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RESUMEN

Las reformas al marco juridico fiscal se han orientado al establecimiento de un
sistema de reparto que genera una mayor dependencia de las entidades de los
recursos provenientes de la federacion y que al mismo tiempo fortalece la capacidad

tributaria del gobierno central.

La evolucion de la deuda de las entidades federativas de México ha dependido en
gran medida de las participaciones y las transferencias federales recibidas, en la

medida en que éstas disminuyen los niveles de endeudamiento tiende a aumentar.

Con un modelo de regresivo, se demuestra que las transferencias federales han

tenido un efecto negativo sobre el esfuerzo fiscal local en México.

Muchos son los factores que han influido en la relacién con la dependencia
financiera que actualmente tienes las arcas locales respecto de los recursos
federales, y si bien es cierto, en la teoria podemos establecer un sistema
federalizado, pero que en la realidad se desenvuelve como un sistema central y
unitario, sobreponiéndose diversos aspectos, sobresaliendo la parte politica, y
quedando los Estados y Municipios supeditados a voluntad e intereses del poder

ejecutivo central.

Es por ello, que se hace necesario proponer una reforma a nivel constitucional
donde se fijen de manera clara el federalismo en nuestro pais, la creacién de un
organismo que regule la materia, y definir las potestades tributarias en los tres

niveles de gobierno.

Palabras clave: Federalismo, Tributacidon, Gobierno, Finanzas, Contribuciones.



ABSTRACT

The reforms to the juridical fiscal framework have been oriented to the establishment
of a delivery system, that generates a larger dependence of the entities of the
resources coming from the federation and at the same time strengthens the tributary

capacity of the central government.

The evolution of the debt to the federative entities of México has depended in big
measure of the participations and federal transfers received, as they decrease the

indebtedness tends to increase.

With a regressive model, it demonstrates that the received federative transfers have

had a negative effect over the local fiscal effort in México.

Numerous factors have influenced in the financial dependency relationship that
currently the local coffers have regard of the federal resources, and while it is true,
in theory we can establish a federalized system, but actually it unfolds like a unitary
central system, overlapping various aspects, excelling the political part, and the
states and municipalities remain constrained by the interests of the central executive

power.

Therefore, it becomes necessary propose a reform at the constitutional level where
federalism is clearly established in our country, the creation of an organism that

regulates matter, and define the tributary powers at all three levels of government.



INTRODUCCION

México es una nacidén con hondas raices federalistas. En los debates y resoluciones
del Congreso Constituyente de 1824 prevalecieron los principios del sistema
federal, ante la necesidad impostergable de garantizar la integridad territorial y la
cohesion politica de la naciente Republica, se le dotdé a la nacion de una base de

organizacion que le confirié unidad, frente a los riesgos de dispersion regional.

En la actualidad la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos consagra
la division federativa del poder publico y la consiguiente consistencia de dos ambitos
jurisdiccionales, federal y local, y de tres 6rdenes de gobierno, incluido el municipal.
Con ello, se establece un sistema en teoria, de equilibrio y control de poderes, de
distribucion de facultades que, al tiempo de fundamentar la unidad del Estado
nacional, reconoce la diversidad geografica, la variedad de culturas regionales, los
desarrollos histéricos, las necesidades y potencialidades que forman nuestra

realidad e idiosincrasia.

El sistema federal es un pacto de entidades que se traducen en la centralizacion de
un orden de atribuciones conferidas a los Poderes de la Unién, pero también es una
férmula de centralizacion del ejercicio del poder publico en cuanto se compone de
colectividades que poseen autonomia constitucional relativa y participan en la

formacién de la voluntad nacional.

El federalismo como sistema de organizacion politica de cualquier Estado,
establece una division de competencias entre los tres érdenes de gobierno, siendo
la tributacion una de las tareas mas importantes de los gobiernos, dado que permite
obtener los recursos econdomicos que dan viabilidad politica y administrativa en su
funcién de gobernar, atendiendo la prestacion de servicios publicos como uno de

los fines mas importantes de la administracion publica.



El federalismo fiscal como parte intrinseca del modelo federal, cuenta con una
condicion particular en el contexto mexicano, ya que la centralizacién de las
potestades tributarias en el gobierno federal debilita de manera importante el
desempefo autonomo de los gobiernos locales, complicandoles la posibilidad de
alcanzar la autosuficiencia econémica que les permita planear y gobernar de

manera mas independiente en sus jurisdicciones.

Muchos son los factores que pueden influir en relacion con la dependencia
financiera que tienen las haciendas locales de los recursos federales, siendo uno
de ellos, el modelo federal que formalmente contempla el estado mexicano, pero
que en la realidad se desenvuelve como un sistema unitario o centralizado,

sobreponiéndose el poder central a la voluntad e intereses de las entidades.

Asi, la distribucion de competencias no ha sido suficiente para poder mantener y
dar una estabilidad econdmica en el pais, ya que, si bien se han establecido
diversos ordenamientos y organismos tendiente a “regular’ el ejercicio de las
competencias tributarias, no se han establecido los resultados esperados, derivado
de la concurrencia existente en las contribuciones de caracter federal, local y

municipal.

Ahora bien, durante los cuarenta afios de existencia del Sistema Nacional
Coordinacion Fiscal, si bien ha sido del principal y unico instrumento regulador de
las relaciones fiscales intergubernamentales, tratando de dar un equilibrado
desarrollo a las haciendas publicas respectivas, resalta y considero que, para
obtener un desarrollo econémico regional mayor, y fortalecer las haciendas de los
estados y municipios, se debe reformar el sistema actual, dado que en la medida
del tiempo, se enfrentan nuevos retos y mayores desafios que exigen mayor

coordinacion hacendaria y fiscal.

En este orden de ideas, los objetivos por los cuales fue creado el Sistema Nacional

de Coordinacion Fiscal se han establecido diversos cambios y actualizaciones



conforme a la practica de manera paulatina, ello con regular mejor la Coordinacién,
mismas que incluyen diversas formas de politicas, tales como de administracién,
gasto y deuda publica, y han adquirido gran importancia en los tres niveles de

gobierno.

Por lo anterior, el desarrollo de la investigacion tiene como objetivo mostrar la
inequitativa distribucidn de potestades tributarias y de ingresos fiscales que guardan
las entidades federativas del pais con la Federacion, situaciéon que permite conocer
el federalismo fiscal, lo cual genera como principal problema, la dependencia de las
finanzas publicas estatales de los recursos fiscales que el gobierno federal les
transfiere como parte de los Convenios de Adhesion al Sistema Nacional de

Coordinacion Fiscal.

Asi encontramos que en el capitulo | se abordaran todos los lineamientos
metodoldgicos que los canones en la administracion y en el apartado fiscal
consideran, detallando paso a paso todos estos procesos que fueron llevando la
investigacion en la ciencia de lo fiscal, y fundamentando las lineas mas importantes

de toda investigacion cientifica.

En este mismo orden de ideas, en lo que respecta al capitulo Il, en este apartado
se hizo una fundamentacién de todos los puntos cientificamente relacionados con
el grueso del tema denominado” MEXICO Y SU FEDERALISMO FISCAL. SU
REPERCUSION EN LAS FINANZAS PUBLICAS A TRAVES DE LAS
POTESTADES TRIBUTARIAS”; En dicho capitulo se encuentra toda la
fundamentacion y motivacion de la investigacion cientificamente en la ciencia de lo
fiscal, base primordial para correlacionar el capitulo uno con el dos, y asi profundizar

en la ciencia.

En tales condiciones, en el capitulo Il, podemos observar que estructuramos en diez
temas principales nuestra investigacion, y con los subtemas que se enmarcan en
cada tema. Que van desde los principios tributarios basicos, con antecedentes,
marco constitucional del federalismo en México, antecedentes y origines del mismo.
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Asi también, podemos analizamos a la actividad financiera del estado como un
punto de inicio de la competencia tributaria, definiendo los conceptos de necesidad
colectividad y los diversos tipos de ingresos desde los ambitos del derechos

financiero, fiscal y tributario.

Abordamos también conceptos generales de finanzas publicas, ya que son
necesarios tenerlos presentes dada la naturaleza del federalismo fiscal, por lo que
se hace necesario adentrarnos en conceptos como ingresos y gasto publico, deuda
publica, este ultimo siendo necesario ya que es una de las principales causas del

déficit en las finanzas publicas estatales y municipales.

Del mismo modo, acotamos los temas referentes a la potestad tributaria de los tres
niveles de gobierno, analizando que la Federacién tiene la mayor potestad tributaria,
estableciéndose asi un centralismo en cuando a la captacion de los ingresos del

estado.

Finalmente, cerrando este capitulo, exponemos lo que se refiere a la Coordinacion
Fiscal en el Estado Mexicano, viendo los principales antecedentes, como surgen las

convenciones nacionales y el marco regulatorio juridico de la Coordinacion Fiscal.

Retomando lo referente al capitulo Il tenemos ya la propuesta de investigacion en
torno a la coordinacion fiscal y transitar a lo que es la coordinacién hacendaria,
realizando una explicacion del marco normativo a fondo de la coordinacion fiscal,
sus principales problematicas, asi como realizar un analisis sistémico de los
principales medios de captacion de los estados, siendo las participaciones vy

aportaciones federales.

Explicamos a groso modo, los mecanismos de coordinacién y control de la deuda

publica, ya que, si bien es cierto, es una medida de control para regular la deuda,



esta no ataca de fondo que los estados generen mas deuda dada las potestades

tributarias con las que cuentan para hacerse llegar de mas ingresos.

Por ultimo, el capitulo IV, realizamos dos propuestas de reforma a nivel
constitucional, que como se vera, se propone incluir el termino federalismo a nivel
constitucional, y que en el capitulo o titulo el cual se regule lo propuesto, se definan
de manera mas clara las potestades tributarias de cada nivel de gobierno. De igual
forma, se incluye una reforma a la Ley de Coordinacion Fiscal vigente, en cuanto a
su denominacion y a los érganos que integran el Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, estos ultimos, dotarlos como érganos autbnomos a nivel constitucional que

regulen la relacion entre Federacion, Entidades Federativas y Municipios.

Hoy se hace necesario revisar alternativas para mejorar el federalismo fiscal
partiendo de la idea de que su fortalecimiento debera orientarse en todo momento
a favor de las haciendas locales y el desarrollo regional, es decir se hace necesario
un mayor equilibrio financiero y de corresponsabilidad fiscal entre las partes

integrantes de federalismo.

Las entidades federativas y los municipios manifiestan una alta dependencia de los
ingresos transferidos por la federacion, los niveles de autonomia financiera
subnacional son insuficientes, de la composiciéon de los ingresos totales de las

entidades federativas solamente el 9% son ingresos propios.

Con la presente investigacion, se pretende demostrar que el camino es buscar un
verdadero federalismo fiscal y hacendario, donde se debe contemplar el
fortalecimiento de los sistemas tributaros estatales y municipales, para que, a través
de sus competencias, se llegue a una descentralizacion de funciones en materia de
recaudacion y colaboracidon administrativa, asi de este modo, las hacienda publicas
estatales y municipales aminoren los déficit presupuestarios en los cierres de sus
ejercicios, todos lo anterior de manera armonizada para el adecuado desarrollo de

nuestro pais.



CAPITULO 1

DISENO METODOLOGICO DEL PROCESO DE
INVESTIGACION

1.1. Objetivo General
Analizar el impacto a las finanzas publicas de los estados federados a través del

federalismo fiscal.

1.2. Objetivo Particular

Examinar las diversas etapas del federalismo fiscal a través de la historia en México.

Identificar los procedimientos de dispersion de los recursos federales hacia los

estados y municipios a través de la potestad tributaria.

Analizar el impacto y las repercusiones que se generan a las finanzas publicas

estatales derivado de los convenios de coordinacion fiscal.

1.3 Instrumento de Investigacion.

Por lo que se refiere al método, la investigacion en lo fundamental pasa de lo
general a lo particular (método deductivo) pero haciendo ademas uso de las
evidencias y de la sintesis, actividades que se van combinando en el campo de la
investigacion en Ill capitulos mediante los cuales se posibilita el trabajo que conduce

a cumplir los objetivos planteados.



Ahora bien la metodologia utilizada se fundamenta en la literatura referente a la
investigacion, considerando como eje la obra “Metodologia de la investigacion” de

Roberto Martinez Sampieri’.

1.4. Planteamiento del Problema

Con las diversas reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) se presentan
cambios en la manera en la que se constituyen, administran y distribuyen los
recursos que el gobierno federal otorga a las entidades federativas, siendo
complejas y burocraticas. Por lo tanto, resultan necesario analizar el impacto a las

finanzas estatales y municipales.

1.5. Problematizacion

En México, la Ley de Coordinacién Fiscal (LCF) es la ley secundaria encargada de
determinar las potestades tributarias y los alcances del ejercicio del gasto de cada
esfera de gobierno. Fue promulgada en 1980 con el fin de simplificar la celebracién
de convenios entre la Federacion y las entidades y federativas y simplificar la

asignacion de las transferencias.

Anterior a esta Ley, existian mas de 30 leyes impositivas. Cada una de ellas
determinaba, para un impuesto particular, la potestad tributaria, Ilas
responsabilidades recaudatorias y la distribucién de los ingresos entre gobierno

nacional y estatales.

Las entidades federativas tuvieron la oportunidad de celebrar convenios de
adhesion al Sistema de Coordinacién Fiscal. Estos convenios consistian en la
suspension del cobro de determinados impuestos y derechos en sus jurisdicciones
con el fin de que estos fueran recaudados por el Gobierno Federal. El objetivo era,

entre otros, evitar el fenomeno de competencia descrito con anterioridad. Las

1 HERNANDEZ, Sampieri, Roberto, Metodologia de la Investigacion, Ed. Mc Graw Hill. Tercera Edicion,
México, 2003.



entidades serian resarcidas a través del Ramo 28 por suspender el cobro de estos

impuestos y derechos.

Las participaciones son transferencias del gobierno federal a las entidades. El
gobierno federal tiene la obligacion de transferir estos recursos como compensacion
a la pérdida de la recaudacién derivada de la suspension del cobro de impuestos

debida a la firma de convenios de adhesion.

Los fondos que integran las participaciones se constituyen a partir de la recaudacion
federal de ciertos impuestos. La principal fuente es la Recaudacion Federal
Participable (RFP) la cual se constituye, principalmente, de los ingresos tributarios
(ISR e IVA, entre otros impuestos) y algunos derechos sobre hidrocarburos. Con
parte de la RFP se constituyen el Fondo General de Participaciones (20% de la
RFP), el Fondo de Fiscalizacion (1.25%) y el Fondo de Fomento Municipal (1%).
También se reparte, por otros fondos y partidas, parte de la recaudacion del IEPS y

otros ingresos federales.

Para garantizar el ejercicio y disposicion libre de estos recursos, la LCF establece
(Articulo 6) que estos recursos se otorgaran en efectivo y no en obra; sin

condicionamientos y no podran ser objeto de deducciones.

Durante la década de los 90, las administraciones en turno decidieron descentralizar
la provision de servicios publicos como los servicios educativos y de salud. Para

esto, se reformaron las leyes secundarias pertinentes.

Con la transferencia de funciones a los gobiernos estatales vino la transferencia de
recursos para que fueran capaces de cumplir con ellas. Estas transferencias se
organizaron en distintos fondos hasta 1997. En 1998 se crea el Ramo 33, el cual

concentro los fondos ya existentes surgidos de los convenios.
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Las aportaciones federales, entonces, son recursos transferidos por la federacion
para que los estados o entidades federativas estén en posibilidad de dar

cumplimiento a sus nuevas funciones.

Las aportaciones no son transferencias libres. Su ejercicio esta condicionado a la
consecucion y cumplimiento de los objetivos que cada fondo establece. En el caso
del FAEB y del FASSA, su uso esta restringido a cumplir con las atribuciones que a
las entidades federativas les corresponde en términos de la Ley de General de

Educacion y la Ley General de Salud.

Estos recursos obedecen al tercer criterio: las transferencias se realizan para
garantizar un nivel deseable de provision de bienes publicos entre las distintas

entidades federativas.

Es importante notar que lo fundamental aqui es la provisidon de un servicio (0
cumplimiento de las funciones). En ese sentido, la calidad de la provisién de un
servicio no debe medirse por el monto transferido, sino por la satisfaccion de las

necesidades.

1.6 Hipotesis

Una distribucién adecuada de los recursos publicos federales a través de las
entidades estatales y municipales, coadyuvara a que las entidades cierres sus
ejercicios fiscales de manera oportuna.

1.7 Justificacion

El marco de estudio de nuestro Federalismo Fiscal se conforma a partir de principios

basicos consagrados en nuestra Ley maxima, a través de la distribucion de

competencias y potestades fiscales entre los tres niveles de gobierno.

11



Asi, en principio, nuestro esquema fiscal contempla una hacienda publica propia
para los tres ambitos de gobierno, una asignacién de responsabilidades de gasto
definidas, ademas se de una “distribucidén” intergubernamental de competencias
fiscales.

En la actualidad, el modo en como operan las relaciones fiscales esta muy ajustada
al marco normativo establecido en el Sistema de Coordinacion Fiscal, ya que éste
establece de alguna forma, la medida, la distribucion y los criterios en como se
distribuyen las potestades tributarias entre ambitos de gobierno, las reglas y
mecanismos de distribucién de las transferencias federales tales como
participaciones, aportaciones, incentivos econdmicos y otros recursos
descentralizados, asi como funciones administrativas fiscales propias y en

colaboracion a través de los convenios de coordinacion fiscal.

Es tanta la influencia del marco normativo que regula el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal (SNCF), que cualquier cambio en éste, puede modificar la
naturaleza, modalidades, propositos e incluso principios del Federalismo Fiscal,
esto es asi porque el SNCF en su constitucion y caracteristicas hace practicamente

imposible no formar parte del mismo, dado que su adhesion es integral.

Desde su nacimiento, el SNCF si bien, en un principio trajo un fortalecimiento claro
de las finanzas locales al dotarlas de mayores recursos y de generar una estabilidad
en la entrega de recursos federales, hoy en dia manifiesta elementos susceptibles
de mejora, esto si consideramos que, con su evolucion, el actual Sistema de

Coordinacion ha contribuido en alguna medida a:

* Una dependencia excesiva de los recursos transferidos.

* La disminucion del ritmo de crecimiento de los recursos que reciben algunas
entidades.

* Que la mayoria de las entidades encuentren insuficientes los recursos
propios y transferidos en relacion a las necesidades que tienen para atender

SusS rezagos.
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» La presencia de distorsiones no deseadas en el esquema de transferencias
que parecieran tener objetivos contrapuestos.
* La necesidad de transformar las relaciones fiscales en el tema del gasto

publico y fortalecimiento de capacidades tributarias locales.

Por lo cual, es de suma importancia realizar un analisis del (SNCF), dado que
actualmente los presupuestos estatales y municipales reflejan déficit en sus
presupuestos, porque se puede llegar a la conclusion que las politicas federales
implementadas en el (SNCF) no son acordes a las necesidades de los estados y

municipios.

1.8 Preguntas de investigacion

¢Los presupuestos estatales y municipales hoy en dia reflejan presupuestos

deficitarios?

¢Las participaciones federales hacia los municipios y entidades federativas son

radicadas oportunamente?

¢Las politicas del Gobierno Federal en cuanto al manejo y transparencia de

recursos hacia los estados y municipios son acordes a las politicas federales?

1.9 MATRIZ DE CONGRUENCIA

TITULO OBJETIVOS | OBJETIVOS PREGUNTAS | HIPOTESIS.

GENERALES | PARTICULAR

ES

México y su | Analizar el | Examinar las ;Los Una distribucion
federalismo | impacto a las | diversas presupuestos | adecuada de los
fiscal. Su finanzas etapas del estatales y recursos
repercusion | publicas  de | federalismo municipales | publicos
en las los estados | fiscal a través hoy en dia federales a
finanzas federados a | dela historiaen reflejan través de las
publicas a | través del | México. presupuestos | entidades
través de federalismo deficitarios? | estatales y
las fiscal. municipales,
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potestades
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Identificar los
procedimientos
de dispersion
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federales hacia
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través de la
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tributaria.

Analizar el
impacto y las
repercusiones
que se generan
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publicas
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derivado de los
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coordinacion
fiscal.
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federativas
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¢ Las politicas
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Federal en
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son acordes a
las politicas
federales?
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oportuna.

Sus

2.0 Materiales a utilizar

Documentacién general.

Bibliografia actual

a. Libros

b. Compendios

c. Instructivos, manuales y politicas gubernamentales.

Documentacion especializada

Bibliografia actual:

Libros especializados

Revistas y ensayos especializados.
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- Consultas de paginas web especializadas
- Consulta de tesis de licenciatura, maestria y Doctorado

- Monografia del sector publico y privado

La documentacién o “materiales” antes sefalados, tiene la finalidad de reunir el
conocimiento actual para construir nuestra investigacion, dar la orientacion precisa
para soportar el terreno que se investiga, y poder cumplir con los objetivos de la

investigacion.
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CAPITULO 2

MARCO TEORICO

2.1 PRINCIPIOS TRIBUTARIOS.

La palabra principio entiéndase como el origen, procedencia, base o razon
fundamental en la cual procede infiriendo de cualquier materia. Motivo, justificacion,

pretexto o causa de algo.

Por su parte, la palabra tributo proviene del latin tributum, que tiene como significado
impuesto o contribucion. Dicha palabra esta conformada por dos verbos; tribuere
que significa distribuir, repartir, que originalmente significaba repartir entre las tribus,
de aqui su origen. Asi, de los dos verbos ha quedado establecido en espafiol como

atribuir, contribuir, distribuir.

Asi, se podria definir a los principios tributarios como aquellos que dan origen o son
la base de las contribuciones, dicho, en otros términos, la justificacién por la cual se

debe contribuir al gasto que ejerce el Estado.

Ahora bien, en nuestra Constitucion Politica se establece en su articulo 31 fraccion
cuarta los principios tributarios que rigen el pago del tributo en nuestro sistema
juridico tributario, dado que establece como obligacién de todos los mexicanos el
contribuir al gasto publico, en cualquier ambito de gobierno, de manera equitativa y

proporcional, y que estas, estén dispuestas en ley.

Asi, localizamos 4 principios esenciales:

e Proporcionalidad, que dentro de la relacion juridica tributaria establece que
el sujeto pasivo debe contribuir al gasto publico conforme a su capacidad
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contributiva, conforme a las utilidades e ingresos que perciba, derivado de la
actividad econdmica que ejecute, cuidando en todo momento el minimo vital
para la supervivencia del sujeto pasivo.

Al respecto, sefala (NEUMARK, 1994), que la proporcionalidad descansa
sobre la capacidad individual del pago del sujeto, por tanto exige que las
cargas fiscales imputables en conjunto al individuo se estructuren de manera
tal que, después de tener en cuenta todos los factores personales de
importancia para los indicadores de la capacidad impositiva, reflejen la
relacion existente entre las capacidades individuales de pago Y, en
consecuencia, que las pérdidas ocasionadas al individuo por la imposicién,
en cuanto a sus disponibilidades econdmico financieras, puedan ser
considerados como igualmente onerosas en términos relativos.

e Equidad. El principio de equidad, radica medularmente en la igualdad ante

la misma ley tributaria de todos los sujetos pasivos de un mismo tributo, los
que en tales condiciones deben recibir un tratamiento idéntico en lo
concerniente a la hipotesis de causacion, acumulacidon de ingresos, tasas,
deducciones permitidas, plazos de pago, etc.
Asi la equidad, se refiere a la igualdad juridica en dos aspectos
fundamentales; ante la ley de los sujetos destinatarios y en la ley, esto es, en
relacion con su contenido. En consecuencia, los gobernados tienen el
derecho de recibir el mismo trato que cualquiera que se ubica en similar
situacion de hecho.

e Destino al gasto publico. La palabra destino proviene de la palabra
destinar, en latin destinare, y entre sus principales acepciones esta la de
consignar, sefialar o aplicar una cosa o un lugar para un fin determinado, y
gasto publico, es la cantidad que se gasta o se ha gastado por las
administraciones publicas.?

Por su parte, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN), a establecido
a través de la tesis (367), el contenido y alcance de este principio,

estableciendo como concepto de "gasto publico”, como un sentido social y

2 Real Academia Espafiola. p. 1124.
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un alcance de interés colectivo, por cuanto el importe de las contribuciones
recaudadas se destina a la satisfaccion de las necesidades colectivas o
sociales, o a los servicios publicos; asi, el concepto material de "gasto
publico" estriba en el destino de la recaudacion que el Estado debe garantizar
en beneficio de la colectividad.?

e Legalidad. Entiéndase como legalidad aquella en virtud del cual los
ciudadanos y todos los poderes publicos estan sometidos a las leyes y al
derecho. Por lo anterior, conviene también se utilice, por analogia, el aforismo
del derecho penal, adaptado a la materia tributaria para sefialar "nullum
tributum sine lege" (no hay tributo sin ley).

En este sentido, (Garza, s.f.), ha sefalado que considera que en la ley deben
establecerse los elementos y supuestos de lo obligacién tributario, como son
el hecho imponible, el sujeto pasivo, el objeto y lo cantidad de lo prestacion

impositiva.

2.1.1 Antecedentes de los impuestos en México.

La primera manifestacion de la tributacién en México aparece en el Cédice Azteca,
con el rey Azcapotzalco que les pedia tributo a cambio de beneficios en su
comunidad, dejando el inicio de los registros del tributo llamados Tequiamal. Los
primeros recaudadores eran llamados Calpixqueh y se identificaban por llevar una
vara en una mano y un abanico en la otra. Habia varios tipos de tributos que se
daban segun la ocasion, los habia de guerra, religiosos de tiempo, etc. Los pueblos
sometidos tenian que pagar dos tipos de tributos los que eran en especie o

mercancia y tributos en servicios especiales.

Ahora bien, en el México colonial se tuvo una recaudacion eficaz, derivado que se

establecié un control sobre la poblacién.

3 Sala Auxiliar, Semanario Judicial de la Federacion (1995). México. Disponible en
https://sjf.scjn.gob.mx/sjfsist/Paginas/DetalleGeneralV2.aspx?ID=389820&idRaiz=2&idTema=100&Clase=Deta
lleTesisBLTematica (Accesado el dia 29 de mayo de 2020)
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Para 1570 existian 155 alcaldias mayores en la Nueva Espafia, mismas que
recaudaban en dinero, o bien en especie, estos ultimos rematados en publica

almoneda.

Cabe resaltar, que en la época colonial existian ciertos sujetos que estaban exentos

del pago del impuesto, tales como los caiques, alcaldes, cantores y sacristanes.

Un acto importante durante la colonia fue la creacién de la Contaduria General de
Tributos y Azogues, mismo que establecia las ordenanzas a efector de asentar

individualmente las tasaciones de todos los pueblos de la Nueva Espana.

Ahora bien, el sistema fiscal mexicano durante la colonia se consider6 de una
estructura compleja, mas durante la segunda mitad del siglo XVIIl, también llamadas
como reformas borbdnicas, notando un incremento de la recaudacion en la
administracién virreinal. Este éxito recaudatorio se dio derivado de la maquinaria
tributaria de la Nueva Espania, ello derivado que los residentes del México Borbdnico

pagaban hasta el 70% mas impuestos que lo esparioles en la metropoli.*

Fueron 4 fuentes las principales de ingresos al Tesoro Real de la Nueva Espaiia®:

e Tributo recogido de todos los jefes de la familia de los pueblos indios en
donde la tasa era de dos pesos plata a pagar anualmente por cada tributario.

e Recaudacion de impuestos mineros. Gravamen del 10%. Se cobraba en la
Casa de Moneda de la Ciudad de México a donde se llevaba la plata para
ser acuiada.

e Impuesto sobre el comercio eran gravamenes sobre las transacciones
mercantiles como de cabalas e impuestos sobre las bebidas alcohdlicas

locales (pulques) 24%.

4 Marichal, C. y Marino, D. De la Colonia a Nacion, Impuestos y Politica en México 1750-1860, Editorial
Colegio de México. Pag. 22.
5 Ibidem. Pag. 23.
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e Monopolio del tabaco establecido en la Nueva Espafia en 1767. Recaudaba

cerca del 30% de los ingresos de la administracion colonial.

En el México Borbdnico, a fines de la centuria por las demandas externas que se
incrementaban, los egresos fueron sobrepasando los ingresos ordinarios, y esto
trajo como consecuencia la creaciéon de fondos extraordinarios que era obtenido
entre la poblacion mexicana. Dentro de los mas importantes estaban considerados
los donativos que obligaban a cada residente del virreinato a pagar una contribucion,
las tasas se fijaban conforme a las distinciones raciales y étnicas. Estos donativos

eran exigidos durante las guerras, epidemias o crisis agrarias.®

Ahora bien, entre los afios 1780-1820, existié un incremento de los impuestos, en
donde la politica de racionalidad econdmica que se desarrollaba tenia varios
objetivos como revitalizar la economia espafiola y aumentar la recaudacion fiscal,
lo anterior de las diversas guerras que habian diezmado las arcas publicas del

imperio espaiiol. 7

Ahora bien, el estallido de los movimientos revolucionarios a partir del afio 1810,

llevo rapidamente a una crisis fiscal en el virreinato.

Tres factores fueron los encargados del debilitamiento de la de la real hacienda
colonial®:
e Extraordinario aumento en el gasto militar.
¢ Dificultad para obtener nuevos préstamos, situacion que se agravo por el
cumulo de deudas coloniales.
e Tendencia de las tesorerias locales a una mayor autonomia fiscal, reflejada

en la redaccion de la trasferencia de fondos de las regiones a la capital.

