemperfié un papel preponderante en la vida
del pafs. En 1903 se incorporaron los impuestos y las rentas mu-
nicipales a la Hacienda federal y seis anos después se permitio
que, como maximo, la mitad de los ingresos municipales se de-
dicaran a cubrir las necesidades de los ayuntamientos. Estas circuns-
tancias crearon un malestar popular que explica por qué una de
las primeras medidas que tomaron los revolucionarios fue restituir
a los ayuntamientos los ingresos de que disfrutaban.

Cuando se planted el municipio libre®® para muchos resultaban
esenciales tanto la cuestién econémica (pues se decia “si los ayun-
tamientos no tienen libertad econdmica, si no pueden administrar
libremente sus intereses, jamds serdn libres”)* como la educacion
popular (“mientras el pueblo no esté instruido todos nuestros es-
fuerzos saldran sobrando”).” Sin embargo, para otros el gran
obstdculo era la falta de personal capacitado pues, se decia, si en
muchos pueblos apenas unas cuantas personas hablan el castella-
no, ;cémo podran determinar desde un punto de vista econémico
los impuestos mds convenientes para recaudar? Se consideraba
que quienes decretarian los impuestos serian los caciques.”

En los hechos se senalaba un gran desorden en muchas de las
tesorerias municipales, especialmente en la contabilidad, y ade-
mas habia grandes complejidades en el ramo hacendario tanto

88 Cfr. Moisés Ochoa Campos, La reforma municipal, México, uNam, 1955, p. 355.
89 Manuel Yanez Ruiz, op. cit., t. ui, p. 50.

90 [bid., p. 45.

91 Moisés Ochoa Campos, op. cit., pp. 362 y 363.
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para el contribuyente como para las autoridades.”? Se decia, por
ejemplo, que la complicacion era tal que dificilmente un ciudada-
no podria saber sus obligaciones fiscales al abrir un tendején.

Asimismo, para la autoridad hacendaria resultaba muy intrin-
cado aplicar las leyes correspondientes.”> De ahi que las propuestas
giraran en torno a utilizar de forma coordinada un sistema con-
currente en el que un sélo ambito gubernamental estableciera sus
impuestos y los otros niveles de gobierno tinicamente aplicaran
un tanto por ciento (lo que actualmente se llama sistema de recar-
gos). Con lo anterior no se alteraria el esquema econémico-finan-
ciero del primer nivel de gobierno y ademas el cobro seria mads
ficil y barato. Pero la cuestiéon en que no hubo consenso fue en
quién se encargaria de fijar los arbitrios: la federacién, los estados
o los municipios.

A lo mencionado se agrega que al diversificarse la actividad
econdmica es dificil, con el sistema de tasas adicionales al igual
que el de impuestos compartidos, separar el impuesto obtenido
en cada jurisdiccién cuando los causantes tienen su domicilio en
un lugar y obtienen sus ingresos en otro, o bien cuando las empre-
sas tienen establecimientos en varias localidades; de ahi que el
gobierno federal tenga ventajas para su cobro.* También se ha
comprobado que no es conveniente utilizar tasas adicionales en el
caso de actividades que, por estar distribuidas desigualmente entre
las regiones, no se pueden gravar de una forma homogénea en
todo el pais, a menos que las diferencias no sean significativas.

No fue hasta la Constitucién federal de 1917 cuando se pro-
puso darle al municipio una mayor importancia, al considerarse
que su independencia politica y econémica era una de las grandes
conquistas de la Revolucién. Se pretendia que el municipio libre
fuera la base de la administracién del pais.”

Teniendo en cuenta que los municipios salen a la vida después
de un largo periodo de olvido en nuestras instituciones, y que

92Pablo Macedo, op. cit., p. 459.

93 Moisés Ochoa Campos, op. cit., pp. 369 y 370.

94 Luis del Arco y Félix de Luis, op. cit., p. 82.

95 Armando Servin, Las finanzas publicas locales durante los iiltimos cincuenta afios,
Meéxico, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 1956, p. 24.

88 Marcela Astu
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la debilidad de sus primeros afios los haga victimas de ataques
de autoridades mds poderosas, la comisién ha estimado que de-
ben ser protegidos por medio de disposiciones constitucionales
y garantizarles su hacienda, condicion sine qua non de vida y su
independencia, condicién de su eficacia.’®

En la fraccion 1 del articulo 115 de la citada Constitucién se
sefiala la libertad de los municipios para administrar su Hacienda,
la cual serd suficiente para atender sus necesidades y se constituira
con las contribuciones que senalen las legislaturas de los estados.

La Hatienda publica mexicana en los athores del siglo sy

Los continuos cambios registrados durante la época revolucionaria,
debidos al triunfo sucesivo de una y otra faccién, no permitieron
modificar significativamente la distribucién de ingresos entre la
federaciéon y los estados; sin embargo es importante destacar las
siguientes acciones:

1. Se hizo el primer intento de formar el catastro de la Reptibli-
ca Mexicana por medio de “juntas calificadoras” que registra-
rian todas las propiedades raices.

2. Con el fin de que se conociera la verdadera riqueza del pais
"y pudieran distribuirse equitativamente los impuestos sobre
los contribuyentes”, el gobierno federal continué ampliando sus
atribuciones fiscales al prohibir a los estados el otorgamiento
de exenciones de impuestos.

3. La cuota de la contribucién federal se modificé varias veces;
durante los dltimos afios del régimen de Diaz fue en promedio
de 20% vy el gobierno constitucionalista la aument6 hasta el
60 por ciento.”’

Por lo que corresponde a las haciendas locales, generalmente
en todos los estados hay un impuesto predial, basado en el valor de

96 Diario de los debates del Congreso Constituyente, 1o. de diciembre de 1916.
97 Manuel Yanez Ruiz, op. cit., t. 11, pp. 5-28.
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la propiedad ristica y urbana. Por lo comtn también existen los
impuestos de patente y de ventas al menudeo, que recaen en el
comercio; en los estados donde hay minas se grava la extraccion
de oro y plata; muchas entidades tienen el impuesto personal o de
capitacion, vestigio del tributo precortesiano mencionado. Ademads
hay impuestos municipales que en su gran mayoria recaen en
los consumos, como por ejemplo los rastros, las panaderias y otros
ramos.”®

En cuanto a la situacién de la Hacienda publica durante el pe-
riodo revolucionario, en 1917 el primer jefe del Ejército Constitu-
cionalista senalaba que al iniciarse la revolucién contra el régimen
de Huerta no habia ninglin sistema de finanzas, puesto que cada
jefe militar tenia que conseguir los recursos en donde pudiera.
Muchos de ellos eran en especie y otros se obtenian de préstamos
forzosos. Las oficinas recaudadoras de Hacienda quedaban com-
pletamente a disposicién de los jefes militares y en muchos casos
los comandantes, asumiendo facultades hacendarias, hasta impo-
nian contribuciones especiales.”

El gobierno constitucionalista exigia que los impuestos al co-
mercio exterior se pagaran en metdlico, mientras que las otras con-
tribuciones se cubrian con papel moneda. A diferencia de gobiernos
anteriores se gravo la exportacion de todas las mercancias, inclui-
das las materias primas, y se eliminé la exencién de que gozaban
las companias petroleras.

Cuando se unifico la revolucidn, al firmarse el Plan de Guada-
lupe, se recurrio al sistema de emisiones de papel moneda.® Pos-
teriormente, conforme el gobierno fue regularizandose, las oficinas
recaudadoras pasaron de nuevo a la Secretaria de Hacienda.

98 Cfr. Armando Servin, op. cit., pp. 16y 17.
99 Cfr. Manuel Ydfez Ruiz, op. cit., t. 11, pp. 25 y 26.
100Cfr. Armando Servin, op. cit., p. 23.
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1 proceso de apropiacion
de las fuentes impositivas
por parte de la federaciéon

En términos generales, al triunfo de la Revoluciéon de 1910 la Ha-
cienda publica mexicana siguié caracterizdndose por la existencia
de una multiplicidad de impuestos, de los cuales muchos eran
parciales e ineficaces, orientados fundamentalmente al consumo.
“Se ha recurrido a casi todos los medios imaginables, pero nunca
conforme a un método unitario.”’

Un ejemplo de esta situacién es el impuesto del timbre, que
afectaba a mas de cien actividades, por lo que su observancia resul-
taba bastante dificil y en muchas ocasiones se utilizaba como un
instrumento para intimidar a los enemigos del régimen en turno;?
de ahi su denominacién popular de “impuesto del tigre”. En el
caso de las ventas al menudeo Alberto J. Pani, entonces secretario
de Hacienda, sefialaba en su “Memoria” que los males indicados
se agravaban porque el calculo y la recaudacién del impuesto se
hacian en las administraciones del timbre mediante un sistema de
calificaciones que propiciaba inmoralidades e injusticias.

Ademas de este impuesto federal que gravaba el consumo, los
estados tenian el “impuesto de compraventa” que recaia sobre
todos los actos de los comerciantes, agricultores o industriales, y
en 1918 se expidio la ley de impuestos municipales que gravitaba
sobre el servicio de aguas, casas de alojamiento, diversiones, pa-
tentes sobre cafés, carnicerias, dulcerias, establos, expendios de

!Henry Chandley, “Investigacién preliminar del problema hacendario mexicano con
proposiciones para la reestructuracion del sistema”, en Revista de la Escuela de Estudios
Contables, vol. 1, Instituto Técnico y de Estudios Superiores de Monterrey, julio de 1950.

2Este asunto se trata ampliamente en el Diario de los Debates del Congreso Consti-
tuyente, t. 11, sesioén del 29 de enero de 1917, p. 769.
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tocinerias y salchichonerias, jabdn corriente, manteca, tabaco, vinos,
licores y cervezas, fabricas de tabacos, bizcochos y galletas, fondas,
hornos de ladrillos, pastelerias, pulquerias, venta de arena y mate-
riales de construccion, juegos y apuestas, legalizacién de pesas y
medidas, mercados, panteones, pavimentos, atarjeas, puestos en la
via ptiblica, expendedores de carne al por mayor, vehiculos y dere-
chos de licencia de numerosos establecimientos mercantiles e
industriales.’

De esa manera, un comerciante pagaba a la entidad federativa
un impuesto por abrir el establecimiento y luego otro sobre las
ventas; al municipio le pagaba segtin los rubros que le correspon-
dieran y la federacion gravaba las mismas fuentes por concepto de
impuesto del timbre; ademads, debia cubrir una sobretasa del 50%
sobre todos los impuestos que le cobraba el municipio.

Todo lo anterior causé una

...extraordinaria complicacion, ya que las cuotas, las bases de la
imposicién, las reglamentaciones y las formas y épocas de
pago de los impuestos, se multiplican hasta el punto de crear
un estado de confusién y de incoherencia, casi andrquicas, en
materia fiscal.*

Adn mas, en la Ciudad de México se establecié un impuesto
entre el 5y el 40% sobre los gravimenes municipales recauda-
dos en ella para su higienizacién.

Que todos estos impuestos gravaran el consumo, en su mayo-
ria de articulos necesarios, y la ausencia de un impuesto general
sobre la propiedad individual llevé a que el peso de la carga tribu-
taria de la nacién recayera sobre las clases bajas, conformando una
estructura tributaria regresiva. Con ello, obviamente, se acentué la
desigualdad econémica entre “los pocos privilegiados de arriba y
los muchos desheredados de abajo”>

3Los sistemas de imposicion de esta época se estudian en la obra de Armando
Servin, Las finanzas publicas locales durante los iltimos cincuenta afios, México, Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, 1956, pp. 20-23.

4 Alberto J. Pani, La politica hacendaria y la revolucion, México, Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, 1926, pp. 35y 36.

5]bid., p. 37.
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Worelacienes Imnosiivas a prinapios e sigle

En cuanto a las relaciones fiscales, de acuerdo con el estudio de
Henry Alfred D. Chandley,®* miembro de la Comisién de Reorgani-
zacién Administrativa y Financiera del Gobierno Federal Mexicano,
realizado en 1917, el sistema presentaba los siguientes problemas:

1. El gobierno federal se orientd a crear impuestos, sin tomar
en cuenta su incidencia y rendimiento. Era el caso del impuesto
federal del timbre que contenia mas de 100 fuentes especificas.

2. Los sistemas hacendarios estatales carecian de uniformidad
y descansaban en una gran cantidad de impuestos que llegaban a
ser hasta de 57. Al igual que en el federal no se tomaba en cuenta
la capacidad de pago de los causantes. Ni el efecto de los impuestos
establecidos por los otros.

La falta de uniformidad entre los gravimenes estatales se ejem-
plifica con el impuesto a la propiedad raiz. Chihuahua’ tenia una
tasa de 1% a la propiedad rustica; el valor de las tierras dependia
de que fueran de riego, temporal, pastizales o de bosques; en el
primer caso la tarifa era de 30 centavos y en el tltimo de 75.00 pe-
sos por hectarea.

En Durango la tasa era de 12 al millar y el valor de las tierras
dependia de su extension: de 100 a 1 000 hectareas la tarifa era de un
centavo por hectarea; de 1 000 a 5 000, dos centavos, y para mas de
100 000 hectdreas, 45 centavos. Y asi, en los demads estados las va-
riaciones eran tanto de la cuota como de los elementos tomados
en cuenta para valorizar la tierra, lo cual causaba diferencias en la
estructura de costos de los productos agricolas, distorsionando sus
posibilidades de competir.

3. Aparte de las restricciones constitucionales no habia otras
relativas a las fuentes de ingresos federales y estatales, lo que pro-
pici6 que

...el gobierno federal retenga casi privativamente una propor-
cién mayor de las fuentes generales productoras de ingresos
6Op. cit., pp. 18-20.

7Manuel Ydfiez Ruiz, El problema fiscal en las distintas etapas de nuestra organizacion
politica, t. 111, México, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 1958, p. 133.
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que las que retienen los gobiernos centrales de la mayor parte
de los paises. Este hecho es sin duda alguna la causa de los increi-
blemente bajos ingresos de los estados y de la multiplicidad
de pequeiios impuestos.®

4. Como se sefial6 en el capitulo anterior, el gobierno federal
otorgaba exenciones de impuestos a algunas de las ramas mads im-
portantes de la industria nacional, con lo que se despojo a los esta-
dos de una gran parte de la base impositiva.

5. Otra caracteristica es la tasa adicional sobre todos los grava-
menes estatales y municipales, denominada contingente en el
siglo pasado y posteriormente contribucién federal. Con el tiempo
esta tasa se hizo fluctuante y ademds dejé de causarse en algunos
impuestos, como en el de hilados y tejidos y el de tabacos, con lo
cual se hizo mds complejo el sistema tributario.

Por este medio la federacién obtenia de manera facil y regular
cuantiosos ingresos; con el inconveniente adicional de que acen-
tuaba las desigualdades entre los estados.

Ante este panorama fue muy comun durante esa época que los
gobiernos estatales recibieran apoyo financiero de la federacién
por medio de subsidios y participaciones. En 1921, en su informe
presidencial, el general Alvaro Obregén senalé:

La penuria por la que atraviesan los erarios de algunos estados y
municipios de la Reptblica, a causa de la situacién econémica
que en ellos prevalece y de la escasa productividad de sus fuen-
tes de ingresos, derivada en parte esta tltima de la defectuosa
delimitacién existente entre las jurisdicciones federal y local, y
la necesidad en que otros se encontraban de hacer frente a gas-
tos cuantiosos de urgencia, algunos de los cuales redundan en
beneficio de grandes extensiones territoriales, determin¢ al
Ejecutivo conceder a tales entidades préstamos importantes.’

8Henry Chandley, op. cit., p. 28.
9Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, La hacienda piiblica de México a través de
los informes presidenciales, vol. 11, México, 1963, pp. 9 y 10.
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En otros casos, algunos estados que adeudaban el contingente
fueron intervenidos por el gobierno federal.

Le distribncio

! 1
de alribuciones it

En la Constitucion de 1917, como en la de 1857, se establece la obli-
gacion de los mexicanos de contribuir para los gastos publicos tanto
de la federacién como del estado y municipio en que se resida.

Asi las cosas, ;como se delimitan las respectivas jurisdicciones
de tributacién del gobierno federal y de los gobiernos estatales en
la Constitucién de 19172

Al igual que en 1857 se considera que la federacion tiene com-
petencia fiscal ilimitada al establecer que el Congreso tiene facultad
para imponer las contribuciones necesarias a fin de cubrir los gas-
tos publicos (articulo 73, fraccién vir). Con esta disposicion se man-
tiene la concurrencia de facultades entre federacion y entidades
federativas, y asi la federacién lo mismo puede establecer un gra-
vamen a las ventas que al patrimonio u otro cualquiera que consi-
dere necesario para cubrir sus gastos.

Ademis se recurri6 al sistema de separacién en ciertos impues-
tos. Se atribuyeron exclusivamente a la federacion los gravdmenes so-
bre el comercio extranjero (comprende, entre otros, los impuestos
a la importacién y exportacién, los de trafico maritimo, de certifi-
cacion consular y de facturas).

Por lo que corresponde a los estados, en las dos constituciones
se proscriben las alcabalas y aduanas interiores. Segtn el articulo 117,
fracciones v, v y v1, las entidades federativas tienen prohibido im-
poner gravamenes sobre las siguientes fuentes:

-El trdnsito de personas o cosas que atraviesen su territorio, es
decir, el peaje y la alcabala.

-La entrada y salida de su territorio de mercancia nacional o
extranjera.

-1a circulacién y el consumo de efectos nacionales o extranjeros,
cuando se haga a través de aduanas locales, requiera inspec-
cioén o registro de bultos o exija documentacién que acomparie
a la mercancia en su transito.
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Asimismo, las fracciones 111 y vi1 del articulo 117 prohiben a los
estados:

-Emitir estampillas y papel sellado. Por interpretacion se enten-
di6 que la federacién podria usarlos para recaudar impuestos.
-Tener disposiciones fiscales que importen diferencias de im-
puestos o requisitos por razén de la procedencia de mercancias
nacionales o extranjeras, ya sea que estas diferencias se esta-
blezcan respecto de la produccién similar de la localidad o
entre producciones semejantes de distinta procedencia.

A los estados también se les otorgan facultades impositivas
controladas por el Congreso de la Unidn en el articulo 118, frac-
cién 1, para el caso de los impuestos de tonelaje, puertos y sobre
importaciones o exportaciones. En la prictica estas fuentes estin
reservadas a la federacion.

Por dltimo los estados tienen poderes reservados en todas aque-
llas facultades que no estdn expresamente concedidas por esta
Constitucién a los funcionarios federales (articulo 124).

Con este esquema de distribucion de ingresos se ha dicho que
los constituyentes® pretendieron lograr la autonomia de las entida-
des politicas que forman la federacién, misma razén que esgrimie-
ron los constituyentes de 1857. Desde aquel entonces se visualizaba
el principio, que ain en nuestros dias continda siendo valido, se-
gun el cual, desde un punto de vista politico, lo mds conveniente
para la Hacienda local es financiar sus actividades con recursos
propios.t

Sin embargo,

...al correr de los tiempos [...] la autonomia referida -tolerando
que la federacién y cada uno de los estados establezcan inde-
pendientemente sus sistemas de tributacién, sin plan alguno,
sin coordinacién, sin armonia- ha originado las interferencias

10Cfr. Florencio Barrera Fuentes, Crdnicas y debates de las sesiones de la Soberana Con-
vencion Revolucionaria, México, Biblioteca del Instituto Nacional de Estudios Histéricos
de la Revolucién Mexicana, 1965.

11 Cfr. Harold Somers, Finanzas publicas e ingreso nacional, México, Fct, 1970, p. 514.
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entre dichos sistemas, las invasiones injustificadas, las acumu-
laciones sin proporcidn, la irregularidad en los gravamenes, en
una palabra, la anarquia fiscal que es una de las causas prin-
cipales de que los impuestos no puedan alcanzar su producti-
vidad méxima posible.'?

Precisamente es a esta situacion a la que actualmente denomi-
nan los tratadistas de “jungla fiscal”, porque las fuentes de riqueza
son objeto de dos o mas gravimenes simultdneos, creados y admi-
nistrados por autoridades diversas (federales, estatales y municipa-
les) y con reglas y objetivos diferentes.

Lo anterior se explica por el hecho de que las opciones de fuen-
tes tributarias adecuadas no son numerosas, y de ellas, algunas son
mucho mds ventajosas que otras, por lo que su uso sera frecuente.
A esta situacién podria agregarse la inconveniencia politica de uti-
lizar altas tasas impositivas; es preferible diversificar la estructura
tributaria pues asi es mas facil la superposicion de gravimenes. En
México cuando se celebré la Primera Convencién Nacional Fiscal
habia mas de cien impuestos diferentes, lo cual hacia muy com-
plejo el sistema y aumentaba en forma desproporcionada e injus-
tificable los gastos de recaudacion, inspeccién y administracion de
los gravimenes® (obviamente, el contribuyente tenia que enfren-
tar diferencias de cuotas, de reglamentacién, de plazos y épocas de
pago).

Con la falta de coordinacién también puede presentarse la uti-
lizacién de gravimenes que recaigan sobre objetos de una clase
uniforme.!* Esto ha ocurrido cuando la federacién grava los ingre-
sos brutos de las empresas y algunos estados gravan solamente una
parte de los mismos, como las utilidades. También es el caso de
los impuestos de compra-venta estatales utilizados en México a
principios de siglo y que eran verdaderos impuestos locales de
importacién. Con ello se recarga extraordinariamente estas fuentes

12Alberto J. Pani, op. cit., p. 40.

13Ramon Beteta, Tres afios de politica hacendaria, 1947-1948-1949, México, Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico, 1951, p. 142.

14Harold Groves, Finanzas publicas, México, Trillas, 1978, pp. 587 y 588.
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de riqueza y puede ocurrir que, en cambio, otras queden libres de
gravamen.

