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PROLOGO

Lo que te hace ganar es querer ganar y querer hacer todo lo que toca para ganar. Querer

trabajar cuando no te apetece y que la mente esté preparada para asumir las dificultades

con el fin de poder superarlas. Sin lugar a dudas, todos los que ganan tienen eso.
Rafael Nadal

Tengo la satisfaccion de prologar el presente trabajo, que tiene su origen en la tesis doc-
toral del autor, de cuya direccién fui responsable, y que mereci6 para el tribunal que la
juzg6 la maxima calificacion, y que la propuso para Premio Extraordinario. Los motivos
de la satisfaccion son rotundos y concluyentes, y se fundamentan, como voy a desarrollar
a continuacion, en la reconocida calidad del trabajo.

Conocl a Enoc Alejandro Garcia Rivera en mi primer viaje a Ciudad Victoria, en la
Universidad Auténoma de Tamaulipas (UAT), para presentar el Programa de Doctorado en
Globalizacién, Mercados Integrados y Nuevas Tecnologias, fruto del convenio firmado por
la uAT y por la Universidad de Burgos para promocionar los estudios de doctorado para los
maestros y egresados de la UAT con inquietudes cientificas. Recuerdo perfectamente la pri-
mera reunién con Enoc Alejandro, en la que nos manifesté a la comision de seleccion, inte-
grada también por la doctora Estefania Jeronimo Sanchez Beato y por el doctor José Maria
Garcia-Moreno, su claro interés por avanzar en su formacién juridica y por hacer carrera
universitaria y cientifica en el area del derecho financiero y tributario. Esta primera impre-
sion fue excelente. Enoc Alejandro tenia muy claros sus objetivos, estaba dispuesto a luchary
trabajar duro para conseguirlos, y nos demostré que conocia las dificultades intrinsecas para
formarse como investigador y como profesor universitario doctor. Hoy tenemos el resultado,
las primeras impresiones del candidato al Programa de Doctorado se han visto plenamente
ratificadas con la adquisicion del grado de Doctor, con propuesta unanime para Premio Ex-
traordinario, y que constituye una demostraciéon palpable de la madurez cientifica de su autor.

Se trata de una obra magnificamente escrita, con rigor cientifico universitario, siste-
maticamente ordenada, en la que se recogen todos los instrumentos legislativos, jurispru-
denciales y bibliograficos aplicables, y en la que se proponen, con valentia, propuestas
de modificacién legal para mejorar la suficiencia financiera de las corporaciones locales,
dentro de un marco de mejora y potenciaciéon de la corresponsabilidad tributaria de la
administracién mas proxima a los ciudadanos y los municipios.

El trabajo comienza analizando la estructura del municipio dentro de la organiza-
ci6n administrativa de México. El doctor Garcia Rivera analiza los antecedentes legales
del régimen constitucional vigente, particularmente las modificaciones de 1983 y 1999 del
articulo 115 de la Constitucion de 1917. Si bien la reforma de 1999 proporcioné al go-
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bierno municipal la facultad de iniciativa legal en materia tributaria, lo que supuso un
cierto fortalecimiento de su autonomia financiera, el autor demanda nuevas reformas
que conviertan al gobierno local en un verdadero agente dinamico para el desarrollo po-
litico, social y econémico de sus ciudadanos. El cierto miedo histérico de los gobiernos
centrales a la capacidad de los municipios para prestar servicios, en unos casos, y el inte-
rés de los mismos gobiernos por dominar las decisiones politicas, sociales y econémicas
del municipio, por otro, hace que los municipios no hayan alcanzado su plena madurez
en el ambito tributario. No puede desconocerse, sin embargo, que este desarrollo que
se propone requiere previamente delimitar con precision el marco territorial municipal
idéneo para que dicha prestacién de servicios pueda realizarse de forma 6ptima y eficaz.
El dinero publico, justamente por ser de todos, debe administrarse de forma eficiente, y
debe garantizar una prestaciéon de niveles equivalente en todo el territorio federal.

Delimitado el marco constitucional, el autor analiza de forma pormenorizada los prin-
cipios juridicos reconocidos en la Constitucion, con incidencia especial en el principio de
legalidad, que se ha llegado a considerar por la doctrina como un auténtico freno al poder
tributario de nuestros municipios al carecer éstos de dicha competencia.