6 Marichal, C. y Marino, D. De la Colonia a Nacion, Impuestos y Politica en México 1750-1860, Editorial
Colegio de México. Pag. 37.

7 Ibidem. Pag. 85.
8 Marichal, C. La Bancarrota del Virreinato. Nueva Espafia y las Finanzas del Imperio Espafiol. 1780-1810.

Editorial El Colegio de México. Pag. 41.
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Cabe resaltar que aqui encontramos los primeros principios de federalizacion del
territorio en la Nueva Espafa. Las 24 tesorerias regionales que habia operados

durante afios, empezo a fracturarse.

Posterior a la guerra de independencia, ya establecido el gobierno imperial de
lturbide, donde tuvo poca fortuna en la recaudacion, ya que recurrié de préstamos
forzosos, que consistieron en la expropiacion de los conductos de Veracruz y
Acapulco, por lo que llevo al declive del primer Imperio Mexicano y llevo al

nacimiento de una Republica Federal.

Asi, se desarrollé6 un nuevo marco institucional de la reestructuracion fiscal y
financiera, que fuera ratificado por las constituciones federalistas, y establecié una
nueva jurisdiccion politica similar a la vecina republica de Estados Unidos, por lo

que el gobierno federal de México coexistia con los gobiernos estatales locales.

Por su parte, durante 1856, se puede corroborar que la mayor recaudacion se
obtenia de los impuestos sobre importacion, exportacion, tonelaje, circulacion de

dinero y consumo. La atencion fiscal estaba centrada en el comercio.®

En esta época, se establecieron diversos impuestos, de los cuales (GARAVITO)

sefala:

e Ingresos por servicios del Estado.

e Impuestos Sobre Comercio.

e Impuestos sobre la industria y servicios.
e Impuesto sobre la propiedad.

¢ Impuesto para la guerra.

9 Garabito, Maria José. “Respuesta Social a la Obligacion Tributaria en la Ciudad de México 1857-1860".
Edicién Instituto Mora. Pag. 31.
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Durante el Porfiriato encontramos cierta estabilidad en cuanto a lo que respecta en
la recaudacion, dado que se empezd con la creacion de bancos, las finanzas del
gobierno se estabilizaron, y los impuestos se comenzaron a cobrar de manera
regular. Aqui encontramos diversos tipos de impuestos, tales como el impuesto del

timbre, gravamen de medicinas, y diversos articulos de comercio.

Posterior a la revolucion mexicana, localizamos diversos tipos de impuestos, tales
como el de servicio por uso de ferrocarriles, impuestos especiales sobre exportaciéon
de petroleos y derivados, impuestos por consumo de luz, impuesto sobre teléfonos,

timbres, avisos y anuncios.

Asi durante el siglo XXI, los impuestos basicos, tales como Impuesto al Valor
Agregado, nacido en 1980, Impuesto Sobre la Renta, han sido modificados, y
actualmente son los que mayor aportan en cuanto a los ingresos de las arcas

publicas del Estado.

2.2. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Iniciaremos por definir el termino Constitucién. Etimolégicamente proviene de la
palabra constitutio, as, ere, stitui. Stitutum, el cual se forma a su vez de la particula
cum que significa “con”, y del verbo statuere (statu: is, ere, i, tum). Constitutio (onis)
viene del verbo latino constituere que significa poner, colocar, levantar, construis,
fundar. (Salmoran, 1986)'°

Ahora bien, el concepto Constitucion, en palabras de (Cabanellas, 1981), la refiere
como al conjunto de reglas fundamentales que organizan la sociedad politica, las
cuales establece la autoridad y garantizan la libertad de los habitantes en un

pueblo.™

10 Tamayo, G. (1989) Introduccion al Estudio de la Constitucion. Edicion. UNAM, México, pag. 40.
1 Cabanellas, G. (1985) Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual. Tomo |l. Edicién Helisastra SRL.
Argentina. pag. 381.
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Por su parte, Debbasch Clarles, en su diccionario de términos politicos, define en
un sentido juridico a la Constitucién, como aquella que contiene un conjunto de
disposiciones ora consuetudinarias, ora escritas, aceptadas o elaboradas en forma
solemne que regulan la organizacion vy las relaciones de los poderes publicos y

sefalan los derechos y las libertades de los ciudadanos.

Asi, se define a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM),
como aquel ordenamiento juridico, politico y social, que contiene la organizaciéon y
relacion de los poderes publicos que rigen al Estado Mexicano, y que a su vez
garantiza los derechos, potestades y libertades de los ciudadanos nacidos vy

naturalizados en México.

La (CPEUM), fue promulgada por el congreso constituyente de 1917 el 5 de febrero
de 1917. EIl texto constitucional cuenta con nueve Titulos que contienen 136
articulos. El texto juridico sigue los lineamientos clasicos de las doctrinas politicas
al contar con una parte dogmatica, que abarca los primeros 39 articulos y establece
derechos y obligaciones, y una parte organica, contenida en los 98 articulos
restantes y que define la organizacién de los poderes publicos. Cabe sefalar, que
esta teoria clasica se ha visto superada por algunos autores, dado que de la
interpretacion sistémica dada a dicho ordenamiento se establece que no solamente
dentro de los primeros 39 articulos se establezcan derechos y obligaciones, sino
que, por el contrario, localizamos los mismos en la parte que se conoce como

organica, o bien, se encuentran estrechamente vinculados.

2.2.1 Articulos Constitucionales relacionados con el tributo en
México.

Los articulos mas importantes y trascendentales, que derivan de la organizacion
politica de nuestro pais, son los contenidos en los articulos 31 fraccion 1V(obligacion
de contribuir al gasto publico), 36 fraccion | (obligacidon de inscripcion al registro
federal de contribuyentes) , 38 fraccidon | (imposicidén en caso de omisién), 73
fracciéon Vll(facultad de legislar en materia de contribuciones), 74 fraccion
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IV(principio de anualidad de la ley fiscal), 72 inicial H) (forma en creacion de la ley
fiscal), 89 fraccion | (facultad de presidente en emitir decretos), y 115 fraccion 1V(
municipios cuenta también con facultad exclusiva para establecer contribuciones

necesarias a cubrir sus presupuestos), todo lo anteriores de la Constitucién Federal.

2.2.2.Vigencia de la Constitucion Actual.

En México, la vigencia constitucional de las leyes fiscales, tanto la Ley de Ingresos,
como las especiales de impuestos, es anual, pues la imposicion de las
contribuciones de realiza unicamente en la medida necesaria para cubrir el
presupuesto de egresos de un afo, y satisfecho ese presupuesto, carece de
fundamento vy justificacidon constitucional la imposicidon de nuevos tributos, al menos
hasta que se discuta y apruebe otro presupuesto de egresos para un siguiente
ejercicio.

2.3. Jerarquizacion de las Leyes Tributarias.

Es imperativo sefalar la jerarquia de los ordenamientos juridicos fiscales, dado que
estos esclareceran el momento en cuanto exista conflicto en el momento de su

aplicacién, sabiendo asi cual debera prevalecer.

Ahora bien, el diccionario de la lengua espafiola, define a la jerarquia normativa
como aquel principio que, en el seno de un ordenamiento juridico, impone la

subordinacion de las normas de grado inferior a las de rango superior.

Al respecto, encontramos la clausula de la supremacia constitucional contenida en
el articulo 133 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, misma
que dispone que la Constitucidn, las leyes del Congreso de la Union y los tratados
celebrados y que se celebren por el presidente de la republica, con aprobacién del
Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unién.

Sin embargo, en la interpretacion de este precepto, la Suprema Corte de Justicia de

la Nacion ha aclarado que tanto las leyes como los tratados estan por debajo de la
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Constitucion, puesto que se requiere que las primeras "emanen de ella" y los

segundos "estén de acuerdo con la misma".

A partir de esa interpretacion, hay tres aspectos que estan claros: primera, la
Constitucion per se esta en el punto mas alto de la jerarquia normativa nacional o
como diria Hans Kelsen de la piramide juridica; segundo, las leyes que "emanen"
de la Constitucion y los tratados que "estén" de acuerdo con la misma son (valgase
la redundancia) constitucionales; y, tercero, Constitucion, leyes y tratados seran la

ley suprema de toda la Union siempre y cuando estén armonizadas entre si.

Ahora bien, la propia corte en su tesis P. LXXVII/99, ha establecido que la
supremacia del derecho federal frente al local y misma jerarquia de los dos, en sus
variantes lisa y llana, y con la existencia de "leyes constitucionales", y la de que sera
ley suprema la que sea calificada de constitucional, asi ha considerado que los
tratados internacionales se encuentran en un segundo plano inmediatamente
debajo de la Ley Fundamental y por encima del derecho federal y el local. Esto por
la interpretacion dada al articulo 133 constitucional, dado que deriva de que estos
compromisos internacionales son asumidos por el Estado mexicano en su conjunto
y comprometen a todas sus autoridades frente a la comunidad internacional; por ello
se explica que el Constituyente haya facultado al presidente de la Republica a
suscribir los tratados internacionales en su calidad de jefe de Estado y, de la misma
manera, el Senado interviene como representante de la voluntad de las entidades

federativas y, por medio de su ratificacion, obliga a sus autoridades.?

Sefalado lo anterior, debemos acotar la jerarquizacion de la norma tributaria en lo

siguiente:

12 Pleno de la SCJN. Rubro: TRATADOS INTERNACIONALES. SE UBICAN JERARQUICAMENTE POR
ENCIMA DE LAS LEYES FEDERALES Y EN UN SEGUNDO PLANO RESPECTO DE LA CONSTITUCION
FEDERAL. Tesis Aislada(Constitucional), Tomo X, noviembre de 1999. Pag. 46.
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Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

~
=

Tratatos Internacionales. (Doble 2. Presupuesto de Egresos de la
Tributacidn) Federacién.

}

1. Ley de Ingresos de la Federacion

3. Codigo Fiscal de la Federacion.

Ley del ISR, IVA, IEPS. 1. Constituciones y Legislacién Tributaria
Ley de Coordinacién Fiscal. Local

Reglamentos, Decretos, Reglas de
Caracter General.

NS

3

El cuadro es propio.

2.4 Elementos de los Impuestos.

Los impuestos integran de buena forma la principal fuente de ingresos de cualquier
Estado moderno, y es por excelencia la forma de contribuir al gasto del erario
publico.

Doctrinalmente existen diversos conceptos de impuestos, variadas y numerosas,

pero nos referiremos a la establecida por el Mtro. Jesus Fernandez en su obra de
Derecho Fiscal, misma que define a los impuestos como:
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Los impuestos son las cantidades en dinero, en especie o parte de la riqueza que el Estado
exige obligatoriamente al contribuyente, con el objeto de costear los gastos publicos. 3

Por su parte, De la Garza, define a los impuestos como una prestacion tributaria
obligatoria exlege, cuyo presupuesto de hecho no es una actividad del Estado

referida al obligado y destinada a cubrir los gastos publicos.

Ahora bien, el articulo 2° del Cdodigo Fiscal de la Federacion en su fraccion |, define

a los impuestos de la siguiente manera:

Impuestos son las contribuciones establecidas en ley que deben pagar las personas fisicas
y morales que se encuentran en la situacion juridica o de hecho prevista por la misma y que

sean distintas de las sefialadas en las fracciones Il, lll y IV de este Articulo.

La anterior definicidén, establece un concepto corto, ambiguo, y precario, dado que
no establece los elementos objetivos propios de la figura juridica del impuesto. Esto
es, ya que para poder establecer que es un impuesto, primero debemos acotar a
las fracciones Il (Aportaciones de seguridad social), Il (Contribuciones de mejora)
y IV (Derechos) y saber que es cada una de las otras contribuciones invocadas, por

lo que resulta un tanto ambigua la definicion que establecié el legislador.

En tal virtud, podemos definir al impuesto como aquella contribucion que debe estar
establecida en ley, que tiene por objeto contribuir al ejercicio publico por parte del
Estado, y de los cuales son sujetos las personas fisicas y juridicas que se ubican

en el supuesto generador juridico o de hecho, siendo de caracter obligatorio.

Ahora bien, los sujetos de la relacion juridico tributaria del impuesto, como cualquier
otro tributo, estad conformado por dos; el primero por el sujeto activo, que se entiende
como en un sentido estricto a las personas fisicas o juridicas; por otro lado, tenemos

el sujeto pasivo, que debe entenderse como al Fisco, en representacion del Estado.

3 Fernandez J. (1998). Derecho Fiscal. Primera Edicién. Edicion de McGraw-Hil/INTERAMERICANA
EDITORES. México. Pag. 190.
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Ahora bien, dentro de los elementos de los impuestos, localizamos 4 principios
fundamentales, mismos que han sido establecidos en el libro V de la famosa obra
La Riqueza de las Naciones, de Adam Smith. Estos principios son; de justicia, de

certidumbre, de comodidad y de economia.

El primero de ellos, consiste en esencia, Que los habitantes de una nacion deben
contribuir al sostenimiento del gobierno, en proporcion de la capacidad econoémica.
Este principio, se desarrollé a través de dos sub principios, el de generalidad y de
uniformidad. Que el impuesto se establezca como general, establece que todas las
personas que se ubiquen en el supuesto generador debe aportar conforme a la
hipétesis normativa, siendo la uUnica excepcion aquella que no cuenta con la
capacidad econdmica del pago, es decir, que los pocos ingresos que perciba sea
por encima del minimo de subsistencia.

Ahora, que el impuesto se establezca como uniforme, cuando ley trata por igual a
situaciones iguales, y desigual a situacion desiguales, es decir, que las personas

seran igual ante el tributo, sin distinciones al mismo.

El segundo principio, por su parte, consiste en que todo impuesto debe tener los
elementos esenciales para evitar actos arbitrarios por parte de la autoridad fiscal,

tales como, objeto, sujeto, base, tasa, tarifa, y época de pago.

El tercer principio, de comodidad, consiste en esencia, que la autoridad fiscal debe
establecer las facilidades para realizar el pago del impuesto, establecer una época

y forma que facilite el cumplimiento oportuno por parte del contribuyente.
Finalmente, el principio de economia, consiste en que el impuesto recaudado debe

tener una onerosidad minima, es decir, que la suma recaudada y el costo que tenga

dicha recaudacion debe ser lo menor posible.
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Ahora bien, del segundo principio fundamental, localizamos los elementos
esenciales del impuesto, objeto, sujeto, base, tasa o tarifa, y época de pago, estos

elementos los podemos definir de la siguiente manera:

a) Sujeto. Como lo sefialamos en lineas anteriores, localizamos el sujeto activo
(Fisco) y el sujeto pasivo (Contribuyente).

b) Objeto. Que resulta ser el elemento econdmico sobre el cual se establece
el impuesto, es decir, la materia u objeto donde versara el impuesto, mismos
que pueden ser: un bien o un producto, solo por citar algunos.

c) Base. Es aquella que cuantifica el valor econdmico sobre el cual se aplicara
la tarifa para obtener el impuesto respectivo.

d) Tasa o tarifa. Es el porcentaje que debe aplicarse a la base gravable para
calcular el impuesto.

e) Epoca de pago. Momento o periodo en el tiempo, a través del cual el limite

donde se debe realizar el pago del impuesto.

2.4 Concepto y caracteristicas del régimen federal.

Etimologicamente encontramos que el federalismo proviene del vocablo en latin
foedus que significa union, alianza, pacto, acuerdo. Entendiéndose entonces como
una forma de estructuracién y organizacién de asociaciones humanas, de tal modo,
que, visto desde la perspectiva de la ciencia politica, se debe atribuir el significado
de la union de diferentes conjuntos politicos que, a pesar de su asociacion,
conservan su caracter de individual. Ahora bien, Jesus Alberto Ramirez Lopez '* ha
sefalado algunas reflexiones de los principales tedricos y estudiosos del

federalismo, de esta forma:

Johannes Althusius, considerado como uno de los primeros teéricos en el estudio

del Estado y padre del Federalismo, sefala por ejemplo que la comunidad superior

4 Ramirez, Jesus. (1997) El Federalismo Mexicano. (Elementos para su estudio y analisis). Edicion:
Direccion General de enlace Legislativo, LVI Legislatura del Senado de la Republica. México.
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esta formada por la unién de varias inferiores, y no obstante a ellos, pierden su
individualidad y su autonomia®; sefialando ademas que una de las caracteristicas
fundamentales del sistema federal es que la autoridad surge desde abajo. La

federacion no existiria si no hay una reunién de varios estados que la conformaran.

Montesquieu, desarrollo la nocion de “Republica Federativa”, como un modelo de
reforma que sustituya al despotismo que habia en Francia, donde dicha Republica
seria un conjunto de republicas. Esta forma sefialo, seria una convencion, mediante
la cual diversas entidades politicas se prestan a formar parte de un estado mas

grande, pero conservando cada una su personalidad.

Alexander Hamilton, John Jay y James Madison, establecen en su articulo “El
Federalista”, que el federalismo es una unidad en la diversidad, caracterizando por
la interrelacion e independencia de las organizaciones estatales y las relaciones
juridicas entre los estados miembros y la federacion. De tal modo que sefalaba una

union estrecha con el constitucionalismo.

1.1
Otro autor sefialado por (Ramirez 1997), es Alexis de Tocqueville, en su obra “La

Democracia en América”, donde sefialo que la unién de las Trece Colonias
Norteamericanas fue formada con el fin de responder a algunas grandes
necesidades generales, tales como: proteccion comercial, estabilidad econdmica,
aspectos fiscales y complementariamente a la busqueda de su seguridad comun,
teniendo el gobierno federal las atribuciones que no estaban consideradas para los

estados.

Por su parte, Jesus Reyes Heroles, postula que son lo estados soberanos quienes
celebran un pacto, mediante sus representantes, por el que crean la federacion y

expresan los derechos que le ceden.

15 Althusius, J. (1990), traduccién del latin, introduccién y notas criticas, Primitivo Marifio; Presentacién, Antonio
Truyol, La politica metédicamente concebida e ilustrada con ejemplos sagrados y profanos, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid.
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También hay tedricos que, con diferente perspectiva, perciben al federalismo como
aspiracion para la realizacion de valores u objetivos, de esta manera, (Bobbio 1995)
concibe tedricamente al federalismo de la siguiente forma: “...es la teoria politica
que por primera vez en la historia establece el valor de la paz como objetivo
especifico de lucha. Y se distingue de todas las expresiones modernas del
pensamiento politico y social que conciben la paz como consecuencia automatica y
necesaria de la transformacién de las estructuras internas de los estados en sentido
liberal, democratico y socialista y le asignan, por lo tanto, una posicion

subordinada”.'®

Por lo expuesto anteriormente, se define al federalismo como una organizacion
politica, en la cual entidades autonomas e independientes realizan un pacto para
unirse bajo un orden comun, cediendo parte de su soberania a un poder central,

dando forma a una comunidad superior. LIamese estado federal o confederal.

Asi, el sistema federal surge con el fin de proporcionar mayor seguridad comun a
todos los integrantes de la Unidn, ademas que, en él, concurren dos niveles de
gobierno, y al mismo tiempo, dos 6rdenes juridicos: el federal y el estatal. De la
misma forma, en el Estado confederal existen estos dos aspectos, pero con ciertas
diferencias, principalmente si tomamos en cuenta que en la Confederacion la
competencia de mayor importancia corresponde a los Estados miembros y ademas

mantienen cierta representacion internacional.

2.5.1 Laidea del Federalismo

El federalismo, como una forma de organizacion del Estado, ha sido estudiado
indistintamente por diversas ramas sociales, tales como la ciencia politica, la
administracion politica, el derecho, y la economia, ello en razén de su extensién y

significado.

16 Bobbio, N. (1985). et. al. Diccionario de Politica. Ed. Siglo XXI, 3a. edicion. México, pag. 691.
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La esencia del federalismo es que proporciona un sistema de descentralizacion
politica, de ahi que William Riker (1964) defina al sistema politico como federal si

tiene las siguientes caracteristicas:

* Una jerarquia de gobiernos; por ejemplo, dos niveles de gobierno gobernando el
mismo territorio y la misma poblacién;

* Un panorama delineado de autoridad, en el que cada nivel de gobierno es
auténomo en si mismo, con una bien definida esfera de autoridad politica;

* Una garantia de autonomia de cada gobierno en su esfera de autoridad.

Ahora bien, acepciones como Estado Federal, y Estado Unitario, se refieren a la
organizacion territorial del Estado y a los ambitos institucionales de poder en los que
el gobierno ejerce sus funciones politicas, administrativas y politicas, y comparten
la divisidn de poderes enunciada por Montesquieu (1992). Esto fue adoptado por
constituciones de varios paises, por mencionar algunos, Estados Unidos y Francia
en el siglo XVIIl y por México, siglo XIX (Soto, 2006)."”

2.5.2 Relacion entre federalismo y descentralizacion.

Entiéndase descentralizacion como aquel proceso en el cual se distribuyen y/o

dispersan funciones o poderes fuera de una ubicacion o autoridad central.

En el caso de un Estado descentralizado, se debe entenderse la delegaciéon de
ciertas facultades a los gobiernos locales, los cuales les permite tomar decisiones
propias sobre su esfera de competencias. De ahi, que se considera que los

gobiernos locales gocen de cierta autonomia en las competencias delegadas.

Ahora bien, algunos autores analizan al sistema federal desde la perspectiva de la

descentralizacion. Asi (Dabin 1946), establece que el poder esta descentralizado

7 Soto Reyes, E. (2006), Federalismo, sociedad y globalidad: los retos del Porvenir, Serie Politica y Cultura.
Universidad Auténoma Metropolitana, México.
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cuando se admiten que grupos mas o menos naturales existente centro del estado
son titulares de determinados atributos del poder publico, que se ejercen por
organos de estos. El rasgo esencial de la descentralizacién es la participacion o o
colaboracion dentro de una sefalada esfera con el poder politico del estado. Pero
la descentralizacion nace cuando ese grupo se eleva a nivel de érgano de derecho

publico y coopera con el estado en la realizacion del bien publico. '

Asi, la relacion entre federalismo y descentralizacion se da al considerar que la
autonomia de los estados pertenecientes a una federacion, significa un proceso de
descentralizacion territorial del poder estatal, que val del gobierno central a los

gobiernos federados.

Por su parte, (Carbonell 2003), establece que el federalismo supone el
reconocimiento de la existencia de fuerzas distintas del poder central que tienen su
sustantividad, y que en esa virtud, reclaman campo propio de accion juridico-politica
traducido entre otras cosas en la posibilidad de crear por si mismo normas
juridicas™®. Lo anterior demuestra la relacion intrinseca del federalismo en el empleo
y uso de la descentralizacion, ya que el gobierno central al aceptar la existencia de
gobiernos diferentes en su jurisdiccién y su propia capacidad de regularizacion,
proporciona un parametro para conocer el nivel de la descentralizacion que rige un

pais con principios federales.

Finalmente, es imperativo establecer en un sistema de gobierno federal la
descentralizacion de atribuciones politicas y econdémicas, mas en lo referente a las

potestades tributarias entre los 6rdenes de gobierno.

18 Dabin, J. (1946). Doctrina General del Estado. Elementos de filosofia politica. Traduccién de Hector Uribe y
Jesus Toral Moreno, Editorial Jus, México.

19 Carbonell, M. (2003). El Federalismo en México: principios generales y distribucién de competencias, en
Anuario de Derecho Constitucional Latinoamericanos. Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM, México. P.
380.
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2.6 Federalismo Mexicano

La formacién de México como Estado en su estructura vista desde el ambito
Constitucional, tiene su base y origen en el deseo de su pueblo por cambiar el
sistema de produccion, la organizacién social, judicial y administrativa, de tres siglos

de Virreinato.

A partir de entonces, y durante 210 afios, en nuestro pais se ha dado una estructura
organizativa proyectada en el campo juridico a través de 15 instrumentos
Constitucionales, que han reflejado el deseo de la sociedad por vivir dentro de un
régimen de derecho que norme la convivencia diaria de la nacién inserta en un
marco legal que impulse y logre su desarrollo integral. En esos 210 afios, hemos

tenido lo siguientes acontecimientos:

(. 11 afios por obtener la independencia politica.

» 35 afies para consclidar las instituciones
republicanas {una intervencion extranjera 1847).

» 3 afies de Guerra Civil per hacer respetar la
Constitucion de 1857.

<. 4 afos contra la intervencién militar francesa
{1862).

» 34 afios de Drictadura de Santa Anna.
» 33 afios de Dictadura de Diaz.

» 2 intervenciones Nortearmericanas, (1914, 1916).

c 11 afios de revolucion social. 20

Una Regencia de Arzobispos v Generales.
Una Jhunta Provisional.

Dos Imperios ([turbide v Maximiliano).
Un llamado Supremo Poder Conservador.
61 Presidentes de la Replblica.

EN ESE MISMO
LAPSQO DE TIEMPO,
HEMOS SIDO GO-
BERNADOS POR :

21

20 Lombardo, V. (1968). Las Tesis Fundamentales de las Constituciones en México. Edicion Combatiente.
México. pag. 30.

21 Lombardo, V. (1968). Las Tesis Fundamentales de las Constituciones en México. Ed. Combatiente. México.
pag. 30.
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LOS DIVERSOS
INSTRUMENTOS .
CONSTITUCIONALES
DE LA VIDA
INDEPENDIENTE DE
MEXICO, HAN SIDO:

\

Elementos Coensbtocionales de Ignacie Lopez
Rayan (Agosto de 1812).

Acta Solemme de la Declaracién de Indapendencia
de la América Septentricnal (Chilpancingo 14 de
septiembre de 1813).

Decrete Consttucional para la Libertad de la
America Mexicana (Apatzingan 22 de octubre de
1814).

Reglamento Provisional Politico de Impeno Me-
xicano {18 de diciembre de 1822).

Pacto Federal de Andhuac (Julic de 1823).

Acta Constitutiva de 1a Federacion (31 de Enero
de 1824).

Constitucion de 1824, Instauracion del Federa-
lismno.

Constitucion Centralista de las Siete Leyes (1836).
Supresién del Federalismo.

Las Bases Organicas de 1843, Restauracién del
Federalisme (12 de junio de 1843).

El Acta de Reformas de 1847, que mnové el texto
criginal de 1824,

Las Bases para la Adminisiracién de la Repiiblica
(abril de 1853).

El Plan de Ayutla, que sirvié como notma de po-
biemo en tante se expedia la nueva consttucion
(octubre de LE55 a 30 de noviembre de 1837).

Constitucion de 1857. Consolidacion del federa-
lismno.

Las Leyes de Reforma.

La Censtitucidn de 1917,

22

Ahora bien, diversos estudiosos del constitucionalismo mexicano han senalado

diversas consideraciones respecto al sistema de gobierno en adoptado posterior al

nacimiento del México Independiente, ya que han encontrado que nuestro sistema

fue fuertemente influenciado por el gobierno americano en 1788, naciendo asi

diversas hipdtesis, tales como:

22 |dem. Pag. 31.
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El Mtro. Ignacio Burgoa Orihuela sefiala que no se puede inferir, que el régimen
federal en nuestro pais obedecié a una ficcion politico-juridica, fruto de la imitacion
servil y extra légica del sistema norteamericano 22 , haciendo una dura critica a la
imitacion que realizo el constituyente de 1824, en cuanto a adoptar el sistema de

gobierno de pais americano.

Por su parte, Felipe Tena Ramirez, sefialo de manera muy acertada que el sistema
federal ha llegado a ser... una mera técnica constitucional cuya conveniencia y
eficacia para cada pais no se miden conforme a las necedades de Norteamérica,
sino de acuerdo con las del pais que lo hace suyo.?* Aqui podemos observar que si
bien, el sistema federal es una mera técnica, pero que su eficacia se dara con base

a las necesidades en particular de cada pais.

Finalmente localizamos que el Jorge Carpizo Mc. Gregor, establecié que el sistema
federal fue una necesidad, que sirvid para unir lo que se estaba desuniendo, y que
en los ultimos afnos de la colonia existid un principio de descentralizacion politica

que constituye el germen del Sistema Federal Mexicano. 2°

2.6.1.1 Breves antecedentes.

En la historia constitucional de México, existen cinco Actas Constitutivas que hace
referencia a un sistema de gobierno federal. La primera fue firmada para la
Constitucion de Apatzingan o conocida formalmente como Decreto Constitucional
para la Libertad de la América Mexicana, donde se establecidé las primeras
provincias, cabe sefalar que, si bien existi6 en papel, en la practica fue nula su

aplicacion.

23 Burgoa, |. (1979). Derecho Constitucional Mexicano. Editorial Porrta, 3a. edicién. México. p. 397.

24 Tena, F. (1994). Derecho Constitucional Mexicano. Ed. Porria. México, p. 108.

25 Carpizo Mc Gregor, J. (1983). Estudios Constitucionales. Ed. UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2a. edicién. México, p. 88.
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La segunda acta, fue para la Constitucion de 1824, donde se sentd por primera vez

al federalismo como sistema de gobierno, misma que destaca lo siguiente:

1. Consta de 36 Articulos.

2. Establece el Sistema Republicano y Federal en México, (Art. 50.).

3. Las antiguas provincias de la Nueva Espafa, fueron declaradas estados
independientes, libres y soberanos, (Art. 6).

4. Las labores del Congreso Constituyente deberian ajustarse a los términos de un
pacto federal.

5. El Poder Ejecutivo siguio siendo tripartita.

6. El sistema bicameral no fue definido, quedd pendiente la instauracién del Senado.
7. La Division Territorial quedd reservada a la elaboracion de la Constitucidon
definitiva.

8. Es el primer Documento Juridico al respecto, expedido con todas las

formalidades.