Otro problema es la imposicién territorial multiple, que se da
cuando una persona paga dos impuestos y una cantidad mayor
que otra, s6lo porque su riqueza o sus ingresos estan en mas de una
jurisdiccion fiscal; ejemplifican esta situacion los diversos y ya men-
cionados impuestos a la propiedad raiz.'> En México en los afios
treinta diversas industrias empezaron a desarrollarse en varios esta-
dos, por lo cual requerian un tratamiento fiscal uniforme; esto acon-
tecio con las industrias de azucares, hilados y tejidos, cigarros y
alcoholes, entre otras. Por dltimo también hay doble imposicién
cuando se pagan dos impuestos sobre aspectos muy relacionados
de un mismo objeto gravable, por ejemplo cuando se tiene simul-
taneamente un impuesto a la propiedad raiz y otro a las ventanas
(balcones, chimeneas, etc.) que tengan los bienes inmuebles. Esto
no necesariamente significard desigualdad para el contribuyente,
porque la suma de los dos impuestos (en cada uno de los dos ni-
veles de gobierno) puede ser igual que un solo gravamen en algiin
ambito gubernamental.

Desde luego todas estas situaciones pueden complicar el siste-
ma fiscal, con los efectos adversos correspondientes, pues se cons-
tituyen en uno de los mayores obsticulos que se oponen a la
unidad de la economia nacional, frenando con ello el desarrollo
econémico.

El ejercicio por la federacidn y los estados del poder tributario
de manera independiente y sin coordinacién facilmente llevara a la
presion fiscal a niveles inconvenientes.'® Es bien sabido que cuan-
do ésta, y por tanto la recaudacién, es insuficiente, serd imposible
para el gobierno cumplir con las funciones que tiene asignadas.
Por el contrario, si es excesiva pueden afectarse los niveles de pro-
duccién, trabajo e incluso de recaudacién porque se fomentara la
evasion fiscal.

A todas estas consideraciones pueden anadirse las innumera-
bles corruptelas a que dan lugar tantas leyes distintas y confusas asi

15john F. Due, Andlisis econémico de los impuestos, Buenos Aires, El Ateneo, 1970,
pp. 398y 399.
16 Ibid., p. 401.
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como los miltiples procedimientos nacidos de la complicacién
misma del régimen fiscal, lo que en tltima instancia hace recaer el
peso del impuesto sobre unos cuantos.!” Agréguese a ello que si es-
tos impuestos carecen de un mismo propdsito, lo cual ocurre cuan-
do las leyes fiscales de la federaciéon y de los estados se fundan en
principios distintos y se expiden con fines diversos (y lo que es
mas grave atin, de un estado a otro cuando varia la legislacién y re-
glamentacién hacendaria), se generardn guerras econémicas entre
ellos obstaculizindose el desarrollo de la nacién.

Asi pues la falta de coordinacién entre los diversos tipos de
exacciones que se utilizaron en México explica en buena medida la
problemadtica fiscal planteada en este estudio en diversas ocasiones.

Conselidacion de la coordinacion impositiva

A pesar de que el texto original de la Constitucién de 1917 man-
tuvo las mismas facultades impositivas que se otorgaron a la fede-
racién en la Constitucién anterior, entre las prohibiciones a los
estados sélo se agregé la de emitir estampillas, con lo que también
se reservo a la federacion el impuesto del timbre. Con el tiempo
aquéllas se ampliaron.

Como afirman Gerloff y Neumark,'® no hay que estimar en
menos ni en mds la importancia de la distribucién constitucional
de los recursos. Es un hecho que las disposiciones constitucionales
tienen una gran relevancia en la solucién de la problematica fiscal
de un estado federal; pero no pueden impedir a largo plazo la am-
pliacién de las facultades impositivas de la federacion; maxime si,
como en el caso de México, se deja la puerta abierta para que esto
suceda.

A partir de 1912 la extraccién de petréleo quedé gravada por el
gobierno federal, como un inciso del impuesto del timbre;!* diez
anos después los estados (tomando en cuenta la ubicacién de los

17 Cfr. Benjamin Retchkiman Kirk, Aspectos estructurales de la economia publica, Méxi-
€O, UNAM, 1975, p. 78.

18Cfr. W. Gerloff y F. Neumark, Tratado de finanzas, Buenos Aires, El Ateneo, 1961,
p. 497.

19Cfr. Jorge Carpizo, “Sistema federal mexicano”, en Los sistemas federales del Con-
tinente Americano, México, FCE y UNAM, 1972, p. 492.
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pozos cuando se tratara de petréleo crudo y de las refinerias si se
trataba de derivados) obtuvieron una participacién del 5% del
producto de dicho impuesto. Precisamente con este decreto se
establece el principio de conceder participaciones a los estados en
los impuestos federales que se instituyeran. En 1926, conforme a la
Ley de Impuestos a la Mineria, los estados obtienen una partici-
pacion en forma de cuota adicional de un 2% sobre el valor del
oro y la plata, la cual cobraban directamente de los productores,
quedandoles prohibido establecer impuestos locales.

Este proceso de delimitacién de las facultades impositivas a fa-
vor del gobierno federal contintia hasta la fecha, al establecer éste
la modalidad de “coordinacién” con los estados sobre la base de
que éstos deroguen los impuestos que en una u otra forma incidan
sobre la misma materia gravable. Es conveniente sefialar que la
coordinacién tributaria es una alternativa a la separacion de fuen-
tes impositivas, muy utilizada en los Gltimos tiempos por las venta-
jas que ofrece en la recaudacion de los impuestos.

Pero también existen fuertes obstdculos a cualquier progreso
importante en materia de coordinacién; uno se refiere a las gran-
des divergencias en las estructuras fiscales de los estados, que con
mucha dificultad pueden ser superadas, por razones constitucio-
nales o de otro tipo. Otro problema, que en ocasiones se consti-
tuye en una barrera insuperable, es la necesidad, para la existencia
de un estado federal, de reconocer la autonomia local.

Desde luego no existe un solo sistema de coordinacién sino
que varia éste en funcion de los objetivos que pretenda alcanzar el
pais que lo establezca. Es frecuente que por medio de la coordina-
cién se busque cumplir alguno de los siguientes objetivos:?°

a) Impedir que uno de los niveles gubernamentales incida en la
estructura fiscal del otro; para ello se deberdn asignar fuentes
de ingresos definidas para cada nivel;

b) evitar que los contribuyentes paguen mds de un impuesto
sobre una misma fuente de ingresos, patrimonio o disposicién
de ellos, y

20Harold Somers, op. cii., p. 515.
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¢) gravar equitativamente la actividad econémica de tal mane-
ra que el sistema de tributos no la desestimule.

Al margen del o los objetivos que se persigan, para que un sis-
tema de coordinacién sea adecuado debe tenerse en cuenta, al
estructurarlo, que la eficiencia administrativa de las diversas juris-
dicciones politicas en la recaudacién fiscal varia segtin el tipo de
impuesto; ademads se requiere que los gravimenes que utilice cada
nivel sean perfectamente adaptables a su propia economia. Por ul-
timo debe hacerse hincapié en que es necesario evitar que el siste-
ma fiscal coordinado interfiera en el libre movimiento de articulos
y servicios en el pais.?

En México, ante la carencia de una delimitacién constitucional
de competencias impositivas entre la federacion y los estados, ade-
mas de la federalizacién de varios impuestos surgié una diversidad
de sistemas de gravaimenes que obstaculizé el crecimiento econé-
mico del pais.

Produce indebidas sobreposiciones de impuestos que, al estor-
bar o, en algunos casos, impedir el desarrollo del comercio y
de la industria y poner trabas, por tanto, al progreso nacional,
mantiene el monto de las recaudaciones fiscales muy abajo de
su valor maximo compatible con la potencialidad econ6mica
de la Reptiblica.??

Por esto, desde hace practicamente sesenta afios se ha planteado
~por diversos mecanismos- la necesidad de un sistema de relacio-
nes impositivas intergubernamentales coordinado, que conduzca
a un modelo fiscal estructurado de tal manera que deje de repre-
sentar un problema al desarrollo del comercio y la industria. Y a
la vez que tuviera la maxima productividad posible. La cuestién es
que desde esa época se ha considerado que los impuestos?* tinica-
mente se pueden coordinar con el sistema de participaciones, el

21John F. Due, op. cit., pp. 394 y 395.

22Alberto J. Pani, op. cit., p. 39.

23 A partir de 1982 se coordinan bajo este mismo sistema de participaciones a los
derechos.
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cual, usado de manera exclusiva, ha dado lugar a la pérdida de la
autonomia local.

Los mecanismos utilizados para implantar este sistema de coor-
dinacién han sido de diversa indole; para los fines de este trabajo
pueden dividirse en las reuniones nacionales de funcionarios o cau-
santes y los ordenamientos legales. En las primeras han participa-
do funcionarios responsables de cuestiones fiscales en los diversos
ambitos de gobierno o representantes de los contribuyentes de
ciertas organizaciones nacionales; durante la actual centuria se han
efectuado tres tipos: las Convenciones Nacionales Fiscales (realiza-
das en 1925, 1933 y 1947); las Convenciones Nacionales de Cau-
santes (de 1947, 1948 y 1950) y las Reuniones Anuales de Tesore-
ros (efectuadas desde 1973) que a partir de 1979 se denominan
Reuniones Nacionales de Funcionarios Fiscales.

Por lo que respecta a los ordenamientos legales destacan: la
Ley que regula el Pago de Participaciones en Ingresos Federales a
las Entidades Federativas, de 1948; la Ley de Coordinacién Fiscal
entre la Federacion y los Estados de 1953, y la Ley de Coordina-
cién Fiscal de 1980.

La delipitacion de los ingresos en manos de asambleas

Ante la necesidad apremiante de establecer una coordinacién
impositiva, las autoridades financieras consideraron que el medio
mas eficaz para obtenerla serfa la organizacién de convenciones,
con representantes de los estados y la federacién. Se proyectaba que
éstas funcionaran, en el sistema fiscal, como organismo permanen-
te coordinador. La primera reunién de este tipo fue la Convencién
Nacional Fiscal de 1925.

Inicia el sistema de participaciones

Al celebrarse la primera Convencion, los impuestos se distribuian
como sigue:?*
I. Ingresos de la federacion:

24 Manuel Yafiez Ruiz, op. cit., t. v, p. 206.
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a) Impuestos a la importacién, que comprendian tanto el deri-
vado de las tarifas aduanales como el recargo por importacion
postal; el tanto por ciento ad valorem a los impuestos fijados
para la importacion de los articulos especificados en las dispo-
siciones respectivas; el 2% adicional para el fomento de mejoras
materiales de los municipios del lugar donde se efectuara la
recaudacion, y el impuesto adicional sobre vinos, licores, cer-
veza y demas bebidas alcohélicas de produccion extranjera.
b) Impuestos a la exportacién, que incluian tanto el provenien-
te de las tarifas aduanales como el recargo por la exportacion
postal; el de exportacion del petrdleo, y el 2% adicional para
mejoras materiales a favor de los municipios donde se efectua-
ra la recaudacion.?

¢) Impuestos a la industria, que se dividian:

-Sobre industrias extractivas, comprendiendo: la propiedad
minera, el oro, la plata y demas metales e industrias, la pro-
duccién del petrdleo y el gravamen sobre terrenos petroliferos
y contratos petroleros.

-Sobre industrias de transformacién, que incluia: el ad valorem
sobre la produccién de tabaco; el gravamen sobre hilados y te-
jidos de algoddn, de lana o mezclados con hilos de cualquier
otra materia.

-Sobre industrias de transporte, que comprendia el impuesto
del 10% sobre entradas brutas de ferrocarril.

-Sobre industrias de alcoholes y bebidas alcohélicas, que con-
tenia tanto a los alcoholes como a los tequilas, mezcales, soto-
les, licores, vinos y demads bebidas alcohélicas de producciéon
nacional, excepto las elaboradas con jugo de uva; el aguamiel
y los productos de su fermentacion asi como la cerveza.

d) Impuesto sobre la renta, que gravaba las explotaciones agrico-
las; el ejercicio del comercio y la industria; la colocaciéon de
dinero, valores, créditos, depdsitos o cauciones; el trabajo a
sueldo o salario; los valores mobiliarios; las pensiones, rentas
vitalicias, renta o participacién de propietarios de tierras en los

25Los productos del 2% adicional sobre los impuestos de importacién y expor-
tacion se aplicaban a mejoras materiales del lugar donde se efectuara la recaudacién.
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productos de la explotacién del subsuelo o concesiones del po-
der prblico explotadas por terceras personas, y el ejercicio de
profesiones liberales, literarias, artisticas o innominadas o cual-
quiera otra ocupacién lucrativa no comprendida en las cédulas
anteriores.

e) El impuesto sobre capitales, que comprendia el gravamen
sobre herencias, legados y donaciones, y sobre loterias y rifas.?¢
f) Impuesto general del timbre sobre actos, documentos y con-
tratos y la contribucién federal.?”

8) El 10% adicional sobre los impuestos, derechos o productos
de los servicios aduanales y piblicos y sobre recursos natu-
rales, con las excepciones que la misma ley contenia.

Del producto del impuesto anual sobre propiedad minera se
concedia un 40% a los municipios donde se ubicaran los fundos,
destindndose al fomento de mejoras materiales y servicios pu-
blicos.

Los estados en que hubiera pozos petroleros en explotacién
tendrfan un subsidio equivalente al 5% de las sumas que percibiera
el gobierno federal del impuesto sobre producciéon de petréleo
nacional y, en igualdad de circunstancias, los municipios percibian
un 2% por el mismo concepto.?®

De estos rubros, la mayor parte de los ingresos de la federacién
provenia de los impuestos sobre importacién y exportacién que,
junto con los que gravaban el comercio y la industria en el interior
del pais, representaban el 60% del total recaudado.

II. Ingresos estatales:

a) Impuesto sobre la propiedad raiz urbana y mistica.
b) Impuesto sobre la agricultura.

¢) Impuesto sobre el comercio y la industria.

d) Impuesto especial de patente.

e¢) Impuesto que toma como base el capital.

f) Impuesto sobre compraventa.

26Se le dio tratamiento separado por su caracter eventual.
27E] concepto de contribucion federal se aborda en el inciso 9 del capitulo 1.
28]bid., p. 207.

104 Marcela Astudilio Mova


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


g) Impuesto sobre la produccion.

h) Impuesto sobre sueldos y emolumentos.

i) Impuesto sobre honorarios.

j) Impuesto sobre actos, documentos y contratos.
k) Impuesto sobre capitales {adquisicion).

) Impuestos varios.

La mayoria de los estados obtenian sus ingresos principalmen-
te de los impuestos que gravitaban sobre la propiedad territorial.
Cabe destacar que cada estado contaba con su propio sistema de tri-
butacién, lo que propiciaba la rivalidad entre éstos y daba lugar a
verdaderas guerras econémicas. Como se observa, las materias
gravables coincidian con las federales, por lo cual el sistema era muy
complejo a causa de una multiplicidad de cuotas, multas y recar-
gos. “Como no hay acuerdo entre los estados y la federacién, a
menudo acontece que las leyes de impuestos son contradictorias,
concurren sobre una misma fuente, recargandola extraordinaria-
mente y dejan libre de gravamen otras fuentes.”?

Ante este panorama, las actividades se orientaron a formular
un plan de arbitrios y a examinar el problema de la concurrencia.
Ademais se considerd conveniente iniciar reformas constitucionales
para hacer obligatorias las conclusiones sobre uniformidad impo-
sitiva y distribucién de fuentes de ingresos entre los diversos 4m-
bitos gubernamentales.

Por lo que respecta a esta tltima cuestion se propuso delimi-
tar los campos de imposicién entre la federacién y los estados, de
acuerdo con las siguientes bases:*°

1. Corresponderian a la federacion:

a) Los impuestos sobre el comercio interior y sobre la industria,
pero los estados recibirian una participacién en los productos
de ellos.

b) Los impuestos especiales que se resolviera establecer reque-
rirfan acuerdo de la federacién y de los estados interesados.

29Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, “Convocatoria”, en Memoria de la
Primera Convencién Nacional Fiscal, t. 1, México, 1947.
30]bid., Dictamen de la Comision del Plan Nacional de Arbitrios.
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2. Pertenecerian exclusivamente a los estados:

a) Impuestos sobre la propiedad territorial.

b) Impuestos sobre actos no comerciales.

¢) Impuestos sobre sucesiones y donaciones, pero la federa-
cion recibiria una participacién.

d) Las cédulas “sobre explotaciones agricolas” y “sobre propie-
dad edificada” del impuesto sobre la renta.

Las consideraciones que se tomaron en cuenta para la asigna-
cion de los impuestos fueron, en el caso de la federacién: para no
romper con la situacion existente; por el interés de la unidad eco-
nomica; por la amplitud de la base de la tributacién o por la mayor
capacidad de las autoridades federales para administrar los impues-
tos mencionados. Aunque el entonces presidente de la Republica
senald en la exposicion de motivos del proyecto de reformas cons-
titucionales surgidas a raiz de esta Convencién “cuando se atribuye
privativamente a la federacién la facultad de legislar sobre ciertos
tributos, se quiere mas bien unidad en la forma y en el criterio de
la administracién, que exclusivismo en el aprovechamiento del im-
puesto”.?

Lo que sucedi6 fue que la federacion se quedé con la sobera-
nia de los recursos.

Los tributos establecidos privativamente por la federacién,
pero con la obligacién de dar participacion a los estados, se dijo, era
para asegurar la suficiencia de recursos a éstos y ademas lograr la
unidad en su administracion pues los estados habian obtenido
gran parte de sus ingresos de los diversos impuestos locales a la
industria y el comercio. Asi en esta Convencion se buscé ampliar
las atribuciones de la federacion, dindole competencia exclusiva
sobre dos de las actividades que mds notoriamente rebasan los
limites de la jurisdiccion local: la industrial y la mercantil.

Por otra parte, en la Convencion también se propuso prohibir
a la federacion subvencionar a los estados. Ello porque se suponia
que las constantes bancarrotas de muchas de las entidades (y que

311bid., p. 114.
]Ob VEAreeia Asi
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hacian recurrir a préstamos del Tesoro nacional) ya no se darian
pues los ingresos que obtendrian después de la nueva distribucion
serian suficientes para atender sus necesidades.*

Ademas se sugirio reglamentar la contratacion de empréstitos
interiores por los estados, sujetindola a la aprobacion del Congre-
so federal.

Respecto a la administracion tributaria se considerd pertinente
que unos estados auxiliaran a los otros en el ejercicio de la facultad
econdémico-coactiva con el fin de posibilitar a cada estado el cobro
de los impuestos respectivos a causantes que no residieran en su
territorio.

Como resultado de los planteamientos de la primera Conven-
cién se expidié la Ley Federal del Impuesto sobre Herencias y Le-
gados del 25 de agosto de 1926,** con lo que practicamente se ins-
tauré el mecanismo de apropiacién de las fuentes tributarias por
parte de la federacién, en uso hasta la actualidad, llamado de par-
ticipacion, que consistia en otorgar a los estados parte del rendi-
miento de ciertos impuestos a condicién de que suprimieran o no
decretaran gravimenes locales similares. Es importante subrayar
que mediante este sistema de coordinacion los gobiernos estatales
renunciaban a exigir un impuesto a cambio de recibir una parte de
los ingresos que se obtuvieran. Asi, el gobierno federal centrali-
zaria la recaudacion y administracién del impuesto mientras que
los estatales inicamente obtendrian una participacion.

Hay consenso entre los tratadistas en que la cantidad que de-
ben recibir los estados puede fijarse de acuerdo con diferentes cri-
terios:** en primer lugar es posible tomar como base un cierto por-
centaje de los ingresos obtenidos en su territorio; también la
cantidad que debera entregarse a cada estado puede fijarse segin
el importe de las recaudaciones obtenidas en periodos anteriores,
y por ultimo otro criterio que cabria utilizar para la distribucién es
la necesidad de recursos de los estados, l1a cual se mide por el nu-
mero de habitantes, y lo que se procuraria en este caso seria igua-

320bid., p. 123.
33Manuel Yanez Ruiz, op. cit.,, t. v, p. 215.
34John F. Due, op. cit., pp. 405 y 406.
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lar las cantidades per capita que se entreguen a cada uno de los
estados.’

En principio, los ingresos obtenidos mediante la participaciéon
en los impuestos, las haciendas estatales pueden gastarlos sin
ninguna condicién (lo que no implica falta de control del gasto
publico). Por otra parte este sistemna tiene todas las ventajas admi-
nistrativas derivadas de que un solo gobierno exija el gravamen;
evita la doble imposicién; facilita la unidad de la politica fiscal y
ademas, por este medio, los estados estaran en posibilidad de am-
pliar el niimero de tributos que utilicen pues podran participar en
impuestos que les resultaria muy oneroso —o definitivamente no
podrian- recaudar, con lo que se solucionaria, en cierta medida,
el problema de la inadaptabilidad de algunos impuestos para las
haciendas estatales.?

No obstante, el mecanismo tiene serios inconvenientes. El
primero, desde un punto de vista politico, es que una vez estableci-
das las bases de la participacion, el estado pierde su autonomia fis-
cal porque, como se dijo, implica un alto grado de centralizacién
por parte del gobierno federal y esto mismo produce cierta inflexi-
bilidad de las haciendas estatales para adaptar la recaudacién a sus
necesidades presupuestarias. Otro problema que se presenta en la
participacion es la dificultad para gravar segtin el principio del be-
neficio ya que para el contribuyente es imposible saber en qué se
gastan sus impuestos y no hay una ligazén entre los ingresos y
los gastos de una entidad. Por otra parte, en ciertas circunstancias,
presentes sobre todo en los paises subdesarrollados, resulta des-
ventajosa la estrecha relacién entre el nivel de recaudacién del
gobierno federal y el de los estados; cualquier baja en aquél, nece-
sariamente repercutira en éstos.%’

A todas estas dificultades habria que agregar las relacionadas
con el método de distribucién que se adopte. Si se toma como

35En la practica es dificil utilizar este criterio por la resistencia que opondrian los
estados mds ricos, pero en tltima instancia si se pudiera llevar a cabo se correria un
riesgo muy alto de que los impuestos en participacion se convirtieran en una subven-
cion.

36 Benjamin Retchkiman Kirk, op. cit., p. 86.

371bid., p. 87.
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base el origen geogrifico de los ingresos, entonces se favorecera la
mayor desigualdad entre los estados®® porque generalmente sus
necesidades de recursos estan en proporcién inversa a su riqueza
y de esta manera se deja sin resolver uno de los problemas mas
importantes de las relaciones fiscales intergubernamentales, o sea,
el que se deriva de los distintos grados de capacidad de los estados
para recaudar los impuestos que les permitan satisfacer la deman-
da de servicios ptblicos.