Si bien desde un punto de vista formal, como el propio tribunal constitucional ha
senalado, puede reconocerse una cierta autonomia local tributaria, su desarrollo prag-
matico resulta muy cuestionable por la concurrencia y supeditacién en su ejercicio al
gobierno del estado. Para que el poder tributario de los municipios sea verdaderamente
eficiente debe tener la capacidad y la intensidad suficiente para ser instrumento de mejora
econémica y social de sus vecinos y residentes. No puede olvidarse en este punto que el go-
bierno local es el mas proximo a los ciudadanos y, por tanto, resulta exigible que cuente
con la suficiencia econémica necesaria para afrontar las demandas de sus vecinos.

En el capitulo 11 el autor analiza el desempenio del poder tributario local en su marco
competencial exclusivo, centrado en el estado de Tamaulipas y en el ayuntamiento de Vic-
toria. Y se pone de nuevo de manifiesto la distancia significativa entre la formalidad legal
de la autonomia de los municipios y la realidad de la misma; realidad que demuestra que el
poder tributario local en México sigue vinculado al gobierno subcentral, circunstancia que
dificulta que el municipio opere realmente como una instancia de gobierno. St bien el mu-
nicipio goza de la facultad de iniciativa de ley para fijar sus ingresos, carece de capacidad
para su aprobacion; capacidad, por cierto, de la que si gozan los municipios espafioles, que
dentro del marco general establecido por la Ley de Haciendas Locales pueden modificar
los elementos cuantitativos de los tributos en funcién de sus objetivos financieros. Este ejer-
cicio tributario subraya la autonomia municipal y posibilita la corresponsabilidad fiscal, lo
que a su vez permite diferenciar las distintas politicas tributarias de cada municipio segin
el grado de eficiencia en la recaudacion tributaria y en la gestion del gasto publico.

El capitulo 1v se dedica a los tributos municipales y a su valoraciéon econémica. El estu-
dio de estas figuras es la mejor forma de apreciar en toda su extension las capacidades y las
limitaciones del poder tributario municipal en México. De dicha valoraciéon se concluye
que los tributos inmobiliarios constituyen la fuente principal de los ingresos municipa-
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les propios, objetivo que expresamente se habia buscado en la reforma constitucional de
1983, seguidos por los derechos por la prestacion de servicios pablicos.

El caracter pragmatico del autor adquiere su maxima expresion en el capitulo v, de-
dicado a las propuestas de modificacion del poder tributario en México. Ese capitulo res-
ponde a la fuerza critica del autor, que no se limita al analisis legal y doctrinal de la finan-
ciacion de los municipios, sino que, fruto del conocimiento profesional del procedimiento
de gestion tributaria en México, propone con valentia modificaciones puntuales para po-
tenciar la autonomia tributaria de los municipios en su competencia exclusiva. Dentro
del marco general de las reformas que el doctor Garcia Rivera propone, debe destacarse
como medida de reforzamiento de la autonomia municipal la incorporacion de la potes-
tad reglamentaria, con la finalidad de modular, dentro de los limites fijados en la ley, los
elementos cuantitativos de los tributos. Con esta medida se reforzaria el poder tributario
local mexicano en su area tributaria exclusiva. Sin duda alguna, la incorporacién de las
medidas propuestas por el autor contribuirian significativamente a potenciar la suficiencia
y la autonomia financiero-tributaria de los municipios de México.

La valentia de los planteamientos presentados por el doctor Garcia Rivera resulta en-
comiable, por lo que debo ratificar, una vez mas, la satisfacciéon por prologar este trabajo
cientifico. El autor demuestra en este trabajo el profundo conocimiento de la normativa
juridica aplicable, el manejo adecuado de las aportaciones doctrinales en esta materia tan
compleja y difusa, y el perfecto conocimiento de la realidad de la gestion tributaria. Tene-
mos delante un estudio que ha requerido un esfuerzo considerable y una capacidad digna
de elogio, que se ha realizado, como hemos dicho, con reglas metodologicas rigurosas y
con una estructura muy acertada para entender y profundizar en los temas propuestos.

El autor nos presenta, ademas, un trabajo multidisciplinar y de derecho comparado.
Se analizan antecedentes, normativas, doctrina cientifica y jurisprudencial de derecho
constitucional, derecho tributario, derecho municipal y de derecho administrativo de los
ordenamientos de México y Espana. El autor ha conseguido demostrar, una vez mas, que
el derecho no esta constituido por compartimentos estancos, sino que es una realidad glo-
bal, en cuyo analisis y aplicaciéon han de utilizarse elementos de distintas procedencias. El
resultado final es un trabajo digno de alabanza y de pleno reconocimiento.