Tuvo una vigencia de 11 afios 1824-1835 En ella se esmblecio que silo podia ser reformada hasta
el afio de 1830 (art. 166)

El art. 40. Establece : la nacion adopta para |El art. 49 fracc. [II, expresa que: las leyes ¥
su  pobieme la forma de repiblica | decretos que emanen del congreso general tendran
representativa popular federal. por objeto: mantener la independencia de los
estados entre si en lo respectivo a su gobiemo
interior, segin el acta consttutiva ¥ esta
consttucion.

Art. 50.- Las partes de esta federacion son los Estados y territorios
siguientes: el Estado de Chiapas, el de Chihmahua, el de Coahuila vy
Tejas, el de Durango, el de Guanajuato, €l de México, el de Michoacan,
Nuevo Leon, el de Oajaca, el de Puebla de los Angeles, €] de Querétaro,
el de San Luis Potosi, el de Sonora y Sinaloa, el de Tabasco, el de las
Tamaulipas, el de Veracruz, el de Xalisco, el de Yucatin v el de los
Zacatecas: el territorio de Alta California, el de la Baja California, el de
Colima y el de Santa Fe de Muevo Mexico. Una ley constitucional fijara
el caricter de Tlaxcala.
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En este instrnmento constiticional el entorno del sistema federal es muy
claro, ya que las facnltades de los estados eran mucho mayores, sin
restricciones en su régimen intermo. Asimismo las legislaturas eran el

factor determinante en la eleccion del ejecntivo.

El Articulo 157, sefiala que el gobiemno de cada estado se dividicd, para
su ejercicio, en tres poderes:
Legislativo, Ejecutive v Judicial, con lo cual se asentd un golpe al
centralismo colonial.

El Articulo 171, establecia: *...jamés se podran reformar los Articulos de
esta Constitucion y de la Acta Constitutiva, que establecen la libertad e
independencia de la Nacidn Mexicana, su religion, forma de gobiemo,
libertad de imprenta..."”

Entre otros, figuraron como constituyentes, legisladores preclaros del
talle de: Miguel Ramos Arizpe, Carlos Maria Bustamante, [gnacio Lopez
Rayon, Fray Servando Teresa de Mier, Manuel Crescencio Rejon,
Valentin (ioémez Farias, Lorenzo de Zavala, José Maria de [zazaga,
haciendo un total de 97 diputados, quienes promulgaron este importante
instumento constitncional.

La tercera Acta constitutiva y de reformas de 1847 se firmé luego del Tratado de
Guadalupe-Hidalgo, estableciéndose nuevamente la vigencia de la constitucion de
1824, con algunas reformas y fue jurada el 21 de mayo de ese afio. Acto con el que
constitucionalmente fue restaurado el Federalismo como forma de Gobierno en
nuestro pais. Cabe destacar que se da vida al juicio de Amparo con caracter

nacional.

Ahora bien, el “Tratado de Guadalupe”, merced al cual perdimos mas de la mitad de
nuestro territorio; la invasion norteamericana del 1847; el sucesivo enfrentamiento
entre liberales y conservadores; la influencia del clero y el regreso de Santa Anna
de su destierro, provocaron un viraje constitucional sin orden que dejo6 al federalismo
de lado, al grado de que el pais vivié inmerso en una dictadura de corte monarquico,

dejando al lado, una vez mas, al federalismo como sistema de gobierno.
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Finalmente, la cuarta acta se firmo para la creacién de la Constitucion de 1857, aqui

deben destacarse ciertos articulos de gran importancia:

(. En ¢l articulo 40, precisa la voluntad del pueblo
por comstituirse en una repiblica representativa,
democratica y federal, compuesta de Estados
Libres y Soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior...

o Los articulos 42 y 43, establecen el ternitorio de la
federacidn.

CONSTITUCION DE < « El articulo 41, ¢s ¢laro en cuanto a la competencia
1857. de los poderes de la unién y de los Estados.

e En el articnlo 72, se precisan las facultades del
Congreso de la Unidn ¥ en la Fraccion 111, las de
lag Legislaturas de los Estados.

« En gl articala 111, faculta a los Estados fronterizos
para coligarse en caso de guerra ofensiva o
defensiva contra los barbaros.

La quinta acta se firmé para la creacién de la Constitucion de 1917, misma que

abordaremos en lineas mas adelante.

2.6.2 La constitucién de 1917 y el federalismo.

La constitucion de 1917 fue la cumbre donde se establecio finalmente como sistema
de gobierno al federalismo. En 1917, la situacién que imperaba en el pais era de
extremo problema, en todos sus ambitos sociales. Con la promulgacion de la
constitucion, misma que rige actualmente nuestro sistema de gobierno, se dio cierta

estabilidad econdémica, politica y social.

Ahora bien, en diversos articulos de nuestra ley suprema, se ha establecido el
sistema federal con la distribucién de competencias entre los 3 poderes de la union,
ademas, se ha establecido, ademas, la leccién democratica para los diversos cargos
de eleccion popular, asi también se ha reconocido la autonomia a los estados

federados, generando asi los principios del federalismo mexicano.

39



Una caracteristica importante del federalismo fiscal mexicano, es el establecimiento
que se ha hecho a los diferentes tipos de facultades que contiene la constitucion, y
que se encuentran estrechamente relacionadas con las entidades federativas y la
federacién. Asi (QUIROZ), establece un estudio de los diversos tipos de facultades,

mismas que las define de la siguiente manera:

e Coincidentes: son aquellas que tanto la federacion como las entidades
federativas pueden realizar por disposicion constitucional, mismas que a su

vez se sub definen en dos formas:

v Facultad coincidente amplia: Se establece cuando no se faculta a una
0 a otras a expedir las bases o cierto criterio de division.

v Facultad coincidente restringida: se da cuando se confiere auna y a
las otras, pero se concede a una de ellas la atribucién de fijar las bases

0 un cierto criterio de division.

e Coexistentes: Son aquellas que una parte de la misma facultad corresponde
a la federacién y la otra a las entidades federativas.

e Concurrentes: entendidas como aquellas que es facultad de una de las dos
competencias (federacion o estados) pero que mientras esta no la ejerza, la

otra puede legislar o actuar, hasta en tanto lo haga la facultada. 26

% Quiroz, E. Federalismo, esencia y efecto en el municipio en México. Biblioteca Juridica Virtual del
instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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2.7 LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO COMO PUNTO DE
INICIO EN LA COMPETENCIA TRIBUTARIA.

2.7.1 Necesidad colectiva y servicio publico como fuente de la
actividad financiera del estado.

Un problema que ha surgido es la justificacion que debe tener el Estado para
constituirse como propietario de un conjunto de riquezas, esto a través de del poder
imperativo legal con el que cuenta. Este problema esta relacionado de alguna
manera con la obligacion que tiene el estado para lograr los fines y ejercitar las
atribuciones por la cual ha sido creado. Asi, el Estado tiene la obligacion de realizar
ciertas tareas a fin de satisfacer las necesidades colectivas de la ciudadania. De
aqui es que se alguna manera, se justifique que el Estado cuente con bienes
muebles, inmuebles y servicios y por ende, dinero de efectivo, esto con el fin de

lleva a cabo con plenitud las tareas encomendadas.

Ahora bien, debemos abordar dos conceptos de vital importancia; necesidad

individual y necesidad colectiva.

La primera, se refiere a aquella que tiene el hombre viviendo aisladamente, yla
segunda como aquella que nace o se agrava como consecuencia de las

convivencias con otros hombres (FLORES 1989).%”

Ahora bien, las necesidades colectivas pueden satisfacerse a través de un particular
actuando libremente, pero como es sabido, en esencia, no es un interés por parte
de la iniciativa privada el llevarla a cabo. Asi, es como entra en funcién el Estado a
través de sus organismos publicos, naciendo a su vez lo que se conoce como

servicios publicos, atribucion a través de la cual el estado cumplimenta sus tareas.

2 Flores, E. (1989) Elementos de Finanzas Publicas Mexicanas. Editorial Porriia. Vigesimoctava Edicion.
México. p.13.
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Carlos Garcia Oviedo, en su obra Derecho Administrativo, califica a los servicios
publicos como una ordenacion de elementos y actividades para un fin, siendo el fin
la satisfaccién de una necesidad publica, accionando la personalidad publica del
Estado, ya sea por un organismo descentralizado o incluso, por un particular

concesionado para tal efecto.?®

Ahora bien, la actividad del Estado ha tenido y tendra un incremento constante,
debido a diversas causas de indole social y colectiva, y solamente por mencionar:
El aumento en la poblacion. Al desarrollarse nucleos sociales, también se aumentan

las necesidades colectivas, esto al ser mayor la conglomeracioén social.

El ejemplo expuesto anteriormente, justifica asi, que el Estado tiene la necesidad
de contar con el patrimonio, bienes y dinero, integrandose asi la necesidad de un
presupuesto, mismo que al incrementar las necesidades a satisfacer, va de la mano
de incrementar los presupuestos, para el caso de México, anualmente se estima el

Presupuesto de Egresos de la Federacion.

En esta tesitura, debemos establecer que, al hablar de presupuestos, debemos
hablar también de ingresos, y al hablar de este ultimo debemos de precisar el tipo

de economia existente; Economia publica y Economia Privada.

Debemos sefialar, que ambas economias se rigen por los mismos principios
basicos, la primera es la interdependencia entre ingresos y gastos, debiendo
conseguir en ambas la mayor utilidad posible. También es importante que para
efecto de la economia publica se debe determinar tanto gasto como ingreso de
manera paralela, ya que han sefalado de manera errébnea que primero deber
determinarse los gastos y posterior los ingresos. Aqui cabe mencionar que las
contribuciones (impuestos) juegan un papel importante, ya que el Estado debe
determinar si los miembros objetos del impuesto cuentan con la capacidad
economica de contribuir, dado que asi puede determinar el gasto que puede ejercer.

28 fdem.
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Asi, si el Estado determina que los miembros cuentan con la suficiente capacidad
econdmica, el Estado podra ejercer una mayor actividad, mejorando su actividad al

aumentar y/o mejorar los servicios y aumentar las obras publicas.

2.7.1.1 Las Finanzas Publicas como punto de partida de la actividad
financiera del Estado.

La persecucion del Estado en sus actividades ha variado conforme a la cantidad y

contenidos de las necesidades colectivas.

Frente a esto, encontramos que el Estado requiere de los medios econdmicos a
efecto de realizar de manera plena el ejercicio de sus funciones en razén de la
necesidad de la colectividad. Estas funciones no se pueden ejercer sin los fondos

necesarios.

Al escuchar el término finanzas podemos decir que la primera idea que viene a
nuestra mente es dinero. La palabra finanzas proviene de la voz latina finer, que
significa no otra cosa que “terminar de pagar’. Asi, podemos establecer que
finanzas significa todo lo relacionado a pagar, y no solo eso, sino también la forma
de manejar aquello con que se paga y la manera en como se obtuvo ese pago. Asi
podemos entender que las finanzas es aquella materia relativa a los recursos

econdmicos.

Por lo anterior, y aplicando dicho concepto a nuestro ambito de estudio, podemos
establecer el termino fianzas publicas, que no es otra cosa que todo lo relacionado
con el aspecto econdmico del Estado, misma que se hace presente en la obtencion,
manejo y aplicacion de los recursos con los cuales el Estado realiza sus actividades

para satisfacer las necesidades colectivas.

Ahora bien, el Estado obtiene a través de diversos medios los recursos necesarios
para la consecucion de sus fines tales como; manejo de sus organismos
paraestatales, los propios bienes con los que cuenta, las contribuciones efectuadas
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a través de los miembros que lo componen, esto a través de la facultad imperiosa
para que hagan su aportacion al gasto publico. También localizamos otros tipos de

ingresos, mismos que pueden ser a través de préstamos, empréstitos, créditos, etc.

Asi el manejo de los recursos podemos verlo en diferentes organismos publicos que
integran la administracién publica del Estado, para el caso de México, la encargada
de dicha encomienda en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, como ente
principal, mismo que para efectos del control y regulacién el Estado puede ayudarse

de organismos descentralizados, incluso de entidades paraestatales.

Al respecto de la aplicacion del recurso, misma que se traduce como las
erogaciones del gasto publico siempre tienen que alcanzar con sus objetivos. Esto
se logra a traveés de diversos manejos adecuado de tributacion, estimulando ademas

a diversos sectores de produccion y areas geograficas.

Como vimos, nuestra materia de estudio es amplia, por lo que no se puede limitar
unicamente a una materia, sino es imperioso auxiliarse de otras ramas, tales como
el Derecho, la politica, la sociologia, etc. para efecto de un mejor manejo y mas

efectivo de los recursos del Estado.

En este orden de ideas, podemos observar desde el ambito juridico, existen
diversas normas que son necesarias para regular la actuacion del Estado, en cuanto

al uso, manejo y percepcion de los recursos.

2.7.1.2 Los ingresos desde el ambito del Derecho Financiero.

Como hemos observado a lo largo de la presente investigacion, existen diversas
ramas en el ambito del derecho que han tratado de regular la obtencion, manejo y

aplicacion de los recursos captados por el Estado, naciendo asi el Derecho

Financiero. Encontramos gran relevancia dado que debo de existir una norma
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juridica que regule al Estado en cuanto al manejo y obtenciéon de los recursos

publicos.

Derecho Financiero

Creditos o Regulacion de la
contribuciones Actividad del Estado

Obtencién - Manejo

Explotacion de su - Aplicacion

patrimonio

® Recursos econémicos

El cuadro es propio.

2.7.1.3 Los ingresos desde el ambito del Derecho Fiscal.

Para poder definir al derecho fiscal, es necesario acotar nuevamente el concepto de
Derecho financiero, dando que tiene intima relacién en cuanto a su definicion. Por
derecho financiero entendemos entonces como aquellas normas juridicas
encargadas de regular la obtencién, el manejo y la aplicacion de los recursos que

percibe el Estado a través de los diferentes medios.

En esta tesitura, el derecho fiscal, debemos definirla entonces como aquella norma
juridica encargada de regular exclusivamente en cuanto la obtencién del recurso
por parte del Estado. Dicho de otra manera, es la encargada de regular la actuacion
del Estado para la obtencidn de recursos y las relaciones que genera esta actividad.

La acepcidn de la palabra fiscal, proviene de la voz latina fisco, que significa tesoro

del emperador, mismo que las provincias pagaban el tributum que les era impuesto.

45



Asimismo, encontramos que la palabra fisco se deriva de fiscus , nombre con el que
inicialmente se conocio a la cesta que servia de recipientes en la recoleccion de los

higos y que también utilizaban los recaudadores para recolectar el tributum.

Ahora bien, el Dr. Humberto Delgadillo, ha sefialado que los conceptos de Derecho
Financiero, Fiscal y Tributario, tienden a confundirse, dado los enfoques que han
dado diversos tratadistas, generando una anarquia en los usos de estos

conceptos.?® Partiendo asi de esta idea, el propio autor sefiala lo siguiente:

Si partimos del origen etimologico de la palabra, tenemos que concluir que, en
efecto, lo fiscal se refiere a todo tipo de ingresos, es decir, a todo lo que ingresa en
el “fiscus”, o “erario”, como también se le conoce debido a que finalmente la
hacienda del estado se form6 con dos tesoros, el del emperador (fisco) y el del

pueblo (erario).20

2.7.1.4Los ingresos desde el ambito del Derecho Tributario.

Dino Jarach, en su obra ElI Hecho Imponible, establecié el término Derecho
Tributario, precisando la naturaleza de la relacion juridica impositiva y de la actividad
administrativa de determinacion, teniendo asi su mayor desarrollo en el ramo

juridico de las finanzas publicas.

En este sentido, el mismo tratadista define al Derecho Tributario como...” es el
conjunto de normas y principios juridicos que se refieren a los tributos. La ciencia
del derecho tributario tiene como objeto el conocimiento de esas normas y

principios.

Planteando asi el contenido del Derecho Financiero, del Derecho Fiscal y del
Derecho Tributario, concluiremos con la explicacion que Adolfo Atchabahian nos

2 Humberto, L. (2006). Principios de Derecho Tributario. Editorial Limusa. 5. Edicién. Mexico. P. 22
%0 fdem.
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hace con respecto a estas disciplinas (Lo contencioso tributado en América;

segundo numero extraordinario de la Revista del Tribunal Fiscal de la Federacién

En realidad, no habria solamente una rama juridica, sino tres intimamente
vinculadas, y en cuanto al modo de denominarlas con propiedad, somos partidarios
de sostener, como lo sugirieron algunos autores, que existirian algo asi como
sucesivos circulos concéntricos que comprenden dentro de si, o bien resultan
comprendidos, los diferentes ambitos de normatividad juridica que no interesan. En
orden decreciente de comprensividad, habria: Derecho Financiero, Derecho Fiscal

y Derecho Tributario.

El primero incluiria la regulacién de los actos cumplidos por el Estado: a fin de
procurar los medios de financiamiento para atender los gastos publicos; a fin de
realizar estos ultimos; y los que se relacionan con la administracion de los bienes

que le pertenecen.

El Derecho Fiscal incorporaria los principios y hormas segun los cuales el Estado
percibe los recursos resultantes de la contraprestacion por los particulares, en pago
de los servicios publicos que les son dados, los derivados de la explotacién de los
bienes del dominio publico originario, y de las empresas de que sea titular, como

igualmente los percibidos por el uso del crédito publico.

Por ultimo, el Derecho Tributario regiria aquel conjunto de materias exclusivamente
relativas a la actuacion del Estado en uso del poder de imposicion, esto es, el de
crear tributos, ingresos publicos coactivamente exigibles de los particulares, ya su

actuacion, en tanto fisco, o sea ente recaudador de los tributos establecido.3'

31 ATCHABAHIAN, Adolfo, “Lo contencioso tributario en América”, Revista del Tribunal Fiscal de la
Federacién, México, segundo nimero extraordinario.
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2.7.2 Conceptos generales de las Finanzas Publicas.

La acepcion finanzas publicas conforme al diccionario juridico de 2008 las define

como sigue:

“Son los ingresos y los gastos del Estado, normalmente previsto en el presupuesto. Estas
operaciones estan sujetas al principio de legalidad y tienen por objeto realizar funciones
financieras del Estado. El termino finanzas publicas es muy debatido en virtud de que para
varias corrientes del pensamiento econémico y financiero no comprende el alcance real de

la disciplina sistematizada histéricamente bajo este concepto”.

Historicamente, las ciencias de las finanzas publicas surgen en Francia, aunque
también se han localizado antecedentes que revelan las necesidades del Estado de
financiar sus recursos a sus necesidades, ademas de hacer cada vez mas
profundos sobre la manera de mejorar la aplicacién de los recursos, pero fue hasta
el siglo XIX fue objeto de un estudio sistematico, esto en palabras del maestro

Ernesto Flores Zavala.

Por su parte, (Chavez 2010), precisa que la Ciencias de las Finanzas tienen por
objeto investigar las diversas maneras por cuyo medio el Estado o cualquier otro
publico se procuran las riquezas materiales necesarias para su vida y su

funcionamiento y también la forma en que estas riquezas seran utilizadas.3?

Asi, podemos definir que las finanzas publicas es aquella disciplina que tiene por
objeto el estudio en su conjunto de las diversas maneras a través del cual el Estado
se allega de los medios econdmicos y financieros a efecto de hacer frente a las

necesidades colectivas de los miembros que forman parte del mismo.

32 Chavez, J. (2010) La Relacion Tributaria entre el Estado y los Contribuyentes en México. UMSNH.
Primera Edicion. México. p. 15.
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Ahora bien, entre los principales elementos de las finanzas publicas encontramos
que son 3 en esencia: ingreso publico, gasto publico y deuda publica, mismos que

adentraremos en su estudio en lineas mas adelante.

2.7.2.1 Ingreso Publico.

El ingreso publico es el total de recursos o precepciones que obtiene el sector
publico en el desempeio de una actividad de derecho publico o como productor de

bienes y servicios.33

Asi mismo, el mismo autor, hace una clasificacion de los ingresos publicos como

sigue:

Clasificacion de los Ingresos Publicos

Impuestos Directos
Tributarios

Ingresos Impuestos Indirectos

Corrientes
Productos

No Tributarios < Derechos
i Aprovechamientos
Ingresos

Publicos

Ingresos de capital

Fuente: Tomado de Gutiérrez. A. Anibal. 2013. Las Finanzas Pdblicas en México.
Retos y caracteristicas de una reforma. Facultad de Economia. UNAM. p. 49.

Ingresos Corrientes e Ingresos de Capital.

33 Gutierrez, Anibal. (2013). Las Finanzas Ptblicas en México. Retos y caracteristicas de una reforma.
Facultad de Economia. UNAM.p. 48.
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Los ingresos corrientes son aquellos recursos provenientes de la via fiscal o por las
operaciones que realizan las entidades del sector paraestatal, mediante la venta de
bienes y servicios (exceptuando los activos fijos), erogaciones recuperables y las

transferencias del Gobierno Federal para gasto corriente.

Asimismo, son aquellas percepciones que significan un aumento del efectivo del
sector publico, como resultado de sus operaciones normales, sin que provengan
de la enajenacion de su patrimonio. También son percepciones provenientes de
impuestos y entradas no recuperables, que no provengan de donaciones o de la

venta de bienes raices, activos intangibles, existencias o activos de capital fijo.

Por su parte, los ingresos de capital son aquellos recursos provenientes de la

venta de activos fijos y valores financieros, financiamiento interno y externo.

Se conforman también por la venta de activos de capital como bienes raices, activos
intangibles, existencias y activos de capital fijo en edificios, construcciones y equipo,
con un valor superior a un minimo determinado y utilizable durante mas de un ano
en el proceso de produccion, por lo mismo conllevan operaciones de caracter
extraordinario. Se dividen en ingresos derivados de la venta de bienes y valores y
en recuperacion de capital. Siempre tienen correspondencia con movimientos en

las cuentas de activo o pasivo.

En la Ley de Ingresos de la Federacion, los ingresos se clasifican como:

1. Ingresos del Gobierno Federal (Tributarios).
2. Ingresos de Organismos y Empresas.

3. Ingresos derivados de Financiamientos.

Los ingresos tributarios son los que se recaudan de los impuestos, asi como de los
derechos, productos, aprovechamientos y otros conceptos tipificados en la misma

ley.
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Los ingresos de organismos y empresas del sector paraestatal son los recursos que
obtienen las diversas entidades que conforman el Sector Paraestatal y tienen su
origen principal en la venta de bienes y servicios que ofrecen a la colectividad,
ingresos por erogaciones recuperables; ingresos por la venta de activos fijos;

aportaciones de capital y transferencias del Gobierno Federal.

Finalmente, los ingresos derivados de financiamientos son aquellos recursos que
provienen de endeudamiento publico interno y externo que recibe el Gobierno

Federal, incluyendo los diferimientos de pago.

La definicidn legal de cada uno de estos ingresos del estado es obtenida del articulo
2° y 3° del Cdédigo Fiscal Federal, salvo en el caso de los ingresos derivados de
financiamientos, de los cuales se encuentran regulados por los articulos 1°y 2° de

la Ley General de Deuda Publica.

Por su parte, los ingresos del sector publico basicamente se clasifican en:

= Tributarios y no tributarios;
» Petroleros y no petroleros, y

= |nstitucional.

Ingresos Tributarios y no Tributarios

En esta clasificacion se puede observar el origen econémico de la recaudacién de
los ingresos, separando los ingresos derivados de la aplicacién de impuestos, de
los ingresos provenientes de otras fuentes; en esta ultima queda sefalada la
institucion que los recibe, ya sea el Gobierno Federal o los organismos y empresas

del sector paraestatal.
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Ingresos Extraordinarios

Los ingresos extraordinarios son aquellos recursos de caracter excepcional que
provienen de la enajenacion de bienes nacionales, de la concertacion de créditos
externos e internos o de la emisibn de moneda. Asimismo, son todas aquellas
percepciones que provienen de actos eventuales, para cubrir gastos también

eventuales.

La deuda publica se considera como un ingreso extraordinario, ya que es una parte
de aquellos recursos financieros que el sector publico capta de manera irregular o
complementaria. Tiene como funcién compensar los ingresos en las situaciones en
que éstos resultan insuficientes para hacer frente a las necesidades de gasto que

se presentan.

2.7.2.2 Gasto Publico.

El Gasto Publico es el conjunto de erogaciones que efectua el Estado a través de
sus tres ambitos (Gobierno Federal, Estatal y Municipal, incluidos los Poderes
Legislativos y Judicial, asi como el Sector Paraestatal) en el ejercicio de sus
funciones. Es necesario tomar en cuenta que no hay una definicidon unica de gasto
publico y frecuentemente varia de acuerdo con los propdsitos o intenciones de los

individuos.

Desde una visidon esencialmente juridica se define gasto publico como una
erogacion nacida de la voluntad estatal por emanar de un 6rgano o institucion de

caracter estrictamente publico.

La hacienda clasica definié el gasto publico desde una perspectiva estrictamente
juridica, atendiendo sobre todo a que las erogaciones del Estado, o de cualquiera
de sus instituciones u organismos, provenian de entes con personalidad juridica que

corresponden a personas morales de derecho publico.
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Para el estudio del gasto publico existen distintas clasificaciones que toman en
cuenta diversos tipos de principios, tales como: la obligatoriedad, los rendimientos,
la forma de presentacion del presupuesto que tiene por objeto facilitar su manejo y

control administrativo, o simplemente de acuerdo a una division empirica del gasto.

De acuerdo con las estadisticas nacionales, existen diversas clasificaciones de
gasto: administrativa, funcional, econdmica y por objeto del gasto, a continuacién,

se describen cada una de ellas.

Clasificacion Administrativa del Gasto

Esta clasificacion define al ejecutor o administrador directo de los recursos publicos
y los organiza a través de ramos presupuestarios. ldentifica a todos los ejecutores
de gasto, y facilita la ubicacién de los responsables del gasto publico, ya que
muestra cuanto se asigna a las diferentes instituciones, organismos y empresas que

forman parte del aparato estatal.

Tiene como finalidad establecer un sistema de control previo y administrativo de los
gastos publicos, asi como satisfacer las necesidades de contabilidad de la Hacienda
Publica Federal. Asimismo, se considera un elemento programatico que refleja las
asignaciones de gasto de cada unidad administrativa del Gobierno Federal y

organismos y empresas.

Ubica a los ejecutores directos del gasto que utilizan los recursos para adquirir
insumos y factores para producir bienes o servicios, y llevan a cabo los programas
y proyectos del gobierno federal. De tal manera que con esta clasificacion es posible

responder a la pregunta ¢ quién gasta los recursos publicos?3*

3 Guerrero, Juan P y Patrén, Fernando. Manual sobre la clasificacion administrativa del presupuesto federal
en México, Centro de Investigacion y Docencia Econdmica, CIDE, México.
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Clasificacion Administrativa

( ¢Quién gasta los recursos publicos? )

v

* Ramos

('
Dependencias y Entidades a las que se asignan y ejercen
los recursos priblicos

* Ramos de la Administracion Puablica Centralizada
* Ramos de los Poderes y
Generales

Autonomos

* Entidades paraestatales de Control Presupuestal Directo

Esta clasificacion del gasto puede variar en cada presentacion del presupuesto de

egresos; sin embargo, su estructura general se mantiene. Los rubros que contiene

estas ordenaciones del gasto se pueden observar en el siguiente cuadro.

Entidades paraestatales

Ramos
de la Administracion Rg::’:n(;: f::lm:;: GeR:;nral?ses de control
Publica Centralizada y presupuestal directo
- Presidencia - Poder Legislativo - Aportactones a segu- |- ISSSTE
- Gobernacion - Poder Judicial ridad soctal - IMSS
- Relaciones Exterfores |- 7 - Provisiones salartales |- cre
- Defensa Nacional - Tribunales Agrarios y economicas - Pemex
- Marina - Tribunal Fiscal - Deuda Publica
- SHCP - CNDH - Aportaciones para
- Desarrollo Social los sistemas de
- SEMARNAT educacion basica y
- Economia normal
- Energia - Participaciones a
- SACARPA entidades federativas
- SCT y municipios
- Educacion Puablica - ADEFAS
- Salud - Aportaciones para
- Trabajo y Prevision entidades federativas
Social y municipios
- Reforma Agraria* - Programa de Apoyo a
- Turismo ahorradores y deu-
- Funcion Puablica dores de la banca
- Tribunales Agrarios
- Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal
- Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia
- PCR
- Poder Legislativo
- Poder Judicial
- IFE
- Tribunales Agrarios
- Tribunal Fiscal

En la Administracion Publica Centralizada se encuentran todas las secretarias del
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Poder Ejecutivo Federal y la Fiscalia General de la Republica. Los recursos
asignados bajo esta clasificacion concentran el gasto directo que se transfiere a
través de programas, medidas salariales y econdmicas a las entidades federativas

y a las entidades paraestatales.

El gasto directo es ejercido por las dependencias del ejecutivo federal y comprende
tanto gasto corriente (servicios personales, materiales, suministros y servicios

generales) como de inversion (obra y capital).

Cabe sefnalar que el monto asignado bajo esta clasificacibn no representa la
totalidad del gasto programable asignado a los programas gubernamentales y solo
comprende los recursos que cada dependencia destina al cumplimiento de sus
funciones y operaciones como 6rganos del ejecutivo federal. Son organismos
desconcentrados, descentralizados, fideicomisos, fondos y empresas de
participacion paraestatal mayoritarias, que dependen de cada secretaria como

cabeza de sector y se agrupan segun las funciones que desempenan.

Excluye las transferencias que otorga el Gobierno Federal a las entidades
paraestatales y a las entidades federativas. También incluye los recursos que se le
asignan a las entidades paraestatales de control presupuestal indirecto. Los Ramos
de los Poderes y Organos Auténomos concentran los recursos correspondientes a
los poderes legislativo y judicial, a los tribunales administrativos, al Instituto Nacional
Electoral y a partir del afio 2000 a la Comision Nacional de Derechos Humanos
(CNDH).