Compartir los impuestos con base en algin otro criterio signi-
ficard, seguramente, que los impuestos en participacion se convier-
tan en una subvencién.

De las participaciones concedidas en México a raiz de la Pri-
mera Convencion Nacional Fiscal las mds importantes fueron en
consumo de gasolina, produccién y consumo de energia eléctrica,
cerveza, metales y compuestos metdlicos, fundos mineros y en
produccion de petréleo.?

Con el tiempo las participaciones se diversificaron, asi como
las cuotas. Por ejemplo, en el impuesto federal de produccién de
oro y plata los estados tenfan la facultad de cobrar una cuota adi-
cional sobre su valor de 2% y sobre los demds metales y compues-
tos metalicos, de 50%. En el impuesto de extraccién del petréleo,
la participacién a los estados era del 9% y a los municipios donde
se encuentren ubicados los pozos petroleros, el 1%. En la explota-
cion de maderas y bosques, la participacién de los estados era del
15%. En los impuestos sobre capitales, con la condicién de que
los estados aceptasen las leyes federales de herencias y donaciones,
se les concedia una participacion.

Asimismo, a propuesta de esta Convencion se emprendio la
supresion de la contribucién federal para los estados que se sujeta-
ron a las bases fijadas en 1929 por la Secretaria de Hacienda, para
eliminar sus impuestos alcabalatorios.*® Aunque la mayoria de los
estados gestiono la exencién del gravamen, sélo 13 de los 32 la

38 Conviene aclarar que la participacién no se justifica por sus propiedades redis-
tributivas pues, como afirman W.E. Oates y D.F. Bradford, su tnico propésito es solu-
cionar coordinadamente los problemas de insuficiencia financiera.

39Manuel Yanez Ruiz, op. cit., t. v, pp. 217 y 218.

40Jbid., pp. 215y 216.
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obtuvieron, en parte porque los demas no cumplieron con los re-
quisitos impuestos por la federacién o bien porque ésta no quiso
prescindir de los recursos provenientes de la contribucién federal.

El problema que se presento al poner en prictica algunas de
las propuestas de esta Convencién es que, desde el punto de vista
del monto de la recaudacion local, las recomendaciones aprobadas
no dieron resultados inmediatos y, por el contrario, implicaban un
sacrificio de los ingresos federales. Las mejoras técnicas en los im-
puestos a la propiedad raiz (modificacién de avaltos y registros
catastrales) y a la industria y al comercio (mediante el cobro de
una cuota anual sobre el monto de las ventas) no proporcionaron
los ingresos tributarios suficientes para eliminar ciertos impuestos
inconvenientes para el desarrollo econémico de los estados, y con
ello se anulé uno de los propésitos que se fijo la Primera Conven-
cién Nacional Fiscal: dar elasticidad y suficiencia a los sistemas fis-
cales locales.”

Asi, la crisis financiera de los estados, lejos de resolverse, em-
peor¢; fue al principio de la década de los anos treinta cuando tuvo
su manifestacién mas aguda. En esto contribuyeron, aparte de los
elementos senalados, la depresién mundial de 1929 que tuvo se-
rias consecuencias en México, y en particular en la politica agraria,
que disminuyé los ingresos locales por concepto de impuesto pre-
dial, y el problema de la falta de pago que fue muy dificil atacar, por
una parte por los mismos habitos creados en los contribuyentes
durante los afios de lucha armada (cuando eran muy frecuen-
tes las condonaciones de los adeudos fiscales) y, por otra, por la
desorganizacién prevaleciente que facilitaba la evasién impositiva.*?

Obviamente esta problematica tenia repercusién en los gastos
estatales; de ahi que se continuara con el sistema de reducir suel-
dos a la burocracia asi como de suspender el pago de los adeudos
contraidos por administraciones anteriores.

41 Armando Servin, op. cit., p. 38.
42]bid., p. 34.
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Ampliacién de las facultades impositivas federales
por reformas constitucionales

Segunda Convencion Nacional Fiscal

Esta Convencion se celebrd en 1933. Al igual que en el caso ante-
rior su objetivo era senialar las bases precisas de delimitaciéon de
facultades de la federacion y de los estados en materia tributaria.
Para entonces los impuestos federales pricticamente eran los mis-
mos que en 1925, mientras que los estados habian creado varios
impuestos especiales sobre la produccion y el comercio de diver-
sos articulos agricolas e industriales.

Especialmente destaca el incremento de los impuestos locales
sobre la produccion agricola debido a que las restituciones y dota-
ciones de ejidos se habian generalizado (con lo que los estados
perdieron una de sus principales fuentes de ingresos, el impuesto
territorial rastico) y éstos s6lo pagaban un impuesto del 5% sobre
el importe de sus cosechas. A lo anterior se agregaba la dificultad
para efectuar un avalto de las fincas rusticas cuyos valores fiscales
no correspondian a su época. Ademads se habian ampliado las par-
ticipaciones, reforzdandose la tendencia senalada anteriormente.*?

Por ejemplo, ahora los estados tenian derecho a una participa-
cion del 40% del rendimiento del impuesto federal sobre produccion
o introduccién de energia eléctrica. También se creé un impuesto
adicional a favor de los estados sobre produccién de cerveza, y a la
cuota de dos centavos por litro de gasolina se agregaba otra espe-
cial de un centavo y medio en sustitucién de los impuestos a vehicu-
los de motor.

En cuanto a la delimitacién de campos impositivos federacién-
estados, las recomendaciones fueron:*

-Establecer como principio de legislacién que ninguna fuente
de riqueza, actividad, acto, contrato, documento, operacion o
servicio esté gravado por dos o mds impuestos; cada fuente de
imposicion debe ser gravada por un solo impuesto, estableci-

43 Cfr. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Memoria de la Segunda Convencién
Nacional Fiscal, t. 11, México, 1947, pp. 27 y 28.
44]bid., t. 1, pp. 245y ss.
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do por la autoridad a la que sea mds conveniente atribuir esa
facultad.

-Cuando sea preciso reconocer la facultad de intervencién en
la creaciéon de un impuesto a dos o mds entidades, debe esta-
blecerse como procedimiento forzoso para la expedicion de
esas leyes el acuerdo previo entre tales entidades.

-La determinacion, administracién y recaudacién de cada im-
puesto debe encomendarse a una sola autoridad, la misma a
la que corresponda el aprovechamiento del gravamen.

-En los casos en que haya necesidad de que dos entidades im-
positivas obtengan ingresos de la misma fuente, se considerd
conveniente que la determinacion del gravamen estuviera a
cargo de una de ellas, reconociendo a las otras una partici-
pacion en el rendimiento y estableciendo una colaboracién es-
trecha entre todas ellas en la administracion y recaudacion del
impuesto.

Corresponderan a la federacién:*

a) La imposicion al comercio y a la industria para lograr la con-
solidacién de la unidad econémica del pais. La recaudacién
corresponderad a los estados y el rendimiento se repartira entre
la federacion, los estados y los municipios.

b) Los impuestos especiales deben servir principalmente para
administrar los recursos naturales cuyo dominio directo corres-
ponde a la nacién, por lo que tendran el caracter de federales y
los estados deben percibir una participacion.

¢) Es propiedad privativa de la federacion establecer impuestos
al comercio exterior; sobre la renta; sobre instituciones de cré-
dito e instituciones de seguros; sobre rifas, loterias y sorteos, y
sobre maderas y bosques.

En cuanto a los estados se propuso:*¢

a) La base de la tributacion local debe ser la imposicion terri-
torial en todos sus aspectos.

45]bid., pp. 253 y 254.
46bid., pp. 252 y 253.
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b) Se atribuirdn privativamente a las entidades locales los gra-
vamenes sobre contratos o actos juridicos no comerciales cuya
realizacién se limite a su jurisdiccién.

¢) Los impuestos que correspondan a los estados en los ramos de
tabacos, alcoholes, bebidas alcohdlicas, hilados y tejidos, ceri-
llos y fésforos, seran recaudados por ellos.

d) Correspondera a los estados un impuesto a la sal, cuya cuota
debe ser de un peso por tonelada. En este impuesto el gobier-
no federal debe participar en 25 por ciento.

e) El impuesto a herencias, legados y donaciones debe ser re-
gulado en el dmbito federal pero recaudado por los estados
que deberan entregar a aquél una participacion.

f) Los estados podran gravar propiedades de la federacién que
se ubiquen en sus respectivos territorios.

g) Las entidades federativas deberdn suprimir las cuotas de pro-
duccién agropecuaria.

Por otra parte, en el proyecto de reformas se proponia que la
Convencién Nacional Fiscal tuviera la facultad de autorizar cual-
quier modificacion a las leyes en la materia pero esto era exclusiva-
mente para los impuestos locales; en el ambito federal la Conven-
ci6én simplemente era un organismo de opinién.

También se proyectd la creacién de oficinas tnicas encargadas
de la percepcion y el cobro de toda clase de ingresos que, desde
luego, estarian en manos de la federacién.

Hasta en el funcionamiento de esta Convencién habia prepon-
derancia de la federacién. Se propuso que los acuerdos se tomaran
con la concurrencia del voto del representante federal y los de la
mayoria de los representantes de las entidades federativas. Cuando
los acuerdos se refirieran a la fijacién o modificacién de las parti-
cipaciones no se necesitaria, para dictar la resolucién correspon-
diente, la citada concurrencia sino mayoria de votos pero resulta
que la representacién federal tenfa una cantidad de votos igual al
75% del total.

Después de esta Convencion se efectuaron las reformas consti-
tucionales de 1934 y 1942,4 que redujeron el dmbito fiscal tribu-

47Jorge Carpizo, op. cit., p. 494.
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tario de los estados y municipios al conceder a la federacién com-
petencia tributaria exclusiva sobre una serie de materias, con la
obligacion, en algunos casos, de entregar participacion a los estados
(tnicamente si con anterioridad existian convenios entre la fede-
racion y los estados en virtud de los cuales éstos renunciaban a
imponer gravimenes locales a cambio de que aquélla les otorgara
una participacion).

Es muy representativo de la tendencia prevaleciente durante
estas convenciones el siguiente parrafo que explica el motivo por
el cual se reducen las facultades impositivas de los estados:

El desarrollo alcanzado por las industrias, su ramificacion en
varios estados, o la importancia de los capitales invertidos ame-
ritaban uniformidad en la legislacién, reservindose al Congreso
de la Unién, y inicamente sujetas al pago de impuestos fede-
rales con participacién a las entidades.*?

El primer impuesto que constitucionalmente se declara de
competencia federal es el de energia eléctrica, mediante la reforma
de 1934 ala fraccién x del articulo 73 constitucional, en la que se es-
tablece la facultad del Congreso de la Unién para legislar sobre
esta materia. La reforma se hizo después de vencer cierta oposiciéon
en el Congreso pues se decia que era resultado de “...una politica
de centralismo, privindose a los estados paso a paso de su vida pro-
pia y de organizacién libre”#

Por su parte, el Ejecutivo senalaba en la iniciativa correspon-
diente “[...] que las condiciones sociales y econémicas del pais exi-
gian imperiosamente la existencia de una legislacién uniforme en
lo que respecta a generacion, transformacion, circulaciéon y consu-
mo de energia eléctrica”.”® Finalmente la iniciativa fue aprobada
con la siguiente adicion:

8 Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados del Congreso de los Estados Unidos
Mexicanos, afo 111, periodo extraordinario, XXXVII Legislatura, t. vii, nim. 13, 28 de agos-
to de 1940, p. 20.

49 Manuel Ydnez Ruiz, op. cit., t. v, p. 221.

50niciativa para reformar la fraccion x del articulo 73 constitucional, en Manuel
Yanez Ruiz, op. cit., t. v, p. 220.
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En el rendimiento de los impuestos que el gobierno federal
establezca en uso de las facultades que en materia de legislacion
le concede esta fraccion, participardn los estados y los munici-
pios en la proporcién que las autoridades federales y locales
respectivas acuerden.”

En 1942 se reform¢ la fraccion xxix del articulo 73 constitucio-
nal, modificacién vigente. En este articulo se enumeran las fuentes
exclusivas de la federacién porque es el tinico nivel de gobierno
que puede gravarlas; entre ellas se incluyeron los recursos natura-
les comprendidos en los pdrrafos 40. y 50. del articulo 27 consti-
tucional? porque, se dijo, si la nacion es la propietaria originaria
de estos bienes, entonces s6lo ésta puede gravarlos; de esta manera
entidades ricas en dichos bienes carecen de recursos propios por-
que no tienen otras fuentes econdmicas.

Ademas del de energia eléctrica se establecieron como impues-
tos especiales a favor de la federacién los siguientes: sobre produc-
cién y consumo de tabacos labrados; gasolina y otros productos
derivados del petréleo; cerillos y fosforos; aguamiel y productos de
su fermentacion, y explotacién forestal. En cuanto a las participa-
ciones de las entidades federativas en el rendimiento de estos
gravimenes especiales, se senalé que serian determinadas por una
ley secundaria federal y las legislaturas locales fijarian los por-
centajes del impuesto sobre energia eléctrica que les correspon-
derian a los municipios.*?

De esta manera, las cuotas fueron muy diversas; en el caso de
la participacion en el rendimiento del impuesto federal sobre fun-

51]bid., p. 222.

52 Se refiere a los recursos naturales de la plataforma continental y los z6calos subma-
rinos de las islas; de todos los minerales o sustancias que constituyan depésitos cuya
naturaleza sea distinta de los componentes de los terrenos, tales como metales, metaloi-
des, piedras preciosas, sal de gema, salinas, petréleo, todos los carburos de hidrégeno
s6lido, liquido y gaseoso. También estdn incluidas las aguas de los mares territoria-
les, las aguas marinas interiores, las de las lagunas y esteros, lagos y rios. En los tiltimos
tres casos, siempre que estén situadas en lineas divisorias de dos o mas entidades o
entre la Reptiblica y un pais vecino.

53 Arturo Nufez Jiménez, “Antecedentes y caracteristicas del sistema nacional de
coordinacién fiscal en México”, en Gaceta Mexicana de Administracion Publica Estatal y
Municipal, nam. 4, México, Instituto Nacional de Administracién Publica, octubre-di-
ciembre de 1981, p. 88.
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dos petroleros era de 20% a las entidades y 20% a los municipios
en los que aquéllos se ubicaran. El benzol causaria un impuesto de
ocho centavos por litro, de los cuales 4.5 centavos corresponderian
al gobierno federal y 3.5 centavos a las entidades en las que se con-
sumiera el producto.

De acuerdo con la Ley del Impuesto sobre Bebidas Alcohdlicas,
los estados y municipios disfrutaban de un 10% de participacién
cada uno en el rendimiento del impuesto que se recaudara en su
jurisdiccion. En el caso de los cerillos y fosforos, tanto a los estados
como a los municipios les correspondia una cuota de 15 por ciento.

La Ley del Impuesto sobre Explotacion Forestal otorgaba una
participacién a los estados del 30% y a los municipios del 20% de
lo que se recaudara por la explotacién que se hiciera en sus juris-
dicciones. Para el aguamiel y productos de su fermentacién, la
cuota del impuesto era de tres centavos por litro, de los cuales 0.008
les correspondia a los estados productores. La participacién a los
estados en el impuesto sobre tabacos labrados era del 2% si se
trataba de productores y 8% si eran entidades consumidoras.

Asi pues, no requiere mayores explicaciones el hecho de que la
importancia de los impuestos locales en el total de los ingresos
publicos disminuyera en el periodo 1926-1942 (56%) en relacion
con los de 1900-1911 (75%) y 1912-1925 (61 por ciento).*

Primera Convencion Nacional de Causantes

En el marco de un acercamiento con los contribuyentes que deja-
rian de ser considerados como defraudadores natos, se decia:

Las autoridades fiscales deberan asumir una actitud, en princi-
pio, de mayor confianza en la buena fe del contribuyente, mas
las leyes habran de prever el castigo severo de la evasion fiscal,
asimildndola cuando proceda, como se hace en otros paises, a
un verdadero delito.>

54 Armando Servin, op. cit., p. 44.

55 Ley de Ingresos de la Federacién para el aiio de 1947, publicada en el Diario Ofi-
cial del 31 de diciembre de 1946. Tomado de Benjamin Retchkiman, Marcela Astu-
dillo, Constantino Pérez y Andrés Blancas, Exposicion de motivos de la Ley de Ingresos de
la Federacion 1929-1986, México, unam, Textos de Economia de la ENEP Aragén, 1988,
p. 214.
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La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico invité a la Confe-
deracion de Camaras Nacionales de Comercio para que dieran su
opinién sobre la legislacion tributaria y asi tomarla en cuenta en
la Tercera Convencién Nacional Fiscal. Ese organismo convoco a
una Convencién Nacional de Causantes que se efectué en mayo
de 1947; al ano siguiente se llevé a cabo otra y en 1950 se realizo
la tercera. Debe destacarse que en ellas tinicamente estuvieron re-
presentados los causantes afiliados a asociaciones tales como la
Confederacion Patronal de la Reptiblica Mexicana, Asociacion de
Banqueros de México, Asociaciéon Nacional de Importadores y
Exportadores de la Republica Mexicana y otras.*

Las observaciones de la Confederacién de Camaras Nacionales
de Comercio se enfocaron a tres aspectos:

a) La diversidad de los impuestos al comercio y a la industria;
para evitarla se propuso que fueran transferidos al impuesto
sobre la renta en una cédula especial y su rendimiento se dis-
tribuyera entre los estados;

b} gran cantidad de cuotas diferentes en impuestos que grava-
ban la misma materia, por lo que se requeria sujetarlas a nor-
mas especiales, y

¢) diversidad de procedimientos para la administracién fiscal,
para lo cual debian uniformarse.

Para los convencionistas, los problemas del sistema fiscal plan-
teados en 1925 se habian multiplicado en la medida en que habia
crecido la actividad econémica del pais. Se propuso poner en prac-
tica las conclusiones de la Segunda Convencién Nacional Fiscal,
excepto en el impuesto sobre el comercio y la industria, el cual debia
sustituirse por una cuota adicional a la cédula primera del im-
puesto sobre la renta, limitada al comercio y a la industria, cuyo
rendimiento se distribuiria entre los estados.

En esta Primera Convencién de Causantes los participantes
estaban mas preocupados por cuidar sus propios intereses que por
el problema de la distribucion de fuentes de ingresos entre los di-

56 Cfr. Ernesto Flores Zavala, Elementos de finanzas piiblicas mexicanas, México, Porrda,
1980, p. 395.
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versos dmbitos de gobierno. Sus acciones se encaminaron a pedir
modificaciones en ciertos impuestos. Por ejemplo, por iniciativa
de la Asociacién de Banqueros de México se pidio la derogacion de
los impuestos que gravaban las herencias y legados. En lo que res-
pecta al impuesto predial se sefial6 que la propiedad urbana de-
beria ser objeto de un solo impuesto para evitar la anarquia fiscal; no
debia establecerse el impuesto sobre el incremento no ganado, los
impuestos de plusvalia debian suprimirse, asi como los que grava-
ban la traslacion de dominio a titulo oneroso.

Los impuestos especiales a la industria debian usarse como ele-
mentos administradores de los recursos naturales mds que como
recursos fiscales; de estos gravimenes se pidio la supresion de los
impuestos a la mineria (los cuales gravaban la produccién, expor-
tacion y las ventas de los minerales) y a la industria textil (gravada
con dos impuestos: al consumo de algoddn y a las fabricas de hila-
dos y tejidos).”’

Al igual que en las convenciones nacionales fiscales, en la de
causantes se nombrd una comisién permanente para vigilar la rea-
lizacién de los acuerdos aprobados. Ademas se solicité que en la
comisién permanente de la Convencién Nacional Fiscal estuvieran
representados los causantes.

El fin de la contribucion federal

Tercera Convencién Nacional Fiscal

En noviembre de 1947, 14 anos después de la Segunda Conven-
cién, el presidente de la Reptiblica, Miguel Aleman, convocé a la
Tercera Convencion Nacional Fiscal.

De las condiciones imperantes en el sistema fiscal mexicano re-
sulta muy elocuente la exposicién de motivos de la respectiva convo-
catoria suscrita por el secretario de Hacienda, Ramoén Beteta:

Colocado nuevamente el pais frente a la necesidad de contar con
mds y mejores servicios publicos que demanda una economia
publica fuerte y bien organizada, se ve ahora, el gobierno na-

57Ibid., pp. 399-404.
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cional, frente al antiguo problema fiscal, el mismo que se pre-
sentaba en 1925 en sus antecedentes, en sus manifestaciones
generales y en sus inconvenientes practicos, pero agravado
enormemente, como consecuencia de 22 anos mas de vida de
un régimen que ya en 1925 se calific6 de complicado, antieco-
némico e injusto; que por no haberse corregido sino por el
contrario, empeorado, como resultado de la creacién de nue-
vos impuestos tanto por la federacién como por los estados
y municipios, es ya insostenible; hay mds impuestos, éstos son
mds complicados en si mismos y mads faltos de armonia en el
conjunto; han aumentado los requisitos y tramites exigidos
por las leyes fiscales que se traducen en cargas econémicas y
molestias para el causante pero no aumentan los ingresos del
erario ni facilitan su control; se ha generalizado mas el fraude
y la ocultacién que desprestigian al fisco y corrompen a los
contribuyentes; y a pesar de tanta carga y tanta molestia para
el causante ni la federacion, ni los estados, ni los municipios
cuentan con recursos bastantes para prestar adecuadamente
los servicios publicos que el pais reclama.®

En relacion con la coordinacion de los sistemas tributarios de la
federacion y de los estados, se continuaron reforzando las tenden-
cias mencionadas. Respecto a la contribucion federal en 1947 se
concedié un subsidio equivalente al 33% del rendimiento de ésta
a los estados y municipios en que se causaba a razén del 15%
sobre algunos de los impuestos.” Ello permitié que en 1948 la
cuota de la contribucién federal se uniformara en 5% y al siguien-
te afo se derogara.®

Al igual que en las dos convenciones anteriores, los objeti-
vos eran, en primer lugar, delimitar los campos impositivos de los
tres ambitos de gobierno en funcién del costo de los servicios pu-
blicos encomendados a cada uno y de su capacidad de control de

58Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, “Convocatoria”, en Memoria de la Ter-
cera Convencion Fiscal, t. 1, México, 1947.