Quiero aprovechar también esta oportunidad para felicitar a la Universidad Auténoma
de Tamaulipas, por la apuesta que en su dia inici6 para facilitar a sus maestros y profesores
la consecucion del grado de doctor, éxito personal y colectivo que revierte de forma in-
mediata, y debidamente multiplicado, a la sociedad cientifica en su conjunto. En materia
cientifica, no puede olvidarse que la apuesta por la formacion de los profesores es la mejor
garantia para la transferencia del conocimiento a toda la sociedad. Sélo asi se podra avan-
zar en el desarrollo econémico, tecnolégico y social de todos los ciudadanos.

José Luis Pefia Alonso, Vicerrector de Economia y Relaciones
con la Empresa de la Universidad de Burgos,
Burgos, enero de 2015
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INTRODUCCION

Al igual que muchos ciudadanos de México y de América, creci dentro de un municipio;
éste, al igual que mi familia, me provey6 de los medios basicos e indispensables para de-
sarrollar diversas areas de mi vida, rtas limpias, seguras y alumbradas, agua potable al
alcance de un grifo dentro de mi casa, espacios para el establecimiento de escuelas, comer-
cios y areas de recreo, entre otros tantos servicios.

Con el paso del tiempo, comprobé que el municipio siempre ha sido considerado como
la célula social mas importante después de la familia, y ha representado a lo largo de la
historia el espacio social basico en el cual las familias han encontrado la satisfaccion de sus
necesidades primarias, aquellas que una vez cubiertas posibilitan una mejor posicion para
desarrollar el crecimiento personal y colectivo de sus miembros.

En este proceso encontré también que los diversos tipos de estados modernos que hoy en
dia predominan en el mundo occidental, particularmente en México, integraron como par-
te de su forma de gobierno a la institucién municipal, pues reconocieron en ésta su alcance
y valor gubernamental, que se fundamenta en la cercania social y politica con la poblacion.

A la par, también descubri que mi segunda casa ha padecido un sinfin de limitaciones
que no le permiten dar cumplimiento ni a los fines primarios por y para los cuales nacio,
ni a las nuevas responsabilidades gubernamentales que se le han asignado por la condiciéon
de globalizaciéon que impera en el mundo actual, lo que, por consecuencia, ha repercutido de
manera negativa en las familias que residimos en su circunscripcion territorial.

En particular, dentro de esas limitaciones denoté las relacionadas con su hacienda,
aquellas que hablan de la carencia habitual de recursos financieros que no alcanzan para
cubrir las necesidades presupuestales de su gestion. Esta circunstancia financiera atrajo
mas mi atencion, e inquietdé mi curiosidad, porque a pesar de haberse realizado diversas
adecuaciones al sistema legal mexicano para tratar de cambiar esta situacién, no han
representado un avance significativo, pues lejos de verse a un municipio autosuficiente, se
observa uno muy dependiente de los gobiernos central y subcentral.

En efecto, el saber que diversos eventos juridicos y financieros de gran envergadura se
han dirigido al campo hacendario municipal sin significar un progreso efectivo en su auto-
nomia financiera y de gobierno, inquietaron mas mi deseo de investigarlo. Y es que, ante la
importancia que representa la instancia municipal en nuestro diario acontecer como ciu-
dadanos, y para nuestro pais, como instancia de gobierno, junto con mi perfil académico y
mi vocacion investigadora, tomé la decision de explorar el tema de estudio.

Asimismo, y desde otra perspectiva que no deja de conservar una relacion con lo ex-
presado, aprecié que la eleccion del tema exhibe un irrefutable interés para mi formacion
académica, pues involucra areas del derecho que en lo personal me parecen muy atractivas
y que influyeron también en la eleccion del tema de estudio.
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Y especificamente en el area financiera y tributaria, campo legal que requirio el estudio
de conceptos generales y de figuras tributarias en particular. Tal fue el caso de los tribu-
tos municipales, las transferencias intergubernamentales, la competencia tributaria y las
facultades normativas tributarias, conceptos y figuras que sin lugar a duda contribuyen al
enriquecimiento del tema.

Conjuntamente con el estudio de derecho tributario quiero destacar las fuentes del
campo juridico que sirvieron para su realizacion: el derecho positivo, la jurisprudencia,
la doctrina y los antecedentes historicos legales, aspectos que han sido seleccionados y
aplicados de acuerdo al contenido del tema a dilucidar en su momento, y que parten de
un examen del derecho positivo, hacia un enjuiciamiento de su contenido con base en los
fallos constitucionales y opiniones doctrinales.