Por su parte, los ramos generales comprenden los recursos que son transferidos
por el gobierno federal a las entidades federativas y municipios. Asimismo,
contemplan los pagos correspondientes al servicio de la deuda y de los programas
de apoyo financiero. Se les denomina Ramos Generales porque no hay un solo
ejecutor directo identificado en el ejercicio del gasto correspondiente a las

actividades que se realizan a través de estos ramos. El control presupuestario y el
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ejercicio corresponden a la Secretaria de Hacienda.

El sector paraestatal (se integra por los organismos descentralizados, las empresas
de participacion estatal mayoritaria, las instituciones nacionales de crédito, las
instituciones nacionales de seguros y de fianzas) se compone de entidades de
control presupuestal directo y de control presupuestal indirecto. La diferencia radica
en que los presupuestos integrales de ingreso y gasto por programa de las
entidades de control presupuestal directo forman parte del presupuesto de egresos
de la federacion; su autorizacién, seguimiento, control y evaluacion se somete al
poder legislativo a través de informes trimestrales de las finanzas publicas y la

cuenta de la hacienda publica federal.

Los presupuestos de las entidades de control presupuestal indirecto no forman parte
del presupuesto de egresos, sélo en la medida del apoyo y subsidios que reciben
del gobierno federal, ademas, su evaluacién y control son realizados por las
dependencias del poder ejecutivo a las que pertenecen. Las entidades
paraestatales de control presupuestal directo conforman el sector productivo del
gobierno federal y se ocupan de funciones clave como la salud, generacién de

energia y transportes.

Clasificacién Funcional del Gasto

Esta clasificacién agrupa los gastos por funcion y subfuncion de acuerdo con el
destino que tendran. Su objetivo es presentar una descripcidn que permita informar
sobre la naturaleza de los servicios gubernamentales y la proporcion de los gastos
que se destinan a cada tipo de servicios.?®> También refleja los objetivos y
prioridades de inversidén y desarrollo del gobierno federal. Estas prioridades se ven
reflejadas en funciones o actividades especificas que muestran qué o cuantos

recursos se asignaran para llevarlo a cabo.

35 fdem.
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La clasificacion funcional agrupa las erogaciones de acuerdo con el destino de los
recursos en tres apartados basicos: las de desarrollo social, desarrollo econémico
y gobierno. De esta forma se expresan las funciones o actividades fundamentales
del gobierno federal, y comprende las erogaciones que tienden a lograr un mismo
fin o sufragar el costo de una actividad concreta y especifica; es decir, se basa en
los actos realizados por las autoridades publicas y en qué y quiénes reciben el
beneficio del gasto. Esta clasificacion identifica al gasto segun el fin para el que se

realizo el gasto concreto.3¢

Clasificacion Funcional

s

Programas, proyectos y actividades
donde se aplican los recursos pablicos

J 5 524 - o
JPara qué se g.\:lsmn' Funciones:

los recursos publicos?
* Desarrollo Soctal

¢ Desarrollo Econémico
* Gobterno

. J

Fuente: Tomado de Gutiérrez. A. Anibal. 2013. Las Finanzas Publicas en México.
Retos y caracteristicas de una reforma. Facultad de Economia. UNAM. p. 66.

Cabe mencionar que, en 1989, la clasificacion funcional del Gasto del Gobierno

Federal identificd seis funciones basadas en el esquema de Cuentas Nacionales:

1
2
3
4
5
6

) Administracion Gubernamental.

) Politica y Planeacion Econdmica Social.

) Fomento y Regulacion.

) Desarrollo Social.

) Infraestructura.

) Produccion.

A partir del 2003, la Nueva Estructura Programatica considera 21 funciones; de

éstas, 17 se agrupan en el gasto programable y cuatro en el gasto no programable.

36 Ayala, José. Economia publica: una guia para entender al Estado, UNAM, México.
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Las funciones se dividen en tres grandes grupos:

1. Funciones de Desarrollo Social.
2. Funciones de Desarrollo Econdmico.
3. Funciones de Gobierno.

Dentro de las funciones de Desarrollo Social se encuentran aquellas acciones
dirigidas a dotar bienes y prestar servicios para incrementar el bienestar de la

poblacion.

Por su parte, las Funciones de Desarrollo Econdmico corresponden a actividades
que lleva a cabo el gobierno para dotar al pais de infraestructura y proveer insumos
basicos para la realizacién de procesos productivos. Estas funciones incluyen el
suministro de insumos energéticos y el desarrollo de infraestructura de
comunicaciones y transportes, asi como las acciones en apoyo del sector
agropecuario, la promocién de la capacitacion y el empleo y el impulso de la
competitividad empresarial, particularmente de las micro, pequefias y medianas

empresas.

Asimismo, las Funciones de Gobierno, agrupan a todas aquellas que son

responsabilidad primaria del Estado y que implican la provision de un bien publico.

Dentro de estas actividades se encuentran la defensa de la soberania, la
administraciéon de la hacienda publica y el patrimonio federal, la seguridad publica

y la politica exterior e interior.
También son funciones de gobierno la procuracion de justicia, la promocion y

defensa de los derechos humanos, las funciones normativas y regulatorias y la

proteccion del medio ambiente y los recursos naturales, entre otros.
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Clasificacion Econdmica del Gasto

Esta clasificacidn identifica la naturaleza econdmica y objeto del gasto, y se divide
en gasto corriente y gasto de capital. Esta distribucion permite medir la influencia
del gasto publico en el desarrollo econémico de un pais, asi como saber a qué
sectores contribuyen y en que escala. ¥ Por su parte, la Organizacion de las

Naciones Unidas (ONU) utiliza y recomienda la siguiente clasificacion:38

a) Gasto corriente: es el gasto que realiza el Estado en el cumplimiento de sus
funciones. En él se incluye los gastos administrativos, la administracion de justicia,
la defensa al interior y al exterior, los intereses de la deuda publica, los sueldos y
salarios del factor trabajo, la adquisicion de bienes y servicios generales, asi como

los gastos para fomentar el nivel cultural de la poblacién.

Dentro del gasto corriente se encuentran las siguientes subdivisiones:

Gastos unilaterales: son erogaciones realizadas por el gobierno internamente,
incluyen las transferencias de recursos que se llevan a cabo entre las mismas
instancias o dependencias para cubrir compromisos como: intereses de deuda
publica, pensiones o retribuciones aplazadas a funcionarios, subvenciones a
empresas como fomento a la industria o para sostener los ingresos de un area
productiva especifica, transferencias realizadas ante pérdidas deliberadas de
empresas publicas o para el control de precios, transferencias de recursos a otros

sectores para el financiamiento de operaciones corrientes.

Gastos bilaterales: es la compra de bienes y servicios proporcionados por otros

agentes economicos.

37 Retchkiman, B. (1983), Introduccion al estudio de la economia publica, UNAM, México, p. 360.
% Ayala. José, op. cit.
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b) Gasto de Capital: es el gasto que se realiza para cubrir algunos tipos de
inversion que el sector privado no lleva a cabo, por ser a actividades de caracter
social o comunitario, o para el fomento de una actividad econémica. Este tipo de
gasto, denominado inversion publica se realiza en rubros relativos a
comunicaciones y transportes, energia, agricultura, industria, defensa, educacion y

bienestar social, entre otros.

Este tipo de gasto se subdivide en:

Gastos de capital: destinado a la formacién bruta de capital fijo, este tipo de gasto
engloba los recursos consignado a la realizacion de obras de infraestructura,
adquisicidon de maquinaria y equipo, y todos los gastos que contribuyan a la
formacion de capital ademas de la variacion de existencias donde estan incluidos
los créditos destinados a la compra de titulos, valores, concesiones de préstamos y

depositos.

Transferencias de capital: incluye los créditos para financiar operaciones de capital,
es decir, productivos sin contrapartida directa por parte de algunos receptores,
incluyen también las aportaciones a instituciones de seguridad social y
subvenciones a otros niveles de gobierno, asi como préstamos anticipos y

devoluciones, compra de muebles e inmuebles aceptados como pagos financieros.

Cabe mencionar que el Gobierno Federal en busca de incentivar la economia o
bien, para apoyar a los grupos que padecen determinadas carencias o rezagos
sociales, otorga diversos subsidios, es decir, otorga diversas asignaciones o
transferencias para el desarrollo de actividades prioritarias de interés general y para
proteger niveles de consumo o programas de atencidn social. A través de diversos
programas y dependencias mediante subsidios se busca mantener los niveles en
los precios; apoyar el consumo, la distribucion y comercializacion de los bienes;
motivar la inversidén; cubrir impactos financieros; promover actividades

agropecuarias, industriales o de servicios. Estos subsidios se otorgan mediante la
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asignacion directa de recursos o a través de estimulos fiscales.3®

Las asignaciones directas son aquellas transferencias unilaterales de recursos que
no requieren una contraprestacion. Los estimulos fiscales son apoyos
gubernamentales que se destinan a promover el desarrollo de actividades
econdmicas y regiones especificas, a través de distintos mecanismos tales como:
la disminucién de tasas impositivas, exencion parcial o total de impuestos
determinados, o mediante el aumento temporal de tasas de depreciacion de activos,

principalmente.

Clasificacion por objeto del Gasto

Esta clasificacion cuenta con un listado ordenado, homogéneo y coherente que
permite identificar los bienes y servicios que el gobierno federal demanda
paradesarrollar sus acciones, es decir, describe a través de capitulos, conceptos y

partidas, la demanda del gobierno.

De acuerdo con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, los capitulos
constituyen un conjunto homogéneo y ordenado de bienes y servicios
requeridosnpor el gobierno federal, para la consecucion de sus objetivos y metas.
Este nivel de agregacion es el mas genérico y permite realizar el analisis de la

planeaciénnnacional. Se cuenta con nueve capitulos:

» 1 000 Servicios Personales: son las remuneraciones del personal civil y
militar asi como cuotas y aportaciones a favor de instituciones de seguridad
social.

» 2 000 Materiales y Suministros: lo conforman todas las acciones destinadas
a la adquisicion de insumos que se requieren para las actividades

administrativas y productivas.

39 SHCP, Glosario de Términos Hacendarios.
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3 000 Servicios Generales: se destina para cubrir el costo de servicios que
se contraen con particulares o instituciones del sector publico para desarrollar
las actividades vinculadas con las funciones publicas.

4 000 Subsidios y Transferencia: son las asignaciones que en forma directa
o indirecta destina la administracidn publica centralizada a los sectores social
y privado a organismos y empresas paraestatales y a las entidades
federativas.

5 000 Bienes Muebles e Inmuebles: se destina a la adquisicion de toda clase
de bienes muebles e inmuebles que se requieran.

6 000 Obras Publicas: son las asignaciones destinadas para la creacion de
infraestructura fisica que contribuyen a la formacion bruta de capital del pais.
7 000 Inversidn Financiera, Provisiones Economicas, Ayudas, Erogaciones,
y Pensiones, Jubilados y otros: son erogaciones con fines de fomento y
regulacion crediticia y monetaria.

[1 8 000 Participaciones de Ingresos Federales: agrupa las asignaciones
previstas en el Presupuesto de Egresos de la Federacion destinadas a cubrir
parte de los ingresos federales.

[1 9 000 Deuda Publica: destinada a cubrir obligaciones por concepto de
deuda publica interna y externa, incluye también los adeudos de ejercicios

fiscales anteriores.

Por su parte, los conceptos constituyen un subconjunto ordenado, producto de la

desagregaciéon de bienes y servicios contemplados en cada capitulo, para la

identificacion de los recursos y su relacion con los objetivos y metas programadas.

Las Partidas son elementos que describen los bienes o servicios de un mismo

geénero, requeridos para la consecucion de los programas y metas autorizados, cuyo

nivel de agregacion permite su cuantificacién monetaria y contable.

La clasificacion por objeto de gasto estda muy vinculada a la clasificacion

administrativa, funcional y econémica. A la administrativa porque refleja el gasto de
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cada dependencia y entidad, a la funcional porque relaciona las asignaciones con
los resultados esperados a través de los programas establecidos y con la econémica
porque hace la distincion del gasto segun sea corriente o de capital.

En términos generales, la politica de gasto publico debe contribuir a la estabilidad y
crecimiento econdmico, manteniendo un equilibrio entre sus ingresos y egresos.
Ademas, debe contribuir a mejorar la distribucidon del ingreso mediante programas
especificos para los grupos de poblacion mas vulnerables para que éstos puedan
acceder a servicios de salud, educacidon, nutricion y una remuneracion digna.
Asimismo, debe encaminarse a realizar obras de infraestructura para impulsar y
promover las distintas actividades productivas que consoliden un desarrollo

nacional y regional mas armonico y equilibrado.

2.7.2.3 Deuda Publica.

Ante la falta de ingresos, el Estado recurre a utilizar un instrumento mas de la politica
Econdmica, la Deuda Publica, la cual se concibe como la suma de las obligaciones
insolutas a cargo del sector publico, derivadas de la celebracién de empréstitos

sobre el crédito de la nacién.4°

Las principales razones para incurrir en deuda publica son las siguientes:

(10 Situaciones de emergencia: por circunstancias que no se pueden prever como
guerras o desastres naturales.

[10Construccion de obras publicas: por politica de ampliacion de servicios publicos,
que por su caracter permanente y su cuantia no pueden ser cubiertos por los
ingresos ordinarios o para combatir el desempleo en una recesion.

O 0ODéficit presupuestal: como consecuencia de un desequilibrio en las finanzas
publicas de grandes proporciones

[100Pago de deuda: se recurre en algunas veces a la deuda publica cuando es
necesario cubrir una vieja deuda o pagar el servicio de la misma.

La deuda publica tiene diferentes funciones, entre ellas:

40| a economia mexicana en cifras, Nafinsa, México, 1984.
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e Canalizar recursos para uso productivo de areas que tienen excedentes
hacia aquellas que no las tienen.

¢ Incrementar los recursos productivos mediante la utilizacién de mecanismos
financieros de ahorro e inversion.

¢ Incrementar la capacidad productiva por medio del financiamiento a todos los
sectores economicos.

e Manejo de la oferta monetaria por medio de operaciones de mercado.

Las entidades que se encargan del manejo de la deuda en México son el Congreso
de la Unién y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Las leyes mas
importantes que se refieren a deuda publica se contemplan en el articulo 73
constitucional, el articulo 2 de la Ley de Ingresos de la Federacion y la Ley General
de Deuda Publica.

La deuda publica se clasifica considerando la nacionalidad u origen, el plazo de

amortizacion, o por el tipo de acreedor externo, como se muestra a continuacion:

Intermna
Por su onigen

Externa

Corto plazo
Por & plazo
e amorazacon
Clasificacion Largo plazo

de |a deuda poblica
Bilaterales

Con Organismos
Financieros internacionales

Multilaterales

Por su tipo de
acreedor Externo

_Bancos privados
Otras instituciones finanderas

Fuente: Tomado de Gutiérrez. A. Anibal. 2013. Las Finanzas Publicas en México. Retos y caracteristicas de

una reforma. Facultad de Economia. UNAM. p. 79.

Por lo que respecta a la politica de deuda en México, se ha buscado en los ultimos
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anos lograr lo siguiente:

= Extender la estructura de vencimientos de la deuda publica.
»= Avanzar en materia de refinanciamiento y evitar en lo futuro concentraciones
de amortizacion.

= Disminuir el costo financiero del sector publico.

= Minimizar la vulnerabilidad del servicio de deuda publica ante variaciones en
tasas de interés, paridades cambiarias y cambios repentinos en la

composicion de las carteras de los inversionistas.

Deuda Publica Interna y Deuda Publica Externa

La deuda publica interna esta constituida por todas las obligaciones contraidas por
el sector publico con acreedores nacionales y que son pagaderas al interior del pais,
tanto en moneda nacional como extranjera. Su pago no implica salida de fondos del
pais. La deuda publica interna constituye lo que también se conoce como la fuente
interna de financiamiento del sector publico. La deuda interna del gobierno federal

esta integrada por:

» Valores gubernamentales: corresponden a los titulos de deuda emitidos por
el Gobierno Federal a través del Banco de México como agente financiero.
Los instrumentos vigentes son: Certificados de la Tesoreria de la Federacion
(Cetes), Bonos de Desarrollo del Gobierno Federal (Bondes), Bonos de
desarrollo a tasa fija (Bonos) y Bonos de Desarrollo del Gobierno Federal
denominados en Unidades de Inversion (Udibonos).

*» Fondo de Ahorro del Sistema de Ahorro para el Retiro (sar): son los recursos
provenientes de las aportaciones para el retiro de los trabajadores, que, al
depositarse en el banco central como disponibilidad del Gobierno Federal, se

consideran dentro de su pasivo.
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» Deuda Asumida: corresponde a la deuda de entidades liquidadas o
fusionadas, asumida por el gobierno federal.}
= Oftros: se refiere a los pasivos contratados por el Gobierno Federal en

moneda nacional diferentes a los sefalados anteriormente.

La deuda publica externa es la contraida por el sector publico con acreedores
extranjeros y que es pagadera en el exterior tanto en moneda nacional como
extranjera, su pago implica la salida de fondos del pais. Esta deuda representa una
fuente externa de financiamiento del sector publico y esta compuesta por
empréstitos de bancos u organismos oficiales mundiales (Fondo Monetario
Internacional, Banco Mundial), empréstitos de bancos privados internacionales,
sindicados o no sindicados, multilaterales y empréstitos de proveedores extranjeros.

Las fuentes de endeudamiento externo son:

= Colocaciones publicas en los mercados internacionales de capital.
Corresponden a emisiones de bonos publicos, pagarés a mediano plazo y
papel comercial.

* Financiamientos de los Organismos Financieros Internacionales. Entre estos
organismos destacan el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF) y el Fondo Internacional
de Desarrollo Agricola.

= Recursos obtenidos en forma directa a través de la Banca Comercial
Internacional.

= (Créditos Bilaterales. Son los préstamos otorgados entre los gobiernos a
través de sus bancos oficiales, o bien, otorgados por la banca comercial con
la garantia de un organismo oficial.

» Deuda Asumida. Se refiere a la deuda de entidades liquidadas o fusionadas
que asume el Gobierno Federal.

» Deuda Reestructurada. Corresponde a aquellos financiamientos que se han
renegociado en diversos programas con la finalidad de reducir el saldo de la

deuda asi como su servicio, como son: Club de Paris, Bonos Brady, Myras.

66



En este sentido en el afio de 2013 se aprobd una reforma que establece reglas de
Disciplina Financiera a las entidades federativas y municipios a fin de limitar y
establecer reglas de endeudamiento de los gobiernos locales, lo que es un cambio

significativo en la gestidon y administracion de la deuda publica.

2.7.2.4 Balance econémico.

En las finanzas publicas cuando los ingresos publicos no son suficientes para

financiar la totalidad del gasto, se origina un déficit.

Un objetivo de las estadisticas de finanzas publicas es compilar, clasificar y agrupar,
utilizando criterios uniformes, las diversas transacciones financieras que realiza el
sector publico con el resto de los sectores en la economia para medir las
necesidades de financiamiento del sector publico (balance econémico), asi como

los niveles y estructura de los ingresos, gastos y financiamiento.

En términos generales el balance publico tradicional (o econémico) muestra el
cambio en la posicion financiera neta del sector publico que se obtiene de restar al
ingreso corriente y de capital los gastos de la misma naturaleza. Dicho resultado
debe ser equivalente al financiamiento que se deriva del endeudamiento mas el uso

o0 acumulacién de disponibilidades.

Esto es el balance econdmico o tradicional resulta de la comparacion entre el
ingreso corriente y el ingreso de capital contra el gasto corriente y el gasto de capital,
si la diferencia es favorable se obtiene un superavit y si es negativa se tienen un

déficit. El faltante se cubre con deuda.

Por su parte, el balance econdmico se compone del balance corriente y el balance

67



de capital. El primero muestra la capacidad de ahorro del sector publico cuando sus
operaciones corrientes dan como resultado mayores ingresos que gasto; esta
diferencia positiva se puede utilizar para financiar la inversion publica.

Asimismo, el balance de capital muestra el saldo entre el ingreso de capital a través
de la inversion fisica y financiera y el gasto de capital. Si el saldo es negativo este
se cubre con los ahorros en la cuenta corriente o con deuda. Y si es positivo se

fortalece la inversion fisica.

El balance econdmico es el mas utilizado para evaluar los impactos de la politica
fiscal, dimensionar el nivel de la deuda publica, su efecto en la demanda agregada,
y en la balanza de pagos, entre otros aspectos econdmicos. Sin embargo, la propia
SHCP (2013) reconoce que este concepto puede ser insuficiente. Por ello se han
creado otros conceptos como el balance primario, el balance operacional, el balance

petrolero y el balance no petrolero.4’

Por otra parte, el balance primario muestra la relacion entre ingresos y gastos sin
incluir el costo financiero de la deuda publica y de los pasivos garantizados por el
Gobierno Federal asociados a los programas de apoyo a deudores y ahorradores.
Este concepto, medido como el excedente o faltante de recursos financieros en
términos monetarios, refleja el esfuerzo o relajamiento fiscal en un ejercicio

determinado, al excluir el servicio de obligaciones adquiridas en el pasado.

Asimismo, el balance operacional es el concepto relevante para evaluar el efecto
real de las finanzas publicas sobre la demanda de bienes y servicios en la

economia, puesto que excluye el impacto inflacionario en los ingresos y el gasto.

A partir de 1994 la SHCP, excluy6 el concepto del balance para un equilibrio
presupuestal y el balance econdmico se convirtid en la referencia principal de la
posicion fiscal del sector publico. En 2008 se introdujo un cambio significativo en la

Ley mediante el cual la inversién de Pemex y sus organismos subsidiarios no se

41 SHCP (2013), Balance fiscal en México. Definicién y metodologia.
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contabilizan para medir el equilibrio fiscal, esto representd excluir de la medicién del
balance dos puntos porcentuales del PIB. Actualmente se presenta el balance con
y sin inversion de Pemex.

Con el fin de mejorar la transparencia, la SHCP ha venido presentando dos
indicadores fiscales que muestran de forma mas integral las necesidades de
financiamiento del sector publico federal para cumplir con las politicas publicas, los
cuales se denominan: requerimientos financieros del sector publico (RFSP) y su
saldo histérico (SHRFSP).

Los requerimientos financieros del sector publico agrupan, entre otros, al balance
presupuestario mas el balance de las entidades de control indirecto, a los
requerimientos financieros de la banca de desarrollo y los fondos de fomento, a los
requerimientos financieros del Instituto de Proteccion al Ahorro Bancario, una vez
descontadas las transferencias del Gobierno Federal, a los proyectos de
infraestructura productiva de largo plazo de inversion directa y otros proyectos de
inversion en infraestructura con impacto econémico cuyo registro presupuestario se

difiera en el tiempo.

2.7.2.4 El paquete econdmico.

Anualmente, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tiene hasta el ocho de
septiembre para entregar el paquete econdmico del afio entrante al Congreso de la
Union para que sea discutido y en su caso aprobado.

Este paquete se integra por tres documentos basicamente:

= | os Criterios de Politica Econdmica.

Es la base para la elaboracion de la politica fiscal, pues de ellos se contiene la

evolucion reciente de la economia mexicana, su comportamiento y su futuro
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probable, informacidén que da la pauta a establecer el calculo de ingresos publicos,

y por lo tanto el volumen a disponer.19

» |niciativa de Ley de Ingresos de la Federacion.
Establece la cantidad de recursos econdmicos que habra de obtener la federacion

y su procedencia durante el ejercicio fiscal.

= El Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién (PPEF).

En él se sefala el destino de los recursos econdmicos que el Sector Publico recauda

por impuestos, prestacion de servicios o financiamiento durante el afio.

Una vez que el Congreso recibe el paquete econdmico empieza el proceso de
aprobacion, durante el cual los legisladores deben analizar, discutir, modificar y
aprobar el Paquete con una fecha limite del 20 de octubre para la Camara de
Diputados y por la Camara de Senadores para el dia 31 del mismo mes, cumpliendo
de esta manera con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo y los programas

derivados del mismo.

El Presupuesto de Egresos debe ser aprobado unicamente por la Camara de
Diputados con fecha limite del 15 de noviembre para que tanto la Ley de Ingresos y
el Presupuesto de Egresos de la Federacion, sean publicados en el Diario Oficial

de la Federacion antes del 5 de diciembre.

Para que el pais pueda llevar a cabo las tareas de crecimiento y desarrollo politico,
econdmico y social, es necesario que el Poder Ejecutivo elaboré el Plan Nacional
de Desarrollo (PND) el cual es un documento en el que se establecen
detalladamente las estrategias que se llevaran a cabo para alcanzar los objetivos
establecidos ahi mismo y que deben estar orientados a mejorar la calidad de vida
de los mexicanos, fortalecer la economia del pais, eficientar las finanzas publicas,

70



entre otros. Este es elaborado en cumplimiento al Art. 26 Constitucional y en

cumplimiento a lo establecido en la Ley de Planeacion.
2.7.2.6 Criterios Generales de Politica Economica
Es un documento enviado al H. Congreso de la Unién en el cual se presenta el

escenario macroeconomico al que se desea llegar. Los indicadores que sirven de

base para calcular los ingresos y gastos son:

Producto Interno Bruto (PIB)

» La inflacion

» Latasa de interés

= Déficit de cuenta corriente (en millones de pesos y en porcentaje del PIB)

= Balance Publico (en porcentaje del PIB)

Se reflejan la oferta agregada, la cual se obtiene mediante la suma del PIB y las
importaciones; asi como la demanda agregada que incluye el consumo, la formacion

bruta de capital y las exportaciones.

Como variables de apoyo para el analisis se consideran el PIB y la inflacién
estimados de los Estados Unidos, el precio del petréleo internacional para la

canasta mexicana, y la tasa de interés externa.

Primeramente se establecen los objetivos anuales para el balance publico; después
se estiman los ingresos publicos en funcion de las variables macroeconémicas y de
las politicas tributarias y de precios y tarifas; en seguida se calcula el gasto no
programable que incluye: los intereses de la deuda publica en funcién de las tasas
de interés probables, de la estructura de subastas de valores gubernamentales, del
saldo de la deuda y del balance publico objetivo; seguidamente se calculan las
participaciones federales a partir de la Recaudacion Federal Participable y de

adeudos de ejercicios fiscales anteriores (ADEFAS), en funcién del diferimiento de
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pagos del ejercicio anterior. El remanente que se obtiene determina el techo para el
gasto programable20. Asi mismo, contienen una descripcion de los principales
lineamientos que guiaran la politica econdmica durante el siguiente ano, indica si
las finanzas publicas tendran déficit o superavit y el monto del mismo, asi como la
politica del Gobierno Federal ante temas de deuda publica y el sistema financiero

en general.

Dentro de estos Criterios se establecen las proyecciones de recaudacion fiscal, esta

informacion es primordial para la elaboracion de la Ley de Ingresos.

Los Ingresos Publicos son el punto de partida del paquete econémico por que
determina el origen del capital con el que contara el pais para satisfacer las
necesidades de diversas indoles que demanda la ciudadania y el crecimiento y

desarrollo econémico.

El Paquete Fiscal en Materia de Ingresos establece el modo, monto y forma en que
el gobierno obtendra ingresos, principalmente via impuestos, cobro de derechos y
deuda publica. Uno de los objetivos de este Paquete Fiscal es simplificar el
cumplimiento de las obligaciones fiscales Este paquete se integra principalmente

por la Ley de Ingresos de la Federacion.

2.7.2.7 Ley de Ingresos de la Federacién.

La ley de ingresos es un documento de caracter juridico que propone el poder
ejecutivo Federal en el cual se establecen tanto el catalogo de conceptos como la
estimacion de los ingresos que el sector publico podra obtener por medio de
Impuestos, Derechos, Productos, Aprovechamientos y contribuciones para la
Seguridad Social. Dentro de esta ley también se senala el endeudamiento externo
neto del sector publico y el endeudamiento del gobierno federal, ambos sujetos a

aprobacion del congreso.
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La aprobacién de la ley de Ingresos les compete a ambas camaras del Congreso
de la union. Los ingresos pueden ser tributarios y no tributarios. El financiamiento
que se suma a los ingresos incluye el aplazamiento de pagos y el financiamiento

neto.

Para la Aprobacion de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos de la

Federacion es necesario que se cumplan las siguientes dos condiciones:

e La existencia de quorum: De acuerdo con el Art. 63 Constitucional, las
Camaras no pueden abrir sus sesiones ni ejercer su cargo sin la concurrencia
en cada una de ellas, de mas de la mitad del nUmero de sus miembros. Por
su parte, para la Camara de Senadores, es necesario que se encuentren
reunidos en el salén de sesiones al menos 65 de los Legisladores para
aprobar la Ley de Ingresos y en la Camara de Diputados 251 Legisladores
para la Ley de ingresos y el Presupuesto de Egresos.

e La votacidon requerida: Con base en el Art. 158 del Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
todas las votaciones deberan ser verificadas por mayoria absoluta, a
excepciodn de los casos en que la Constitucidn y dicho Reglamento exijan las

dos terceras partes de los votos, a lo que se le denomina mayoria calificada.

2.7.2.8 Presupuesto de Egresos de la Federacion.

El presupuesto constituye un instrumento basico que expresa las decisiones en
materia de politica econdmica y planeacion. En él se lleva a cabo una estimacion
financiera anticipada de los egresos e ingresos del sector publico enfocados al

cumplimiento de las metas y objetivos establecidos.