59 A partir de la Ley de Ingresos de 1934, la cuota de la contribucién federal de
algunos estados era del 15% y en otros del 5 por ciento.

60Manuel Ydnez Ruiz, op. cit., t. v, p. 289.
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los causantes, aunque se sefialaba que lo anterior no entrafnaba el
derecho de aprovechar privativamente los rendimientos de los gra-
vamenes que se establecieran por cada autoridad. También se bus-
caba la suficiencia del sistema nacional de impuestos y la reduccién
de todas las cargas adicionales al impuesto que fueran onerosas
para el contribuyente y no tuvieran un beneficio apreciable para el
erario. Ademds se pretendia determinar ciertas bases de colabora-
cion entre los tres niveles gubernamentales para conseguir que
“...su rendimiento se aproveche hasta el maximo posible en la sa-
tisfaccion de las necesidades colectivas”.®

En la Tercera Convencidn la tendencia a la concentracién de
facultades en la federacion se hace explicita en las palabras del re-
presentante de la Convencién Nacional de Causantes cuando afir-
ma que el otorgamiento de nuevas facultades a la federacién o la
limitacién de éstas a los estados,

...no debia ser considerado como contrario u opuesto al régi-
men constitucional, siempre y cuando esa atribucién o subor-
dinacién fuera necesaria para la realizacion de los fines superio-
res de la nacidn, y que la soberania de los estados, reconocida
por el pacto federal, no debia considerarse restringida o vulne-
rada por la delegacion de determinadas facultades que los es-
tados hicieran en favor de la federacidn, o por la limitacién
que los propios estados y la federacién se impusieron en el pac-
to federal de ejercer otras facultades en forma coordinada, por-
que la federacion debe entenderse como una unién permanen-
te basada en la libre comunién de intereses y al servicio del fin
comun de autoconservacion de todos los miembros.¢?

Se manejo el argumento de que no se pretendia debilitar a los
estados sino “[...] establecer bases firmes para su desarrollo armé-
nico con el desarrollo general”.%* Asi, en aras de lograr la unidad
econdmica se olvidaba uno de los elementos esenciales del federa-
lismo: la autonomia financiera de los estados.

61Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Memoria de la Tercera..., op. cit., 1. 1, p. 10.
62]bid., t. n.
631bid., p. 147.
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En esta Convencién se concluyé que los principios en los cua-
les debia fundamentarse el sistema impositivo mexicano eran:

a) Basar la imposicion en las fuentes de ingresos o gastos de
los individuos.

b) Redistribuir la carga fiscal reduciendo la que recaiga en as-
pectos productivos.

¢) Distribuir las facultades tributarias entre federacién, estados
y municipios con base en el costo de los servicios ptiblicos en-
comendados a cada uno de los dmbitos gubernamentales, y tam-
bién en relaciéon con su capacidad de control de los causantes
respectivos.

d) Atribuir los ingresos en participacion a los estados de acuer-
do con su desarrollo econdmico.

e) Los ingresos de cada uno de los dmbitos gubernamentales
deben ser de tres clases: ingresos privativos, en participacion y
de legislacion concurrente.

f) En la Constitucion tinicamente deben dejarse consignadas las
bases juridicas que permitan el establecimiento de un régimen
fiscal adaptable a las necesidades cambiantes de la federacién,
de los estados y de los municipios, y conservar una ley (la “Ley
Nacional de Arbitrios”), revisable periédicamente, para estruc-
turar el régimen fiscal. La expedicién y modificacién de esta
ley debe hacerse conforme al mismo procedimiento estipula-
do para la Carta Magna.

En la Convencidn se propuso la siguiente distribucion de
ingresos:®

a) Ingresos privativos de la federacién: impuestos al comercio
exterior y sobre la renta.

b) Ingresos privativos de los estados: gravimenes sobre la pro-
piedad raiz rustica, sobre productos agricolas, sobre la ganade-
ria, sobre traslacién de dominio de bienes inmuebles, sobre el
comercio al menudeo de articulos de primera necesidad, y so-
bre expendios de bebidas alcohdlicas.

64Ramon Beteta, op. cit., pp. 157 y ss.
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¢) Ingresos privativos de los municipios: impuestos a la pro-
piedad raiz urbana, sobre diversiones y espectaculos ptiblicos,
sobre mercados, degiiello y comercio ambulante al menudeo.
d) Ingresos concurrentes de los tres niveles de gobierno, pero
de legislacion uniforme: impuestos generales al comercio y a la
industria; impuestos especiales sobre la industria y el comer-
cio existentes en los estados sobre hilados y tejidos; elabo-
racion y compraventa de aztcar; alcohol; bebidas alcohdlicas
y aguas envasadas, y cerveza.

e) Ingresos en participacion entre los tres niveles de gobierno:
impuesto sobre ingresos mercantiles; impuestos especiales
sobre explotacién de recursos naturales.

f) Las entidades tendrdn la facultad de intervenir en la determi-
nacion del monto de su participacion y en las bases generales
de la legislacion respectiva.

g) La federaciéon tiene la obligacién de otorgar compensacio-
nes a los estados cuyos ingresos disminuyan al sustituir un
impuesto local por uno federal. Se decia “[...] la federacién no
debe poseer una hacienda préspera a expensas de las haciendas
publicas de los estados”.%3

h) La autonomia administrativa para disponer de los ingresos
propios y de los compartidos no podrd quedar supeditada ni
limitada por ninguna autoridad.

Lo anterior, se dijo, era para demostrar “|...] que es posible

conservar la autonomia plena de los estados dentro de un régimen
de distribucién congruente, arménica, racional y equitativa de los
ingresos de economia ptblica”.5

En cuanto a los resultados practicos de esta Tercera Conven-

cién dnicamente pueden anotarse:

i) La expedicién, en diciembre de 1947, de la Ley del Impuesto
sobre Ingresos Mercantiles;

if) la supresion de la contribucion federal en la Ley de Ingresos
de 1949; al mismo tiempo se amplié la participacién para

65 [bid., p. 160.
66 [dem.
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los estados y municipios en el rendimiento del impuesto so-
bre expendios de bebidas alcohdlicas, elevandose del 20 al
50%, y,

iii) el decreto de 1949 que agrega a la lista de los impuestos
federales el de produccién y consumo de cerveza.

En términos generales esta Convencién no significé una va-
riacion en las tendencias de reparto de ingresos, observadas en los
periodos anteriores, que apuntaron a la limitacion de las facultades
impositivas de los estados y en ningtin caso a las de la federacién.®”

En el proyecto de Ley de Ingresos de la Federacion afo de 1949,
con motivo de la supresién de la contribucién federal se senal6
que el objetivo era delimitar los campos tributarios de cada uno de
los dmbitos gubernamentales y robustecer a las economias locales
pero en realidad fue resultado de las politicas mencionadas, que
fortalecieron al gobierno federal a expensas de los gobiernos loca-
les, por lo que éstos ya no podian continuar aportando recursos
para el sostenimiento de la federacién. De ahi en adelante sera ésta
la que aporte fondos para mantener a los gobiernos locales.

En la exposicién de motivos de la Ley del Impuesto sobre
Ingresos Mercantiles se afirmé:

Igualmente considera el Ejecutivo Federal que una de las con-
secuencias de mayor trascendencia que tendrd la implantacién
de esta ley en toda la Republica serd la de terminar definitiva-
mente con las alcabalas, ideal perseguido desde la Constitu-
cién de 1857 y que hasta la fecha no ha sido posible alcanzar.

Se sustituye el impuesto del timbre sobre compraventa, actos,
documentos y contratos; respecto a los impuestos estatales se de-
rogan gravamenes sobre actividades mercantiles e industriales.

El objeto del impuesto se referia a los ingresos por ventas y
prestacién de servicios obtenidos por los comerciantes e industria-
les. Se estableci6 una sola tasa federal de 1.8% para la federacion y

%7 Arturo Nifiez Jiménez, op. cit., p. 89.
68 Ramon Beteta, op. cit.,, p. 171.
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una adicional de 1.2% para los estados que se coordinaran, siem-
pre que derogaran sus propios impuestos al comercio y a la industria.

En cuanto a la forma en que paulatinamente los estados fueron
perdiendo la posibilidad de ejercer su soberania fiscal,* es conve-
niente subrayar que no obstante la recomendacién de esta Con-
vencién de que los estados recaudaran y administraran el impues-
to™ y ademas de que el articulo 52 de la Ley del Impuesto sobre
Ingresos Mercantiles admitia la posibilidad de que los estados re-
caudaran las cuotas federal y local mediante la observacién de cier-
tos principios, no fue hasta 1970 cuando se transfirié parte de la
administracion de este impuesto a algunas tesorerias estatales.

Asi, se delegaron a los funcionarios locales las exenciones,
prorrogas y fiscalizacion, mientras que la federacion se reservé la
legislacién misma, su interpretacion y el establecimiento de cuo-
tas; por tanto, a los estados tinicamente les correspondio realizar
un aspecto de la administracién de este tributo, manteniéndose
centralizadas todas las otras funciones. En otros casos, la Secretaria
de Hacienda y Crédito Ptblico continué efectuando la recauda-
cién del gravamen.

Finalmente parece que se tuvo la intencidon de convocar a una
cuarta convencion nacional fiscal al inicio del periodo presidencial
de Luis Echeverria, pero se dice que no se llevé a cabo para evitar
el riesgo de que los estados intentaran adjudicarse competencias
tributarias exclusivas. En su lugar se instituyé un nuevo tipo de
asambleas: las reuniones de tesoreros estatales.

Segunda Convencién Nacional de Causantes

Se llevé a cabo en 1948. Fue convocada por la comision perma-
nente de la Primera Convencién Nacional de Causantes, a raiz del

69Se dice posibilidad porque de hecho no la ejercian; al respecto son muy ilustra-
tivas las palabras del diputado José Maria Suarez Téllez al solicitar la celebracion de la
Tercera Convencién Nacional Fiscal: “[...] por lo que personalmente nos han dicho
algunos CC. gobernadores, sabemos que desean fervientemente tal junta, pues saben lo
penoso que es venir a cada rato a pedir dinero al C. Presidente de la Reptblica, para ini-
ciar, proseguir o terminar obras de servicio publico. Y francamente, no es nada lauda-
ble ufanarse de que la mano del sefior Presidente esté en cada obra material que se le-
vanta en los estados, y menos laudable es saber que a los erarios municipales se les ha
venido dejando como principales renglones de subsistencia el vicio y la prostitucién.”
Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, 22 de noviembre de 1945.

70Manuel Yanez Ruiz, op. cit., t. v, p. 296.
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establecimiento de la pena corporal por el delito de fraude al fisco,
propuesto en la Ley Penal de Defraudacién Impositiva en Materia
Federal.

En esta ocasion las conclusiones giraron alrededor de dos pun-
tos. En el primero se exigia la inmediata correcién de la menciona-
da ley de defraudacién. En contraposicion a este ordenamiento se
pidio la aplicacién de la Ley de Responsabilidades de Funcionarios
y se insistié en que el gobierno cumpliera con la rendicién, com-
probacién y revisién de las cuentas publicas.”

El otro tema que preocup6 a los convencionistas se referia a la
modificacién de ciertos impuestos. En este caso se aprobd la susti-
tucion del impuesto de compraventa del timbre y otros gravame-
nes por la Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles”
pero se solicité una reduccién de su tasa; también se pronunciaron
por la revisién del impuesto sobre la renta.

Como resultado de todo lo anterior, 30 afos después de la vi-
gencia de la Constitucion de 1917, el gobierno federal controlaba
la mayor parte de las fuentes impositivas del pais de tal manera
que los estados y municipios dependian de los recursos federales
hasta para realizar obras de caricter local, como la perforacién de
pozos para riego. O bien intervenia para tomar a su cargo los adeu-
dos que estados y municipios habian contraido con tales fines,
situacién que desde la Convencién Nacional Fiscal de 1925 se
propuso prohibir.

También para entonces quedaron manifiestas las fallas a que
daba lugar el uso preponderante de las participaciones. No habia
uniformidad en el criterio para asignarlas, de manera que se te-
nia una gran diversidad de formas para concederlas: algunas se
daban en forma de porcentaje (en el cual habfa mucha variedad)
sobre el ingreso federal; otras, en forma de cuota fija y en algunas
mas el porcentaje era sobre el valor de las ventas, independientemen-
te de cudles fueran los ingresos del fisco federal.

71Ernesto Flores Zavala, op. cit., p. 409.

72E] subsecretario de Hacienda, Eduardo Bustamante, al comparecer ante la
Segunda Convencién Nacional de Causantes afirmé que con este impuesto no se pre-
tendia elevar los ingresos ya que solamente permitiria recaudar cantidades similares a
las que se obtenian con el impuesto de timbre; ademds prometi6 una reduccién de las
cuotas si el rendimiento del impuesto excedia a los necesarios para cubrir el presu-
puesto.

El proces
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| a institucionalizacion
del 31st§f§na de participaciones

Como se observa en el capitulo anterior, las soluciones para corre-
gir los defectos de la concurrencia tributaria, o sea la coexistencia
de dos jurisdicciones fiscales sobre una misma fuente, se orien-
taron fundamentalmente a la entrega por parte de la federacién de
participaciones con cargo al rendimiento de algunos impuestos,
de los que previamente los estados habian dejado de cobrar.

Esta situacién se fortalecié con el paso del tiempo, institucio-
nalizdndose por medio de leyes especiales para regular el pago de
participaciones asi como de diversas recomendaciones emanadas
de asambleas efectuadas en la segunda mitad del presente siglo.

Este ordenamiento surgi6 a raiz de los planteamientos expresados
en la Tercera Convencién Nacional Fiscal.! Tal como su nombre lo
indica, por medio de esta ley tinicamente se pretendia regular el
pago de las participaciones pues se consideraba que tino de los obs-
tadculos mas serios a este sistema eran las demoras que sufrian los
gobiernos locales para percibir su pago. En el proyecto de esta ley
se sefialaba que su objetivo era exclusivamente uniformar los dis-
tintos procedimientos de pago de las participaciones, por lo que

1Arturo Nuifiez Jiménez, “Antecedentes y caracteristicas del Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal en México”, en Gaceta Mexicana de Administracién Publica Estatal y
Municipal, nim. 4, México, Instituto Nacional de Administracién Publica, octubre-di-
ciembre de 1981, p. 89.
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su monto, condiciones y otras caracteristicas se establecian en la
legislacién correspondiente a cada uno de los impuestos partici-
pables.

La Ley que regula el Pago de las Participaciones se publicé en el
Diario Oficial del 30 de diciembre de 1948. En su articulo primero
senalaba que:

Las participaciones son las cantidades que los estados, territo-
rios, Distrito Federal y municipios tienen derecho a percibir
conforme a las leyes fiscales federales y las cantidades que la
federacion tiene derecho a recibir en el rendimiento de im-
puestos de caracter local.

Asimismo se establecia que las participaciones en impuestos
federales se pagarian a las entidades por medio del Banco de Méxi-
co, S.A., al que se consideré como un organismo auxiliar de la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico.? Los causantes que pagaran
algin impuesto federal en participacién deberian depositar en el
Banco de México, en primer término, el importe de las participacio-
nes a los estados y posteriormente entregar la parte correspondien-
te a la federacion en las oficinas recaudadoras federales. De esta
forma se prescindié de las liquidaciones previas formuladas por la
Secretaria de Hacienda y de las 6rdenes de pago a cargo de la Teso-
reria de la Federacion.

En 1949 se publico el reglamento de esta ley, con el cual se
pretendia agilizar el pago de las participaciones a los estados ya
que las liquidaciones de los causantes se acreditaban en una espe-
cie de cuenta de orden en el Banco de México.

La ley despert6 oposicién por las dificultades que se presen-
taron para controlar los depdsitos de las participaciones que ha-
cian los causantes y ademds porque los estados prefirieron recibir
sus participaciones de la manera como lo establecian las leyes corres-
pondientes.’ Por este motivo tuvo vigencia por un corto tiempo;
en su lugar la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico entregaba

2Ibid., p. 89.
3Cfr. Manuel Yénez Ruiz, El problema fiscal en las distintas etapas de nuestra organi-
zacion politica, t. v, México, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 1958, p. 298.
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a los estados, los primeros diez dias de cada mes, un anticipo basa-
do en el promedio de sus participaciones anteriores y al final del
mes se cubrian las diferencias, de acuerdo con las cantidades que
se habian obtenido realmente.

La Tercera Convencion Nacional de Causantes, que se celebro en
1950, tuvo por finalidad, al igual que la primera, revisar las leyes
fiscales para cuidar los intereses de los participantes, y hubo poca
inquietud por el problema de la coordinacién fiscal. Al respecto
tinicamente se solicito el pago oportuno de las participaciones
correspondientes a los estados.

Nuevamente se toco el tema del fraude al fisco y la inmoralidad
administrativa. Por otra parte se insistié en todas las peticiones de
la Primera Convencién Nacional de Causantes, puesto que no se les
habia atendido. Asi se pidi6é reformar los siguientes impuestos: a
la mineria, para limitar su progresividad; a los correspondientes a la
importacién y exportacién, a fin de que Gnicamente regularan el
comercio exterior y no tuvieran finalidades de orden fiscal, y del im-
puesto sobre la renta para ampliar las deducciones de la cédula 1
(que gravaba a los comerciantes).

Se solicité la supresion de los siguientes gravamenes: federal
sobre expendios de bebidas alcohdlicas, sobre el consumo de al-
gododn, sobre utilidades excedentes,® suplementario sobre el oro y
la sobretasa de 15% ad valorem sobre la explotacién de productos
minerometaldrgicos.

Ley de Coordinacion Fiscal entre Ia Federacion
vy los Estades de 1953

Este fue el ordenamiento central que durante 26 afios rigi6 al sis-
tema de relaciones fiscales intergubernamentales y estuvo vigente
hasta el 31 de diciembre de 1979. Esta ley reglamentaba la facultad

4Cfr. Emesto Flores Zavala, Elementos de finanzas priblicas mexicanas, México, Porrda,
1980, pp. 412-416.
5Técnicamente este impuesto corresponde a beneficios extraordinarios.
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del Congreso para impedir que en el comercio interestatal se esta-
blecieran restricciones (fraccion ix del articulo 73 constitucional).

Practicamente el contenido de este precepto puede dividirse
en tres aspectos: las restricciones indebidas al comercio interestatal
(en lo que se sigue el criterio sustentado en el articulo 117 consti-
tucional), la creacion de la Comisiéon Nacional de Arbitrios, y la
formulacion de estudios para identificar las disposiciones estatales
contrarias a la Constitucion con la finalidad de presentar un pro-
grama de soluciones. Como se aprecia, en este ordenamiento no se
toco el fondo del problema de la distribucién de fuentes de ingre-
sos entre la federacion y los estados, por lo que no significé un avan-
ce en la solucién de las disputas existentes en materia de relaciones
fiscales intergubernamentales.®

Resulta importante para los fines de este trabajo el articulo
segundo, que senala como funcién de la Comisién Nacional de
Arbitrios proponer medidas encaminadas a coordinar la accién
impositiva de los gobiernos federal y locales, procurando una dis-
tribucion equitativa de los ingresos. En este caso tinicamente se
apunta que debe tratar de lograrse la coordinacién pero no se esta-
blecen las bases en las que debe fundamentarse.

N

$4q N 1 % o§ SRl i
LS {E 0N UsLdUas

En la Ley de Vias Generales de Comunicacién se establece que los
estados no pueden gravarlas ni los servicios publicos que se esta-
blezcan en ellas, como tampoco los capitales empleados en estas
empresas.

En la Ley de Instituciones de Crédito se seniala que los estados
no pueden gravar el capital ni las operaciones propias de las ins-
tituciones y organizaciones auxiliares de crédito. Asimismo, la Ley
General de Sociedades de Inversion y la Ley General de Instituciones
de Seguros limitan las facultades impositivas de los estados.

Por otra parte, segin la ley reglamentaria del articulo 27 cons-
titucional, la industria petrolera, que abarca la exploraciéon, explo-
tacion, transporte, almacenamiento, refinacion y distribucién del

6Cfr. Arturo Nanez Jiménez, op. cit., p. 89.
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hidrocarburo asi como la elaboracién y distribucién del gas artifi-
cial, solamente puede ser gravada por el gobierno federal.”

En lugar de las convenciones nacionales fiscales se opt6 por las
reuniones anuales de tesoreros y funcionarios de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.® La primera se celebré en 1972° y en-
tre ese ano y 1975 se realizaron ocho. A partir de entonces se efec-
tuaron anualmente, excepto en 1983 en que se celebrd una extraor-
dinaria ademds de la ordinaria. Cabe aclarar que a partir de 1979
estas reuniones cambiaron de denominacion.
En ellas se plantearon como objetivos:

a) El fortalecimiento de los fiscos estatales y municipales.

b) La armonizacion de los sistemas fiscales federal y estatales.
¢) La cooperacién y el apoyo mutuo en las tareas de adminis-
tracién fiscal.

d) A partir de la vigencia de la Ley de Coordinacién Fiscal de
1980, el ajuste de la férmula de distribucién de los diversos fon-
dos de participaciones.

Al igual que en los casos anteriores, se sigue suponiendo que la
manera de fortalecer a los fiscos estatales y municipales es median-
te incrementos en los porcientos a distribuir y con la inclusién de
nuevos impuestos participables. Con este método, como se sena-
16, lejos de fortalecer a los fiscos locales se establece una estrecha
dependencia de éstos respecto de la federacion, lo cual explica la im-
plantacién en 1974 de un sistema integral de créditos para gobier-
nos estatales y municipales por medio del Banco Nacional de
Obras y Servicios Publicos.

7Ernesto Flores Zavala, op. cit., p. 365.