Este tipo de trabajos de investigacion, por su profundidad y extension, obligan no solo a
ubicarlos en el ambito del derecho donde reside el objeto de analisis, sino a extender su estu-
dio, en su proporcion, a la comparacion con otros sistemas legales, y para ello me he basado
en el sistema espanol, por ser el origen juridico-social mas proximo de la instituciéon munici-
pal mexicana; por contar con la doctrina y legislacién mas abundante sobre el tema objeto
de estudio, y por presentar opciones viables de solucion a la problematica legal tributaria
que el municipio mexicano tiene respecto a la materia de examen en esta memoria doctoral.

En concreto, en un trabajo como el que se esta planteando se abordaron los siguientes
aspectos: el poder tributario municipal, la competencia tributaria municipal, los mecanis-
mos legales que se establecen para que el municipio lo ejerza, y las figuras tributarias en
las cuales se refleja su influencia.

Ademas, como complemento necesario, por su relevancia, se contemplan referencias a
otros aspectos como: la estructura del gobierno mexicano, la actividad financiera munici-
pal, la valoracién econémica de los tributos y transferencias municipales, y los principios
tributarios y los convenios de coordinacion fiscal; aspectos que, de acuerdo a los requeri-
mientos que un trabajo académico de esta naturaleza, resulta imperativo delimitar para
llevar a cabo un andlisis profundo y con estricto rigor juridico-académico.

En primer lugar, se plantea el contexto tributario general existente del municipio en
Meéxico. Para ello, se ubica al gobierno municipal dentro del sistema gubernamental mexi-
cano, y se cuestiona la necesidad de realizar una actividad financiera que le permita cubrir
el costo de su cometido como instancia de gobierno.

Posteriormente, y como es habitual en la elaboracion de este tipo de trabajos de inves-
tigacion, por la importancia que representa para su desarrollo, se presentan y analizan los
antecedentes legales de dicho contexto. Este apartado, ademas de delimitar el panorama
historico de nuestro objeto de estudio, nos permitira conocer el escenario evolutivo del
campo tributario en el cual se desenvuelve.

Los antecedentes legales que se examinan fueron las reformas constitucionales de 1983
y 1999, que sustentaron el establecimiento de la actual competencia tributaria exclusiva del
municipio. Este examen inicial nos permite ubicar como los ambitos gubernamentales inte-
ractian en México, asi como sus respectivas responsabilidades y competencias tributarias.
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Como desarrollaremos mas adelante, el avance del estudio permitié6 comprobar que las
reformas constitucionales de 1983 y 1999 impulsaron el fortalecimiento juridico financiero
al municipio, al fijar como sus ingresos propios mas significativos el impuesto predial y los
derechos por la prestacion del servicio de agua.

Pero lo mas destacado del estudio en este apartado radicé en que se pudo determinar
la necesidad de encontrar una herramienta juridico-tributaria que vigorizase las finanzas
municipales, desde su flanco de competencia tributario exclusivo, a fin de fortalecer la au-
tosuficiencia financiera y, por tanto, de gobierno del municipio mexicano.

Determinado el escenario tributario actual sobre el que se desenvolvia el poder tributario mu-
nicipal, nos centramos en el analisis de la doctrina cientifica y judicial emitida sobre el objeto de
estudio, especificamente aquella relacionada con el establecimiento y modificacion de tributos.

Era importante abordar el estudio desde esa perspectiva, porque nos permitiria una nociéon
mas clara de su concepto, fundamento normativo y principios juridicos. Todo ello nos pro-
porcionaria una base solida sobre la cual se desmenuzaria y juzgaria de mejor forma al poder
tributario municipal y su comportamiento en el sistema econémico-publico de México.

Y asi, el estudio nos ha permitido corroborar que por sus caracteristicas el poder tri-
butario local es un instrumento juridico financiero factible para fortalecer el area hacen-
daria municipal; asimismo, hemos detectado que el efecto legal del principio de legalidad
tributaria, junto con las caracteristicas politicas del gobierno local —la falta de un ente
parlamentario en su estructura—, limita y, por ende, mengua dichas cualidades.

En ese transito indagador, y ya con un soporte juridico académico firme, se procedi6 a
estudiar y juzgar la forma en que el poder tributario municipal se desarrollaba dentro de
las areas tributarias locales. Para lograr el objetivo propuesto, se extendi6 su estudio en un
comparativo con el poder tributario de las corporaciones locales espanolas.