Por lo tanto, es también un medio para canalizar los recursos federales de una
manera congruente de acuerdo al Plan Nacional de Desarrollo (PND). La

normatividad del Presupuesto se encuentra fundamentada en la Constitucion
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Politica de los Estados Unidos Mexicanos, particularmente en el Art. 74 en el cual
se faculta al Ejecutivo Federal para preparar y presentar el Proyecto de Presupuesto

de Egresos de la Federacidén anualmente y en tiempo preciso.

En nuestro pais el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) es “el
documento juridico, financiero y de politica econdmica y social, aprobado mediante
decreto de la H. Camara de Diputados a iniciativa del Ejecutivo Federal, que
comprende las previsiones que por concepto de gasto corriente, de capital y del
servicio de la deuda publica efectua el Gobierno Federal para ejecutar los
programas y proyecto de produccion de bienes y prestacion de servicios, asi como
de fomento a la actividad econdmica y social, que habran de realizar las secretarias
de Estado, los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal

y los fondos y fideicomisos publicos durante un afio determinado”#?

Dentro del gasto publico, las atribuciones en la materia forma parte esencial del
esquema competencial general, donde el principio de distribucion para los tres
ambitos de gobierno se define a partir del contenido de diversos articulos de la
Constitucion General, de los cuales destacan los articulos 124 (para los Estados),
el 115 (para los municipios), 49, 73, 74, 80, 89, 90, 94, 115 y 116 (para la
federacion)*3. Esta distribucion de atribuciones contempla funciones compartidas
entre los distintos ambitos de gobierno, ejemplo de ellas son la salud, la seguridad

publica y la educacion.

El presupuesto esta relacionado con la planeaciéon econdmica y su aplicacion eficaz,
permite que sean cubiertas las principales necesidades econdmicas del pais.

2.7.3 Potestad Tributaria entre Federacion, Entidades Federativas vy
Municipios.

El analisis de la competencia tributaria entre los tres érdenes de gobierno que

integran el sistema federal mexicano ha resultado complejo, generando multiples

4 Ayala. José. Economia del Sector Plblico Mexicano, Facultad de Economia UNAM, p. 1.
® Declaratoria a la Nacion y Acuerdos de los Trabajos de la Primera Convencion Nacional Hacendaria,
Documento de la CONAGO www.conago.org.mx , pagina 29.
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opiniones y reflexiones, principalmente, a la falta de un régimen de distribucion de
competencias que contemple reglas claras y objetivas de actuacion entre la

Federacion, las Entidades Federativas y los Municipios.

Nuestra carta magna establece para la Federacion, las Entidades Federativas y los
Municipios, un sistema de distribucién de competencias en materia fiscal confuso,
debido a las multiples reformas realizadas tendientes a otorgar una mayor facultad
tributaria a la Federacion, dejando un escaso margen de actuacion a los Estados, y

en menor medida a las Haciendas Municipales.

Ahora bien, la fuerza del estado ha sido denominada de diferentes maneras, en
Roma se utilizaban las expresiones “maiestas, potestas o imperium” que
significaban la fuerza de dominacion y mando del pueblo romano. En nuestra
constitucidon, en sus articulos 39, 40 y 41 se ejerce dicho poder a través de la
voluntad del pueblo, configurandose el principio de soberania, cuya organizacion
para efectos del Estado Mexicano se ejerce a través del poder legislativo, ejecutivo

y judicial.

Asi, para referirnos a nuestra materia, el poder tributario es aquel que fue plasmado
en nuestra constitucién a aquellos 6rganos que se sehalen de manera expresa el
ejercerlos. En este sentido, la potestad tributaria se expresa en la norma suprema
como la facultad de imponer contribuciones, y se ejerce cuando el érgano
correspondiente, Congreso de la Unidn, establece las contribuciones mediante una
ley, que vinculara individualmente a los sujetos activos y pasivos de la relacion

juridico-tributaria.**

Por su parte, la competencia tributaria, resulta ser la facultad general y abstracta
para la actuacién de los 6rganos publicos en esta materia, que se deriva del poder
del estado, y que se encuentra sometida a un orden juridico preestablecido. En

4 Delgadillo, H. (2006). Principios de Derecho Tributario. Editorial Limusa, 5° ediciéon. México. P. 37
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nuestra legislacién, dicha ejecucion es llevada por el Servicio de Administracion

Tributaria, érgano desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Asi, podemos concluir que el Estado puede imponer todos aquellos tributos que
considere suficientes a fin de desarrollar eficientemente sus funciones y alcanzar
sus fines, con base en la obligacion constitucional de tributar a cargo de los
particulares. Por su parte, la competencia tributaria, es aquella facultad que tiene el

Estado para hacer efectivo el cobro de los tributos ya establecidos previamente.

2.7.3.1 Facultades de la Federacién en materia Fiscal.

La Federacion es la union politica y econdmica de varias entidades estatales, libres
y soberanas en cuanto a su régimen interior, las cuales, a través de un pacto
consagrado en la Constitucién, han convenido someterse a un poder soberano, que
lleve a cabo aquellas funciones por su naturaleza, resulta complejo que sean

satisfechas por los érganos estatales.

Asi, debemos entender que el fondo de estas facultades, dentro del federalismo
fiscal mexicano, atiende basicamente a la soberania nacional en lo exterior, asi
como al desarrollo de la federacién en lo interno. Podemos establecer en principio

gue son las necesarias para el desarrollo y progreso del pais.

Las reglas o disposiciones constitucionales en las que se sustenta la actuacion de
la Federacion en materia tributaria, se consagran en el articulo 73 fraccion XXIX,

que a la letra establece:

Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

XXIX. Para establecer contribuciones:

1o. Sobre el comercio exterior;

20. Sobre el aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos 4° y 5° del articulo 27;
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30. Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros;

40. Sobre servicios publicos concesionados o explotados directamente
por la Federacion; y

50. Especiales sobre:

a) Energia eléctrica;

b) Produccién y consumo de tabacos labrados;

c) Gasolina y otros productos derivados del petroleo;

d) Cerillos y fosforos;

e) Aguamiel y productos de su fermentacién; y

f) Explotacion forestal.

g) Produccion y consumo de cerveza.

Estas facultades, ejercidas a través del Congreso de la Unién, son consideradas
como facultades exclusivas, ya que de forma expresa regulan la competencia
tributaria de la Federaciéon. Ahora bien, la fraccion VII del citado precepto

constitucional el que establece la competencia tributaria tacita de la Federacion:

Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

VII. Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el

Presupuesto.

Los preceptos antes citados establecen el régimen tributario de la Federacion y
como puede observarse le otorga un amplio campo de actuacion, pues por una parte
la fraccion XXIX le otorga a la Federacién la exclusividad para establecer
contribuciones, sobre las cuales los Estados presentan limitaciones a su facultad
impositiva, y por otro la fraccion VII del articulo 73, a través del Congreso de la
Union, se permite una situacion donde los ingresos recaudados no se alcance a
cubrir el presupuesto de egresos, imponer cualesquiera contribuciones para

satisfacer dicha diferencia.
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De esta forma, la Federaciéon puede decretar practicamente cualquier tributo sobre
determinada fuente gravable, diferente de las establecidas de forma exclusiva, con
la unica condicionante de que sea necesaria para cubrir el presupuesto de egresos

para ejercer el gasto publico.

Adicional a lo anterior la Federacion cuenta con facultades de potestad tributaria a
contrario sensu, como se desprende delos articulos 117, fracciones IV, V, VIy Vil y

el articulo 118, fraccion I:

Articulo 117. Los Estados no pueden, en ningln caso:

IV. Gravar el transito de personas o0 cosas que atraviesen su territorio.
V. Prohibir ni gravar directa ni indirectamente la entrada a su territorio,
ni la salida de él, a ninguna mercancia nacional o extranjera.

VI. Gravar la circulacion ni el consumo de efectos nacionales o
extranjeros, con impuestos o derechos cuya exencién se efectie por
aduanas locales, requiera inspeccion o registro de bultos o exija
documentacion que acomparie la mercancia.

VII. Expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que
importen diferencias de impuestos o requisitos por razén de la
procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que esta
diferencia se establezca respecto de la produccion similar de la
localidad, o ya entre producciones semejantes de distinta procedencia.

Articulo 118. Tampoco pueden, sin consentimiento del Congreso de la
Union:

58

I. Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni imponer
contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones.

Como puede observarse, estas restricciones para establecer contribuciones por

parte de los Estados son respecto al comercio interior y exterior, lo que resulta de
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gran importancia a nivel federal por concepto de impuestos generales a la

importacion y exportacion.

2.7.3.2 Facultades de las Entidades Federativas en materia Fiscal.

Las Entidades Federativas son las partes integrantes de la Federacion, libres y
soberanas en cuanto a su régimen interior, y dotadas de un gobierno autonomo en
lo relativo a la solucion de sus problemas locales de caracter politico vy

administrativo.

El articulo 124 del Ordenamiento Fundamental mexicano deriva del antecedente del
federalismo norteamericano consagrado en la Décima Enmienda de la Constitucion
de aquella Nacién.57 Sin tomar en cuenta las circunstancias sociales y politicas que
sufria nuestro Pais, el Constituyente mexicano incorporé de manera textual la citada

enmienda, quedando de la siguiente manera:

Articulo 124. Las facultades que no estan expresamente concedidas por
esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a

los Estados.

Este tipo de facultades se conocen como facultades implicitas, es decir, todas
aquellas facultades que no pertenecen a la Federacion de manera expresa
(articulo73, fraccion XXIX) o tacita (articulo 73, fraccidon VII) seran facultad de la

potestad tributaria estatal.

Sin embargo, lo anterior reviste una gravedad substancial ya que derivado de las
multiples reformas constitucionales que han sufrido los preceptos constitucionales
antes citados, ha provocado que el campo de actuacion de la Federacion se amplie
de tal manera que se ve afectado el ambito tributario de las Estados y de los

Municipios.

79



Las Entidades Federativas cuentan con un sistema competencial derivado, ya que
soOlo pueden establecer tributos sobre aquellas fuentes que no se encuentren
conferidas a la Federacion; facultad que puede verse limitada por la relacién logico-
juridica de los articulos 73, fraccion VII, y 124, cuando el Congreso de la Union

decida federalizar tributos de competencia local, en aras de cubrir su presupuesto.

2.7.3.3 Facultades de los Municipios en materia Fiscal.

El precepto constitucional fundamento de la naturaleza juridica del municipio es el

articulo 115, cuya fraccion IV, que en materia tributaria establece:

Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su
division territorial y de su organizacion politica y administrativa el municipio

libre, conforme a las bases siguientes:

IV. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara
de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las
contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y
en todo caso:

A) percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su
fraccionamiento, division, consolidacion, traslacion y mejora, asi como las
gue tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.

Los municipios podran celebrar convenios con el estado para que este se
haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administracion
de esas contribuciones.

B) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacion a los
municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se
determinen por las legislaturas de los estados.

C) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo.
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Las leyes federales no limitaran la facultad de los estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni concederan exenciones
en relacion con las mismas. Las leyes estatales no estableceran exenciones
0 subsidios en favor de persona o institucion alguna respecto de dichas
contribuciones. Solo estaran exentos los bienes de dominio publico de la
federacion, de los estados o los municipios, salvo que tales bienes sean
utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier titulo,

para fines administrativos o propoésitos distintos a los de su objeto publico.

Las legislaturas de los estados aprobaran las leyes de ingresos de los
municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los
presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con
base en sus ingresos disponibles...

Del analisis del precepto constitucional antes citado se observa como sera potestad
de las Legislaturas locales el establecimiento de las contribuciones que consideren
pertinentes de ser ejercidas por los municipios; de esta manera la Hacienda
Municipal tiene un escaso régimen de competencia tributaria que deriva en una

limitacion econdmica, en detrimento de sus funciones.

Contrario a su origen, la Hacienda Municipal se encuentra sujeta a las disposiciones
que sobre la materia establezca la Entidad Federativa a la que pertenece, lo que,
aunado al expansionismo tributario de la Federacién, hace del Municipio una
organizacion sin independencia econdmica, administrativa y politica, que tiende a

caer en el centralismo fiscal.

De esta manera se concluye que las Haciendas Municipales no cuentan con un
fortalecimiento econdmico propio, ademas de que constitucionalmente estan
sujetas a las Legislaturas Estatales, configurandose una situacién similar de éstas
con la Federacion.
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2.8 COORDINACION FISCAL.

La coordinacion fiscal es definida como “la participacion proporcional que por
disposicion de la Constitucién y de la Ley especifica, se otorga a las Entidades
Federativas en el rendimiento de un tributo federal en cuya recaudacién y
administracidon han intervenido por autorizacion expresa de la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico™®

Asi, la coordinacion fiscal juega un papel importante, ya que otorga ventajas, tales
como impedir que los tres sujetos activos de la relacidn tributaria puedan establecer
gravamenes sobre un mismo objeto (ingreso, utilidad o rendimiento obtenido por los
contribuyentes), configurandose la concurrencia y la doble tributacién interna.
Ademas, provee a las Entidades Federativas recursos para el sostenimiento de sus

respectivas haciendas publicas.

Aunque el establecimiento de la coordinacion fiscal no es del todo una mala
propuesta, lejos de ser la verdadera solucion al deficiente régimen de distribucion
competencial, representa un obstaculo mas, ya que ha generado desventajas, como
el de fomentar el centralismo fiscal, pues al existir un sistema de participaciones que
provea a los estados y municipios de recursos, genera una dependencia anormal
de éstos hacia la Federacion, lo cual quebranta el principio fundamental del
Federalismo Fiscal, haciendo desparecer la “autonomia politica y econémica” que

se supone en teoria tienen.

2.8.1 Antecedentes de la Coordinacién Fiscal.

Con el propésito de solucionar los problemas en materia de potestad y
competencias tributarias entre federacion, estados y municipios, y a fin de fortalecer
el pacto federal, se realizaron tres convenciones nacionales fiscales y gran numero

de reuniones nacionales de funcionarios fiscales estatales y federales, siempre

4 Arrioja, A. (2010) . Derecho Fiscal. México, 20? Edicion, Ed. Themis,.
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procurando la coordinaciéon entre federacion y entidades federativas en materia

fiscal.

2.8.2 Las Convenciones Nacionales Fiscales.

La Primer Convencion Nacional (1925)

Para el ano de 1924, era un hecho reconocido publicamente que existia una
evidente necesidad de esclarecer el régimen fiscal mexicano, ya que la constitucién

dejaba aun muchos espacios poco concretos y mas bien ambiguos al respecto.

Con la finalidad corregir estas ambigliedades y definir claramente las facultades
fiscales de los tres 6rdenes de gobierno, se celebro la primer Convencién Nacional
Fiscal en 1925, convocada por el Gobierno Federal a través de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, siendo entonces Presidente de la Republica el General
Plutarco Elias Calles; en ella se identificd al sistema fiscal vigente hasta entonces
como insuficiente para alcanzar el fin de una unidad econémica a nivel nacional,
principalmente por la falta de acuerdos entre los Estados y el Gobierno Federal lo
cual mermaba en la recaudacién orillando hasta entonces a que se operara

mediante la llamada “anarquia” fiscal.

Esta primer Convencion se enfocé en delimitar las competencias locales y federales
en materia de impuestos, asi como la elaboracion de un plan nacional de arbitrios
con la finalidad de unificar el sistema fiscal en toda la Republica buscando con ello
una reduccion en los gastos operativos y administrativos de la recaudacion,

ampliando el producto de los impuestos y hacer que esta carga fuera mas equitativa.

Comentarios de la Primer Convencion Nacional Fiscal.

e Es facultad exclusiva de cada Estado los impuestos sobre la tierra y los

edificios.
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e Los Estados tendran un poder tributario exclusivo sobre los actos no
mercantiles, los servicios publicos locales y las concesiones otorgadas por
autoridades locales.

o El poder tributario Federal es exclusivo sobre el comercio y la industria,
aunque los Estados deberan participar en el producto de dichos impuestos
recaudados en sus territorios en conformidad con una tasa uniforme para
todos los estados.

e Los impuestos sobre las donaciones y herencias seran exclusivos de los
Estados, sin embargo el Gobierno Federal debera participaren sus productos
conforme a bases uniformes.

e Los impuestos especiales se trataran de manera separada y en futuras
Convenciones se definira si estos seran establecidos por la Federacién o por
los Estados y ambas clases de entidades deben de participar en sus
productos.

e Debera agregarse una nueva cédula a la Ley de Impuesto Sobre la Renta
para gravar el ingreso de los bienes inmuebles edificados cuyo producto debe

ser exclusivo para los Estados.*6

La importancia de la Primera Convencién Nacional Fiscal estriba en una exitosa
determinacién de impuestos que corresponderian a la Federacion y de impuesto
exclusivos de los Estados; se sentaron las bases para las participaciones Federales
a los Estados de los ingresos captados por los impuestos, y a su vez la participacion
de los Estados en el Ingreso Federal y la iniciativa de reformas constitucionales para
adicionar el Articulo 74 y la modificacion los articulos 118 y 131 Constitucionales, la

cual fue enviada al Congreso de la Unién en diciembre de 1926.

La Segunda Convencién Nacional Fiscal (1933)

46 Serna, José M. 2004. Las Convenciones Nacionales Fiscales y el Federalismo Fiscal en México.
Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, p. 12.
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En el marco de una crisis econdmica mundial, el Gobierno Federal convoca la

Segunda Convencion Nacional Fiscal cuyo objetivo seria delimitar claramente los

poderes tributarios de la Federacion y de los Estados, asi como el de “establecer

las bases para unificar los sistemas estatales y municipales de tributacion y para su

coordinacién con el sistema de coordinacion fiscal, y eliminarlos conflictos por captar

recursos entre las tres esferas de gobierno por la concurrencia impositiva”s.

Esta Convencion convocada por vez primera en mayo de 1932, se llevaria a cabo

hasta febrero de 1933, después de haber sido pospuesta tres veces.

Comentarios de la Segunda Convencion Nacional Fiscal.

La base de la tributacion local debe ser |la imposicion territorial en todos sus
aspectos, por lo tanto, el Gobierno Federal no debe establecer impuestos
sobre esa fuente, ni en forma de impuestos directos ni como tantos
adicionales sobre los tributos locales. Dicho poder tributario debe ser ejercido
sobre toda la propiedad territorial dentro de sus respectivos territorios,
excluyendo los inmuebles propiedad de la Federacion o de los municipios,
destinados a servicios publicos o a vias generales de comunicacién. Debe
gravarse tanto la propiedad urbana como la rural y tanto la edificada como la
no edificada.

Los estados deben tener poder tributario exclusivo sobre todos los actos no
mercantiles que puedan tener lugar dentro de sus respectivas jurisdicciones.
Los estados deben tener poder tributario exclusivo sobre el comercio exterior
(importaciones y exportaciones), sobre la renta (tanto de las sociedades
como las personas fisicas) y sobre la industria, cuando para ello se requieran
formas especiales de tributacion, pero en todos esos impuestos deben
participar en sus productos tanto los estados como los municipios.

El Gobierno Federal debe tener poder tributario y aprovechamiento exclusivo
en todas aquellas rentas relativas a la produccién y a la explotaciéon de
recursos naturales que pertenezcan a la nacién y sobre los servicios publicos

de concesioén federal.
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e [JEn los impuestos sobre las herencias y las donaciones, el poder tributario
debe ser exclusivo de los estados, pero la Federacion debe participar en el

producto de dichos impuestos.4’

A pesar del debate abierto por la Segunda Convencion Nacional Fiscal y de sus
propuestas, de nuevo la gran mayoria de estas conclusiones no llegaron a
convertirse en reforma constitucional que modificara el régimen de concurrencia

existente.

La reforma del 18 de enero de 1934, al articulo 73, fraccion X, atribuyé al Congreso
de la Union la Facultad de legislar en materia de energia eléctrica,
constitucionalizandose por vez primera el principio de que a pesar de que el poder
de crear un nuevo impuesto corresponde a un nivel de gobierno, los otros niveles

tienen derecho a patrticipar en los ingresos recaudados por ese concepto.

En 1936, el ex presidente Lazaro Cardenas envié una iniciativa de reforma a los
Articulos 73, fraccion Xy Articulo 131 de la Constitucion, a efecto de establecer una

clara delimitacion entre los poderes impositivos de la Federacién y de los estados.*®

De este modo, el proyecto presidencial busco establecer un régimen mixto en el que
se definieran los impuestos de cada nivel, pero que a su vez permitiera la
participacion de un nivel en lo recaudado por otro nivel. La iniciativa sefialé como

impuestos federales los siguientes:

e Impuestos y derechos de importacion y de exportacion.

¢ Impuestos sobre la renta de las sociedades y de las personas fisicas. En los
ingresos recaudados participarian los Estados.

¢ Impuestos sobre los recursos naturales propiedad de la nacién, tales como

los de la mineria, produccién de sal y petréleo, uso de aguas nacionales,

47 fdem. P. 13
48 {dem. P. 14
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pesca, etc. Los estados y los municipios participaran en los ingresos
producidos por tales explotaciones cuando fueran realizadas en sus
territorios.

Impuestos sobre las instituciones de crédito y las compafias de seguros.
Impuestos especiales sobre la energia eléctrica en (produccién y consumo),
gasolina y otros productos derivados del petrdleo, ferrocarriles, transportes
por vias generales de comunicacién, hilados y tejidos, azucar, cerillos y
fésforos, tabaco, alcoholes, mieles incristalizables, aguamiel, y productos de
su fermentacion, cerveza, juegos, loteria, rifas, explotacién forestal. En las
rentas de estos impuestos participarian los estados y los municipios sobre la
base tanto de su produccion como de su consumo.

Impuestos sobre servicios publicos federales u concesiones otorgadas por la

Federacion.

Por su parte, a los Estados les corresponderan los siguientes impuestos:

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

Un impuesto general sobre la industria y el comercio que sustituira al
impuesto el timbre (que era Federal), sobre las operaciones comerciales e

industriales.

La Tercera Convencion Nacional Fiscal (1947)

A pesar del éxito en las conclusiones de las anteriores Convenciones Nacionales

Fiscales, permanecia latente el problema de falta de coordinacion del sistema de

impuestos de la Federacion con los sistemas impositivos de los estados y

municipios. Por lo tanto, en 1947, bajo el gobierno del presidente Miguel Aleman se

convoco a la Tercer Convencion Nacional Fiscal.

Comentarios de la Tercera Convencidon Nacional Fiscal
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Eliminar los impuestos locales y municipales sobre las remuneraciones de
trabajo y sobre el producto de las inversiones de capital con la finalidad de
que sean gravadas solo una vez por la Federacion.

Promover una legislacién uniforme en materia de impuestos sobre herencias
y legados mediante una ley.

El impuesto predial debia ser local con participacién para los municipios.

La Hacienda municipal debia formarse principalmente con el producto de los
impuestos sobre actividades de caracter local, de los derechos por la
prestacion de los servicios publicos a su cuidado y con las participaciones en
impuestos federales y estatales.

Se consideraron como impuestos sobre actividades de caracter local los
impuestos sobre diversiones y espectaculos publicos, los expendios al
menudeo de articulos de primera necesidad que sefalasen las legislaturas
locales; los mercados y el comercio ambulante al menudeo.

Se identificaron como derechos municipales los de aguas potables, registro,
panteones, de cooperacion por obras municipales de urbanizacion y los
causados por las autorizaciones, permisos y licencias expedidas por la
autoridad municipal.

Se propuso que se dictara por los estados una legislacion uniforme para
gravar el comercio y que la Federaciéon suprimiera todos los impuestos
federales especiales al comercio como un paso previo para el

establecimiento de un impuesto sobre ventas al consumo.

En materia de impuestos especiales a la industria, su rendimiento se debia dividir

en tres porciones fijas para compartirse entre la Federacion, los Estados, los

municipios y una parte mas con la que se conformaria un fondo de reserva que

auxilie a cualquier estado que sufriera un déficit 6 desequilibrio en su

presupuesto o para impulsar el desarrollo econdémico de las entidades que asi lo

llegasen a necesitar.
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e Se recomend¢ el disefio y aprobacién de un Plan Nacional de Arbitrios de comun
acuerdo con entre la Federacion y los Estados cuidando también las

necesidades de los municipios.

En 1948 el Congreso de la Union Aprobd la Ley de Impuesto Sobre Ingresos
Mercantiles (ISIM) en base a algunas de las conclusiones de esta Tercer
Convencién Nacional Fiscal con el cual se esperaba poner fin a los diversos
impuestos estatales a la industria, esta Ley destaco por crear una tasa federal de
1.8% aplicable a toda la republica y establecer que las entidades federativas que
adoptaran el mismo sistema y lo derogaran o suspendieran sus propios impuestos
sobre actividades comerciales o industriales, tendrian derecho a cobrar una tasa
que fijaria su legislatura y que no podria ser mayor al 1.2%, ambas tasas se
cobrarian juntas, ademas de recibir 10% sobre la participacion existente en otros
impuestos federales y para implementar este sistema era necesario que la
Federacion y el estado correspondiente celebraran un acuerdo, al que se llamo
Convenio de Coordinacién y en el cual se estableceria cual de las partes

administraria dicho impuesto y con qué facultades.

Sin embargo, seria hasta 1971 que el ISIM se coordinara finalmente con amplias
facultades a los Estados que van desde la recaudacion hasta la fiscalizacion y en
1973, en el marco de la Segunda Reunién de Tesoreros en Mazatlan que se logré
la coordinacion de todas las entidades Federativas en el Impuesto Federal sobre
Ingresos Mercantiles bajo un sistema de participaciones de trato entre iguales de la
siguiente manera: 45% de la recaudacion a las entidades, mas un 4% de gasto en
administracién a cambio de suspender o derogar sus impuestos al comercio y a la

industria.
Una de las principales caracteristicas del ISIM era el no ser recuperable, ya que el

impuesto se tenia que trasladar en todas y cada una de las etapas del proceso

econdmico de produccion y comercializacion, mismo que al final del proceso tenia
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que ser enterado al fisco sin deduccioén alguna. El impuesto debia ser calculado

sobre el precio de venta del bien o servicio.*®

En el mismo ano de 1948, se promulgé también la Ley que regula el Pago de
Participaciones en Ingresos Federales a las Entidades Federativas y se creo6 la
Comision Nacional de Arbitrios para proponer y coordinar medidas en materia
impositiva Federal y local, asi como para actuar como érgano consultor y gestor del
pago oportuno de las participaciones, asimismo como la Ley que otorga
Compensaciones Adicionales a los Estados que Celebren Convenios de
Coordinacion en Materia del Impuesto Federal sobre los Ingresos Mercantiles, que

entro en vigor en 1954.

2.8.3 Convencién Nacional Hacendaria.

La Primera Convencion Nacional Hacendaria surgi6 como un mecanismo
privilegiado de dialogo y acuerdos, que a diferencia de sus antecesoras (Las
Convenciones Nacionales Fiscales), tiene un objetivo mas amplio debido a que
plantea que los tres niveles de gobierno analicen no solo el ingreso publico sino
también aspectos vinculados con el gasto, el tema de la deuda y patrimonio
publicos, los mecanismos tendientes a la modernizacion y simplificacion
administrativa de sus haciendas y procedimientos, la coordinacién y colaboracion
intergubernamentales, asi como mecanismos que fortalezcan la fiscalizacién, la
rendicion de cuentas y la transparencia de las acciones del gobierno.

Durante esta primera Convencion, se convocaron a los representantes de los
Gobiernos Federal, Estatal y Municipal, al Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, a los Congresos Locales, y a la sociedad civil, a fin de definir el ambito
competencial politico-administrativo, las obligaciones del gasto, asi como las

atribuciones y facultades impositivas que corresponden a cada uno de los 6rdenes

49 Caballero, Emilio. (2009) Los Ingresos Tributarios del Sector Publico de México, Facultad de
Economia UNAM, p. 204.
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de gobierno y de este modo definir una nueva vision del federalismo dentro del

marco de un nuevo sistema politico del pais.

El principal objetivo de la Primera Convencion Nacional Hacendaria fue la de
impulsar el desarrollo econémico y definir claramente las responsabilidades del
gasto en funcién de las necesidades basicas en infraestructura y materia social de
cada uno de los 6rdenes de gobierno, asi como generar el desarrollo a partir de los

recursos suficientes.

Los acuerdos convenidos en la Convencion, se convierten en propuestas que
pudieron ser impulsadas como iniciativas legislativas ante el H Congreso de la Union

y las Legislaturas Locales.

Cabe recordar que el desarrollo de la Primera Convencién Nacional Hacendaria
representd un espacio fundamental para el fortalecimiento de la democracia, ya que
gracias a ello se lograron plantear objetivos a mediano y largo plazo para reformas
hacendarias que contribuyan a asegurar la edificacion de pais mas préspero para

las futuras generaciones.

Breves comentarios de la Convencién Hacendaria.

Esta Comision surgié como una mesa de dialogo y acuerdos entre la federacion, los
estados, municipios y el H. Congreso de la Unién y a pesar de que tuvo tres
Convenciones Nacionales predecesoras, se caracterizd por buscar dentro de sus
objetivos que los tres érdenes de gobierno analizaran el ingreso publico; el gasto; el
control, el manejo de la deuda y el patrimonio publico; la simplificacion administrativa
de sus haciendas y la colaboracion intergubernamental; la transparencia,

fiscalizacion y rendicion de cuentas, entre otros.