8 Arturo Nifez Jiménez, op. cit., pp. 91y ss.

9En esta reunién solamente participaron los estados coordinados en materia del
impuesto federal sobre ingresos mercantiles. Posteriormente asistieron representantes
de todas las entidades federativas.
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La armonizacién del fisco federal y los estatales se basa en un
sistema concurrente, donde impera la imposicion tinica a cargo de
la federacion; de ahi que los estados no controlen aspecto alguno
de los impuestos sobre los que reciben participaciéon pues tienen
que adherirse a una legislacion formulada exclusivamente por la
federacion, negindose asi a los estados la posibilidad de utilizar
exenciones, franquicias y subsidios, con fines de fomento indus-
trial. Y en 1980 se derogan los gravimenes locales a la agricultura
y a la ganaderia. ‘

Por otra parte es conveniente sefialar que esta practica también
generé numerosas complicaciones pues cada ley impositiva deter-
minaba el criterio y procedimiento para distribuir las participacio-
nes federales a los estados y en muchos casos la entrega de los re-
cursos constituia un tramite tardado porque se condicionaba a la
disposicién de informaciéon muy diversa.®

La cooperacién y el apoyo mutuo en las tareas de administra-
cién fiscal se institucionalizaron con los convenios de coordinacion,
los cuales constituyeron el instrumento para cooperar en las tareas
de administracién fiscal (también se abarcaron actividades de fis-
calizacion de las cuentas de los contribuyentes, materia en la que
participaban conjuntamente la federacion y los estados).

Durante la década de los setenta tuvieron un desarrollo desi-
gual pero la tendencia fue lograr un convenio tipo de coordina-
cidén fiscal, al que se llega pricticamente en 1978 al celebrar con-
venios tnicos de coordinacién fiscal 29 entidades federativas." Al
afo siguiente se celebraron convenios de colaboracién adminis-
trativa en materia fiscal federal entre el gobierno federal y los go-
biernos de los estados, los cuales se han adecuado en diversas oca-
siones; por ejemplo, se reformaron en 1986 para que se estableciera
un seguimiento de los contribuyentes menores que pasaran a tri-
butar bajo el régimen general de 1a ley.

Otro resultado de estas reuniones fue la creacion, en 1973, del
Instituto para el Desarrollo Técnico de la Hacienda Publica de Esta-
dos y Municipios (Indetec) como asociacién civil. Este tiene como

10 Arturo Nunez Jiménez, op. cit., p. 92.
1 dem.
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objetivo realizar trabajos bdasicos de investigacion tributaria y pres-
tar servicios de asesoria en materia de técnicas fiscales y financieras.
Cumple las funciones de estudio, asesoria e intercambio de infor-
macion que se asigno a las comisiones permanentes de la primera
y segunda convenciones nacionales fiscales.

Si bien en las ultimas décadas el proceso de delimitacién de
las facultades impositivas no ha significado reformas constitucio-
nales, alin contintia en marcha el mecanismo de apropiacion de
las fuentes tributarias por parte de la federacion.

En el caso del impuesto sobre ingresos mercantiles (isim) en un
principio se dejo la opcién a los estados de gravar con impuestos
propios el comercio regional y la federacion aplicaria una tasa del
1.8%, o bien, a cambio de eliminar el tributo local, podrian recibir
de la tasa total del entonces 3% una cuota del 1.2 por ciento.!?

A pesar de estimulos como el decretado en 1954, el cual esta-
blecia para los estados que celebraran convenios de coordinacién
con el gobierno federal respecto a la aplicacion del impuesto sobre
ingresos mercantiles un aumento del 10% en sus participaciones
en impuestos federales, durante los afios de 1948 a 1970 sélo 15
estados suscribieron convenios de coordinacién con la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico en materia del impuesto federal
sobre ingresos mercantiles.

En 1970 se reformo este impuesto,'? estableciéndose una tasa
del 10% para gravar articulos de lujo y en este caso sélo los estados
coordinados recibirfan una participacién adicional del 40% por
ese concepto. Tal disposicién influyd para que los estados que atin
no habian suscrito convenio con la federacion (los cuales eran los
mads importantes desde el punto de vista de su actividad econémica,
y por lo tanto de su capacidad fiscal, pues en 1970 obtenian el 74%
de la recaudacion total, excluyendo al Distrito Federal) suprimieran
sus impuestos locales sobre la industria y el comercio y se coordi-

12Ernesto Flores Zavala, op. cit., pp. 224 y 225.

13También se adiciond la fraccion v del articulo 77 de la correspondiente ley en
los siguientes términos: “Los municipios de los estados coordinados tendrdn derecho a
recibir como minimo el 15% del rendimiento de la cuota adicional, de la participacion
sobre la tasa especial, que se distribuird exclusivamente entre los mismos municipios,
en los términos que disponga la legislatura local respectiva.”
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naran con la federacién. La totalidad de los estados de la Republi-
ca no lo hizo hasta 1973, aino en que se establecié una tasa tinica
general del 4%, con una participacién del 45% a los estados coor-
dinados y 20% a los municipios de los estados coordinados.

Las entidades que no se coordinaran perderian su participa-
cién y en ese caso la actividad comercial realizada bajo su juris-
diccion quedaria gravada por la tasa especial del 10%; la estatal del
1%, mas 15% adicional y la municipal del 20 por ciento.**

Con este mismo procedimiento se ha obligado a los estados a
“coordinarse” con la federacion en varios impuestos, con lo que han
desaparecido paulatinamente los gravimenes estatales y munici-
pales.’

A partir de la VII Reunién Nacional, efectuada en 1975, se con-
sider6 la necesidad de elaborar una nueva Ley de Coordinacion
Fiscal, que se puso en vigor cinco anos después. En 1978 se esta-
blecié el Fondo Financiero Complementario de Participaciones,
que se encauz6 principalmente a cubrir los gastos de educacién y
también se propuso el establecimiento de un mecanismo para fi-
nanciar estudios de preinversion, manejado por el Banco Nacional
de Obras y Servicios Publicos.

En la nueva Ley de Coordinacion Fiscal de 1980, como en
los casos anteriores, se optd por un sistema de relaciones fiscales
intergubernamentales basado en la imposicion tinica a cargo de la
federacion, representando practicamente la culminacién de la ten-
dencia senalada.

Este ordenamiento tenia por objetivo considerar transferencias
de recursos fiscales tanto de la federacion a los estados como de
éstos a los municipios. Otro principio era que ciertas participacio-
nes se hicieran segun la capacidad financiera de la federacién y
considerando no sélo a los estados donde se genere la recauda-
cién de impuestos federales participables sino también segtn el
grado de desarrollo regional.

" En el supuesto de que algin estado no se hubiera coordinado, la tasa del
impuesto habria ascendido al 46%, razén por la cual todos los estados optaron por la
coordinacién.

1> Arturo Nunez Jiménez, op. cit., p. 92.
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Lo novedoso estriba en la forma de repartir las participaciones
entre los estados. Practicamente es la respuesta al problema del re-
parto desigual de participaciones'® (el 71% se destinaba sélo al
Distrito Federal y siete estados: estado de México, Nuevo Leon, Ja-
lisco, Veracruz, Puebla, Coahuila y Chihuahua; mientras que el
29% restante les correspondia a las otras 24 entidades federativas),
agudizado en la época del auge petrolero del pais, que hizo total-
mente obsoleto al sistema de distribucion de participaciones en
funcion del lugar en donde se realiza la extraccion de este energéti-
co (se calcula que de haber continuado la situacién como estaba en
1979, el beneficio fiscal derivado de la explotacién de petréleo se
hubiera concentrado en los dos estados que representaron el 62.3
y 23% de la produccién).

Desde 1972 hasta 1978 se efectuaron 11 reuniones nacionales
de tesoreros estatales y funcionarios de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico; en su lugar, a partir de 1979, se llevan a cabo reu-
niones nacionales de funcionarios fiscales.

Es importante subrayar que las participaciones tienen una relevan-
cia considerable en la teoria del federalismo fiscal y su uso estd
ampliamente difundido en la prictica de numerosos paises. En la
actualidad resulta comtin que los gobiernos estatales sean incapa-
ces de proveer los servicios ptiblicos que se consideran como mini-
mos, o bien los que sus residentes estarian realmente dispuestos a
costear. Esto se explica porque estos gobiernos carecen de los re-
cursos necesarios para hacer frente a los requerimientos de servicios
publicos y precisamente las participaciones constituyen un meca-
nismo para obtener financiamiento.

Ademas resultan esenciales en las relaciones fiscales entre la
federacion y los estados. Son estas razones las que nos han llevado
a centrar el objetivo del presente apartado en el andlisis de las par-
ticipaciones como mecanismo de financiamiento de los gobiernos
estatales.

16Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Exposicion de motivos, Ley de Coordi-
nacion Fiscal.
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Las participaciones se consideran como una variante de las subven-
ciones no condicionadas, o sea de las que conceden los gobiernos
federales sin establecer restricciones a los gobiernos estatales recep-
tores sobre el tipo de egreso a que deben aplicar los fondos.

Este sistema se originé en Estados Unidos,'” donde se le co-
noce como revenue-sharing. Fue propuesto en 1966 y se le conoci6
como Plan Heller-Pechman; consistia en un fondo que el gobier-
no federal establecia con el 2% de la recaudacion proveniente del
impuesto sobre la renta de las personas fisicas, el cual se distribuia
entre los estados, seglin la poblacién respectiva.

El plan tenia dos caracteristicas principales: en primer lugar,
era muy independiente de las fluctuaciones que pudiera presen-
tar la tasa del mencionado impuesto, ya que el 2% se aplicaba
sobre la base impositiva neta del impuesto federal sobre la renta y
por ello la cuantia del fondo era independiente de las modificacio-
nes de las tasas impositivas. La otra caracteristica era la libertad que
tenian los estados para decidir el destino de los recursos del fondo.

Posteriormente ambas caracteristicas se modificaron cuando se
aprob6 que el Congreso de Estados Unidos fijara el importe de este
fondo y ademas estableciera los programas de egresos a que se dedi-
carian.

Este sisterna de reparto de ingresos se implanté definitivamen-
te en Estados Unidos en 1972. Se le ha criticado fundamental-
mente porque las participaciones no permiten ligar los ingresos y
los egresos de una localidad, lo cual estd en contra de una de las
condiciones esenciales para el funcionamiento de un sistema fiscal
descentralizado pues obstaculiza una asignacién de recursos 6pti-
ma en escala local al no permitir evaluar el beneficio de un im-
puesto.!®

Varios autores coinciden en senialar que las participaciones
surgen por la irracionalidad de las instituciones del federalismo
fiscal; si no fuera por éstas no habria necesidad de aquéllas. Pero,
;cudl es el origen de esta irracionalidad? Por una parte, resulta que
la demanda de servicios puiblicos crece a mayor velocidad que el

17Benjamin Retchkiman Kirk, Aspectos estructurales de la economia publica, México,
UNAM, 1975, pp. 84 v 85.

18 Antonio Giménez Montero, “Introduccién”, en Financiacién de las autonomias,
Madrid, H. Blume Ediciones, 1979, p. 31.
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ingreso, debido basicamente al crecimiento poblacional, la urbani-
zacién y la mayor densidad, situaciones que presionan al incremen-
to de la demanda de servicios publicos. Tales presiones son ma-
yores en los niveles estatales de gobierno porque la demanda de
servicios es muy sensible al crecimiento del ingreso y a la elevacion
de los costos de los servicios publicos.

Por otra parte, la capacidad de generar ingresos!® es mayor en
el gobierno federal, dada su posibilidad de manejar una amplia
gama de impuestos que son sensibles al incremento del ingreso,
mientras que los ingresos provenientes de los gravimenes utiliza-
dos tradicionalmente por los gobiernos locales crecen con mayor
lentitud que el producto nacional, o sea que tienen una elasticidad
recaudatoria menor que uno. De tal manera que las necesidades
de ingresos son mayores que la recaudacion a nivel estatal, origi-
nando un desequilibrio fiscal que deberia ser contemplado en una
revisién periddica de las relaciones fiscales intergubernamentales.

Como se ve en la grafica 1, mientras en el periodo de 1980 a
1995 el crecimiento del riB se refleja muy claramente en la recau-
dacién del gobierno federal, los impuestos estatales tienen un
comportamiento muy independiente, de tal manera que al com-
pararlos durante el periodo, sus modificaciones son practicamente
imperceptibles. En el cuadro 1 se observa que el crecimiento pro-
medio del piB fue de 1.3%, el de los impuestos federales de 2.8 y
los impuestos estatales disminuyeron 3.2 por ciento.

Para el tratadista B.P. Herber,? los problemas que se presentan
con mds frecuencia en el federalismo fiscal son los siguientes:

a) Un desequilibrio fiscal vertical, que da origen a problemas
de insuficiencia financiera de los gobiernos estatales.

b) Las desigualdades de ingresos entre los estados, que dan lu-
gar a desigualdades de sus capacidades fiscales para la provisién
de bienes publicos. En los paises como México habria que agre-
gar la concentracién en comunidades concretas de familias de
bajos niveles de ingresos, con grandes necesidades de servicios
publicos y poca capacidad de pago de los mismos.

191 divisién de bases impositivas dependerd, entre otras cosas, de la movilidad
de los contribuyentes.
20Bernard P. Herber, “Discusién”, en Financiacion..., op. cit., pp. 265y 266.
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GRAFICA 1
RELACION ENTRE EL PIB Y LOS IMPUESTOS FEDERALES
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Fuente: Elaborada con base en el cuadro 1.

c) La provisién de ciertos bienes ptblicos que por su costo y
dimensién afectan a varias jurisdicciones.

d) El problema de la redistribucién del ingreso que tiene di-
mensiones nacionales.

¢) Los problemas derivados de la doble imposicién requieren
por lo menos un plan de coordinacién fiscal en un nivel gu-
bernamental superior.

Charles E. McLure? seniala que las participaciones son uno de los
medios mds adecuados para superar estos desajustes pues permi-
ten incrementar los ingresos estatales sin tener que aumentar sus

21 Charles E. McLure, “Participacion impositiva: ;una alternativa para un federalis-
mo fiscal racional?”, en Financiacion..., op. cit., p. 194.
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CUADRO 1

RELACION ENTRE EL PIB Y LOS IMPUESTOS FEDERALES Y ESTATALES
(Millones de pesos de 1980)

Afios Impuestos federales Impuestos estatales PIB
1980 634 448 15 452 4 470 000
1981 684 575 11327 4 863 492
1982 699 629 10 099 4 831 3061
1983 506 667 7987 4 630 6606
1984 479 777 4214 4796 875
1985 484 950 3588 4921799
1986 784 201 3631 4 733 756
1987 521 150 3260 4 823 154
1988 594 205 3563 4 885 768
1989 629 690 4 398 5046 707
1990 629 5206 5581 5270 195
1991 649 424 7262 54062 424
1992 715 416 8727 5614 318
1993 699 485 9077 5 650 068
1994 730 881 9375 5851 243
1995° 964 465 9515 5439983
Incremento

promedio anual 2.80% -3.20% 1.30%

p: preliminar.

Fuente: Impuestos federales: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, EI ingreso
y el gasto puiblico en México, varios anos. Impuestos estatales: 1980-1994: Instituto Nacional de Estadis-
tica, Geografia e Informética, Finanzas publicas estatales y municipales, varios afos. 1995: Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, Direccién de Estadistica Hacendaria, Direccién General de Planeacién Ha-
cendaria. PiB: Banco de México, Informe Anual, varios anos.

impuestos, ademas de que evita la competencia entre estados para
atraer inversiones. Otros autores han propuesto transferir algunas de
las actividades de los gobiernos locales al federal. Sin embargo tal
mecanismo practicamente descansa en la negacion del propio fede-
ralismo, puesto que desde un punto de vista econdémico éste se
basa en la extensién geogréfica limitada de los beneficios y costos
de los servicios publicos y, desde un punto de vista politico, se
fundamenta en la separacién de poderes. Ademads esta transfe-
rencia de funciones puede ocasionar tanto mayores costos de los
servicios publicos como decisiones inadecuadas a las necesidades de
los ciudadanos, perdiéndose una relacion directa entre impuestos
y servicios o beneficios.

valizacion dol siema ae parlelpacinnes 139


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


De lo anterior se concluye que en una estructura federal es muy
dificil que con un solo sistema de distribucién de ingresos sea po-
sible dar respuesta a todos los problemas sefialados. Desde esta
perspectiva surge la pregunta: ;pueden las participaciones solu-
cionar alguno o algunos de los problemas planteados?

En primer lugar, y en esto coinciden muchos autores, las parti-
cipaciones no constituyen el medio eficiente para lograr una dis-
tribucién equitativa del ingreso, principalmente porque los pro-
blemas redistributivos son interpersonales.?? Aunque cabe aclarar
que obviamente existe un problema de equidad horizontal derivado
de las desigualdades entre regiones, en el cual las participaciones
pueden servir para garantizar, por parte del gobierno federal, un
nivel minimo de servicios publicos.

Al proveer fondos adicionales a los estados, las participaciones
pueden paliar de alguna manera la competencia entre éstos para
atraer inversiones adicionales, que con el fin de no desalentarlas y
dado que se trata de economias abiertas, evitan incrementar los ti-
pos impositivos, lo cual redunda en la provisién de niveles inferio-
res de servicios publicos.?? Sin embargo, en opinién de algunos
autores, es posible lograr niveles eficientes de servicios publicos con
un programa de subvenciones graduadas? condicionadas, median-
te el cual el gobierno federal pague una cierta proporcién del costo
por unidad del servicio publico, reduciendo el precio unitario para
los residentes de la localidad.

De esta manera, para muchos tratadistas?® la utilidad de las
participaciones estd en el campo de la asignacién eficiente de los re-
cursos y no en el de la distribucién. Las participaciones pueden ser
utiles para resolver los problemas de insuficiencia financiera y de
oferta inadecuada de determinados bienes y servicios publicos, pues

2210 cual supondria que las participaciones tendrian que destinarse a las personas
y no a las jurisdicciones.

23George Break F., "Participacion en ingresos: sus implicaciones para los sistemas
fiscales intergubernamentales presentes y futuros; argumentos a favor”, en Finan-
ciacion..., op. cit., p. 230.

24Se denominan subvenciones graduadas a las que son proporcionales al gasto.
Por ejemplo, el gobierno X concede al gobierno Y una subvencién igual al 5% del cos-
to de pavimentacion de calles.

25 Antonio Giménez Montero, op. cit., p. 26.

ey


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


constituye una fuente de ingresos para los gobiernos locales. Preci-
samente esta situacion es la que explica la necesidad de que coexis-
tan impuestos con efectos en apariencia contradictorios, como el
impuesto sobre la renta, que tiene efectos distributivos, y las par-
ticipaciones en impuestos, que carecen de ellos. De ahi también
que sea necesario la progresividad del sistema fiscal federal para que
funcione racionalmente el federalismo.

No obstante se considera que las participaciones logrardn los
objetivos mencionados solamente si se otorgan con la condicién de
que los gobiernos estatales eroguen una parte del costo del bien o
servicio publico que se requiera.

En el fondo de esta cuestion esta el método de distribucion de
las participaciones. Si se toma como base lo recaudado en la res-
pectiva jurisdiccién se pueden agravar los desequilibrios interre-
gionales; sin embargo para algunos tratadistas?® no tomarlo en
cuenta podria dar lugar a que estados y municipios reduzcan al
minimo su recaudacién, agravandose la ruptura del nexo entre
ingresos y gastos; los gobiernos locales se encontrarian con la agra-
dable tarea de poder gastar sin tener que cobrar.

Para evitar esta situacién es necesario incluir un elemento de
“esfuerzo fiscal” en la férmula de distribucién de la participacion
impositiva. Asi el monto de ésta dependera de los impuestos recau-
dados en la jurisdiccién correspondiente. Aunque se corre el riesgo
de penalizar a las localidades incapaces de incrementar sus ingre-
sos, con lo cual se amplian las desigualdades entre estados.

Para G.E Break,” en la distribucién se debe dar prioridad a las
localidades en las que residan un namero relativamente grande de
familias con bajos niveles de ingreso. Asi pues, el reto en el sistema
de participaciones es lograr un método adecuado de distribucién
que permita mantener el equilibrio entre separar y aproximar la
relacion entre ingresos y gastos de cada entidad.

Desde otro punto de vista es necesario que el mecanismo de las
participaciones retina ciertos requisitos?® de cardcter politico para

. 20Benjamin Retchkiman Kirk, op. cit., p. 85.
" 27George F. Break, op. cit., p. 240.
28Por ejemplo, que en su implementacion participen activamente los estados
miembros.
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evitar que su uso implique dependencia respecto al poder federal
o un incremento del proceso de centralizacién al que generalmen-
te tiende este poder.

Para algunos, 1a participacién se ha convertido en una paradoja:

...la paradoja de Ia participacion consiste en el hecho de que la
descentralizacién efectuadal...] no ha conducido a incremen-
tar la democracia de base, sino a engordar el poder politico de
las élites locales. La descentralizacion nominal de las funcio-
nes de gasto, enfocadas en términos de clases, ha conducido de
hecho a una concentraciéon del poder gubernamental de toma
de decisiones...?

Consideraciones similares ponen en entredicho el éxito de las
participaciones en Estados Unidos con lo cual se refuerza la tesis de
que su uso debe ser limitado, Ginicamente para cubrir posibles desa-
justes menores en el reparto de ingresos pero nunca como un me-
canismo Unico para resolver todos los problemas que se presentan
en el federalismo fiscal.

En México, como se dijo, se adopto el sistema de participaciones
desde hace varias décadas, al principio de manera parcial pues so-
lamente se vinculaba a muy pocos impuestos; para 1979 predo-
minaba este sistema, s6lo que se caracterizaba por el hecho de que
en algunos impuestos se otorgaba participacién a los estados y en
otros no. Adicionalmente, ciertos gravdmenes eran sujetos de par-
ticipacién siempre y cuando establecieran convenios de no esta-
blecer o de suspender impuestos en ciertas materias. Asimismo, las
tasas de participacién variaban por tipo de impuesto y con proce-
dimientos de distribucién no uniformes, lo que llevé a que las
participaciones fueran presentando una proporcién cada vez me-
nor de los recursos fiscales totales de la federacion.

29M.A. Haskell, “Descentralization or concentration of power? The Revenue Sharing
Paradox”, en Journal of Economic Issues, vol. xi, nam. 2, citado en Financiacion..., op. cit.,
p- 37.
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Con la Ley de Coordinacion Fiscal de 1980 se modifico el sis-
tema de participaciones, dindole tal preponderancia que practica-
mente se le considera como la tnica forma posible de coordinacion.
Para que los estados lo aceptaran, el gobierno federal garantizé
que de 1980 a 1982 el estado en cuestion recibiria mas recursos
(en términos de la tendencia de los incrementos) que con el siste-
ma anterior.>

Para calcular la tendencia de los incrementos se tomarian las
tasas anuales de crecimiento de las participaciones estatales duran-
te el trienio 1977 a 1979, calculadas a precios constantes de 1976; si
el crecimiento de las participaciones calculado conforme al nuevo
sistema resultara menor que el comportamiento histérico, la fede-
racién garantizaba a los estados que cubriria la diferencia.