Se procedi6 a analizar el derecho de iniciativa de ley tributaria municipal, delimitando
su estudio a la exteriorizacion que éste presenta en uno de los tributos locales mas impor-
tantes del sistema tributario propio local, el impuesto predial.

Estos examenes fueron de gran aportacién, pues nos permitieron conocer el ejercicio
del poder tributario local por el municipio mexicano, asi como el alcance juridico real.
Pero lo mas trascendente fue que ya conocido el ejercicio competencial y su desarrollo ju-
ridico, pudimos ubicar las circunstancias legales que lo demeritaban, lo cual nos permiti6
empezar a vislumbrar posibles soluciones a adoptar en ese sistema.

En efecto, con el analisis desplegado, pudimos constatar que aunque el area tributaria
exclusiva, el poder tributario municipal, habia sido fortalecida mediante la provision de
una facultad de caracter parlamentario, todavia seguia siendo dependiente del gobierno
regional, por lo cual se considerd que se podia fortalecer otorgando a los municipios mexi-
canos una facultad que les permitiera acceder al finiquito de su poder tributario dentro de
su esfera de influencia gubernamental

A fin de complementar el panorama tributario general del municipio, se ha considerado
oportuno analizar legal y econdmicamente las figuras tributarias mas representativas de
cada una de las competencias fiscales ya reconocidas.
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Se analizan los tributos mas caracteristicos del campo tributario exclusivo del munici-
pio, como el impuesto predial, los derechos por la prestacion del agua potable, la contribu-
ci6n especial por mejoras. Igualmente se estudia el area tributaria concurrente y de forma
particular las transferencias intergubernamentales.

Para concretar mejor este analisis, hemos concentrado su estudio en uno de los 300 mu-
nicipios mas importantes de México y especialmente del estado de Tamaulipas, como lo es
el municipio de Victoria, sin dejar de apuntar su repercusion a nivel nacional para efecto
de confirmar los porcentajes obtenidos por el gobierno municipal en general.

Naturalmente, en este trabajo se recogen y desarrollan las soluciones mas convenientes
para cada una de las circunstancias negativas reveladas, de acuerdo con el estudio propio
y comparado de nuestro objeto.

En el trabajo de investigacion se proponen las medidas juridicas que deben ser adoptadas
por el Estado mexicano para resolver, a consideracion del autor, las trabas juridicas que se
oponen al correcto desempeno del poder tributario municipal mexicano, aquellas que no le
permiten fortalecer adecuadamente su poder tributario y, por tanto, sus finanzas y el actuar
gubernamental.

En dicho apartado propositivo, las soluciones se proponen considerando el referente
tributario espafiol y su adopcion al sistema juridico federal mexicano, separando las pro-
posiciones para cada competencia tributaria municipal, sin dejar de contemplarse como
una propuesta integral de fortalecimiento, en ambos casos, las propuestas son dirigidas a
ser plasmadas a través de enmiendas constitucionales.

Como resulta tradicional en los estudios de esta naturaleza, el trabajo finaliza con un
capitulo de conclusiones generales, de finalidad recapituladora y valorativa de lo que con
anterioridad se ha expuesto de forma sistematica.
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A. EL MUNICIPIO EN LA ESTRUCTURA
GUBERNAMENTAL DEL ESTADO MEXICANO

La forma de organizacion politica de México es la de un Estado federal, constituido por
estados originalmente autobnomos que supeditan el ¢jercicio de su soberania al momento
de unirse a la federacion, y el cual adopta como forma de gobierno, para lograr sus atri-
buciones, fines y facultades dentro de su territorio, un sistema democratico, republicano y
representativo.! En ambos casos, la forma de Estado y gobierno mexicanos se establece en
el articulo 40 constitucional.”