Se reconocié que el tamano de la carga fiscal de pais, en relacion con el tamafo de

su economia, es de las mas bajas entre los paises de desarrollo similar al nuestro,
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lo cual limita la atencién de las grandes necesidades de la poblacién, asi como
también las repercusiones de la estructura tributaria que han llevado a una
dependencia extrema en las finanzas publicas nacionales sobre los recursos
petroleros del pais, generando que la carga tributaria cobrada a PEMEX sea de tal
magnitud que impacta la disponibilidad de recursos para su reinversion, el
crecimiento propio y el mejor aprovechamiento del recurso natural. La excesiva
dependencia genera un ingrediente de inestabilidad e incertidumbre en las finanzas
nacionales derivado de dos elementos; uno, lo poco estable de los mercados de

hidrocarburos; y otro que se trata de recursos no renovables.%0

Al finalizar la CNH 2004, se cre6 el documento; “Declaratoria a la Nacién y Acuerdos
de los Trabajos de la Primera Convencion Nacional Hacendaria” en el cual se sefiala

el diagndstico y propuestas finales en materia de:

e Gasto Publico

e Ingresos

e Deuda Publica

e Patrimonio Publico

e Modernizacion y Simplificacién de la Administracion Hacendaria
e Colaboracion y Coordinacién Intergubernamentales

e Transparencia, Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas

El desarrollo de la Primera Convencién Nacional Hacendaria represent6 un espacio
fundamental para el fortalecimiento de la democracia, ya que gracias a ello se
lograron plantear objetivos a mediano y largo plazo, con la idea de proponer
iniciativas de reformas que contribuyan a asegurar la edificacion de un pais mas

préspero para las futuras generaciones.

>0 Declaratoria a la Nacién y Acuerdos de los Trabajos de la Primera Convencién Nacional
Hacendaria, www.conago.org.mx/reuniones/documentos/DeclaratoriaNacion/declaratoria.pdf.
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2.8.4 Ley de Coordinacion Fiscal.

La Ley de Coordinacion Fiscal del aino de 1953 fue el primer ordenamiento en el
Estado Mexicano que reguld la coordinacion tributaria, la cual significdé un punto
clave con respecto a las propuestas y objetivos que durante varios afios se
intentaron conseguir con las reuniones de autoridades fiscales. Es de esta manera
que como consecuencia de la promulgacion de la Ley en comento se celebraron
diversos convenios en materia fiscal federal relativos a los impuestos sobre: la renta
para causantes menores, sobre ingresos mercantiles, sobre la industria del alcohol,

azUcar, aguas envasadas, llantas y camaras de hule, etc.®’

Los convenios, que posteriormente serian denominados convenios de coordinacion,
pretendian crear impuestos federales unicos, a cambio de fomentar las
participaciones de los mismos a favor de los estados y municipios, siempre y cuando
no se establecieran gravamenes locales sobre las materias objeto de la

coordinacion fiscal.

Es acertado mencionar que la Ley de Coordinacion Fiscal al ser el primer
ordenamiento que regula el actuar de los niveles de gobierno en esta materia,
representd la materializaciéon de las principales ideas generadas durante varios
anos de estudio y analisis; lamentablemente la ley expedida en 1953 carece de
elementos substanciales que puedan describir la evolucion que el Federalismo

Fiscal mexicano comenzaba sufrir.

La Ley de Coordinacion Fiscal vigente fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 27 de diciembre de 1978 y entrd en vigor a partir del 1° de enero de
1980, dicho ordenamiento legal plasmé los objetivos alcanzados entonces por la
Federacion y las Entidades Federativas en materia tributaria, ademas de tratar que
las Finanzas Publicas fueran consideradas como el principal instrumento de

desarrollo econdmico del Pais.

51 Sanchez N. (2003). Derecho Fiscal Mexicano., Tercera edicion, Ed. Porrtia,, México. P. 126.
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El articulo 1° de la ley menciona el objeto de la misma de la siguiente manera:

“Esta Ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la Federaciéon con los de los Estados,
Municipios y Distrito Federal, establecer la participacion que corresponda a sus haciendas publicas
en los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de colaboracion
administrativa entre las diversas autoridades fiscales; constituir los organismos en materia de

coordinacion fiscal y dar las bases de su organizacién y funcionamiento.”

De la disposicidn invocada, puede verse que se capta la mayoria de las directrices
en que se basara la ley, es decir, en la creacion del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, sistema que sera motivo de un analisis mas especifico en el
siguiente capitulo. También consolida el Sistema de Participaciones que ya venia
operando con anterioridad, fija las reglas de la colaboracion administrativa entre los
niveles de gobierno, y regula la creacion, organizacion y funcionamiento de los

organismos en materia de coordinacion fiscal.

Con respecto al Sistema de Participaciones, éste tiene su principal fundamento en
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, especificamente en la
parte final de la fraccion XXIX-A del articulo 73, norma constitucional que junto al
articulo 6° de la Ley de Coordinacion Fiscal, establecen las directrices de las

Participaciones.

Cabe mencionar que la ley en comento, regula todas aquellas situaciones tributarias
entre los niveles de gobierno. Por ejemplo, con respecto a los convenios de
coordinaciéon, mismos que se dividen en convenios de adhesion y convenios de

colaboracion administrativa.

2.8.4.1Sistema Estatal de Coordinacion Fiscal.

Los Sistemas Nacional y Estatal de Coordinacion Fiscal son los mecanismos

principales creados para regular las actividades de coordinacién en materia

94



tributaria en todo el Pais. A nivel local el Sistema Estatal de Coordinacién Fiscal
busca, ademas de ser el principal érgano para promover la coordinacién fiscal en
este nivel de gobierno, establecer las bases del calculo para la distribucion de
participaciones de tributos y otros ingresos federales y locales80, esto es, distribuir
las participaciones de manera proporcional entre los municipios que conforman el
estado correspondiente fijando las reglas de colaboracion administrativa entre estos

dos niveles.

Las reglas a las que se constreiira dicho sistema estatal, se encontraran
establecidas en las respectivas leyes en materia de coordinacién que aprueben las
distintas legislaturas locales, en congruencia con las directrices que marque el

Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

La finalidad primaria de establecer un Sistema Local de Coordinacién Fiscal es el
fortalecimiento de las haciendas publicas estatales mediante la estimulacion
progresiva de las economias regionales, lo que trae como consecuencia que los
municipios sean apoyados en el desarrollo de sus respectivas haciendas, ya que, al
representar la principal célula de organizacion del Estado Mexicano, requieren de

un mayor impulso politico y econémico.

2.8.4.2 Convenios de Coordinacién Fiscal.

En palabras del maestro Rigoberto Zamudio Urbano los Convenios de Coordinacion
Fiscal son “los instrumentos juridicos basicos para la conformacion y operacion del
sistema de coordinaciéon fiscal.”>> Como antes se habia hecho referencia, los
convenios de coordinaciéon se dividen en dos tipos, por un lado se encuentran los
convenios de adhesién, y por otro los convenios de colaboracién administrativa,
ambos seran motivo de estudio en el siguiente capitulo de este trabajo de
investigacion debido a la importancia que implica su analisis en las relaciones

tributarias de los niveles de gobierno.

52 Zamudio, R. (2005). Sistema Tributario en México. México, Ed. Porraa. p. 137.
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Los convenios de coordinacion en general tienen como finalidad la modernizacion
del sistema federal a través del apoyo y planeacion del desarrollo de cada regidn
del Pais, ya que a través de ellos las diversas haciendas publicas locales y

municipales tendran la posibilidad de verse fortalecidas en sus respectivas finanzas.

Los convenios de coordinacion fiscal, pretenden que la recaudacion o cobro de los
distintos impuestos ya sea federales, estatales o municipales se haga de tal manera,
que con su practica se dejen de lado problematicas como la doble tributacion, pues

los mas perjudicados son los contribuyentes.

Asi pues, la Federacion ha asumido el principal papel dentro de la coordinacion
fiscal, permitiendo que los estados y municipios puedan participar en el rendimiento
de ciertos gravamenes federales, a través de cierto porcentaje establecido en la Ley

de Coordinacioén Fiscal.

En esta tesitura, los convenios de coordinacion fiscal buscan la homogeneidad entre
los sistemas de administraciéon de los impuestos federales materia esencial de
dichos convenios, ejercitando los principios de proporcionalidad y equidad en el trato

a los sujetos pasivos de la relacion tributaria.5?

Como se ha venido insistiendo los convenios de coordinacion son un mecanismo
integrador y promotor del desarrollo econémico de las haciendas publicas, siempre
y cuando se tenga un campo de accion tributaria de todos los niveles de gobierno,
delimitado, claro y objetivo, ya que de lo contrario sélo se agrava la situacion
creando una anarquia fiscal y el fortalecimiento cada vez mayor de un nada

favorable, centralismo fiscal.

53 Chapoy, B. Evolucién del federalismo fiscal en México. Boletin mexicano de derecho comparado. México,
Vol.21, Num. 61, Pag. 57.
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CAPITULO I
PROPUESTA DE INVESTIGACION EN TORNO A LA
COORDINACION FISCAL Y HACENDARIA.

Capitulo III.

Marco tedrico legal.

3.1 Introduccion.

Una vez revisada la normatividad que sirvi6 de base para fundamentar esta
investigacion en el ambito cientifico, y de acuerdo a la opinion doctrinal que hacen
los expertos en el tema denominado” MEXICO Y SU FEDERALISMO FISCAL. SU
REPERCUSION EN LAS FINANZAS PUBLICAS A TRAVES DE LAS
POTESTADES TRIBUTARIAS”, pasamos a darle entrada a la investigacion
fundamental, la que servira para darle la plena validez a la respectiva propuesta de
esta investigacién; por lo que damos paso al capitulo Ill, denominado PROPUESTA
DE INVESTIGACION EN TORNO A LA COORDINACION FISCAL Y
HACENDARIA.

Como analizamos en los temas y sub temas anteriores, nuestro sistema de gobierno
se basa en el Federalismo. A su vez, hemos visto en la practica, la deficiencia que
sufren algunos estados en sus finanzas publicas derivado que cuentan con poco
margen de maniobra en cuanto a la captacion de recursos publicos a efecto de

satisfacer las necesidades de sus gobernados.

Por lo anterior, es necesario revisar e identificar si la centralizacion por parte de la
Federacion en cuanto a la recaudacion de las contribuciones satisface las
necesidades a efecto de no cerrar sus ejercicios presupuestarios con un déficit

financiero.
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3.2 Marco normativo de la coordinacion fiscal en México.

La regulacién de los temas relativos a la Coordinacion Fiscal se ha hecho de manera
amplia a nivel constitucional, sin incluir normas especificas en materia fiscal,

dejando a nivel legal, la regulacidn correspondiente.

En nuestra materia, se definen los principios esenciales de la tributacion, y de
manera precisa se determinan fuentes gravables exclusivas para la Federacién o
los municipios. (articulos 31, fraccion IV; 73; 74, fraccion IV; 115; 116; 117; 118;
122; 124 y 131 constitucionales).

La interpretacion Judicial, en la tesis de jurisprudencia 110, ha sido determinante en

la materia, ya que se han definido normas esenciales de la fiscalidad mexicana.

La legislacion fiscal es vasta, detallada y precisa, o que hace que el legislador
ordinario y no el constituyente permanente sea quien defina los parametros
normativos. Lo anterior asegura la flexibilidad que las variaciones econdémicas

exigen para lograr una regulacién asertiva en la materia.

Adicionalmente, el funcionamiento de la economia de mercado, exige del régimen
fiscal la aplicacion del principio de tributacién unica, a través de cualquiera de las
siguientes técnicas: asignando fuentes especificas de cada nivel de gobierno; o
bien, alineando la tributacién a fin de que se establezca un solo gravamen y
distribuyendo el ingreso; o bien, armonizando la legislacion federal y local a través
de convenios, lo que conserva las facultades de cada nivel de gobierno. Conforme
a lo anterior, a través de la legislacién nacional, se busco lograr un Federalismo

fiscal simétrico y homogéneo, que se instrumentd a través de la Coordinacion Fiscal.

De acuerdo con las caracteristicas descritas, en materia fiscal el marco

constitucional establece disposiciones generales y no llega al detalle de la
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normatividad, sino que la fiscalidad nacional tiene una regulacién precisa y muy

detallada a nivel legal con las siguientes caracteristicas:

a.- Se encuentra regulada formalmente en la Ley de Coordinacién Fiscal, con lo que
se integran todos los elementos de la regulacion fiscal coordinada en un solo

ordenamiento.

b.- Esta ley establece instrumentos juridicos que las dos potestades tributarias
deben firmar y establece instituciones que analizan los diferentes temas en la

materia, mismos que se revisan constantemente.

c.- Dicha ley establece los fondos a distribuir y las técnicas que se emplean en su

distribucion.

d.- La ley citada establece los mecanismos de distribucién de recursos fiscales y

presupuestales.

e.-En el Presupuesto de Egresos de la Federacion se prevén mecanismos

adicionales de transferencias federales o aportaciones. (Ramos 33 y 39).

f) La Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y Municipios regula

el manejo del financiamiento local.

Es importante destacar que el disefio actual de la Ley de Coordinacion Fiscal implica

la integraciéon de dos de los temas hacendarios, el ingreso y el gasto.

El tema de endeudamiento incluido en la ultima reforma constitucional, se incorpora
en el marco normativo nacional a través de la Ley de Disciplina Financiera de las
Entidades Federativas y Municipios, publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 27 de abril de 2016, asi como las reformas efectuadas a la Ley de Coordinacién
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Fiscal, publicadas en la misma fecha, ya que las operaciones que se realizan,

comprometen las participaciones federales.

Es importante destacar que en el aspecto juridico la Coordinacién Fiscal establecié
un disefio armonico con los conceptos de soberania y autonomia de las entidades
federativas. Al respecto, se insiste en la necesidad de un cambio constitucional de

fondo. Al respecto José Maria Serna de la Garza® sefiala:

“Creemos que una cuestion relevante que debe ser discutida es la relativa a la necesidad de una reforma
constitucional. ¢ Se requeriria necesariamente de una reforma constitucional? ¢No bastaria una reforma legal
para modificar el Federalismo fiscal mexicano? En nuestra opinion la respuesta depende del tipo y la

profundidad de la modificaciéon que se vaya a dar al sistema existente.”

Actualmente, la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econdmicos sefala
en su informe de Supervision econémica de México 2013%° que, en relacion a la
mejora de las relaciones fiscales federales para un mejor México, los problemas que

se identifican son los siguientes:

1. Los estados y municipios tienen una gran dependencia de los recursos
provenientes de la Federacion;

2. Se deja a la Federacion la responsabilidad del cobro de impuestos; se han
reducido los incentivos para que las entidades hagan mas eficiente su gasto
y promuevan el cobro de impuestos locales;

3. La Federacion debe endurecer las restricciones presupuestales; promover
techos de endeudamiento;

4. Promover la disciplina fiscal: otorgar mas facultades impositivas a las

entidades y fortalecer las reglas de transparencia del gasto publico de éstas.

De acuerdo con lo antes sefialado, la fiscalidad local en México tiene un marco
constitucional minimo, legislacion ordinaria local especifica y diferenciada y su

5 Serna, J. (2007). El sistema federal mexicano. Un analisis juridico. México, I1J, UNAM, p. 249.
55 Cfr. Working paper on the 2013 OECD Economic Survey of Mexico.
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aplicacién se controla a través de criterios de interpretacion del Poder Judicial

Federal.

En relacién con este tema se plantean tres aspectos que México debe considerar
para adecuar las politicas propuestas por la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos: en primer lugar, el disefio de criterios de politica fiscal debe
adecuarse a las circunstancias de los Estados, ya que México tiene mas de 50% de
la poblacion que se encuentra en niveles de pobreza y resulta viable, que los
estados y municipios, son los que estan en primera linea para atender las
necesidades de la poblacion; el segundo aspecto se refiere a que la distribucion de
la riqueza y la pobreza se encuentra territorialmente dispersa; y por ultimo no existen
criterios estandarizados de desarrollo, lo que ha limitado la eficiencia de la

Coordinacion Fiscal.

3.3 Principales problematicas del federalismo en México.

Como hemos apreciado, se sefalan los siguientes problemas de la situacién actual

del Federalismo:

e Centralizacion de facultades, recursos y decisiones.
e Ausencia de mecanismos eficientes de coordinacion.

¢ Profundizacion de contrastes entre regiones, municipios y entidades.

En este marco el modelo de Federalismo articulado se refiere a la redistribucion de

la autoridad, de las responsabilidades y de los recursos.

En relacion con el diagndstico anterior de federalismo, conviene referirse a la critica
que Jacinto Faya Viesca hacia al modelo clasico de este régimen, conforme a lo
siguiente: Y, ademas, en México, ese Federalismo clasico nos resulta actualmente
ineficaz, duplicador, ineficiente y obstruyente para la eficacia social de las grandes

politicas nacionales.
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De acuerdo con lo anterior, fue necesario replantear la funcionalidad del régimen
federal, considerando que una de sus virtudes es la adaptabilidad a realidades
distintas, con el propdsito de lograr, de esta forma, la eficacia de las politicas
nacionales con base en la corresponsabilidad entre los diferentes niveles de
gobierno. Lo anterior genero el redisefio de la Coordinacién Fiscal y el incremento
de materias en las cuales opera ahora la Coordinacion.

En materia de coordinacion fiscal entre la federacion y las entidades federativas se
encuentra un sistema nacional de convenio complejo, no contemplado de forma
expresa en nuestra constitucion, y que prohibe a los estados gravar determinadas

actividades o ingresos.

Asi, resulta necesario incorporar adecuadas potestades concurrentes a los estados.
La constitucién tendria que distribuir equilibradamente las potestades tributarias
entre la federacion y los estados federados, y con ello evitar que la una dependa de
la otra y viceversa, ademas, al no tener responsabilidades determinantes en la
recaudacion, las entidades federativas tienden a gastar los recursos con menos

eficiencia y eficacia.

Entonces, la principal problematica sobre las potestades tributarias a nivel
constitucional se ha resuelto en la practica mediante la celebracion de “convenios”
entre los érdenes de gobierno, premiando una clara concentracion de los ingresos
por impuestos en la federacion, siendo necesario la intervencion de la corte a efecto

de otorgar legalidad a la coordinacion fiscal.

Ahora bien, a través del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, vigente desde
1980, una parte de los recursos publicos de indole federal son destinados hacia las
entidades federativas mediante la celebracion de estos convenios de coordinacion,
siendo la Federacién el ente que, practicamente ha ido asumiendo las decisiones
en materia de modernizacion fiscal, observandose limitados avances, sobre todo en

la forma de asignacion de los recursos publicos, mas que en los procedimientos
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recaudatorios. En tanto, como hemos sefialado, las entidades federativas dependen
en gran medida de los recursos transferidos desde la Federacion y de los recursos

estatales revisten poca importancia para sus finanzas publicas.

Historicamente la relacion financiera entre la federacion financiera entre la
federacion y las entidades federativas muestra el fortalecimiento de un centralismo
dejando en manos de la federacion la gran mayoria de recursos publicos con la
finalidad de sufragar las necesidades de gasto publico federal y parcialmente de los
estados, bajo un marco juridico confuso desde su origen para los tres érdenes de
gobierno, mermando en alguna manera las posibilidades del desarrollo econémico

en las esferas locales de México.

Otro de los problemas es la parte del centralismo en cuanto a la captacién de
recursos federales, siendo recurrente este dilema en el Federalismo Fiscal. Pero,

¢,como podemos lograr esta transicion?

Uno de los argumentos para descentraliza el gasto parte del supuesto de que los
gobiernos locales conocen mejor a la poblacion especifica a la que se le
suministraran los servicios publicos, y por ellos, lo pueden hacer de manera mas
eficiente. Pero también existen bienes y servicios publicos “puros” que es necesario
que una autoridad central produzca o provea y decisiones econdmicas sustanciales
para la vida de la nacién. Es por lo tanto fundamental el Federalismo encontrar un

equilibrio y compatibilizacion entre centralizacion y descentralizacién.

En México el centralismo se manifiesta en tanto que los objetivos de politica son
establecidos por el gobierno federal, dejando en segundo plano a los gobiernos
locales, cuya autonomia esta supeditada, limitando su capacidad para responder a

las necesidades y demandas de sus gobernados.

Solo para dimensionar el nivel de centralismo del gasto en México, es necesario

analizar la estructura del gasto federalizado. En el Presupuesto de Egresos del
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Ejercicio Fiscal 2020 se aprobd un gasto neto total de $6,107,732,400,000, de los
cuales casi una cuarta parte se destinara a las entidades federativas y municipios $
1, 711, 215, 084, 319. (Grafica 1).

GASTO FEDERALIZADO Y COMPOSICION PEF 2020

MW Gasto total neto M Ramo 33 MRamo 28

Ramo 28
12%

Gasto Total

< Gasto
78% Federalizado22%

3.4 Modificacion teérica del federalismo fiscal en México.

La Federacién y las entidades federativas recientemente han utilizado técnicas y
adoptado caracteristicas nuevas retomando las ideas relativas al concepto de

Unidad en la Federacion.

En este marco, la simetria y la homologacidén son dos técnicas que es necesario

analizar en la mecanica actual del Sistema Fiscal Federal mexicano.

La simetria consistente en hacer coincidir dos puntos situados en dos extremos; se
aplica para lograr que las normas tengan un espacio de contacto que las haga
coincidir. En el caso que se analiza, la legislacion federal y la local coinciden, y sus
gobiernos deciden juntos la intensidad, amplitud y profundidad de la regulacién. La

simetria no significa que los textos locales sean idénticos, sino que tienen
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parametros en cuyo marco se desarrolla la facultad legislativa. La simetria se define

y se instrumenta a nivel constitucional.

La homologacion consiste en tratar los textos juridicos de modo que haya identidad
plena de todos los elementos normativos. En este caso, la idea de identidad de
valores genera que entre los diferentes 6rdenes de gobierno haya coincidencia de
objetivos, para que éstos desarrollen una solucion normativa idéntica, siguiendo los
procedimientos legislativos correspondientes a cada nivel de gobierno. En este caso
la homologacion puede disefiarse a nivel constitucional, pero siempre tiene un

segundo nivel federal y local que instrumenta el contenido normativo.

3.4.1 Simetriay homologacién normativa.

México ha definido la simetria con base en lo dispuesto por los articulos 115,
116,117, 118, 120 y 122 constitucionales. Efectivamente, la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos define un modelo de regulacién de las entidades

federativas que disefia su organizacioén politica y fiscal, entre otras normas.

La simetria disefia un modelo con parametros de organizacion para las entidades
federativas, previsto en los articulos 116 y 122 constitucionales, reiterando el ambito
espacial de validez de las normas juridicas. La simetria es externa e interna. En el

ambito federal las entidades federativas tienen parametros para definir su propia
forma de organizacion interna y externa al asegurar que las demas entidades tengan

esa simetria disefiada en la Constitucion.

En el articulo 115 constitucional se disefia, ademas, un modelo simétrico de

hacienda municipal que clasifica y asigna fuentes gravables a los municipios.

En la simetria se establece un modelo con ciertos limites que el legislador local

adapta, expidiendo la legislacién local.
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En la homologacion el Poder Legislativo Federal expide la normatividad de ciertos
temas que, por su contenido, por la necesidad de uniformar, por la necesidad de
asegurar una sola respuesta normativa en un entorno internacionalizado y por
simplificar la aplicacion de las disposiciones legales, lo que ha generado que
legislacién nacional sea mas abundante ahora. En la homologacion, la Constitucién
puede establecer normas basicas y remitir a las legislaturas locales la obligacién de
expedir la legislacion correspondiente conforme al modelo establecido en la propia

constitucion.

Se destaca que el Congreso de la Union ha expedido y se encuentran vigentes
aproximadamente 300 ordenamientos federales que emplean diferentes
denominaciones, de las cuales aproximadamente el 30% utiliza en su denominacién
los conceptos, general o federal o nacional y, las demas, utilizan como

denominacion, la referencia al tema regulado.

La legislacién general, federal o nacional desarrolla el concepto de homologacién
normativa al prever la regulacion en un ordenamiento comun y en temas de

competencia expresa del Congreso de la Unién.

Este tema es importante y prioritario a nivel nacional, ya que la tendencia de
homologacion se esta implementando, ya sé que ha nacionalizado o bien,
homologado la regulacion de los siguientes temas: autoridad electoral y elecciones;

procedimientos penales; ejecucion penal; evaluacion educativa.

Por lo anterior, en todas las materias, pero especificamente en materia fiscal, se
observa este esfuerzo integrador. Uno de los elementos sistematizadores consistié
en la definicion del impuesto sobre la renta como tributacion federal, sujeta a las

normas de coordinacion fiscal.

106



3.5 Regulacién Juridica del Federalismo Fiscal Nacional.

La estructura legal del Federalismo fiscal se disefid para establecer las instituciones
y los mecanismos de distribucion de fondos provenientes de la recaudacion federal.
Para ello, se expidié la Ley de Coordinacién Fiscal, disefiada para armonizar el
sistema tributario nacional. Asi, la regulacion en la materia incluye elementos
flexibles que en el marco de la Ley desarrollan diversos aspectos de la Coordinacion

por medio de los Convenios y sus Anexos, como se vera enseguida.

El marco legal que soporta el sistema hacendario federal es complejo y tiene vacios
importantes. La Constitucion detalla en su articulo 40 que “es voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una Republica representativa, democratica, laica y federal,
compuesta por Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior, y por la Ciudad de México, unidos en una federacién establecida segun los

principios de esta ley fundamental.

Sin embargo, en materia de coordinacion fiscal, fuera de hacerlo de manera general
y concisa en un apartado especifico, las referencias sobre el tema aparecen de
forma desorganizada y con poca claridad entre ellas, al punto de haber sido
necesarias interpretaciones por parte de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
(SCJN) entorno a la concurrencia de las facultades fiscales y de la distribucién de

recursos.

Por otro lado, la legislacién secundaria de la coordinacién fiscal esta poco articulada,
restando solidez y claridad al marco legal. Algunos ejemplos de esta situacién es la
manera en la que se entrelazan la Ley de Disciplina Financiera, la Ley de
Coordinacion Fiscal, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,

y el Cdodigo Fiscal de la Federacion.

A nivel local el problema es mucho mas grave. Hasta hace pocos afos existian
entidades aun no contaban con una Ley de Coordinacion Fiscal. En la gran mayoria
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de los casos, las legislaturas locales hacen referencia a distribucion de las
transferencias federales de una manera muy general y en cumplimiento unicamente
a lo establecido en la LCF, pero es comun la ausencia de organismos de
coordinacion entre los tres 6rdenes de gobierno, las areas en las que es posible
dicha coordinacion, y quedan ausentes los responsables sobre fiscalizacion vy
vigilancia de los recursos. Lo que permite una gran arbitrariedad en el uso de

recursos publicos.

3.5.1 Ley de Coordinacion Fiscal Federal.

En este marco, la Ley de Coordinacion Fiscal regula dos aspectos de la fiscalidad
nacional: la estructura y la funcionalidad de las instituciones en la materia ya que
establece y regula los érganos operativos que son foros de consulta y resolucion de
las diferencias que se pudieran presentar, asi como los mecanismos de informacion,
distribucion y supervision del flujo de recursos.

La Ley de Coordinacion Fiscal tiene por objeto:

e Coordinar el sistema fiscal de la Federacion con las entidades federativas,
asi como con los municipios y demarcaciones territoriales, que seran las
alcaldias de la Ciudad de México.

o Establecer las participaciones que correspondan a las haciendas publicas
locales, de los ingresos federales;

o Distribuir entre las entidades las participaciones;

e Fijar reglas de colaboracién administrativa entre las diversas autoridades
fiscales;

e Constituir los organismos en materia de coordinacién fiscal y dar las bases

de su organizacion y funcionamiento.
El articulo 1 de dicha Ley establece estos objetivos que incluyen de manera integral

los diversos aspectos de la Coordinacién Fiscal y la distribucion de ingresos, en un

marco de diversidad politica que genera la convivencia de ideologias diferentes,
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aplicando reglas técnicas que incluyen diversas férmulas para realizar los calculos

en la distribucion de los ingresos.

La Ley de Coordinacion Fiscal establece las caracteristicas de ésta, conforme a lo

siguiente:

Es integral ya que debe incluir todos los ingresos, por disposicion expresa

del parrafo primero del articulo 10 de dicha ley, conforme a lo siguiente:
Articulo 10.-

La adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal debera llevarse a cabo
integralmente y no sélo en relacion con algunos de los ingresos de la
Federacion.

Remite a la aplicacion de las leyes especificas de cada gravamen en los
casos en los que las entidades no deseen adherirse al Sistema. Asi lo
establece el articulo 10 de la Ley de Coordinacion Fiscal, en su parrafo final,

en los siguientes términos:

Articulo 10.-. ..

Las Entidades que no deseen adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, participaran en los impuestos especiales a que se refiere el inciso 50.
de la fraccion XXIX, del articulo 73 constitucional, en los términos que

establecen las leyes respectivas.

Esta regla permite que las entidades que prefieran manejar de forma auténoma su

fiscalidad puedan hacerlo, sin comprometer su respectiva ideologia. Al mismo

tiempo cumple con lo dispuesto en la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos en relacion a los denominados impuestos especiales, es decir las

participaciones obligatorias.

Permite a las entidades conocer y prever los ingresos por esta via ya que
existe transparencia e informacion integral sobre las férmulas para
determinar las participaciones conforme a lo establecido por el articulo 3 de

dicha Ley.
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Articulo 3.-. ..

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tiene la obligacién de publicar en
el Diario Oficial de la Federacion el calendario de entrega, porcentaje, férmulas
y variables utilizadas, asi como el monto, estimados, que recibira cada Entidad
Federativa del fondo general y del fondo de fomento municipal, para cada
ejercicio fiscal a mas tardar el 31 de enero del ejercicio de que se trate.

e Asegura a las entidades la rendicion de cuentas y evaluacion de su

desempefio, conforme a lo dispuesto por la Ley citada en el propio articulo 3.
Articulo 3.- . ..