El objeto de esta ley se expresa en el articulo primero, en los
términos siguientes:

Coordinar el sistema fiscal de la federacion con los de los estados,
municipios y Distrito Federal; establecer la participacion que
corresponda a sus haciendas ptblicas en los ingresos federales;
distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de co-
laboracién administrativa entre las diversas autoridades fis-
cales; constituir los organismos en materia de coordinacion
fiscal y dar las bases de su organizacién y funcionamiento.

Con este ordenamiento deja de ser parcial; por primera vez se
determina el monto de las participaciones globalmente ya que
se hace con base en el total de los ingresos tributarios de la federa-
cion.* Asi, a partir de 1980 se toman como participables todos los
impuestos federales y, por otra parte, los diferentes procedimien-
tos de participacién se retinen en uno, el Sistema Nacional de Coor-
dinacién, con lo cual se agiliza la determinacién del monto y la
entrega de las participaciones correspondientes a los estados de
los diversos gravamenes.

30 Arturo Nunez Jiménez, op. cit.,, p. 101.
3iSecretaria de Hacienda y Crédito Piblico, Exposicion de motivos, Ley de Coordi-
nacion Fiscal de 1980.
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No obstante, con el tiempo el concepto de recaudacion federal
participable ha variado, presentandose de nuevo la tendencia a
manejar de manera diferente las participaciones en los diversos
impuestos, complicando asi la determinacién de su monto.

Ahora bien, la ley original establece dos fondos: uno, el Gene-
ral de Participaciones, que se constituye con el 13.0% del total de
los ingresos impositivos anuales de la federacién’? mads el porcen-
taje que represente, en dichos ingresos, la recaudacién en 1978 de
los gravamenes locales o municipales que las entidades convengan
en derogar o dejar en suspenso al adherirse al Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal (lo que significa mayor intervencién de la
federacion y menor productividad de los sistemas locales).

Este fondo, por su magnitud, es el mas importante. Como se
observa, nace con un cardcter compensatorio al corresponderse con
el monto de los ingresos propios por concepto de impuestos, de-
rechos, participaciones y gastos de administracion de impuestos
federales cobrados por los estados y que éstos dejaron de percibir
por la derogacién, abrogacion o suspensién de sus ingresos tribu-
tarios a partir de 1980.

El otro fondo es el Financiero Complementario de Participa-
ciones, integrado con el 0.37% del total anual de los ingresos
impositivos de la federacion.

La forma de determinar el monto de las participaciones permi-
te que éstas presenten una tendencia ascendente, como se observa
en la grafica 2, pues a partir de la vigencia de la actual ley de coor-
dinacién se garantizé a los estados que percibirfan por concepto de
participaciones por lo menos una cantidad igual a la del ano ante-
rior. En 1987 se creo la reserva de contingencia* para garantizar
que el crecimiento de las participaciones federales en las entidades
sea al menos igual al de la recaudacién federal participable.

32No se incluyen en los fondos las participaciones sobre los impuestos adi-
cionales de 3% sobre importaciones y 2% sobre exportaciones, correspondientes a los
municipios que hubieran hecho o se hagan cargo de los servicios prestados por las Jun-
tas Federales de Mejoras Materiales. En este caso, las participaciones las continuara
pagando directamente la federacion.

33En su inicio esta reserva se integré con el 0.5% de los ingresos totales anuales de
la federacién.

4



compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


GRAFICA 2
IMPUESTOS FEDERALES Y PARTICIPACIONES
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Fuente: Elaborado con base en el cuadro 2.

Por las razones anteriores se observa a lo largo del periodo de
1980 a 1995 un crecimiento de las participaciones federales. En
promedio aumentaron en una proporcién mayor (4.5%) que los
impuestos federales durante el mismo periodo (2.8%), como se
observa en el cuadro 2, pero

...tienen el doble defecto de que la entidad mayor (la federal),
para no otorgar libertad a los estados para determinar su politi-
ca tributaria, les da recursos que son mayores a los que dichos
estados perciben de su propio sistema impositivo y, con res-
pecto a estos tltimos, se encontrardn con la agradable tarea de
gastar, de erogar, sin tener que enfrentarse a la grave compli-
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CUADRO 2

IMPUESTOS FEDERALES Y PARTICIPACIONES
(Millones de pesos de 1980)

Impuestos Tasa de Tasa de
Afios federales crecimiento Participaciones crecimiento
1980 634 448 73 904
1981 684 575 7.90 99 103 34.10
1982 699 629 2.20 84 648 -14.59
1983 506 667 -27.58 98 304 16.13
1984 479 777 -5.31 112 199 14.13
1985 484 950 1.08 103 040 -8.16
1986 784 201 61.71 95 475 -7.34
1987 521 150 -33.54 96 128 0.68
1988 594 205 14.02 114 680 19.30
1989 629 690 5.97 109 356 -4.64
1990 629 526 -0.03 120 629 10.31
1991 649 424 3.16 129 662 7.49
1992 715 416 10.16 139 166 7.33
1993 699 485 -2.23 149 652 7.53
1994 730 881 4.49 161 169 7.70
1995 964 465 31.96 143 127 -11.19
Incremento
promedio anual 2.80% 4.50%

Fuente: Impuestos federales: cuadro 1.

Participaciones 1980-1994: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia, e Informatica, Fi-
nanzas puiblicas estatales y municipales, varios afos, 1995: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
Cuenta de la hacienda publica federal.

cacidon que representa cobrar impuestos y todo lo que ello
implica de desarrollo ciudadano, de control de los recursos y,
en una palabra, de real federalismo.?*

Al analizar a precios constantes el comportamiento de las par-
ticipaciones se observa que en cinco de los 15 afos estudiados se
presenta un decremento real respecto al ano anterior. La reducciéon
mis fuerte se produce en 1982, con una caida real de 14.6 por
ciento.

34Benjamin Retchkiman K., El federalismo y la coordinacion fiscal, México, UNAM,
1981, p. 26.
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De esta manera se comprueba en el cuadro y en la grafica 3 que
las participaciones predominan en el total de los ingresos estatales
mientras que los impuestos propios tienen un alcance minimo, situa-
cién que se agrava durante el periodo de 1984 a 1989. Lo mismo
se refleja en el cuadro 4: la importancia de los impuestos estata-
les en el total de los ingresos ha disminuido de un 13.4% en 1980
a 3.2 en 1995 (véase grafica 4), mientras que las participaciones
han significado entre 64.1% en 1980y 57.4% en 1995 del total de
los ingresos estatales, cuando en 1988 llegaron a representar el
85.1 por ciento.

En cuanto a los municipios, en los tltimos cinco anos las par-
ticipaciones federales significaron en promedio el 48% de los
ingresos brutos.

La distribucion del Fondo General entre las entidades federati-
vas se hace por medio de cdlculos porcentuales basados en la re-
caudacion federal obtenida en cada estado y en el total de las per-
cepciones de la federacién; en consecuencia se siguen repartiendo
las participaciones en funcién del lugar donde se obtienen los im-
puestos, por lo que las entidades que generan mayores volimenes
de impuestos federales, las mas desarrolladas econémicamente,
también son las que reciben los mayores montos por concepto de
este Fondo, con lo cual no se resuelve la concentracion en el desti-
no de los recursos distribuibles.

El Fondo Financiero Complementario se asigna entre los esta-
dos en proporcién inversa a los recursos que reciban del Fondo
General y al gasto corriente en educacion primaria y secundaria,
asi como en funcién directa de la cantidad de poblacién de cada
entidad (la ley remite a los Convenios de Coordinacién suscritos
con los estados, en los que se establece que el 50% de este Fondo
se repartird en partes iguales y el otro 50%, de acuerdo con una
férmula que toma en consideracion los tres elementos indicados),
con lo cual se busca favorecer a los estados mas débiles desde el
punto de vista econémico.

Practicamente este tltimo Fondo constituye un subsidio; el
problema es su reducido monto, ante la magnitud de las desigual-
dades econémicas de los estados. Esto, aun suponiendo que se
encuentre la férmula adecuada para su distribucion, lo cual de por

i
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GRAFICA 3

IMPORTANCIA DE LAS PARTICIPACIONES
EN LOS INGRESOS ESTATALES
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Fuente: Elaborada con base en el cuadro 3.

si ha significado un reto para los estados federales que utilizan
este tipo de subvenciones pues se requiere tomar en cuenta los
elementos suficientes que reflejen realmente las diferencias econé-
micas de los estados.>

La ley determina, en el articulo 10, que los estados pueden o
no adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién; en este ulti-

35Benjamin Retchkiman Kirk, Aspectos estructurales..., op. cit., pp. 75y 76.
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CUADRO 3

PRINCIPALES FUENTES DE RECURSOS ESTATALES
(Millones de pesos de 1980)

Aftos Total de ingresos Participaciones Impuestos estatales
1980 115 315 73904 15452
1981 137110 99 103 11327
1982 122 988 84 648 10 099
1983 129 377 98 304 7987
1984 144 752 112 199 4214
1985 136 147 103 040 3588
1986 129 012 95 475 3631
1987 122 817 96 128 3260
1988 134 790 114 680 3563
1989 128 937 109 356 4 398
1990 145 294 120 629 5581
1991 158 746 129 662 7262
1992 188 568 139 166 8 727
1993 227 517 149 652 9077
1994 286 596 161 169 9375
1995 294 789 143 127 9515

Fuente: 1980-1994: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas puibli-
cas estatales y municipales, varios anos.

Ingresos e impuestos estatales 1995: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Direccion de
Estadistica Hacendaria, Direccién de Planeacion Hacendaria. Participaciones 1995: Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, Cuenta de la hacienda publica federal.

mo caso seguiran percibiendo las participaciones en los impuestos
especiales consignados en el inciso 50. de la fraccién xxix del articu-
lo 73 constitucional pero resulta que al entrar en vigor el impuesto
al valor agregado la federacion derog6 varios de dichos impuestos,
con lo que los estados no coordinados practicamente no recibirian
ingresos por tal concepto.

De acuerdo con esta ley, los estados contraen la obligacion de
entregar a sus municipios** como minimo el 20% de las participa-

36Como la Ley de Coordinacién establece que los estados distribuirdn este por-
centaje entre sus municipios, segin el criterio de las legislaturas locales, se ha reclama-
do que se hagan explicitas las reglas de distribucién y ademads se entreguen oportuna-
mente las participaciones. Por este motivo en 1981 se incluyé una nueva facultad a la
Comision Permanente de Funcionarios Fiscales: “vigilar la determinacién, liquidacion
y pago de participaciones a los municipios que de acuerdo con esta ley deben efectuar
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y los estados”.

19
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CUADRO 4

LAS FUENTES DE RECURSOS ESTATALES MAS IMPORTANTES
(Porcentajes)

Afio Impuestos estatales Participaciones
1980 13.40 64.09
1981 8.26 72.28
1982 8.21 68.83
1983 6.17 75.98
1984 291 77.51
1985 2.64 75.68
1986 2.81 74.00
1987 2.65 78.27
1988 2.64 85.08
1989 3.41 84.81
1990 3.84 83.02
1991 4.57 81.68
1992 4.63 73.80
1993 3.99 65.78
1994 3.27 56.23
1995 3.23 57.36

Fuente: Cuadro 3.

ciones federales que obtengan, con lo cual se suprime la relacion
directa entre la federacién y los municipios. Ademsds las participa-
ciones tienen las siguientes caracteristicas: son inembargables,
no pueden afectarse a fines especificos ni estdn sujetas a retencion
(excepto para el pago de deudas contraidas por las entidades y que
estén registradas en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico), y
los estados no podrdn otorgar estimulos en relacién con este tipo
de ingresos.

La adhesién de los estados al Sistema Nacional de Coordina-
cién deberd hacerse por medio de convenios con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, aprobados por la legislatura correspon-
diente. En la practica, estos convenios incluyeron varios anexos
(hasta cinco con algunos estados) referentes a diversas materias,
entre las que destaca el acuerdo para tomar 1979 como aio base
para calcular los porcentajes de participaciones federales a las enti-
dades federativas, por la suspensién de impuestos estatales; en

150 Miarceds Astsdins Mo
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GRAFICA 4

COMPOSICION PORCENTUAL
DE LOS PRINCIPALES INGRESOS ESTATALES
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Fuente: Elaborada con base en el cuadro 4.

otro anexo los estados aceptan abstenerse de gravar las actividades
agropecuarias, la pesca y los alimentos basicos.

Los convenios celebrados con los estados productores de pe-
tréleo tienen un anexo mas para que las participaciones sean pro-
porcionales a la produccién de este energético en cada estado. Asf,
mediante estos anexos se acuerdan situaciones especificas, con lo
que se hacen las adaptaciones necesarias en la administracién tri-
butaria.

Por lo que respecta a la colaboracién administrativa de los
estados con la federacién, practicamente se contintia con la ten-
dencia registrada desde 1973, cuando se celebraron los convenios
para la administraciéon y cobro del impuesto sobre ingresos mer-
cantiles®” y para administrar el impuesto al ingreso global de las

37 Arturo Nufiez Jiménez, op. cit., p. 91.

La mstiiucionalizacion del sistema de participaciones Al
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empresas a cargo de los causantes menores; posteriormente se fir-
maron acuerdos para el cobro del impuesto sobre productos del
trabajo y del 1% sobre las erogaciones por remuneracién al trabajo
personal prestado bajo la direccién o dependencia de un patrén.

Otros convenios que se celebraron en esa época fueron los re-
lativos a la vigilancia y fiscalizacién del impuesto a las industrias
del aztcar, alcohol, aguardiente y envasamiento de bebidas alcoho-
licas. En la Ley de Coordinacién se considera la realizacién por
parte del estado de las funciones de registro federal de causantes,
recaudacion, fiscalizacién y en general de administracion de im-
puestos federales.?

En este caso también deben firmarse convenios con la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico en los que deberdn especificarse
los ingresos de que se trate, las facultades y las limitaciones de las
mismas. Ademas se fijardn las percepciones que recibirdn las entida-
des o sus municipios por las actividades de administracién fiscal
que realicen.

De acuerdo con lo anterior, el estado se convierte en un agente
recaudador del gobierno federal pues ademas

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico conservara la fa-
cultad de fijar a las entidades los criterios generales de inter-
pretacion y de aplicacién de las disposiciones fiscales y de las
reglas de colaboracién administrativa que sefialen los conve-
nios y acuerdos respectivos.*

Precisamente en situaciones como éstas W. Gerloff y F. Neu-
mark* sefialan que no existe la autonomia fiscal de las haciendas es-
tatales pues su sistemna impositivo obedece a normas establecidas
por la Hacienda central aunque el producto y la administracion de
los impuestos estén en manos de aquellos niveles hacendarios.

38Los convenios cuentan con un anexo en el que se especifica como materia de
coordinacién las funciones de cobranza, devolucién, prérroga y autorizacién para el
pago en parcialidades de multas administrativas, impuestas por autoridades federales
no fiscales a infractores domiciliados dentro de su circunscripcion territorial, excepto
los destinados a un fin especifico o las participables con terceros, ejerciendo dichas fun-
ciones por conducto de las autoridades fiscales municipales.

39 Articulo 14 de la Ley de Coordinacion Fiscal.

OW. Gerloff y F. Neumark, Tratado de finanzas, t. 1, Buenos Aires, El Ateneo, 1971,
p. 462.
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Por otra parte, la recaudacién de los impuestos federales pue-
de realizarla la propia Secretaria de Hacienda o los estados; en este
ultimo caso, la entidad concentrard los fondos directamente a di-
cha Secretaria y rendira cuentas pormenorizadas de la recaudacion.

Otro de los objetivos de esta ley es constituir los organismos
en materia de coordinacidn fiscal, al efecto se establecen tres:*

a) La Reunidén Nacional de Funcionarios Fiscales.

b) La Comision Permanente de Funcionarios Fiscales.

¢) El Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Pu-
blicas (Indetec).

La Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales es simplemente
una nueva denominacién de las reuniones nacionales de tesoreros
estatales y funcionarios de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico. Al igual que éstas se integra*? por el secretario de Hacienda y
por el titular del 6rgano hacendario de cada entidad; la mayoria de
sus facultades esta encaminada a la organizacién y funcionamien-
to de los organismos encargados de la coordinacién fiscal mencio-
nados en el pdrrafo anterior.

Por lo que respecta a la Comisién Permanente de Funcionarios
Fiscales, no registré cambios. Creada por las reuniones nacionales
de tesoreros estatales continué integrada de la misma manera y
conservo sus funciones; inicamente se le adicioné la de vigilar la
formacion e incremento de los dos fondos de participaciones crea-
dos por esta ley, su distribucién entre los estados y las liquidacio-
nes anuales formuladas por la Secretaria del ramo.

El Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publi-
cas, también creado con anterioridad (1973), conservo sus funcio-
nes de estudio, asesoria y capacitacion. Estd integrado por un direc-
tor general, la asamblea general (formada por la Reunién Nacional
de Funcionarios Fiscales) y el consejo directivo (funge como tal la
Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales). Este organis-
mo, con la Ley de Coordinacion Fiscal, se transformé de una aso-

41 Articulo 16 de la Ley de Coordinacion Fiscal.
42]bid., articulo 17.
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CUADRO 5

FINANZAS PUBLICAS ESTATALES
(Millones de pesos de 1980)

Afo Ingresos! Egresos? Déficit presupuestal
1980 115 315 141 452 -26 137
1981 137 110 177 833 -40 723
1982 122 988 154 672 -31 684
1983 129 377 164 648 -35271
1984 144 752 158 279 -13 526
1985 136 147 156 664 -20 516
1986 129 012 136 404 -7 392
1987 122 817 131 160 -8 343
1988 134 790 142 006 -7 216
1989 128 937 150 218 -21 281
1990 145 294 157 883 -12 589
1991 158 746 183 984 -25 238
1992 188 568 231 270 -42 702
1993 227 517 282 425 -54 908
1994 286 596 354 045 -67 449
1995 294 789 393714 -98 925

'Incluye impuestos, participaciones, derechos, productos y aprovechamientos.

2Incluye gastos administrativos, obras ptblicas y fomento, transferencias y deuda publica.

Fuente: 1980-1994: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informadtica, Finanzas publi-
cas estatales y municipales, varios anos.

1995: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Direccion de Estadistica Hacendaria, Direc-
cién General de Planeacion Hacendaria.

ciacion civil en un organismo publico con personalidad juridica y
patrimonio propios.*

Con el ordenamiento que se comenta quedaron abrogadas la
Ley que regula el Pago de Participaciones en Ingresos Federales a las
Entidades Federativas, del 29 de diciembre de 1948; la Ley que
otorga Compensaciones Adicionales a los Estados que celebren
Convenio de Coordinacién en Materia del Impuesto Federal sobre
Ingresos Mercantiles, del 28 de diciembre de 1953, y la Ley de Coor-
dinacién Fiscal entre la Federacion y los Estados, del 28 de diciem-
bre de 1953.4

13 Articulo 22 de la Ley de Coordinacion Fiscal.
44 Articulo tercero transitorio de la Ley de Coordinacién Fiscal.
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GRAFICA 5
FINANZAS PUBLICAS ESTATALES
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Fuente: Elaborada con base en el cuadro 5.

De lo estudiado hasta aqui se advierte que en México se han
asegurado, por medio de las participaciones, importantes fondos
a los estados, aunque no suficientes. Como se observa en el cuadro 5,
los ingresos presentan en la mayoria de los afnos del periodo de
1980 a 1995 una tendencia ascendente, sin embargo los egresos
han aumentado en mayor proporcién, dando lugar a un déficit cre-
ciente con tendencia a profundizarse a partir de 1986, como tam-
bién puede verse en la grifica 5. Por otra parte, el gobierno federal
se ha apropiado de las figuras impositivas de mayor rendimiento
tributario.
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un nuevo sistema de
coordinacion fiscal.
UIna propuesta

Se propone un sistema acorde con la estructura juridica actual y
con el grado de desarrollo del pais que sea un elemento de apoyo
para lograr el reparto equitativo de la carga tributaria entre los con-
tribuyentes y permita cubrir las necesidades ptiblicas de los tres dm-
bitos gubernamentales y, para los gobiernos locales, que sirva para
garantizar su autonomia politica.

Indudablemente la descentralizacién financiera contribuird a
la descentralizacién politica, que a su vez creard condiciones para lo-
grar un desarrollo regional menos desequilibrado. El contrapeso
entre poderes tenderd “a integrar con mayor armonia a la comuni-
dad, a asegurar su unidad, a respetar su diversidad, a preservarla del
exterior y a mejorar la calidad y las condiciones de su existencia”!

Al acercarse la administracién publica a los ciudadanos en las
entidades federativas y en los municipios, es muy probable que
aquélla se vuelva mds transparente (puesto que serd mds facil su
control), esté mejor informada de las necesidades sociales y favo-
rezca la participacion de los ciudadanos {desde luego esto implica
que se “reconocen plenamente a la sociedad capacidades de andli-
sis, de critica'y de gestion”).2 Por estas razones es muy importante
que los gobiernos de los estados y municipios cuenten con los re-
cursos necesarios para coadyuvar al desarrollo econémico y social

1 Pedro Zorrilla Martinez, ponencia “Autonomia y democracia” presentada en mayo
de 1994.
2[dem.
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de sus comunidades. Esto se logrard mas facilmente si se da un uso
eficaz y honesto a dichos recursos.

“Los estados han demostrado ser entidades geogrificamente
delimitadas, que pueden administrar muchas funciones con mayor
flexibilidad y hacer frente a los deseos heterogéneos de sus habi-
tantes, mucho mejor de lo que lo hace el Estado total.”

Como afirman algunos autores,* los gobiernos de los estados, por
ser los que conocen de cerca las necesidades de sus ciudadanos, son
los que podran asegurar, de acuerdo con prioridades perfectamente
establecidas, el manejo mas adecuado del egreso publico.

Ahora bien, en la estructuracién del sistema de relaciones fis-
cales es necesario tener en cuenta que en la actualidad se conside-
ran fundamentales para toda Hacienda publica ciertos objetivos.
Entre ellos se incluyen:

i) La estabilidad econémica;

ii) la redistribucion del ingreso;

iif) la satisfaccién de las necesidades publicas, y
iv) el crecimiento econémico.’