La estructura organica gubernamental del Estado mexicano se encuentra constituida
por tres entes territoriales de gobierno® que interactian entre si para llevar a cabo median-
te una distribucion constitucional de atribuciones y facultades el fin tltimo de éste: obtener
el bienestar general de la poblacién.* Estos ambitos territoriales de gobierno son:

El gobierno federal, que ejerce sus competencias sobre la totalidad del territorio na-
cional. Su fundamento legal se encuentra en el citado articulo 40 y en el articulo 90 de la
Constitucion mexicana.’ El gobierno estatal, representado por 31 entidades federativas y

"' H. Rosatti explica que por Estado se debe asumir a toda asociacion politica con intencién de permanencia
intentada por los hombres. (El origen del Estado, Rubinzal-Culzoni, Buenos Aires, 2002, p. 14); a su vez, R. Martinez
Morales describe al Estado como una estructura permanente derivada de la organizaciéon politica de una sociedad,
asentada ésta en un territorio determinado y de conformidad con un orden juridico. (Derecho Administrativo, Harla,
Meéxico, 1991, p. 39). En una federacién, menciona F. Tena Ramirez, los estados miembros pierden totalmente su
soberania exterior y ciertas facultades interiores a favor del poder central, pero conservan para su gobierno propio
las facultades no otorgadas al gobierno central. (Derecho Constitucional Mexicano, Porraa, México, 1995, p. 113). En
el mismo sentido coincide M. Gamiz Parral, al decir que un Estado federal es aquel que fue formado por varios
estados que permanecian separados antes del pacto, incluso este autor expone que el Estado mexicano se origin
de un Estado central que transmiti6 ciertas facultades a los otros estados, reservandose para ¢l las mas importan-
tes y trascendentes. (Derecho constitucional y administrativo de las entidades federativas, UNAM, México, 2003, pp. 65y 83).

2 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, del 5 de febrero de 1917: Articulo 40. Es voluntad del
pueblo mexicano constituirse en una Repiiblica representativa, democrdtica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en
lodo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida segiin los principios de esta ley fundamental.

* A. Pérez Becerril senala que “la forma de gobierno de nuestro pais, prevista en la Coonstitucion, politica-
mente auspicia la coexistencia de la federacion, de los estados federados, del Distrito Federal y de los muni-
cipios” (México fiscal. Reflextones en torno al sistema fiscal mexicano, Porraa, México, 2004, p. 25). G. Fraga expresa
que al hablar de las esteras o ambitos de gobierno se debe hablar también del concepto de competencia,
cuya nocién consiste en el poder legal de ejecutar determinados actos por éstos (Derecho administrativo, Porrua,
Meéxico, 1996, p. 267).

* Para ampliar, véase M. Moya Palencia, Temas constitucionales, UNaM, México, 1993, pp. 137-150.

® Articulo 90 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, del 5 de febrero de 1917: Articulo 90. La admi-
nastracion piblica federal serd centralizada y paraestatal conforme a la Ley Ongdnica que expida el Congreso, que distribuird los negocws del orden
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un Distrito Federal, sus competencias se ejercitan en la division territorial establecida en
el articulo 43 de la Constitucion. El gobierno municipal esta constituido por 2445 muni-
cipios de México, los cuales ejercen su competencia dentro de los territorios asignados en
las entidades federativas, de acuerdo a lo estipulado en el articulo 115 del mencionado
ordenamiento.®

Los entes territoriales de gobierno federal y estatal también poseen una composicion
basada en la division de poderes.” En su estructura se reflejan los tres poderes: Ejecutivo,
Legislativo y Judicial. EI gobierno local presenta una estructura diferente,® caracterizada
por una administracion publica, de jueces municipales y de un 6rgano colegiado cuasi-le-
gislativo, pero carente de facultades legislativas, denominado ayuntamiento.’ Esta situa-

administratwo de la federaciin que estardn a cargo de las secretarias de estado y definird las bases generales de creacion de las entidades paraestatales
 la intervencion del Ejecutivo federal en su operacion. Las leyes determinardn las relaciones entre las entidades paraestatales y el gecutivo federal, o
entre éstas y las secretarias de estadb.

5Texto del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de 5 de febrero de 1917:
Articulo 115. Los estados adoptardn, para su régimen interior; la_forma de gobierno republicano, representativo, popular; teniendo
como base de su division lerritorial y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre, conforme a las bases siguientes.
A pesar de la presencia de la institucion municipal a lo largo de la historia de México, ha sido la iltvma reforma realizada al articulo
115 constitucional, la de 1999, la que ha otorgado al municipio el cardcter de dmbito de gobierno.