En los informes trimestrales sobre las finanzas publicas que la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico entrega a la Camara de Diputados deberd incluir la evolucion de la
recaudacion federal participable, el importe de las participaciones entregadas de cada fondo a
las entidades en ese lapso y, en su caso, el ajuste realizado al término de cada ejercicio fiscal.

Conforme a lo anterior, las diferencias cuantitativas tienen un mecanismo para
corregir distorsiones, sin embargo, para atender las diferencias cualitativas, es
posible plantear la posibilidad de un Sistema de Regionalizacién Municipal, que
permita desarrollar el esquema constitucional previsto en el articulo 115. Es muy
importante para el desarrollo nacional, crear células normativas que detonen la
funcionalidad del Federalismo, es decir, potenciar que las partes integrantes de
ésta, sean el motor de desarrollo. Este sistema disefiaria a partir de un diagndstico
las prioridades de los municipios, siendo el eje central del estudio, los recursos

asignables, las reglas de operacion y los mecanismos de evaluacion.

Conforme a lo anterior, este modelo estableceria prioridades del desarrollo,
clasificando los municipios por nivel de desarrollo de acuerdo con los indicadores

elaboradas por el Instituto Nacional de Informacion Estadistica y Geografica.

A partir de este sistema se buscaria replantear un programa de desarrollo municipal
especificamente disefiado para las necesidades locales, o que se justifica

considerando que los niveles de desarrollo son muy variados en cada municipio.
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Adicionalmente, las diferencias de origen que explican la creacion de cada municipio
como son el grupo étnico, los usos y costumbres, la religion y la identidad local,
dificultan esta clasificacion, pero le dan también un nivel para detectar soluciones

simétricas y, al mismo tiempo especificas, para cada problematica identificada.

3.5.2 De las Participaciones.

Las caracteristicas principales de las participaciones es que son recursos de libre
disposicion para los estados; su entrega es mensual; y el retraso de su entrega
genera recargos a cargo de la Federacion a una tasa determinada Congreso de la

Union.

La entrega de los recursos por fondos participables se realiza mediante ocho
fondos, cada uno con su propia motivacién y mecanismo de distribucion, estos son:
1) el Fondo General de Participaciones (FGP), 2) el Fondo de Fomento Municipal
(FFM) 3) Participaciones sobre el Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios

(PIEPS) 4) Fondo de Fiscalizacion y Recaudacion (FFyR); 5) Fondo de
Compensaciéon (FC); 6) Fondo de Extraccion de Hidrocarburos (FEXI); 7) Fondo
equivalente al 0.136 por ciento de la RFP; y, 8) El Fondo equivalente al 3.17 por

ciento del derecho ordinario sobre hidrocarburos.

La Ley de Coordinacion Fiscal establece en los articulos 5 y 6, segundo parrafo, lo

siguiente:

La Ley de Coordinacion Fiscal establece en los articulos 5 y 6, segundo parrafo, lo

siguiente:
Articulo 50.- Los calculos de participaciones a que se refieren los articulos 20. y 20.-A
de esta Ley se haran para todas las entidades, aunque algunas o varias de ellas no se
encuentren adheridas al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. Las participaciones
que correspondan a las entidades que dejen de estar adheridas al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal serdn deducidas del Fondo General de Participaciones, del Fondo

de Fomento Municipal y del Fondo de Fiscalizacidon y Recaudacion.

Articulo 6.-. ..
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La Federacion entregara las participaciones a los municipios por conducto de los
Estados; dentro de los cinco dias siguientes a aquel en que el Estado las reciba; el
retraso daralugar al pago de intereses, alatasade recargos que establece el Congreso
de la Union para los casos de pago a plazos de contribuciones; en caso de
incumplimiento la Federacién hara la entrega directa a los Municipios descontando la
participaciéon del monto que corresponda al Estado, previa opinion de la Comision

Permanente de Funcionarios Fiscales.

De esta forma se establece el mecanismo preciso de entrega de las participaciones
a los Estados y el mecanismo de sustitucion de la Federacion para hacer llegar a
los municipios las mismas directamente. Lo anterior reitera que las relaciones entre
los Gobernadores y los Presidentes Municipales no han sido tan consistentes como
deberian haber sido, circunstancia que se hizo mas notoria a partir de la alternancia
en el Gobierno Federal al iniciar el siglo XXI. La judicializacion de diversos temas
cobr6 fuerza y aumentd notablemente el litigio en la materia, como se observa

enseguida.

Las controversias sobre participaciones empezaron a ser un tema de
cuestionamiento por parte de las entidades federativas, o que no sucedia antes de
la alternancia. Lo anterior permite afirmar que en los 60 anos anteriores las
negociaciones en las instituciones de la Coordinaciéon Fiscal tenian mas
participacion en la resolucion de las diferencias que se presentaban. Esta situacion
novedosa en las relaciones fiscales federales derivo precisamente del contraste de
ideologias politicas y del cambio de foro de resolucién de diferencias, del disefio
previsto por la Ley de Coordinacién Fiscal, como son los mecanismos de revision

de la aplicacion de las formulas, entre otras, a litigios ante los Tribunales Federales.
Asi, en la primera década del siglo XXI, coincidiendo con la primera alternancia en

México, se generaron 18 tesis de jurisprudencia sobre el tema de las

participaciones, lo que permite destacar lo siguiente:
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-El encuentro de ideologias politicas si influyé en la actividad jurisdiccional al
aumentar las propuestas de analisis de ciertos temas, como el de las participaciones

federales.

-Las tesis de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién adquirieron un tono
declarativo-normativo, ademas o, incluso, en lugar del contenido resolutivo mismo

de la controversia.

-En las épocas 52 a 82 de la Corte, no se generaron tesis de jurisprudencia sobre el

tema de las participaciones.

-La argumentacién utilizada en la impugnacion de los temas de coordinacién fiscal
ha resultado creativa y novedosa, como se aprecia al cuestionar si una autoridad
estatal tiene competencia en el territorio del cual es autoridad por no existir una

norma que describa la extension y los limites de su territorio.

Esta practica, ha hecho evidente que la Judicializacién de la politica no resulta
conveniente, ya que se reduce la eficiencia de la Coordinacion Fiscal y constituye
una contradiccidon entre la legislacion disefiada para armonizar, habiendo creado
organos para plantear problemas y proponer soluciones y la judicializacion basada

en la disputa por el poder politico.

De las tesis que resolvieron controversias sometidas al Poder Judicial Federal, entre

las entidades federativas y la Federacion,29 se destaca la siguiente:

PARTICIPACIONES FEDERALES. CARACTERISTICAS.

La caracteristica particular de estos ingresos consiste en que tanto la
Federacién como los Estados pueden gravar la misma fuente, pero convienen
para que no se dé una doble tributacién; los montos que se obtengan se
entregan a la Federacién quien a su vez los redistribuye, participando asi de

ellos. Por lo mismo, como el Congreso de la Unién y las Legislaturas de los
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Estados pueden establecer contribuciones sobre las mismas fuentes por
tener facultades concurrentes, el legislador establecié la celebracién de
convenios de coordinacién fiscal por virtud de los cuales los Estados, a
cambio de abstenerse de imponer gravamenes sobre las materias que también
prevén las leyes federales, podran beneficiarse de un porcentaje del Fondo
General de Participaciones formado con la recaudaciéon de gravamenes
locales o municipales que las entidades convengan con la Federacién, en
términos de lo dispuesto por la Ley de Coordinacién Fiscal y del Presupuesto
de Egresos de la Federacion. A las Legislaturas Locales corresponde
establecer su distribucién entre los Municipios mediante disposiciones de

carécter general.

Lo anterior respeta la estructura constitucional, pero somete a los presidentes
municipales al resultado de sus relaciones con el Gobernador, ya que existiendo
mecanismos automaticos de transferencia, se prevé esta etapa administrativa y

politica que reduce la eficiencia de la Coordinacion Fiscal.

Asi, la mecanica de la Coordinacién Fiscal se da a partir de las reglas establecidas
para cumplir con el entero de las participaciones federales y de los fondos
constituidos al efecto, de acuerdo con lo dispuesto en la Ley de Coordinacion Fiscal

(LCF), conforme a lo siguiente:
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ACCION

Publicacion del
calendaric de entrega de
participaciones a mas

tardar el 15 de febrero.

DESCRIPCION

Publicacion del porcentaje, las férmulas y

las variakles.

FUNDAMENTO
ART.3 LCF

Determinacidn del Fondo
General de
participacicnes

provisional para los casos
de comercic exterior y del
Fondo de

municipal.

Fomento

Los municipios reciben anticipos a cuenta

de participaciones.

ART. 7 LCF

Informe  trimestral  de

Informacion sobre:

Evolucian de la recaudacién federal

Art. 3LCF

finanzas publicas.

participable.
Informe de participacicnes entregadas.

Informe de ajuste efectuados.

Fublicacidn de los montos

a entregar.

Sefialar el calendario, montos estimados | Art. 3 LCF

de entrega, formulas y variables para

determinar las participaciones.

De acuerdo con lo anterior, los factores econémicos o politicos inciden en las

caracteristicas de la competitividad fiscal, donde se puede observar que la poblacién

o el nivel de actividad son factores que determinan el nivel de participaciones. Asi,

ante estas desigualdades naturales, el sistema federal debe aspirar a tener las

siguientes caracteristicas:

1.

Simetria, que implica alinear la estructura juridica con el propdsito de que los

tres o6rdenes de gobierno participen de forma integrada en las
responsabilidades publicas.

Homologacion, para tener valores juridicos que identifiquen a la nacién y no
sélo a las entidades federativas.

Uniformidad, ya que los servicios que preste el Estado mexicano deben
garantizar igualdad de oportunidades a los ciudadanos y deben aplicar
criterios homogéneos en la accion de la Administracion Publica.

Delegacion, ya que las entidades federativas deben tener un perfil Unico en

la prestacién de servicios que utilice este mecanismo.
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5. Evaluacién, ya que debe existir un control unico del desempefio de las

funciones delegadas.

3.5.3 De las Aportaciones.

Las aportaciones federales son los recursos que la federacion transfiere a los
estados y municipios condicionado a que se apliquen fines especificos, estos se

materializan en el Ramo 33 en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF).

Los fondos que forman el Ramo 33 son: 1) el Fondo de Aportaciones para la Nomina
Educativa (FONE) ; 2) el Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud
(FASSA); 3) el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS); 4)
Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUNDF); 5) Fondo de
Aportaciones Multiples (FAM); 6) Fondo de Aportaciones para la Educacion
Tecnoldgica y de Adultos (FAETA); 7) Fondo de Aportaciones para la Seguridad
Publica de los Estados y del Distrito Federal (FASP); 8) Fondo de Aportaciones para

el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF).

El FONE es un apoyo complementario a para solventar los gastos en materia de
educacion basica y normal de las autoridades locales. EI monto del fondo se
determina en el PEF a partir de cuatro elementos: 1) el numero de plazas registradas
en el sistema de administracion de ndmina de educacién basica y normal de la
Secretaria de Educacion Publica; 2) Las ampliaciones al Fondo del ano anterior por
incrementos salariales; 3) el aumento de plazas, y 4) los gastos de operacion y la

actualizacion.
El FASSA aportar recursos a las entidades federativas para la prestacion de

servicios de salud a la poblacién que no cuenta con empleo formal o no esta

incorporada en algun régimen de seguridad social que incluya el acceso a servicios
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de salud. El monto del fondo se determina en el PEF a partir del inventario de
infraestructura médica y las plantillas de personal, y previsiones para servicios

personales incluidas en el PEF del afio anterior.

El FAIS atiende financiamiento de obras, acciones sociales basicas y a inversiones
que beneficien directamente a poblacion en pobreza extrema, localidades con alto
o muy alto nivel de rezago social conforme a lo previsto en la Ley General de

Desarrollo Social, y en las zonas de atencién prioritaria.

El Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social se determinara anualmente
en el PEF con recursos federales por un monto equivalente, solo para efectos de
referencia, al 2.5294 por ciento de la recaudacion federal participable, compuesto
por dos sub fondos: el primero, equivalente al 0.3066% de la RFP correspondera al
Fondo para la Infraestructura Social de las Entidades (FISE); y, el segundo
equivalente al 2.2228 por ciento de la RFP al Fondo para la Infraestructura Social

Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FISMDF).

EI FORTAMUN tiene por objetivo fortalecer la administracién publica municipal, para
lo cual los recursos se destinaran a la satisfaccién de sus requerimientos, dando
prioridad al cumplimiento de sus obligaciones financieras, al pago de derechos y
aprovechamientos por concepto de agua, descargas de aguas residuales, a la
modernizacién de los sistemas de recaudacién locales, mantenimiento de
infraestructura, y a la atencidn de las necesidades directamente vinculadas con la

seguridad publica de sus habitantes.

El FAM esta destinado a la construccion de espacios educativos de las
universidades publicas estatales. Su determinacion en el PEF sera por un monto
equivalente, al 0.814 por ciento de la RFP para efectos de referencia, y esta
conformado de dos partes: la primera, equivalente al 46 por ciento destina a
Asistencia Social a través de instituciones publicas; y la segunda por el restante 54
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por ciento corresponde a infraestructura para los niveles de educacion basica,

media superior y superior.

Su distribucién entre las entidades federativas de acuerdo con las asignaciones y

reglas que se establezcan en el PEF del ano en cuestion.

El FAETA se enfoca en que los Estados presten los servicios de educacion
tecnoldgica y de educacion para adultos a través del Colegio Nacional de Educacion
Profesional Técnica (CONALEP) y los Institutos Estatales para la Educacion de los
Adultos (IEEA), para abatir el rezago en materia de alfabetizacion, educacién basica

y formacién para el trabajo, asi como proporcionar educacién tecnolégica.

Su determinacion en el PEF de cada ano equivale, como referencia, al 2.35 por
ciento de la RFP a entidades federativas y municipios y de 0.2123 por ciento de

RFP para la Ciudad de México y sus Demarcaciones Territoriales.

El FAFEF fortalece los presupuestos de los Estados y del Distrito Federal y las
regiones que conforman, asi como su saneamiento financiero. Su determinacion en

el PEF equivale al 1.40 por ciento de la RFP.

Fuera de las aportaciones y participaciones federales, los estados reciben de la
federacion recursos provenientes de otras fuentes, dentro de estas destacan los
fondos canalizados mediante el Ramo 23 Provisiones Salariales y Econdmicas, y
los convenios de descentralizacion y reasignacion entre la SHCP y las entidades

federativas.

3.5.4 Del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.

El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal tiene como objetivo coordinar el sistema
fiscal de la federacion con las entidades federativas, asi como con los municipios y
demarcaciones territoriales para establecer la colaboracion de sus haciendas;
distribuir las participaciones correspondientes; fijar las reglas de colaboracién
administrativa y de adhesion al Sistema.
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La adhesion al sistema de cada entidad federativa se realizé mediante un convenio
de adhesién entre cada una de las entidades federativas y la SHCP. Asi, a cambio
de recibir las participaciones de la Recaudacion Federal Participable (RFP)
estatales derogarian impuestos que contravinieran los federales, esto significo la

desaparicion de 30 impuestos federales y alrededor de 400 estatales y locales.

Los motivos por los cuales las Entidades Federativas tienen incentivos para
adherirse se encuentra el hecho que la participacion correspondiente de la
recaudacion federal participable es mayor a la que recibirian en caso de no
adherirse y solo ser participes de los impuestos especiales que establece la
Constitucion. Ademas, cada Entidad Federativa se enfrentaria a los costos de la

recaudacion de impuestos por su propia cuenta.

En virtud de que el Sistema de Coordinacion Fiscal es concurrente entre las
entidades federativas y la federacion, ambos participan en el desarrollo vigilancia y
perfeccionamiento del mismo mediante diferentes organismos, dentro de los que
destacan: 1) la Reuniéon Nacional de Funcionarios Fiscales; 2) la Comisién
Permanente de Funcionarios Fiscales; 4) la Comision Permanente de Funcionarios
Fiscales; el Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas; y 5) la

Junta de Coordinacion Fiscal.

La Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales es un o6rgano integrado por las
secretarias de hacienda y de finanzas de cada Entidad Federativa. La frecuencia
sus sesiones es menor a un ano. Esta facultado para aprobar los reglamentos de
funcionamiento de la Reunion, del Instituto y de la Junta. Ademas, funge como la
asamblea general del Instituto y es el encargado de aprobar sus presupuestos. Por

ultimo, propone al Ejecutivo Federal medidas para mejorar el Sistema.

Asi, la Ley de Coordinacion Fiscal establece la existencia de los siguientes 6rganos
en la materia, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 16 de la misma que prevé:
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Articulo 16.- ElI Gobierno Federal, por conducto de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico y los gobiernos de las entidades, por medio de su érgano
hacendario, participaran en el desarrollo, vigilancia y perfeccionamiento del

Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, a través de:

l.- La Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales.

Il.- La Comision Permanente de Funcionarios Fiscales.

lll.- El Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas
(INDETEC).

IV.- La Junta de Coordinacién Fiscal.

La naturaleza de estos 6rganos es de asesoria, estudio y consulta y sus actividades
apoyan las decisiones en materia de las iniciativas que el Ejecutivo Federal y los
Ejecutivos Estales presentan ante el Poder legislativo federal y local,

respectivamente.

La Comision Permanente de Funcionarios Fiscales esta conformado por la SHCP y
la representacion de ocho Entidades Federativas, las cuales estaran en
representacion del resto de Entidades durante dos anos, renovandose anualmente
cuatro de sus miembros. La Comisién se encarga de preparar las Reuniones
Nacionales de Funcionarios Fiscales y la agenda de la misma; asimismo, fija la

distribucion de aportaciones para el sostenimiento de los 6rganos de coordinacion.

Ademas, funge como el consejo directivo del Instituto; y esta facultado para vigilar
los fondos establecidos en la Ley de Coordinacién Fiscal y su distribucion, asi como

la liquidacion anual de las aportaciones a los municipios.
El Instituto para el desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas esta a cargo de

apoyar en materia de capacitacion asesoria y consultoria a las entidades, ademas

de realizar investigaciones sobre los temas relacionados a la coordinacion.
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La Junta de Coordinacién Fiscal estd a cargo de presentar dictamenes técnicos
sobre las solicitudes de la SHCP para la resolver inconformidades que se puedan
derivar del Sistema Nacional de Coordinacion Financiera. Ella se conforma por los

representantes a cargo de la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales.

Asi, la entrada en vigor del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y sus diferentes
organismos es que se conforman las instituciones que hoy soportan al federalismo

hacendario en México.

3.5.5 De la Colaboracién Administrativa entre las Entidades y la Federacion.

La Coordinacion Fiscal se implementa mediante dos instrumentos juridicos
estandarizados que son firmados por el Poder Ejecutivo y por el Poder Legislativo
de cada entidad federativa en el caso de los Convenios de Adhesién y, por el
Secretario de Hacienda y Crédito Publico y su homodlogo en las entidades

federativas, en el caso del Convenio de Colaboracion.

Los convenios de reasignacion son acuerdos que las dependencias del Gobierno
Federal firman con las entidades federativas con el propésito de reasignarles
recursos de las dependencias y entidades publicas, para el cumplimiento de

diversos objetivos de los programas federales.

Los convenios de colaboracion administrativa son instrumentos que permiten la
coordinacion en materia de administracion de los ingresos federales para atender
asuntos relacionados con el Registro Federal de Contribuyentes, la recaudacion de

recursos, su focalizacion y administracion.

Estos instrumentos articulan la competencia de las entidades federativas para
aplicar la legislacién federal y para realizar actos administrativos cuya competencia
original corresponde a la Federacion. Esta armonizacion de facultades

administrativas, permite la funcionalidad del sistema.
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Es importante senalar que en esta materia se aplican técnicas de integracién de la
legislacidon local con los convenios de colaboracion administrativa para que las

autoridades locales puedan validamente ejercer sus facultades.

Los subsidios incluyen recursos que son entregados a las entidades federativas y

municipios a través de diversos ramos de la Administracion Publica Centralizada.

Estos se destinan para apoyar el desarrollo conforme a lo establecido en las
disposiciones juridicas aplicables y se ejercen de acuerdo con lo sefalado en el
PEF de cada ano. Dentro de esta categoria se encuentra el Ramo 23, Provisiones

Salariales y Econdmicas.

3.6. De los mecanismos de coordinacion y control la Deuda Publica.

Al respecto es importante sefialar que la Ley de Coordinacion Fiscal aplica reglas
especificas en materia de rendicién de cuentas, ya que tiene mecanismos contables
de compensacion, anticipos, ajustes, entre otros, para asegurar la precision y, al

mismo tiempo, la flexibilidad que se requiere.

Al control establecido en la Ley Coordinacion Fiscal se amplié con la Ley de
Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacién publicada el Diario Oficial de
la Federacion el 16 de julio de 2016 en la que se incorporan las participaciones
federales como materia de fiscalizacion de acuerdo con lo previsto en el articulo 1
de dicho ordenamiento:

Articulo 1.- La presente Ley es de orden publico y tiene por objeto reglamentar
los articulos 73 fraccion XXIV, 74, fracciones Il 'y VI, y 79 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de revision y
fiscalizacion de:

I. La Cuenta Publica;

II. Las situaciones irregulares que se denuncien en términos de esta Ley,
respecto al ejercicio fiscal en curso o a ejercicios anteriores distintos al de la
Cuenta Publica en revision;
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lll. La aplicacion de las formulas de distribucion, ministracion y ejercicio de
las participaciones federales, y

IV. El destino y ejercicio de los recursos provenientes de financiamientos
contratados por los estados y municipios, que cuenten con la garantia de la

Federacion.

Esta ampliaciéon de facultades transforma el control anterior exclusivo de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y lo otorga a la Auditoria Superior de la
Federacion. Esta facultad Federal para reglamentar y revisar el ejercicio de las
participaciones federales excede lo dispuesto en el articulo 79, fraccion |, segundo
parrafo de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos que otorga
facultades a la Auditoria Superior de la Federacion para fiscalizar de manera directa

o coordinada con las entidades federativas las participaciones federales.

En este marco y como resultado de la diversidad en los niveles econdmicos en
México, se ha generado la necesidad de identificar las desigualdades y los
contrastes que son multiples, asi como la falta de simetria en el desarrollo, lo que,
a su vez ha derivado en que las soluciones también deban modularse, ya no con
base en criterios politicos como la division territorial de las entidades federativas y
municipios, sino con base en zonas, niveles y temas de desarrollo, puesto que la
administracién politica de los recursos nacionales no ha generado los objetivos del

Federalismo para lograr la igualdad en la diversidad.

Lo anterior precisa que la reorganizacion del poder en el Federalismo requiere de
mecanismos de equilibrio para lograr una correcta funcionalidad, por lo que su

disefio debe incluir instrumentos como la colaboracién y la coordinacion.
Es importante destacar que el sistema federal y, en especial en materia fiscal,

presupuestal y de endeudamiento, cuenta con numerosos elementos que inciden

en el control de las entidades federativas.
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En esta materia, el disefio constitucional y legal fiscal prevé mecanismos de control

juridico, econdmico-contable y politico.

El control juridico se prevé en el articulo 73, fraccion XXIX-W en los términos

siguientes:

XXIX-W. Para expedir leyes en materia de responsabilidad hacendaria que
tengan por objeto el manejo sostenible de las finanzas publicas en la
Federacion, los Estados, Municipios y el Distrito Federal, con base en el

principio establecido en el parrafo segundo del articulo 25;

De acuerdo con esta disposicion la eficiencia en el manejo de los recursos publicos
se determina en una ley federal que uniforma la regulacion en la materia, que
ademas tiene por objeto el manejo sustentable de las finanzas publicas, en cada

nivel administrativo.

El control econdmico o contable se prevé en el articulo 79 constitucional, fraccion |,

parrafo segundo en los términos siguientes:

La Auditoria Superior de la Federacion tendra a su cargo:

I. Fiscalizar en forma posterior los ingresos, egresos y deuda; las garantias

que, en su caso, otorgue el Gobierno Federal respecto a empréstitos de los

Estados y Municipios; el manejo, la custodia y la aplicacion de fondos y recursos de los Poderes de la
Unién y de los entes publicos federales, asi como realizar auditorias sobre el desempefio en el
cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas federales, a través de los informes que

se rendiran en los términos que disponga la Ley.

También fiscalizara directamente los recursos federales que administren o ejerzan las entidades
federativas, los municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México. En los términos
gue establezca la ley fiscalizara, en coordinacion con las entidades locales de fiscalizacion o de manera
directa, las participaciones federales. En el caso de los Estados y los

Municipios cuyos empréstitos cuenten con la garantia de la Federacion, fiscalizaré el destino y ejercicio
de los recursos correspondientes que hayan

realizado los gobiernos locales. Asimismo, fiscalizara los recursos federales
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que se destinen y se ejerzan por cualquier entidad, persona fisica o moral, publica o privada, y los
transferidos a fideicomisos, fondos y mandatos, publicos o privados, o cualquier otra figura juridica, de
conformidad con los procedimientos establecidos en las leyes y sin perjuicio de la competencia de
otras autoridades y de los derechos de los usuarios del sistema financiero.

Las entidades fiscalizadas a que se refiere el parrafo anterior deberan llevar el control y registro
contable, patrimonial y presupuestario de los recursos de la Federacion que les sean transferidos y

asignados, de acuerdo con los criterios que establezca la Ley.

Como se aprecia, este control econdmico- contable se fortalecioé derivado de
la reforma constitucional en materia de disciplina financiera para las entidades

federativas, destacando que se aplicara conforme a lo siguiente:

En los casos en que el gobierno federal otorga garantia a las entidades.

2. En materia de participaciones federales.
Tratandose de los casos de aplicacion de recursos a través de figuras de
Derecho Mercantil.

4. Estableciendo un registro local de la transferencia de recursos federales.

3.6.1 Coordinacién Presupuestaria.

Como se ha sefalado el Sistema Fiscal ha sido insuficiente, por lo que se han
ampliado paulatinamente los mecanismos de transferencia de recursos a las

entidades federativas, como se vera enseguida.

La coordinacién como técnica de distribucion de recursos, se extendié en 1997 para
incluir los temas presupuestarios. Asi en la Ley de Coordinacion Fiscal se agregaron
los articulos 25 a 52, que establecen la denominacion, el objetivo y el tipo de funcién
a la que se aplican los recursos federales a través de las aportaciones. Lo anterior
implica que mas de la mitad de la Ley de Coordinacién Fiscal contenga actualmente
temas presupuestarios, o que implica una tendencia marcada hacia la ampliacion

de la regulacion en materia de transferencias.
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La justificacion de estas transferencias correspondié a las funciones que se
descentralizaron en esa época como la educacién y la salud. En ellas la planeacion

quedd a cargo de la Federacién y la operacién a cargo de las entidades federativas.

Como se puede apreciar, la Coordinacion se ha ido fortaleciendo y ampliando a
otros conceptos, por lo que el Federalismo ha seguido la tendencia simétrica
normativa para fortalecer las finanzas publicas. Lo anterior implica también
inconvenientes para las entidades federativas al vincular su aplicacion a
condiciones que, en ocasiones derivan de las circunstancias economicas, no

atribuibles a su responsabilidad.

Es importante destacar que actualmente los objetivos de desarrollo tienen
estandares que es importante cumplir, ya que constituyen modelos que se ajustan
en cada pais y que constituyen unidades de medida para evaluar el desempeio de

los gobiernos.

Este proceso de ampliacion de la Coordinacion, tuvo un componente importante en
los ultimos veinte anos que corresponde mas a control financiero de las entidades
federativas. La alternancia en el poder demostré que los instrumentos juridicos
requieren de control financiero, con un mejor disefio y administracion, basado en

criterios técnicos.

En este entorno, las entidades federativas buscaron incrementar sus recursos a
través de otras vias de financiamiento, como el endeudamiento, como se vera a

continuacion.

3.6.2. Control de endeudamiento de los estados federados.

El control de endeudamiento se requiri6 como solucion para la gestion de los
recursos publicos de alto costo y con la responsabilidad solidaria del gobierno
federal. Lo anterior implica un manejo dirigido de los recursos financieros de las
entidades federativas.
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El uso del crédito interno hecho por las entidades federativas en los ultimos afios
permitidé a los bancos contar con una fuente de ingresos de largo plazo, con cargo
al costo fiscal de la entidad. Algunas entidades federativas contrataron en el ambito
nacional, créditos para financiar su gasto, de modo que la insuficiencia de recursos
propios, asi como de los transferidos a las entidades via participaciones o

aportaciones, se sefalé como justificacién para el uso de este recurso.

Como se observa, las transferencias no fiscales tienen una cobertura mas amplia 'y
atienden especialmente a criterios econdmicos, ya que para su otorgamiento no se
consideran elementos como el indice de recaudacién o el esfuerzo de fiscalizaciéon
que puedan realizar las entidades y municipios, por el contrario, sus requisitos son

financieros.

Ante esta nueva situacion, de limitacion constitucional y econémica de los recursos
fiscales y de las transferencias condicionadas, las entidades obtuvieron mas

recursos por la via del endeudamiento.

La situacién actual debe analizarse cuidadosamente, ya que las facultades de las
entidades federativas en materia de endeudamiento cuentan con el respaldo del
Gobierno Federal que es quien debe garantizarlo. Lo anterior esta previsto en la Ley
Federal de Deuda Publica:

Articulo 4.- Corresponde al Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria
de Hacienday Crédito Publico:

laVil.-...

VIII. Otorgar la garantia del Gobierno Federal a las obligaciones constitutivas
de deuda publica de los Estados y Municipios, en términos del Capitulo IV, del
Titulo Tercero de la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas

y los Municipios.
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Esta regulacion que establece para el Gobierno Federal la obligacion de otorgar la
garantia ya estaba prevista en esta Ley. La reforma efectuada, establece la
referencia a la nueva Ley que regula este tema especifico. Lo anterior implica que
lo que se dio en relacion al sobreendeudamiento fue un control deficiente de la

Secretaria de Hacienda y Crédito Pubico.