No hay consenso entre los tratadistas respecto a estos obje-
tivos. Asi, en cuanto a la estabilidad econdmica, tanto en relaciéon
con el empleo como con los precios, se considera que se trata de
una funcién propia de una hacienda central.® No obstante esto no
implica que las haciendas locales sean incapaces de colaborar. “Mas
aun, la eficacia de las medidas estabilizadoras puede aumentar si
se tienen en cuenta en su delimitacién las posibles diferencias en-
tre las diversas dreas territoriales]...]"”

3Benjamin Retchkiman Kirk, Aspectos estructurales..., op. cit., p. 103.

- 4Un estudio referente a la delimitacién de las unidades gubernamentales de toma
de decisiones se encuentra en el trabajo de Richard Bird M. y Douglas G. Hartle, “La es-
tructura gubernamental”, en Financiacion de las autonomias, Madrid, H. Blume Ediciones,
1979, p. 41-62. También en Benjamin Retchkiman Kirk, op. cit., p. 43.

5Joaquin del Pozo Lépez, “Financiacidn de las haciendas descentralizadas: el sis-
tema tributario propio y las participaciones en ingresos”, en Teoria de la hacienda puibli-
ca, Madrid, Ministerio de Hacienda, 1982, p. 394.

6Wallace Oates, Federalismo fiscal, nim. 25, Madrid, Instituto de Estudios de Admi-
nistracion Local, Nuevo Urbanismo, pp. 18-21. Véase también Allan Prest, Hacienda
publica, Madrid, Gredos, 1967, p. 389.

7Joaquin del Pozo Lépez, op. cit., p. 394.
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Por otro lado es conveniente subrayar que durante la fase recesi-
va del ciclo econémico, cuando se utilizan preponderantemente las
participaciones, el circulo vicioso es el siguiente: con la recesion
la produccién baja, la captacién de impuestos federales disminuye
y por lo tanto el gobierno federal reduce las asignaciones a los
estados. Esta situacién se presenta precisamente cuando se incre-
menta la demanda de ciertos servicios. El resultado puede ser el
aumento del endeudamiento estatal.

La necesidad de lograr una redistribucién del ingreso y la ri-
queza, a través de una busqueda de la equidad no sélo per-
sonal, sino también territorial o regional, es una funcién que
debe ser examinada como posible objeto de la descentraliza-
cién financiera... |?

Si bien una politica redistributiva de alguna hacienda estatal
puede dar lugar a movimientos de poblacién y de empresas, desde
las entidades que han adoptado dichas politicas hacia los territo-
rios que carecen de ellas,’ esto no significa que los gobiernos loca-
les sean incapaces de colaborar en la politica general.

En cuanto a la satisfaccién de las necesidades publicas resulta
que ciertos servicios son demandados por toda la colectividad y por
ello no pueden descentralizarse; es el caso de la defensa y de la poli-
tica exterior. Pero también hay demanda regional de infraestructu-
ra y de servicios publicos que solamente benefician a los residentes
de ciertas dreas territoriales; en estos casos es mds oportuno que
sean decididos por los gobiernos locales.

Por tltimo, el crecimiento al igual que la estabilidad econémi-
ca, es una funcién de la Hacienda central pues se requiere el uso
de politicas macroeconémicas que necesariamente tienen repercu-
siones nacionales. Desde luego, las haciendas estatales deben
coadyuvar a ellas.

Se ha afirmado® que lo mds conveniente es que los gobiernos
estatales y municipales financien los servicios publicos utilizando

8]bid., p. 395.

9Benjamin Retchkiman Kirk, op. cit., pp. 56 y 57.

10Charles McLure, “Participacién impositiva: ;una alternativa para un federalismo
fiscal regional?”, en Financiacién..., op. cit., p. 214.

Hracion fiscal Und propuests 15
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impuestos, basados en el principio del beneficio, siempre que los
gravamenes del gobierno federal sean progresivos y consideren
exenciones en los niveles bajos de ingresos; tiinicamente de esta
manera podrian compensarse las cargas que causarian los impues-
tos regresivos de los gobiernos locales a las familias de escasos re-
cursos. Esto resulta de gran interés en un pais como México, don-
de el 10% de la poblacién mas rica concentr6 en 1992 el 38.2% del
ingreso nacional, mientras que el 10% mads pobre obtuvo solamen-
te el 1.6% del ingreso."

Asi pues, a pesar de las limitaciones a la descentralizacién finan-
ciera, resulta que a las haciendas descentralizadas toca un papel
muy importante para apoyar la consecucién de los objetivos na-
cionales.

Por lo expuesto resulta obvio que en el campo de la coordinacién
fiscal la cuestion fundamental es conseguir mayores recursos para
financiar el desarrollo de los tres dmbitos de gobierno.

Ante esta situacion se han propuesto soluciones que van des-
de el otorgamiento de mayores participaciones, nuevas férmulas de
distribucién y creacién de nuevos impuestos, hasta superponer
gravamenes locales a impuestos federales. Por ejemplo, en la Vigé-
simo Séptima Asamblea Anual de Funcionarios Fiscales se aprobo
que cada estado podria definir la creacion de nuevos impuestos
(se mencionaron, entre otros, el impuesto sobre consumo de ga-
solina, vinos y licores)*? de acuerdo con sus necesidades. Como se
observa, todas estas opciones no significan un cambio de fondo
en el modelo actual.

Para revertir las consecuencias negativas del proceso de apro-
piacién de los ingresos tributarios por parte de la federacion (que
se ha llevado a cabo en el pais por medios muy diversos, como se
ha sefialado en este trabajo) es urgente buscar un sistema de recau-
dacién y distribucion de los recursos que favorezca un mayor equi-

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Encuesta nacional de
ingresos y gastos en los hogares, México, 1992, p. 13.
12Reforma, 1 de octubre de 1995.
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librio entre poderes y haga efectiva la equidad fiscal tanto vertical
como horizontal. Por esto se considera muy importante que los
estados cuenten con ingresos propios, de tal manera que logren
independencia financiera respecto de los recursos obtenidos por
participaciones y asi afirmen su poder politico.

Para lograr la vigencia del federalismo fiscal se requiere des-
centralizar la Hacienda publica.

En México, el decidir cuanto, cémo y cuando deben percibir
recursos econdmicos las entidades federativas y los munici-
pios ha sido, por mayoria de fuerza, un tema que el gobierno
federal se reserva para si solo. Lo anterior resulta evidentemen-
te contrario a los principios del auténtico federalismo fiscal.*?

Este tltimo se fundamenta en la participacion de los gobiernos
y poblaciones locales.

Ahora bien, la cuestion que hay que resolver es de qué manera
pueden distribuirse mejor los ingresos publicos entre las tres esfe-
ras de gobierno, en una época de modernizacién. Estamos inmer-
sos en la modernizacién del pafs. En este entorno, ;como lograr
la solucién de los problemas que se plantean en el dmbito estatal
y municipal? ;Cudl es la forma mads eficiente y econémica de lle-
varlo a cabo?

Se propone en este trabajo otorgar competencia a los estados
y municipios sobre dos de los impuestos'* con mayor capacidad
recaudatoria, sin modificar la estructura fiscal vigente en la Consti-
tucion; asi se incrementarian los ingresos de estos ambitos guber-
namentales, lo que coadyuvaria a su autonomia financiera. Ademads
habrd que redefinir las responsabilidades de prestacién de servi-
cios publicos de cada uno de los tres dmbitos de gobierno, pues
tanto estados como municipios han cedido atribuciones al gobier-
no federal.

De esta manera, en cuanto a gasto, resulta indispensable revi-
sar, con base en criterios de eficiencia, la distribucion actual de
funciones para cada dmbito de gobierno. El conocimiento de los

13Partido Accion Nacional, op. cit., p. 21.

4Impuesto sobre la renta e impuesto al valor agregado.
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servicios publicos que le corresponde proveer a cada esfera guber-
namental facilitara la planeacion de los egresos publicos, con lo que
el uso de los recursos serd mas transparente. Sera necesario, pues,
reasignar responsabilidades a fin de que ciertos gastos, que actual-
mente realiza la federacion, los efectiien los gobiernos locales.'s

Eso si, cada una de las jurisdicciones gubernamentales debe
contar con los recursos suficientes para realizar las funciones que
les correspondan. Esto significa la necesidad de que la estructura tri-
butaria del pais se adecue a las necesidades de gasto de los gobier-
nos federal, estatal y municipal. Ademads asi se podra hacer efectiva
la norma de que “aquellos que pagan deben gastar, y aquellos que
gastan deben pagar”.!¢

Se propone la descentralizacién sin olvidar que en un proceso
de este tipo siempre se presentan diversas alternativas, en las que
se entremezclan aspectos administrativos, politicos y sociales.

El sistema propuesto en esta tesis es el siguiente:

Usar el sistema de impuestos compartidos, “que constituye
una de las formas tradicionales de relacion fiscal”'” y se utili-
zaria en los impuestos sobre la renta y al valor agregado. Hoy
en dia resulta inevitable que las haciendas estatales requieran
de los ingresos provenientes de la Hacienda federal, lo cual
significa, en ultima instancia, que ambos niveles de gobierno
tendran que recurrir a ciertos gravamenes, por lo que necesaria-
mente deberdn coordinarse para lograr la unidad de la politica
fiscal y asi evitar todas las desventajas, ya sefialadas, de la su-
perposicion de gravimenes.

El otorgamiento a los estados del 50% del impuesto sobre la
renta recaudado, y a los municipios del 50% del impuesto al
valor agregado, se basa en el principio de resarcimiento, pues
donde la actividad econémica es mayor, se recaudan mads im-
puestos y también es superior la demanda de ciertos servicios pu-
blicos.

. 15Carlos Sales Gutiérrez, op. cit.
16John Connally, “El punto de vista de un miembro del gobierno sobre el federa-
lismo fiscal”, en Financiacion..., op. cit., p. 222.
17 Antonio Giménez Montero, “Introduccién”, en Financiacién..., op. cit., p. 16.
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Se propone este sistema porque tiene la ventaja de que habra
un Unico tipo impositivo (asi, la presién fiscal serd controlada
por el gobierno federal, el cual continuara utilizando estos im-
puestos como instrumentos de politica fiscal) y se practicard
una sola liquidacién, repartiéndose posteriormente el rendi-
miento entre el gobierno federal y los estatales.!®

;Por qué estos impuestos? En el caso del impuesto sobre la
renta, como se senal6 en el capitulo 1, hay algunas ocasiones en
que a los gobiernos locales les es imposible identificar el ingre-
so producido o recibido en su jurisdiccion. Por ejemplo, cuan-
do las empresas estdn situadas en varias entidades federativas
serd dificil para cada una de ellas determinar la base gravable.
Por otro lado, se requiere una legislacién homogénea para im-
pedir que las empresas queden mas gravadas en unos esta-
dos que en otros, lo que originaria una emigracién artificial de
los primeros hacia los segundos.

En cuanto al impuesto al valor agregado, el gobierno federal
también tiene mayor ventaja para su control. Se propone que
sea el 50% del impuesto sobre la renta para los estados y el 50%
del impuesto al valor agregado para los municipios.

Utilizar el sistema de recargos' en los impuestos comprendidos
en el articulo 73 constitucional, fraccién xxix-a, incisos 2 y 5:
a) sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos na-
turales comprendidos en los parrafos 40. y 50. del articulo 27
constitucional.

b) Contribuciones especiales sobre: energia eléctrica, produc-
cién y consumo de tabacos labrados, gasolina y otros pro-
ductos derivados del petréleo, cerillos y fosforos, aguamiel y
productos derivados de su fermentacién, explotacién forestal
y produccién y consumo de cerveza.

En esencia esta parte del sistema es un sobreimpuesto cuya re-
caudacién quedaria a cargo de la federacién. Aprovechando la
estructura impositiva existente (desde las leyes y reglamentos

18 1bid., p. 16.

19 Al sistema de recargos también se le conoce como impuestos suplementarios.
Consiste en que la federacién utiliza un gravamen a una tasa especial y los estados im-
ponen una tasa adicional sobre la misma base gravable.
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hasta los funcionarios) se establece un recargo que quedaria
en manos de los gobiernos municipales. Asi, los respectivos
gobiernos municipales utilizarian las figuras impositivas esta-
blecidas por el gobierno federal para obtener ingresos. En este
caso el recargo no tiene por qué ser uniforme en todas las re-
giones ya que se propone que llegue a un mdximo de 3% de las
cuotas que se liquiden en los respectivos municipios.
Finalmente se propone usar la separacion de figuras tributarias
en los impuestos restantes. Este sistema ha sido una forma de
relacion fiscal intergubernamental muy utilizada en diversos
paises del mundo. Se propone que se reserven al gobierno fe-
deral los demds impuestos que actualmente utiliza este ambito
gubernamental, tales como los de importacién, exportacién y
otros asi como los derechos que actualmente estin coordina-
dos. Quedarian en manos de los gobiernos locales los que se
cobran en la actualidad: impuestos sobre la propiedad raiz, a
la agricultura, ganaderia, industria, comercio, etcétera.

Ademds, en cuanto a los ingresos propios, con el objetivo de
que lieguen a ser de los principales renglones de ingreso, se propo-
ne mejorar la administracién de los gravimenes locales ya estable-
cidos con el objeto de propiciar un mejor cumplimiento de las obli-
gaciones de los contribuyentes de la localidad, pues si se cobra de
una manera eficiente, la presion fiscal se distribuird de una forma
mads equitativa.

Se propone también, en la medida de lo posible, buscar grava-
menes adicionales que se relacionen directamente con la cantidad
y calidad de los servicios ptiblicos que se prestan en cada locali-
dad, sin caer en la doble tributacién, y que se instrumenten de
acuerdo con sus necesidades y recursos especificos. Estos grava-
menes deben ser perfectamente adaptables a la economia de cada
localidad.

Con esta propuesta se prefirié que los estados y municipios
compartieran el producto de diversos gravimenes para mantener la
unidad de la politica fiscal y asi evitar la superposicion de grava-
menes. Se trata de prevenir la multiplicidad de impuestos, como

164
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ya sucedio en el pasado, que tinicamente complicarian la estruc-
tura tributaria, con el consiguiente perjuicio para el fisco y los cau-
santes.

En resumen el sistema propuesto se basa en los principios de
diversidad, redistribucién centralizada, eficiencia y racionalidad
en la toma de decisiones publicas.

Segun el principio de diversidad,® la federacion, los estados y
municipios tienen que satisfacer las necesidades ptblicas y de ello
depende el progreso de la nacién. Para cubrir esas necesidades exis-
ten los servicios puiblicos y es necesario que cada uno de esos am-
bitos gubernamentales cuente con los recursos para prestarlos, den-
tro de la esfera de accién que les fijan la Constitucion y las leyes
secundarias. Por otra parte también se requiere que cada una de
las haciendas locales tenga un programa de servicios publicos que
responda a sus propias necesidades. Esto implica valorar factores
tales como el niimero de habitantes, composicion (considerando
las corrientes migratorias); el nivel de ingresos de la poblacién y el
esfuerzo fiscal real de la jurisdiccién. Por todos estos elementos
cada una de las haciendas estatales debe tener su propio programa
de gastos.

El principio de redistribucion centralizada se refiere a la nece-
sidad de que los instrumentos de politica fiscal redistributiva sean
manejados por el gobierno federal.? Por esto la conveniencia de
compartir el impuesto sobre la renta.

En relacién con la eficiencia se propone una estructura tribu-
taria que no aumente innecesariamente el gasto publico.?? Se pre-
tende que la administracion e inspeccién tributarias requieran una
cantidad minima de recursos y por eso se sugiere utilizar impues-
tos para cuyo cobro la federacion ya cuenta con una infraestructura.

De muy poco serviran los impuestos cuya recaudacion sig-
nifique altos costos, ya sea para la autoridad hacendaria porque

20Joaquin del Pozo Lopez, op. cit., p. 411.
21bid., p. 411.
22Harold M. Somers, Finanzas piiblicas e ingreso nacional, México, rct, 1970, p. 515.
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la capacidad recaudatoria del gravamen se vera mermada,?? ya sea
para los contribuyentes porque se fomentarad la evasion fiscal. Nada
es mejor para incrementar el fraude al fisco que los molestos y com-
plicados procedimientos administrativos para el pago del impuesto,
y en nuestro pais éste es un problema muy grave ya que se calcu-
la que la evasién es aproximadamente del 2% del riB, equivalente
a unos 40 000 millones de pesos anuales, en tanto que las partici-
paciones en 1995 fueron de 49 115.3 millones, cifra que da idea de
la magnitud de este problema. Los niveles de incumplimiento del va
son del 37 por ciento.?*

Otro aspecto, tan importante como los anteriores, es lograr
equidad entre la carga impositiva y los beneficios recibidos,? lo
cual presupone el pleno conocimiento de la incidencia del sistema
tributario y del presupuesto publico. De ahi que se proponga la
descentralizacién financiera pues tinicamente en los dmbitos lo-
cales de gobierno se facilitara a los ciudadanos el conocimiento de
estos programas.?®

Precisamente uno de los problemas que suelen presentarse en
una federacion cuando existe un sistema de participaciones es que
en los niveles locales se pierde de vista el costo real de los servicios
publicos, porque no hay una correlacidon directa entre los impues-
tos y los beneficios que se reciben. Lo mismo sucede cuando se
financian con base en subvenciones o en deuda piblica.

Para una localidad recurrir a estos medios de financiamiento
puede representar menor costo real (aunque para toda la nacion
sera, a corto o a largo plazos, una carga financiera que debera cu-
brirse), lo que propiciara que los residentes traten de obtener la
mayor cantidad de servicios publicos que sea posible y no se preo-
cupen por comparar beneficios con costos para lograr por esta via
una correcta seleccién de los programas mas convenientes.?”

23John Due, Andlisis econdmico de los impuestos, Buenos Aires, El Ateneo, 1970, pp. 395
y 396.

21Declaraciones del subsecretario de Ingresos en El Economista, 21 de noviembre
de 1995.

2 John Due, op. cit., p. 397.

26 Allan Prest, Hacienda publica, op. cit., p. 385.

27John Due, op. cit., p. 407.
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Para conocer el efecto del sistema propuesto en las finanzas ptiblicas
se revisardn las cifras estadisticas correspondientes al periodo de
1990 a 1995.

En el cuadro 6 se hace el andlisis del monto de recursos que les
hubiera correspondido a cada uno de los ambitos gubernamenta-
les durante dicho periodo si estuviera en vigor el sistema propuesto.

En primer término se tiene el monto de impuestos que les
corresponderia a las entidades federativas, suponiendo que hubie-
ran recibido el 50% del impuesto sobre la renta, y a los municipios
en el caso de que hubieran disfrutado del 50% del impuesto al va-
lor agregado y un promedio del 2% de recargo en los impuestos
especiales a la produccién y servicios. En total, el monto de recur-
sOs por estos tres conceptos que les habria correspondido a estados
y municipios hubiera ascendido a 31 126.3 millones de pesos en
1990 y a 85 229.7 millones de pesos en 1996.

Dado que se esta proponiendo la descentralizacién del gasto,
en segundo término se calculan los ingresos que recibieron los
gobiernos locales tanto por participaciones como por el importe
del ramo xxvi del presupuesto de egresos del gobierno federal, que
son recursos (ue éste destina a los estados; en los anos de 1989
a 1994 se denominé “solidaridad y desarrollo regional”; a partir
de 1995 los recursos se canalizan a “acciones para superar la po-
breza”.

Este renglon ha sido muy criticado por la manipulacién a que
se presta su distribucién y que no tendria ninguna razén de subsistir
pues son los dmbitos locales los que deben manejar estos recursos
y, por las razones mencionadas con anterioridad, no deben estar
centralizados por el gobierno federal. El total de estos renglones
varia de 24 034.8 millones de pesos en 1990 a 72 954.8 millones en
1996.

En tercer término se analiza la diferencia entre los recursos
entregados a los gobiernos locales por participaciones y ramo Xxxvi
y lo que hubieran recibido de acuerdo con el sistema propuesto.
En el cuadro 6 se observa una tendencia descendente. Asi, en 1990
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CUADRO 6

RENGLONES DE INGRESOS Y GASTOS EN QUE AFECTARIA
EL SISTEMA PROPUESTO
(Millones de pesos)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Distribucidn propuesta

50% del 1SR 18 001.8 22 651.2 29 636.1 31473.6 35251.7 36 852.7 48 581.0
50% del 1va 12 898.3 15 866.3 16 351.4 18 710.0 19 268.5 258925 36 054.8
2% del impuesto sobre

produccién y servicios 226.2 251.7 397.7 430.5 607.0 494.2 593.9
Total 31126.3 38 769.2 46 385.2 50 614.1 55127.2 63 2394 85 229.7

Recursos entregados a estados y municipios por dos conceptos

Participaciones 207574 26 046.8 318285 36 505.9 41 446.1 49 1153 60 840.7
Ramo xxvi 32774 5185.8 69921 8 259.0 9270.0 10 003.0 12 114.1
Total 24 034.8 312326 38 820.6 44 764.9 50 716.1 591183 72 954.8
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Diferencia entre recursos
entregados y propuestos

Porcentaje que representa
la diferencia en el total de
ingresos federales

Total ingresos estatales
Total ingresos municipales
Suma
Porcentaje que representa
la diferencia en el total de
ingresos estatales y municipales

70915

8.64

18 923.5
63893
253128

28.02

7 536.6 7 564.6

73.10 5.81

Ingresos locales

25 143.0 34 230.4
8928.8 11317.2
34 071.8 45 547.6

2212 16.61

5849.2

4.23

45 405.5
13 095.3
58 500.8

10.00

4411.1

2.08

61 388.1
15218.0
76 606.1

5.76

4121.1

1.60

72 004.1
17 101.2
89 105.3

4.62

122749

3.13

111 003.4°
25 018.6%
136 022.0

9.02

p: preliminar.

Incluye impuestos, derechos, productos y aprovechamientos.
Fuente: INEGI, El ingreso y el gasto piiblico en Méxicoy Finanzas publicas estatales y municipales.



esta diferencia habria representado el 8.7% del total de los ingresos
federales; mientras que en 1996 hubiera sido el 3.1 por ciento.