7 Véase, E. Ruiz, Derecho constitucional, Editorial de Aguilar ¢ Hijos, México, 1902, pp. 188-192.

® La division de poderes tiene como finalidad la distribucion de las diferentes atribuciones, facultades y fines
que se le otorga a cada ambito territorial del gobierno mexicano. Esta doctrina fue adoptada por el Estado
mexicano de la teoria de la separacion de poderes, cuya idea radica en que el Estado, como organizacion supe-
rior de la sociedad, debe ejercer sus funciones a través de tres 6rganos o instituciones plenamente auténomos:
el Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo y el Poder Judicial, a fin de evitar la concentracion del poder en un solo
individuo y garantizar la libertad de los hombres. Esta doctrina también obedece a las ideas de integrar un
gobierno representativo de la voluntad de todos los miembros conformantes de su sociedad democrata, desde
el punto de vista de su extension territorial, y a la necesidad de dividir las tareas de gobierno entre estos pode-
res, para que cada uno sea responsable ante el pueblo que los elige del ejercicio de sus actividades especificas
encomendadas, garantizando que los mismos puedan ser vigilados y supervisados al momento de su ejercicio.

Sélo los entes territoriales de gobierno federal y estatal gozan en su estructura de los tres poderes. Asi lo establece
para éstos la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, del 5 de febrero de 1917, en sus articulos 49y 116.

9 Sobre la estructura del gobierno municipal, S. Valencia Carmona indica que se compone del ayuntamiento y
de la administraciéon pablica. Que en el caso del ayuntamiento, éste se encuentra constituido por un cuerpo co-
legiado integrado por el presidente municipal, quien lo preside, los regidores y los sindicos, miembros que duran
en su cargo por tres aflos, sin posibilidad de reelegirse para el periodo inmediato. Organizado a su vez en co-
misiones, las mas comunes son: gobernacion y reglamentos; Hacienda y patrimonio municipal; obras y servicios
publicos, con caracter totalmente deliberante y de naturaleza eminentemente democratica, en virtud de que
toma sus decisiones por el voto de la mayoria de sus miembros, (Derecho municipal, Porraa, México, 2003, p. 156).

Este cuerpo colegiado, a diferencia de sus semejantes en los gobiernos federal y estatal, no goza de facultades
legislativas. El tribunal constitucional de México asi lo precisa mediante la sentencia 5658/59, del 18 de enero
de 1966, denominada bajo el rubro: MUNICIPIOS CARECEN DE FACULTADES LEGISLATIVAS, y en la que esencialmen-
te apunta a que ningun precepto constitucional confiere facultades legislativas al gobierno municipal, puesto
que si bien es cierto que el articulo 115 constitucional concede al municipio personalidad juridica para todos
los efectos legales, de esa concesion no deriva una facultad legislativa.
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ci6on juridico-politica responde al cumplimiento estricto de los fines que inicialmente fue-
ron asignados por la Constitucién a los municipios;'® lo que no es justificacion para dejar
de atribuirles nuevas responsabilidades por parte de la federacion.!

El cumplimiento de nuevas responsabilidades encomendadas al gobierno municipal por
parte del Estado mexicano, encaminadas a ejecutar tareas dirigidas a satisfacer las nece-
sidades de la poblacién ubicada dentro de su demarcacion territorial, particularmente en
materia de servicios publicos, aunadas a la asignacién constitucional de nuevos cometidos
por parte del ambito federal, han motivado que se posibilite a los municipios la obtencién
de recursos monetarios para sufragar su financiacion.'

1" La Constitucién Politica de México, del 5 de febrero de 1917, sélo asignaba en su articulo 115, fracciones
IIT y V, responsabilidades al gobierno municipal relacionadas con los servicios publicos y el desarrollo urbano
de su comunidad.

' Este proceder por parte del Estado mexicano hacia el municipio tiene su origen en la obligacién de satisfa-
cer las nuevas necesidades que presenta la comunidad mexicana en materias como educacion, medio ambiente,
proteccién civil, deporte, turismo y economia. En Aspectos bdsicos de la descentralizacion en México, del Instituto Na-
cional para el Federalismo y Desarrollo Municipal, se sefiala que el proceso descentralizador de la federacién
hacia los municipios se puede agrupar en cuatro etapas: la primera, que inicia entre 1982 y 1988, periodo que
se considera como el primer impulso de planeacion regional y de reubicacién econémica fuera de la capital del
pais; la segunda abarca los afios de 1988 a 1994, en ésta el tema de la descentralizaciéon desaparece de la agenda
de gobierno, pero se instala una estrategia de canalizacién de fondos directos a nuevos actores; la tercera etapa,
por su parte, comprende los afos de 1995 a 2000, periodo en el que hay un giro encaminado hacia un “nuevo
federalismo” sustentado en la descentralizacion, lo cual origina un avance en la redistribucioén de competencias
y recursos entre los tres 6rdenes de gobierno, y la cuarta etapa, que tiene lugar a partir del afio 2000 a 2010,
periodo en el que, ante la alternancia en el poder presidencial, el nuevo gobierno propuso impulsar un nuevo
arreglo, subsidiario y solidario, en las relaciones intergubernamentales (SEGOB, México, 2006, pp. 29-40). En
la Guia bdsica para el fortalecimiento juridico municipal. El municipio en la legislacion federal, del Instituto Nacional para
el Federalismo y Desarrollo Municipal, (México 2004), se puede apreciar como el proceso descentralizador, del
cual ha sido parte el gobierno municipal en las Gltimas tres décadas, es fijado en los diversos ordenamientos
federales para efecto de otorgarle facultades en areas que solo le competian a la federacion; para ampliar, véase
también a E. Cabrero Mendoza, Las politicas descentralizadoras, Porraa, México, 1998, pp. 101-187.