Lo anterior significa que el Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico autoriza y supervisa el ejercicio de esta funcién. Tal vez, la
inconsistencia del ejercicio de estas facultades pueda atribuirse a los elementos
politicos de las relaciones entre la Federacion y las entidades federativas en el
primer periodo de la alternancia. Es por ello que la solucion consistente en someter
al régimen juridico esas atribuciones, consideradas como administrativas u
operativas, se lleva hoy al ambito politico al crear una Comision bicamaral que se
encargara de analizar y autorizar el endeudamiento en los casos en que se

comprometa la garantia federal.

De acuerdo con la situacion antes descrita y ante el uso inadecuado del
endeudamiento, como fuente de financiamiento por los Ejecutivos locales, el Poder
Legislativo Federal disefié una estructura juridica que consistié en una iniciativa de
reforma constitucional que amplié los parametros de control del endeudamiento
local y, ademas, determind la regulacion especifica en la Ley de Disciplina
Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios conforme a lo anterior, se
modificaron los articulos 25, 73, 79. 108, 116 y 117 constitucionales. Estas
modificaciones en materia de disciplina y responsabilidad financiera se publicaron

en el Diario Oficial de la Federacion el 26 de mayo de 2015.
Esta modificacion a seis articulos constitucionales buscé redisefiar los controles

para las entidades federativas en materia de ingresos por endeudamiento, que

consisten en lo siguiente:
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1. Creacion de una Comision Bicamaral que debe, en el caso de estados y
municipios con alto nivel de endeudamiento, analizar la estrategia de ajuste

del endeudamiento cuando se deba dar la garantia de la Federacion;

2. Ademas, se otorgan facultades al Congreso para expedir leyes para la
Federacion, el Distrito Federal y los Estados y municipios en materia de

responsabilidad hacendaria.

3. Por ultimo, se otorga a la Auditoria Superior de la Federacion la facultad de
auditar, posteriormente al ejercicio de los recursos, las operaciones

realizadas.

CAPITULO IV.

Breve andlisis de la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas
y los Municipios como medio de control del endeudamiento.

El 11 de febrero de 2013 se presentd al Congreso de la Union de la Iniciativa de
Reforma Constitucional y Legislacidn Secundaria en Materia de Disciplina
Financiera para las Entidades Federativas y los Municipios. Después de mas de dos
anos de trabajo y una vez aprobada por la mayoria de las legislaturas locales, la
Reforma Constitucional entré en vigor el 27 de mayo de 2015. El articulo segundo
Transitorio de dicha Reforma otorgd un plazo de 90 dias naturales para la
promulgacion de las Leyes secundarias. La Camara de Diputados, como instancia
legislativa de origen, aprob¢ dicha Ley el 3 de diciembre de 2015 y el Senado de la
Republica la aprobé el 15 de marzo de 2016.

El objetivo principal de la propuesta de reglamentacion es crear una regulacion en
materia de responsabilidad hacendaria y financiera, que permita a los gobiernos
subnacionales guiarse bajo ciertos criterios para incentivar una gestién responsable
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que fomente el crecimiento econdmico y la estabilidad en las finanzas publicas. El
objetivo especifico es promover finanzas publicas locales sostenibles, un uso
responsable de la deuda publica, asi como fortalecer la rendicién de cuentas y la

transparencia.

La Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios, es el
cuerpo normativo en el cual se establecen lineamientos en materia de presupuesto,
endeudamiento, transparencia y rendicidon de cuentas para la presupuestacion y
ejercicio de los ingresos y gastos, asi como para la contratacién de deuda de los

gobiernos subnacionales y sus organismos.

Asi, podemos ver que dicha reforma constitucional unicamente regula de forma
general el endeudamiento que llevan a cabo las entidades federativas y sus
municipios, ya que en el aflo 2001 el promedio de deuda de entidades federativas y
municipios respecto a participaciones federales era de 31.3%, a finales de 2015 se
ubicé en 83.6%, con un saldo total que equivale a 536,269 millones de pesos. Dicho
nivel de endeudamiento de las entidades federativas y municipios equivale a mas
de 3% del PIB, lo que no representa un riesgo para las finanzas publicas nacionales,
pero si para algunas entidades federativas y municipios que han incurrido en un

nivel de endeudamiento muy elevado.

Asi podemos decir que se comparte se haya establecido dicha regulacion, ya que
de cierto se regula el endeudamiento publico de las entidades federativas, pero no
asi ataca de fondo el hecho para que se evite dicho endeudamiento, dado que
desde la perspectiva que nos hemos estudiado, dicha regulacién sigue dependiendo
del 6érgano central (SHCP) y caemos una vez mas en la dependencia centralista de
la Federacién a efecto de rescatar a las entidades federativas en los déficits
presupuestarios de cada ejercicio, para que a través del “visto bueno” se pueda
contratar mas deuda. Cabe sefialar que la propia ley establece criterios en donde
establece en que supuestos se puede contratar dicho endeudamiento, pero que por

no ser estudio de nuestro tema, no nos adentraremos en el tema.
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4.1 Propuestas de reforma constitucional en materia de federalismo y
potestades tributarias.

El federalismo fiscal en México es producto de un largo proceso de
institucionalizacién que aun no ha terminado. Los mecanismos mediante los cuales
la federacion distribuye labores y capacidades para su cumplimiento son aun
susceptibles de mejora. Como se ha mostrado, las capacidades institucionales entre
las entidades federativas y municipios son mucho mayores a sus capacidades

financieras.

Existen fuertes areas de oportunidad para la disposicion de mayores recursos
publicos, particularmente fortaleciendo las capacidades recaudatorias de los
Estados y municipios, y reducir la dependencia de los gobiernos locales por los
recursos federalizados. En el mismo sentido, es fundamental aumentar las
capacidades financieras de los municipios, no solo con el aumento de los recursos
propios, si no con el respaldo de los recursos estatales para la consecucion de las
labores municipales, al margen de los minimos establecidos en la normatividad

vigente.
La deuda publica de la entidades federativas y municipios ha demostrado un

crecimiento importante durante los ultimos afos, tal como se demuestra en la

siguiente tabla:
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Los niveles de endeudamiento de las entidades federativas se han incrementado en
los ultimos 12 afios pasando de un monto nacional acumulado de 103,892.1
millones de pesos con poder adquisitivo del 2008, a un monto de 347,316.9 también
del 2008, es decir un aumento del 234.4 por ciento y un crecimiento ponderado de
10.58 por ciento anual. Por entidad federativa, se observa un incremento de mas
del 100 por ciento y hasta variaciones de 8,386 por ciento (Coahuila) en 24
entidades, tres con incrementos de 50 por ciento al 99, y dos, el Estado de México
y Querétaro presentan decremento en este periodo. En esta primera aproximaciéon
lo que se encuentra, es una diversidad de decisiones sobre la contratacion de
deuda, pero es insuficiente, para determinar si fue pertinente ya que se debera
revisar variaciones en desarrollo econdmico, humano, infraestructura productiva u

otros indicadores.®’

Ahora bien, actualmente hemos visto como varios gobernadores se han
pronunciado conforme a sus déficits presupuestarios para el cierre de sus ejercicios,

entre los que destacan los Estados de Michoacan, Chiapas, Oaxaca, Guerrero, en

% Hinojosa, Ay Rivas E. LA DEUDA PUBLICA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS EN MEXICO: SU
CALIFICACION DE ACUERDO CON LA NUEVA LEY DE DISCIPLINA FINANCIERA. Congreso
Internacional de Contaduria, Administracion e Informatica. Consultado en
http://congreso.investiga.fca.unam.mx/docs/xxi/docs/6.03.pdf el 06 de julio de 2020.

57 fdem.
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diversos medios estatales y nacionales, por o que corroboramos que si bien, la
regulacion de la deuda publica a través de la Ley de Disciplina Financiera de las
Entidades Federativas y los Municipios, verificamos que no ataca el problema de
fondo, ya que si bien se ha aminorado el tope de deuda, esta sigue estando presente

como medio de financiamiento de los estados federados y sus municipios.

En esta orden de ideas, ante la problematica expuesta, es necesario replantear la
relacion entre el gobierno Federal, las entidades federativas y municipios, es decir,
reevaluar sus competencias de gasto de manera eficiente en términos econémicos,
considerando el tipo de bienes y servicios que proporcionaria y de acuerdo al grao
de cercania con la poblacion. Este sera el parametro tanto de dimension de los
ordenes de gobierno como del nivel éptimo de centralizacion - descentralizacidon del
Estado.

Con base en las competencias de gastos definidas, se deberan distribuir las
potestades tributarias optimas, acordes a las competencias de gasto y capacidad
administrativa de cada orden de gobierno, dotando de mayor autonomia
presupuestaria a los estados y municipios. Derivado de esta modificacién, es posible
que haya desbalances en cuanto a las competencias y potestades tributarias, por lo
que se disefaria un sistema de transferencia que compense dichos desajustes y
que genere incentivos a los gobiernos estatales a mejorar su eficiencia recaudatoria

y administrativa encaminada a una mayor autonomia.

Redisefiado el sistema de competencias y potestades tributarias, se tendria que
crear un capitulo en nuestra Constitucion, misma que denominaria “Del
Federalismo” en el cual se establezcan los elementos objetivos, subjetivos, sujetos
que conformarian el sistema Federal Fiscal Mexicano, abarcando los ambitos

sociales, fiscal, presupuestario, politico y econémico.

Aunado a lo anterior, se deben plasmar de forma explicita las competencias de

gasto y potestades tributarias antes sehaladas, y los mecanismos de coordinaciéon
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entre los 6rdenes de gobierno, a efecto de integrar el desarrollo pleno del pais.
Incluso, en caso de llegar al fin que se establezca, un mecanismo de

desincorporacién del pacto fiscal por parte de las entidades federativas.

Asimismo, es importante fortalecer las capacidades institucionales de las entidades
locales. Buscar la mayor de las eficiencias administrativas es esencial para
maximizar los recursos publicos, maxime el estrecho margen de maniobra de las
finanzas publicas locales. Por ello, es importante contar con una estructura
organizacional que esclarezca funciones entre las dependencias, y al interior de las
mismas. Financieramente, esto significa la especializacién y separacion de

funciones en materia de ingresos, egresos, y la admiracion y planeacion.

Adicional a lo anterior, que las entidades federativas puedan opinar con oportunidad
respecto del disefio de la politica econdmica, en particular sobre la tributaria y gasto
publico, y sobre todo respecto del propio sistema de coordinacién. Se redistribuyan
en los tres niveles las responsabilidades de gobierno, politicas y administrativas; se
establezcan facultades tributarias propias y autéonomas, y el gasto publico sé
maximice y fortalezca en una nueva forma de relacién. Se delimiten las funciones,
potestades y competencias entre los niveles de gobierno, lo cual facilitarla la
programacion y presupuestario de las actividades publicas, e implicarla ademas

mayor transparencia en la aplicacion de los recursos fiscales propios y participables.

Para lograr tal cometido, es fundamental actualizar el marco juridico, asi como
revisar facultados y competencias entre los Estados y los municipios. Esto significa
la creacion de impuestos y la actualizaciéon de los impuestos existentes, pero
también revisar las facultades para la aplicacion de dichos impuestos, como son las

revisiones y las ordenes de visita.

Al respecto, Carlos Tello Macias establece en su ponencia denominada “Sobre las
relaciones fiscales entre la federacion y los estados”, que el articulo 73 de la CPEUM

en diversas fracciones, se encarga de dar facultades ilimitadas a la federacion para
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cubrir el presupuesto, ademas de que estipula de manera clara y precisa las
atribuciones exclusivas de la federacion, situacion que a diferencia de las entidades

federativas y los municipios no sucede.

Otro de los articulos que limitan las capacidades de las entidades, es el articulo 131
de la CPEUM, el cual faculta a la federacién de gravar todo lo referente a la
importacion y exportacion de mercancias, mientras que en contraparte, el articulo
124 constitucional aun cuando abre la posibilidad a las entidades de crear
gravamenes propios, establece que esto podra suceder siempre y cuando no sean

los ya atribuidos a la federacion.

Por lo anteriormente expuesto, la necesidad de la descentralizacion debera
contemplar los siguientes elementos para poder dar cumplimiento pleno a las

necesidades que hoy en dia requieren los tres érdenes de gobierno:

1.- Las potestades tributarias a descentralizar deberan ser fuentes amplias de
tributacidn, para que los recursos obtenidos sean ingresos considerables para las
entidades, sin pretender por ello, debilitar los recursos federales en una relacion
inversa a la que actualmente persiste, nivelando la distribucién de los recursos
fiscales obtenidos por la federacion y las entidades federativas en su conjunto, en

una relacion cercana al 50%.

Al respecto, consideramos viable que los impuestos directos, es decir, los impuestos
sobre los ingresos de los individuos (personas fisicas) y las empresas (personas
morales) deben seguir siendo atribuciones del gobierno central. Por otro lado, los
impuestos indirectos al consumo de ciertos bienes como el licor y la gasolina, es
decir, los impuestos especiales usando la jerga tributaria, deben ser potestad sélo
de los estados. Finalmente, el IVA tiene que ser administrado por ambos niveles de
gobierno.
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Respecto a los impuestos especiales, éstos deben ser administrados
completamente por los estados porque son relativamente sencillos de imponer y
recaudar, porque constituyen una fuente aceptable de ingresos, y porque tratan de
modificar los patrones de consumo de cada comunidad (los impuestos especiales,

por ejemplo, desalientan el consumo de alcohol y el uso del automovil).

Finalmente, el IVA debe ser administrado por dos niveles de gobierno, tanto federal
como estatal, simplemente porque la historia ha demostrado que ni el gobierno
federal ni los gobiernos estatales han sido particularmente exitosos en su
recaudacion. Si bien es cierto que cuando el gobierno federal retomo el cobro del
IVA en 1990 las recaudaciones subieron, este incremento fue menor y no ha hecho

mella significativa en la evasién del impuesto.

4.2 Propuesta de reforma. De la coordinacion fiscal a la coordinacion
hacendariay presupuestaria.

Como hemos observado en el cuerpo de nuestro trabajo de investigacion, se
propone ademas de lo anteriormente expuesto, una reforma a la Ley de
Coordinacion Fiscal, derivado que dicha ley, si bien es la base legal para la
coordinacion fiscal en nuestro sistema de gobierno, dicha ley abarca diversos temas
de naturaleza hacendaria y de presupuesto, por lo que se propone que su
denominacion sea “Ley General de Coordinacion Hacendaria, Fiscal y de
Presupuesto”, dado que como hemos proyectado, no solo encontramos temas de
regulacion fiscal, sino también de naturaleza Hacendaria y la forma en que los
Estados y Municipios adquieres a través de las aportaciones y participaciones

federales parte de sus presupuestos.

Ahora, también se propone una reforma estructural al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, donde dicho sistema nazca desde una visidon y regulacién
constitucional, dentro del apartado que proponemos en el tema anterior, dado que
no localizamos de manera explicita dicho apartado en nuestra Constitucién. Se
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propone asi, derivado que es conveniente reforzar la unién de los Estados con la
Federacion, a través de un organismo que cuenta con autonomia juridica,
presupuestaria propia, independiente del Ejecutivo Federal, misma que tenga
determinada las funciones del Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas
Publicas (INDETEC), y que se encuentra establecidas en el articulo 22 de la Ley de

Coordinacion Fiscal Vigente.

Se propone ademas para este organismo, ampliar sus facultades como un 6rgano
de control constitucional de primera instancia, el cual tenga facultades de revisar los
conflictos suscitados entre la Federacion, las Entidades Federativas y los Municipios
en materia de coordinacion fiscal y hacendaria, dado que el eje de nuestra
investigacion parte también de descentralizar el poder juridico y politico con el que
cuenta la Federaciéon en materia de Coordinacién Fiscal y Hacendaria por lo que se
considera viable que exista dicho organismo. Ya que como se comento en lineas
anteriores, el instituto que existe actualmente, funge como organismo
intergubernamental, y es cofinanciado y cogobernado por todas las partes
integrantes del SNCF, y como tal, no cuenta con una estructura organica bien
establecida y tampoco con efectos vinculantes, ya que conforme a su normatividad

es organo de consulta.

Finalmente, proponemos se integren funcionarios Fiscales Municipales a las
reuniones de coordinacion y tengan amplia participacion en el analisis de las
politicas econdmicas, ya que, al ser el municipio quien tiene mas cercania con las

necesidades de la ciudadania se considera preciso la participacién de ellos.

Asi, podemos observar que el papel del Gobierno Federal y de las entidades
federativas y municipios debe estrecharlos un marco juridico constitucional, con el
objetivo de alcanzar los equilibrios regionales que generen desarrollo homogéneo

entre los individuos mediante una mejor provision de servicios publicos.
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Es asi, que en la busqueda de soluciones para fortalecer la hacienda local y atenuar
el centralismo podria impulsarse en mayor medida esquemas coordinados,
sustentados en nuestro maximo ordenamiento juridico, para que la federacién

transfiera potestades a las entidades federativas de forma paulatina.

Ante las deficiencias de la coordinacion fiscal que impera actualmente en el pais,
resulta indispensable realizar cambios estructurales de fondo, mismos que deben
contar con los elementos anteriormente mencionados para generar una nueva
forma de interrelacion politica entre los érdenes de gobierno, generando a la vez,
nuevos esquemas en la distribucion de responsabilidades entre los mismos, pues

de seguir el mismo camino, se corre el riesgo de continuar con las mismas

condiciones de déficit en las arcas de los entes estatales y municipales.
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CONCLUSIONES

La insuficiencia de recursos propios que presentan las entidades federativas del
pais, genera una alta dependencia econdmica de los recursos federados que se
transfieren afio con ano, consecuencia del grado de centralizacion de las potestades
tributarias en el gobierno federal, el cual, ha fomentado una tradicion histérica de

subordinacioén vertical, es decir, de las entidades federativas hacia la Federacion.

La configuracion institucional de las relaciones fiscales en el pais, permite
concentrar el 80% de la Recaudaciéon Federal Participable en la Federacion,
distribuyendo unicamente el restante 20% entre estados y municipios, situacion que
pone en evidencia los desequilibrios fiscales fundamentados por la disfuncionalidad

del actual modelo de coordinacion fiscal.

El empleo y uso excesivo de la deuda publica en ejercicios fiscales anteriores, como
mecanismo para subsanar la falta de ingresos propios en las entidades federativas,
resulta un ejercicio costoso de mantener en el mediano y largo plazo, ya que, ante
la posibilidad de la falta de liquidez para el pago de los empréstitos, se pone en

riesgo la viabilidad del aparato administrativo de las entidades.

Diversificar las fuentes de tributacion dentro de las estructuras fiscales en las
haciendas locales, representa también un importante paso a seguir en la
autosuficiencia econdmica de las entidades, ya que se requiere contar con
estructuras solidas que permitan garantizar un minimo de recursos propios acorde
alas realidades econdmicas y sus potencialidades de tributacién, costo que deberan

asumir los Ejecutivos estatales a pesar de lo impopular de las medidas.

El régimen fiscal mexicano enfrenta retos en la etapa actual del federalismo
alineado, ya que busca una transformacion importante al fortalecer las fuentes de

ingreso de las entidades federativas, lo que esta generando competitividad fiscal
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local, ya que cada entidad puede establecer criterios diferentes y contrastantes en
materia de politica fiscal. La Coordinacion Fiscal ha asumido el reto de una
distribucion equitativa de los ingresos con base en indicadores econdmicos que

fomentan la competitividad.

El empleo de un sistema de nivelacion fiscal en el caso mexicano, debe suponer no
s6lo un esfuerzo del gobierno federal por otorgar mayores libertades, sino que
también debe reflejarse en el interés de los gobiernos locales por aceptar la
responsabilidad de hacer uso de sus facultades tributarias, asi como de un uso

responsable y transparente de los recursos publicos que inviertan.

Para dar paso a la descentralizacion en el pais, se deben asumir los nuevos roles
para los actores politicos en el marco del federalismo, ya que la reconfiguracion de
dicha necesidad disminuiria el poder y control que ejerce el gobierno federal sobre
los gobiernos estatales, situacion que provocaria un desequilibrio en los factores
politicos externos, principalmente a lo referente a las presiones partidistas por
mantener las condiciones que actualmente se tienen y que benefician a algunos

pero perjudican a muchos.

La idea de descentralizar fuentes de tributacion tiene como objetivo, otorgar
potestades que generen recursos importantes a las haciendas locales, mas no por
ello, centralizar los recursos en las 32 entidades federativas del pais, revirtiendo con
ello, la situacion que se existe hoy dia; para ello, es importante considerar la
posibilidad de la concurrencia impositiva en el Impuesto al Valor Agregado (IVA),
mismos que podrian ser recaudados de manera bipartita entre estados y

Federacion.
Construir el Sistema Estatal de Coordinacion Hacendaria, donde los municipios

obtengan una mayor interlocucién con su gobierno estatal y coordinen, también,

decisiones y acciones en materia de egresos, deuda y patrimonio, para fortalecer el
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Pacto Federal con la construccion de un Sistema Nacional de Coordinacion

Hacendaria que supere las lagunas actuales

Finalmente, crear un nuevo Sistema de Coordinacion para fortalecer las finanzas
publicas; mejorar la colaboracién administrativa en materia fiscal; descentralizar los
recursos y responsabilidades para realizar tareas de recaudacion; e instrumentar
reformas legales necesarias para dotar a los municipios o a los ayuntamientos de
poder tributario en materia de derechos por los servicios que prestan y no tener que

subsidiarlos.

Los procesos de descentralizacion deberan ser realistas y tomar en cuenta las
necesidades y las demandas de las regiones. Las politicas publicas federales
deberan construirse con una dinamica que vaya de la periferia al centro y no al
revés. Consecuentemente, la descentralizacion debera llevarse de manera cabal y
extenderse a otras actividades que hasta ahora aun son materia exclusiva de la
capital de la Republica los planes y los programas de desarrollo no deberan, jamas,
volver a ser instrumento de control politico. EI México actual reclama una vision de
conjunto en la cual su grandeza como pais, descansa en la fortaleza de sus

regiones.

La descentralizacion como proceso politico y de mayor eficiencia en el uso de los

recursos, esta en el centro de la democracia y el federalismo. Acerca las decisiones
a los ciudadanos, alienta su activa participacion en los actos de autoridad que
impactan su vida cotidiana. Y juntos, Gobierno y ciudadanos determinan mejor la

orientacion y el uso de los recursos publicos.

Asi, el federalismo mexicano, ante el nuevo milenio, debe mantenerse como un
valor estratégico que salvaguarde unidad, soberania e identidad nacional, frente a
los fendbmenos de integracion regional y las economias globales; como féormula

democratica que consolide la viabilidad soberana de la nacion a partir de una
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estrategia de desarrollo regional que potencie las capacidades locales y se traduzca

en mejores estructuras para lograr gobiernos mas cercanos a sus gobernados.

Otro rasgo esencial del federalismo, y que se deben adoptar a nivel constitucional
son los principios de solidaridad, equidad y cooperacion entre las entidades
federativas, ya que el federalismo no puede ser concebido como una disputa por la
riqueza y los recursos, ni significa fortalecer a los estados miembros, en detrimento
de la nacién. Se trata de fortalecer las partes y el todo, de consolidar al pais frente

a los retos que como nacién enfrentamos a nivel internacional.

“Una vez concluidos los puntos anteriores de la tesis denominada: MEXICO Y SU
FEDERALISMO FISCAL. SU REPERCUSION EN LAS FINANZAS PUBLICAS A
TRAVES DE LAS POTESTADES TRIBUTARIAS, procederemos a dar respuesta a

las respectivas preguntas de investigacion:

I. ¢Los presupuestos estatales y municipales hoy en dia reflejan presupuestos

deficitarios?

Si, la deuda publica de la entidades federativas y municipios ha demostrado
un crecimiento importante durante los ultimos afnos, tal como se demostré en

la investigacion.

Las entidades federativas han incrementado su deuda en los ultimos 12 afios
pasando de un monto nacional acumulado de 103,892.1 millones de pesos
con poder adquisitivo del 2008, a un monto de 347,316.9 también del 2008,
es decir un aumento del 234.4 por ciento y un crecimiento ponderado de

10.58 por ciento anual.

Por entidad federativa, se observa un incremento de mas del 100 por ciento
y hasta variaciones de 8,386 por ciento en 24 entidades, tres con incrementos

de 50 por ciento al 99.
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¢Las participaciones federales hacia los municipios y entidades federativas

son radicadas oportunamente?

Conforme al Sistema de Coordinacion Fiscal, se observa que, si se radican
de manera oportuna, dada su importancia, por la reducida disponibilidad de
fuentes de impuestos para las entidades federativas, y al bajo
aprovechamiento de las que tienen disponibles, sobre todo en el caso de los
municipios, los recursos federales transferidos, condicionados y no
condicionados, resultan indispensables para el financiamiento del gasto de
estos 6rdenes de gobierno. Ademas, no se ha observado en los ultimos afios
alguna accién llevada a la SCJN por algun incumplimiento por parte de la
SHCP a los convenios signados entre las entidades federativas y estos
ultimos.

Ahora bien, donde si se ha detectado una radicacion tardia es por parte de
las entidades federativas hacia los municipios debido a la mala organizacion
administrativa con las que cuentan las entidades federativas, por lo que se
retrasa su dispersion, ocasionando déficit presupuestario incluso antes del

cierre de sus ejercicios.

¢Las politicas del Gobierno Federal en cuanto al manejo y transparencia de
recursos hacia los estados y municipios son acordes a las politicas

federales?

Consideramos que hace falta una mayor injerencia por parte de las entidades
federativas y los municipios en cuanto a las politicas econdmicas emitidas
por la Federacién, ya que, si bien es cierto, el INDETEC, como organismo
orientador en materia de desarrollo integral de las haciendas
publicas, promueve, auxilia y apoya la elevacién del nivel técnico operativo
de los organismos encargados de la administracién de la hacienda publica

de las entidades federativas del pais y de sus municipios, no ha sido
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suficiente para otorgar mayores herramientas a las entidades federativas y
municipios a efecto de sincronizar las politicas de gobierno, ademas por ser
un organismo que depende directamente del Ejecutivo no cuenta con una
imparcialidad, es por ello que se propone dotarlo de mayor autonomia a
efecto de realizar un equilibrio ponderados entre la Federacién y los estados

federados y estos a su vez con los municipios.

Es asi, que nos permitimos probar la siguiente hipétesis denominada; “Una
distribucion adecuada de los recursos publicos federales a través de las entidades
estatales y municipales, coadyuvara a que las entidades cierres sus ejercicios

fiscales de manera oportuna”.

Es adecuado para el desarrollo nacional, crear células normativas que detonen la
funcionalidad del federalismo, es decir, potenciar que las partes integrantes de ésta,
sean el motor de desarrollo. Por ello, y como expusimos en la presente
investigacion, se definirian los recursos asignables, las reglas de operacion y los
mecanismos de evaluacion a partir del diagndstico y clasificacion de la situacién

socio-economica de cada municipio.

Por su parte, la regulacion constitucional del endeudamiento publico local tiene un
Matiz, a criterio de un servidor, politico, mas que técnico, en virtud de que los
controles de endeudamiento de alguna manera ya existian y lo que generé el

sobreendeudamiento fue la no aplicacién de los mismos.

El marco constitucional del Sistema Coordinacion Fiscal debe sustentarse de forma
explicita dentro de un capitulo especifico, donde ademas se agrupen y se
establezcan de manera mas clara las potestades tributarias de cada ente, lo anterior
a efecto para dotar de mayor autonomia a las entidades federativas y municipios,
para asi atacar de manera directa el endeudamiento y crecimiento de la deuda
publica, ademas de dotar de mayor autonomia politica, ya que si bien en el marco

legal se establecen de alguna manera bases claras para la distribucion de los
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recursos, los estados y municipios estan a expensar del acuerdo politico para su
distribucion, asi resulta adecuado su sustento legal con base en la flexibilidad que
se requiere en la materia. La modificacion tedrica del federalismo y la redistribucion
de fuentes gravables se basa en la naturaleza constitucional de la Coordinacion
Fiscal. Por lo cual se aterriza la viabilidad llevada a cabo en el proceso de desarrollo

de la investigacion cientifica de esta tesis.

Como los sefalamos en la presente investigacion, son varias las areas de
oportunidad que presenta nuestro federalismo fiscal, las cuales se expresan en su
mayoria, en areas de oportunidad del propio Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal el cual, por sus caracteristicas, cuando sufre cambios y modificaciones, estas
tienden a impactar en la forma en cdmo se dan las relaciones fiscales entre los
ambitos de gobierno, la asignacién de sus competencias y la distribucién de los

recursos fiscales.

En la atencion de estos espacios de oportunidad, si bien pueden ser multiples y
variados, es necesario que se procure favorecer a las haciendas locales y el
desarrollo regional, recuperando y optimizando los beneficios y ventajas del actual

sistema de coordinacioén y revirtiendo los efectos no deseados del mismo.

Desde la creacion del SNCF las entidades han colaborado en materia fiscal federal,
sin embargo, las atribuciones y facultades conferidas no han propiciado resultados
tan significativos en la mejora de la recaudacion, de ahi la necesidad de valorar
espacios de colaboracion que deben ser incrementados y qué tipo de incentivos
economicos deben de tener para que tengan un efecto real en el objetivo de
recaudar mas en el nivel federal y con ello mejorar los beneficios para las entidades

desde el punto de vista de participaciones recibidas e incentivos econdémicos lograd
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