A su vez, en 1990 esta diferencia hubiera significado el 28%
del total de los ingresos estatales y municipales. Este porcentaje
habria variado de 1991 a 1996 en 22.1, 16.6, 10.0, 5.7, 4.6 y 9.2,
respectivamente.

De acuerdo con estos datos, puede deducirse que el sistema
propuesto no tendria un efecto muy importante en las finanzas
del gobierno federal y en cambio hubiera significado un incremen-
to de recursos de los gobiernos locales. Lo mds relevante es que
serfa un primer paso para la descentralizacién financiera pues los
estados y municipios tendrian fuentes de ingresos propios y se ha-
rian responsables de una parte del gasto publico que actualmente
se encuentra centralizado.

De esta manera se evitaria uno de los grandes problemas del
sistema de participaciones: encontrar la férmula que permita una
distribucién justa de los ingresos entre las entidades federativas.
Por otra parte, el gobierno federal tendria recursos para instrumen-
tar politicas de apoyo a las localidades mas pobres para fomentar
un desarrollo menos desequilibrado del pais.

Asi pues, con el sistema propuesto se daria un paso muy impor-
tante para establecer atribuciones equilibradas e independencia
financiera y fiscal a los niveles estatal y municipal en relacién con
la federacién.

Proveccion de tos resultados haio tres hipofesis

Con base en los datos de 1990 a 1996 se proyectan estos concep-
tos para el periodo de 1997 a 2003.

a) Hipétesis moderada. El cuadro 7 esta elaborado bajo el su-
puesto de un crecimiento constante del piB del 3%. Se observa en la
grafica 6 que la diferencia entre recursos propuestos y entregados
presenta una fluctuacién minima al inicio y luego continda con
tendencia creciente (incrementa el 11.2% en seis afios). En cuanto
al porcentaje que representa la diferencia en el total de ingresos
federales, 1a tendencia es a disminuir ligeramente {un 5.7% en
seis afos). Lo mismo sucede si se relaciona la diferencia con el
total de ingresos estatales y municipales, ya que pasa de representar
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GRAFICA 6
CRECIMIENTO CONSTANTE DEL PIB DEL POR CIENTO
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representar en 1997 el 7.87 a 7.15% en el ano 2003, o sea una dis-
minucién (lenta y estable) del 9.1% en seis afios.

b) Hipotesis optimista. El cuadro 8 propone un escenario con
crecimiento constante del ri del 6%. En este caso, como se obser-
va en la gréfica 7, la diferencia entre recursos propuestos y entrega-
dos crece significativamente y sin fluctuaciones en niimeros abso-
lutos (un 30.9% en seis afios), aunque el porcentaje que representa
en el total de ingresos federales, al igual que en el supuesto anterior,
tiende a disminuir (un 5.8% en este lapso). Lo mismo sucede si se
relaciona la diferencia con el total de ingresos estatales y municipa-
les. En este caso los porcentajes son de 7.35 en 1997 y de 6.49 en
el ano 2003 (un 11.7% de disminucién relativa en los seis afnos
contemplados).

¢) Hipotesis pesimista. En el cuadro 9 se analiza lo que sucede-
ria si el PiB no se incrementara a lo largo del periodo considerado.
Bajo esta situacién la diferencia entre recursos propuestos y en-
tregados presenta un aumento constante (véase grafica 8) cuyo
crecimiento es del 13.8% en el periodo mencionado. Tal como su-
cedié con las dos hipdtesis anteriores, el porcentaje que representa
la citada diferencia en el total de ingresos federales disminuye, en
este caso, en un 28.3%. De igual manera se comporta esta dife-
rencia en relacién con el total de ingresos estatales y municipales,
que disminuye del 7.31 al 4.92% (32.7% en los seis afos).

L e s e e 3 S
Pt oy v sintenns de coondinandn Dscal Una

BIOpUTSa 1



CUADRO 7

CRECIMIENTO CONSTANTE DEL PIB DEL 3 POR CIENTO
(Millones de pesos)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Distribucién propuesta

50% del 1sr 50799.31 52050.99 53340.22 54 668.12 56 035.87 57444.64 58 895.08
50% del va 36 058.66 37 068.00 38 107.63 39178.44 40281.38 41417.40 42587.51
2% del impuesto

sobre produccién

y servicios 668.48 684.26 700.51 717.25 734.49 752.25 770.54
Total 87526.46 89803.25 92148.36 94 563.81 97 051.74 99 614.29 102 253.73

Recursos que se entregarian a estados y municipios por dos conceptos

Participaciones 63 651.11 65333.99 67 067.37 68 852.74 70 691.68 72 585.79 74 536.72
Ramo xxvi 1279750 1348248 1384234 14 213.01 14 594.79 14 988.02 15 393.006
Total 76 448.61 78 816.47  80909.71 83 065.75 85 286.47 87573.81 89 929.77
Diferencia entre

recursos propuestos

y entregados 11 077.85 10 986.79 11 238.65 11 498.06 11 765.26 12 040.48 12 323.95



Porcentaje que representa
la diferencia en el total
de ingresos federales 2.80 2.70 2.69 2.67 2.66 2.65 2.64

Ingresos locales

Total ingresos

estatales 1149903 1190969 123 326.6 127 683.3 132170.6  136792.6  141553.2
Total ingresos municipales 25779.6 26 563.0 27 371.0 28 202.7 29 0593 29 941.6 30 850.3
Suma 140 770.0 145 660.5 150 697.6 155 885.9 1612299 1667342 172 403.6

Porcentaje que representa
la diferencia en el total de
ingresos estatales
y municipales 7.87 7.54 7.46 7.38 7.30 7.22 7.15

Fuente: Elaboracion de la autora con base en el cuadro 6.
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d) Lo anterior nos lleva a la conclusién de que los cambios pro-
puestos representarian incrementos sustanciales en los ingresos
para los estados y municipios, correlacionados con el comporta-
miento global de la economia nacional.

Sin embargo esta exploracién llama la atencién en un sentido
inesperado. La relacién entre la importancia relativa del incremen-
to de recursos y la tasa de crecimiento constante del piB no es lineal
ni parabélica creciente ni exponencial positiva, como podria supo-
nerse intuitivamente. La relacion encontrada se comporta como
una parabola con ramas decrecientes, lo que implica la presencia
de un maximo relativo a tasas intermedias de crecimiento. Podria-
mos decir que éste es un hallazgo favorable. Un crecimiento mo-
derado de la economia nacional tendrd un impacto mds benefi-
cioso que el estancamiento o un crecimiento acelerado.

Complementariamente con lo anterior se observa que a una
tasa nula de crecimiento del piB sigue existiendo una diferencia po-
sitiva a favor de estados y municipios, lo que revela que el sistema
vigente tiene una cierta inercia en el sentido adecuado.

14 st Astaddio Mo
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CUADRO 8

CRECIMIENTO CONSTANTE DEL PIB DEL 6 POR CIENTO
(Millones de pesos)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Distribucién propuesta

50% del 1sr 52 014.53 54590.80 57 321.65 60 216.34 63 284.72 66 537.20 69 984.83
50% del 1va 37 038.60 39116.08 41318.22 43 652.48 46 126.79 48 749.57 51 529.71
2% del impuesto sobre

produccién y servicios 683.82 716.29 750.72 787.20 825.88 866.88 910.34
Total 89 736.95 94423.18 99390.58 104 656.02 110237.39 116153.65 122 424.87

Recursos que se entregarian a estados y municipios por dos conceptos

Participaciones 65284.98 06874879 72420.42 76 312.36 80 437.81 84 810.79 89 446.15
Ramo xxvi 13 750.17 14 498.57 15291.86 16 132.76 17 024.11 17 968.94 18 970.47
Total 79 035.15 8324735 87712.29 92 445.12 97 461.92 102779.73 108 416.61
Diferencia entre recursos

propuestos y entregados 10701.8 1117583 11678.29 12 210.90 12 775.47 13 373.91 14 008.26
Porcentaje que representa

la diferencia en el total

de ingresos federales 2.63 2.60 2.58 2.55 2.53 2.50 2.48

Ingresos locales

Total ingresos estatales 1189773 1274296 136 389.1 145 886.1 155 953.0 166 623.8 177 935.0
Total ingresos municipales 26 540.7 28 154.2 29 864.5 31 677.5 33599.2 35 636.2 377954
Suma 145518.0 155583.8 166 253.6 177 563.6 189 552.1 202 260.0 215 730.4
Porcentaje que representa

la diferencia en el total

de ingresos estatales

y municipales 7.35 7.18 7.02 6.88 6.74 6.61 6.49

Fuente: Elaboracién de la autora con base en el cuadro 6.



CUADRO 9

SIN CRECIMIENTO DEL PIB
(Millones de pesos)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Distribucion propuesta

50% del 1SR 49 743.47 54 234.76 58 726.06 6321735 67708.64 7219994 76691.23
50% del 1va 33925.83 37227.22 4052861 43 830.01 4713140 50432.79 53734.19
2% del impuesto sobre

produccién y servicios 685.51 749.71 813.90 878.09 942.29 1 006.48 1070.67
Total 84 354.81 92211.69 100 068.57 107 925.45 115782.33 123639.21 131 496.09

Recursos que se entregarian a estados y municipios por dos conceptos

Participaciones 63 220.74 69 506.62 75792.49 82078.37 88364.24 94650.12 100 935.99
Ramo xxvi 12 803.11 14 451.25 15 776.56 17 101.87 18 427.18 1975248  21077.79
Total 76 023.85 83957.87 91 569.05 99 180.23 106791.42 114402.60 122013.78
Diferencia entre recursos

propuestos y entregados 8 330.90 8 253.82 8 499.52 8 745.22 8 990.91 9 236.61 9 482.30
Porcentaje que representa

la diferencia en el total

de ingresos federales 2.23 2.01 1.90 1.81 1.73 1.66 1.60

Ingresos locales

Total ingresos estatales 92389.39 10339835 11440730 125416.26 13642521 147 434.17 158 443.12
Total ingresos municipales 21 548.97 23 669.12 25 789.27 27909.41 30029.56 32149.71 34 269.86
Suma 113 938.36 127 067.47 140 196.57 153 325.67 166 454.77 179 583.88 192712.98
Porcentaje que representa

la diferencia en el total

de ingresos estatales

y municipales 7.31 6.50 6.06 5.70 5.40 5.14 4.92

Fuente: Elaboracion de la autora con base en el cuadro 6.
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e) Por otra parte, un plazo de seis afios —el que hemos utiliza-
do en esta exploracién- representa un tiempo suficiente para que
los estados incrementen la recaudacion del 1sr via una mayor efi-
ciencia de su administracién tributaria, lo cual no implicarfa un
gran esfuerzo para las administraciones tributarias toda vez que
en el periodo 1990-1996 las cargas del isr y del va fueron —en pro-
medio- ineldsticas (0.70 y 0.87% respectivamente), situacién que
—por su contraste con la teoria tributaria convencional- apunta en el
sentido de que los aspectos a controlar y mejorar se encuentran
primordialmente en el dmbito de la administracion hacendaria y
no en las estrategias macroeconémicas.

f) Eso nos lleva a plantear un escenario diferente, basado en
mejoras y racionalizacién administrativa. En el supuesto de un cre-
cimiento constante del piB del 3%, como se observa en el cuadro 10,
bastaria un incremento anual del 1% del 1SR a partir de 1998 para
que el porcentaje que representa la diferencia entre recursos pro-
puestos y entregados en el total de ingresos federales permanezca
constante hasta el afio 2000. A partir de ese afio, ya con un incre-
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CuaDRrO 10

CRECIMIENTO CONSTANTE DEL PIB DEL 3 POR CIENTO
(Millones de pesos)

INCREMENTO DEL ISR DEL 1% EN 1998, 1999 Y 2000; DEL 2% EN LOS ANOS 2001 A 2003

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Distribucidén propuesta

50% del 1sr 50 799.31 52 571.50 53873.62 5521480 57 156.58 58593.53 60 073.59
50% del 1va 36 058.66 37 068.00 38 107.63 39178.44  40281.38 4141740 4258751
2% del impuesto

sobre producciéon

y servicios 668.48 684.26 700.51 717.25 734.49 752.25 770.54
Total 87 526.46  90323.76 92 681.76 95110.50 9817245 100763.19 103 431.64

Recursos que se entregarian a estados y municipios por dos conceptos

Participaciones 63 651.11 65 333.99 67 067.37 68 852.74 70 691.68 72 585.79 74 536.72
Ramo xxv1 12 797.50 13 482.48 13 842.34 14 213.01 14 594.79 - 14 988.02 15 393.06
Total 76 448.61 78 816.47 80 909.71 83 065.75 85286.47 87 573.81 89 929.77
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Diferencia entre recursos

propuestos y entregados 11 077.85
Porcentaje que representa

la diferencia en el total

de ingresos federales 2.80
Total ingresos estatales 114 990.33
Total ingresos municipales 25 779.65
Suma 140 769.98
Porcentaje que representa

la diferencia en el total

de ingresos estatales

y municipales 7.87

11 507.30 11772.05
2.83 2.81
Ingresos locales

119 096.89 123 326.64
26 563.56 27 371.00
145 660.45 150 697.64
7.90 7.81

12 044.75

2.80

127 683.28
28 202.66
155 885.94

7.73

12 885.98

2.92

132 170.63
29 059.26
161 229.89

7.99

13 189.37

2.90

136 792.59
29 941.57
166 734.16

791

13 501.87

2.89

141 553.22
30 850.35
172 403.56

7.83

Fuente: Elaboracion de la autora con base en cuadro 6.
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CUADRO 11

CRECIMIENTO CONSTANTE DEL PIB DEL 6 POR CIENTO
(Millones de pesos)

INCREMENTO DEL ISR DEL 1% EN 1998, 1999 Y 2000; DEL 2% EN LOS ANOS 2001 A 2003

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Distribucidn propuesta

50% del 1sr 52 014.53 55136.71 57 894.86 60 818.50 64 550.41 67 867.94 71 384.52
50% del 1va 37 038.60 39116.08 41 318.22 43 652.48 46 126.79 48 749.57 51529.71
2% del impuesto

sobre produccién

y servicios 683.82 716.29 750.72 787.20 825.88 866.88 910.34
Total 89 736.95 94 969.09 99 963.80 105258.19 111503.09 117 484.39 123 824.57

Recursos que se entregarian a estados y municipios por dos conceptos

Participaciones 6528498 68 748.79 72 420.42 76 312.36 80 437.81 84 810.79 89 446.15
Ramo xxvi 13 750.17 14 498.57 15 291.86 16 132.76 17 024.11 17 968.94 18 970.47
Total 79 035.15 8324735 8771229 92 445.12 97 461.92 102779.73 108 416.61
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Diferencia entre recursos

propuestos y entregados 10 701.81 11721.74 12 251.51 12 813.07 14 041.16 14 704.66 15 407.96
Porcentaje que representa

la diferencia en el total

de ingresos federales 2.63 2.73 2.70 2.68 2.78 2.75 2.73
Ingresos locales

Total ingresos estatales 118 977.3 127 429.6 136 389.1 145 886.1 155 953.0 166 623.8 177 935.0

Total ingresos municipales 26 540.7 28 154.2 29 864.5 31677.5 33599.2 35 636.2 37 7954

Suma 145 518.0 155583.8 166 253.6 177 563.6 189 552.1 202 260.0 215730.4

Porcentaje que representa
la diferencia én el total
de ingresos estatales
y municipales 7.35 7.53 7.37 7.22 7.41 7.27 7.14

Fuente: Elaboracién de la autora con base en el cuadro 6.
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CUADRO 12

SIN CRECIMIENTO DEL PIB
(Millones de pesos)

INCREMENTO DEL ISR DEL 1% EN 1998, 1999 Y 2000; DEL 2% EN LOS ANOS 2001 A 2003

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Distribucion propuesta

50% del isr 4974347 54777.11 59313.32 63 849.52 69 062.82 73 643.93 78 225.05
50% del 1va 33925.83 3722722 40528.61 43 830.01 47 131.40 50 432.79 53 734.19
2% del impuesto

sobre produccién

y servicios 685.51 749.71 813.90 878.09 942.29 1 006.48 1070.67
Total 84 354.81 92754.04 100655.83 108 557.62 117 136.50 125083.21 133 029.91

Recursos que se entregarian a estados y municipios por dos conceptos

Participaciones 63 220.74 69506.62 7579249 82078.37 88 364.24 94 650.12 100 935.99
Ramo xxvi 12 803.11 14451.25 1577656 17 101.87 18 427.18 19 752.48 21 077.79
Total 76 023.85 83957.87 91569.05 99180.23 10679142 114402.60 122013.78
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Diferencia entre recursos

propuestos y entregados 8 330.96 8 796.17 9 086.78 9377.39 10 345.08 10 680.60 11 016.13
Porcentaje que representa

la diferencia en el total

de ingresos federales 2.23 2.14 2.03 1.94 1.99 1.92 1.86
Ingresos locales

Total ingresos estatales 92 389.39 103 398.35 114407.30 125416.26 13642521 147434.17 158 443.12

Total ingresos municipales 2154897 23669.12 25789.27 2790941 30 029.56 32 149.71 34 269.86

Suma 113 938.36 127 067.47 140 196.57 153 325.67 166 454.77 179 583.88 192712.98

Porcentaje que representa
la diferencia en el total
de ingresos estatales
y municipales 7.31 6.92 6.48 6.12 6.21 5.95 5.72

Fuente: Elaboracion de la autora con base en el cuadro 6.
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CUADRO 13

CRECIMIENTO CONSTANTE DEL PIB DEL 3 POR CIENTO
(Millones de pesos)

INCREMENTO DEL ISR DEL .5% DE 1998 A 2000; DEL 1% EN LOS ANOS 2001 A 2003
E INCREMENTO DEL IVA DEL 1% EN 1998 Y 1999 Y DEL 2% EN LOS ANOS 2000 A 2003

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Distribucién propuesta
50% del 1SR 5079931 52311.24 53 606.92 54 941.46 56 596.23 58 019.09 59 484.64
50% del 1va 36 058.66 37 438.68 38 488.70 39 962.01 41 087.01 42 245.75 43 439.26
2% del impuesto sobre
produccién y servicios 668.48 684.26 700.51 717.25 734.49 752.25 770.54
Total 87 526.45 90434.19 92 796.14 95 620.72 98 417.73 101017.09 103 694.44
Recursos que se entregarian a estados y municipios por dos conceptos
Participaciones 63 651.11 65 333.99 67 067.37 68 852.74 70 691.68 72 585.79 74 536.72
Ramo xxvi 1279750 13 482.48 13 842.34 14 213.01 14 594.79 14 988.02 15 393.06
Total 76 448.61 78 816.47 80 909.71 83 065.75 85 286.47 87 573.81 89 929.77
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Diferencia entre recursos

propuestos y entregados 11 077.85
Porcentaje que representa

la diferencia en el total de

ingresos federales 2.80
Total ingresos estatales 114 990.33
Total ingresos municipales 25 779.65
Suma 140 769.98
Porcentaje que representa

la diferencia en el total de

ingresos estatales y

municipales 7.87

11 617.72 11 886.43 12 554.97

2.85 2.84 2.92
Ingresos locales

119 096.89 123 326.64 127 683.28

26 563.56 27 371.00 28 202.66

145 660.45 150 697.64 155 885.94

7.98 7.89 8.05

13 131.25

2.97

132 170.63
29 059.26
161 229.89

8.14

13 443.27

2.96

136 792.59
29 941.57
166 734.16

8.06

13 764.66

2.95

141 553.22
30 850.35
172 403.56

7.98

Fuente: Elaboracién de la autora con base en el cuadro 6.


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


mento anual del 2% se lograria una tendencia ascendente hasta el
2003. El porcentaje que representa la citada diferencia en el total
de ingresos estatales y municipales se mantendria practicamente
estable, lo cual implica un incremento en cifras absolutas de un
24% en el periodo analizado.

&) Como se constata en el cuadro 11, los resultados fueron muy
semejantes bajo la hipotesis optimista (la del 6% anual acumulati-
vo) pues con los mismos porcentajes de incremento recaudatorio
del 1sR manejados en el cuadro 10 se lograria un incremento, simi-
lar en todos los afios en relacién con 1997, de la proporcién que
representa la citada diferencia en el total de ingresos federales. Si
la comparacion se realiza con el total de ingresos estatales y mu-
nicipales se observan también ligeras fluctuaciones con tendencia
a la baja. Nuevamente se comprueba que la hipétesis moderada es
mas favorable que la optimista.

En cuanto al escenario pesimista planteado, y con los mismos
incrementos del 1SR de los casos anteriores, como puede verse en el
cuadro 12, el porcentaje que representa la diferencia en el total de
ingresos federales tendria una disminucién del 16.6% (en lugar
del 28.3%). Igualmente serian menos favorables los resultados de
la proporcidon que representa la diferencia en el total de ingresos
estatales y municipales pues a pesar de los incrementos propues-
tos en el citado impuesto disminuiria este porcentaje de 7.31 en
1997 a 5.72 en el 2003 (21.8% en lugar del 32.7 por ciento).

Como es obvio, los cambios también podrian plantearse para
el va aunque no resultan importantes para este trabajo toda vez
que el comportamiento es semejante al del ISRy su incidencia (véa-
se cuadro 12) es menor. Por esta razén tnicamente he explorado lo
que sucederia con minimas modificaciones simultineas en ambos
impuestos bajo la hipdtesis moderada (3% de incremento anual del
piB). Para ello he variado los supuestos bajo un criterio de mesura.

Como se observa en el cuadro 13, si se incrementara el ISR en
0.5% de 1998 a 2000 y en 1% del afio 2001 a 2003 y a su vez, si
aumentara el va en 1% en 1998 y 1999 y en 2% en los afios 2000
a 2003, se lograria una tendencia ascendente en el porcentaje que
representa la diferencia a recibir tanto respecto del total de ingresos
federales como del total de ingresos estatales y municipales. En

JLi Stareels Ssmudilo Mova
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este caso, el sistema propuesto goza de una inercia positiva que
contrasta con todos los casos anteriores, en los cuales el efecto fa-
vorable inicial se va amortiguando con el transcurso del tiempo.

A mi juicio, éste es el tipo de estrategia concertada entre los tres
ambitos que seria mas beneficiosa y eficaz en términos de los obje-
tivos deseables de federalismo fiscal.
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