En las dltimas reformas realizadas al articulo 73, fracciones XXV, XXIX-G, XXIX-I, XXIX-J, XXIX-K
y XXIX-L de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, del 5 de febrero de 1917, especifi-
camente se puede apreciar esa descentralizacién de atribuciones del gobierno federal al gobierno municipal.

Sobre este tema, J. M. Serna de la Garza sefiala que “la evoluciéon del federalismo mexicano corre para-
lela al desarrollo nacional. Al terminar la revolucién el nuevo régimen tenia ante si la gran tarea de crear
infraestructura para unificar al pais e impulsar su desarrollo. Al principio esta responsabilidad la asumi6 fun-
damentalmente el gobierno federal, por lo que tuvo que centralizar los recursos nacionales para cumplirla.
Progresivamente, los gobiernos de los estados fueron consolidando sus administraciones publicas y compar-
tiendo la tarea de promover el desarrollo en sus entidades [...] Las desigualdades regionales se combinan con
las desigualdades sociales en un México profundamente distinto al de la revolucién [...] El municipio aparecia
como la forma de organizacion politica mas adecuada para afrontar estos retos del presente y del futuro de
México [...] el municipio se convierte efectivamente en la base politica y administrativa de la democratizacion
y descentralizacion de la vida nacional. Hoy el gobierno federal tiene la posibilidad real de descentralizar y
redistribuir gradualmente” (“Federalismo y Regionalismo”, Memoria del VII Congreso Iberoamericano de Derecho
Constitucional, El Municipio en México, UNAM, México, 2002, p. 553).

12 Como escribe E. Flores Zavala, “el Estado tiene a su cargo la realizacion de ciertas tareas, variables en el
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Se ha incorporado al municipio una cierta actividad financiera® que, como senala L.
M. Cazorla Prieto, responde a la obtencion de ingresos para cubrir los presupuestos esta-
blecidos para el gasto publico del &mbito de gobierno respectivo.' La actividad financiera
del municipio es definida por el Instituto Nacional para el Fortalecimiento del Federalismo
y Desarrollo Municipal como aquella actividad realizada por el gobierno municipal para
obtener de los particulares y del sector publico los recursos necesarios para cumplir con
sus objetivos fundamentales.'

tiempo, pero que corresponden en cada época al pensamiento politico de la colectividad y para cuyo cum-
plimiento requiere de bienes muebles e inmuebles, servicios y, por lo mismo, dinero en efectivo” (Finanzas
pliblicas mexicanas, Porrta, México, 2004, p. 11); J. Faya Viesca, por su parte, recuerda que es obligacion del
Estado satisfacer de la mejor forma posible las necesidades sociales de servicios publicos, a fin de proveer un
orden y seguridad interior y exterior; higiene, seguro y asistencia social a su colectividad, y es esta obligaciéon
la que produce una necesidad de obtencién de dineros (Finanzas piblicas, Porrta, México, 2003, pp. 2, 3y 14).
En ese mismo contexto S. I de la Garza senala que dentro de las funciones de promocion del bien comun el
Estado debe procurar realizar aquellas actividades que conduzcan a la satistaccion de todas las necesidades
individuales y colectivas de sus ciudadanos, para ello necesita recursos que debe obtener en mayor parte de
los patrimonios de los particulares. Este origen, sigue diciendo el mismo autor, obliga a justificar en la misma
medida la realizacién de la actividad financiera relativa (Derecho financiero mexicano, Porraa, México, 2005, p. 12).

¥ R. Valdez Costa la define como “aquella relacionada con la obtencién, administracién o manejo y empleo
de los recursos monetarios indispensables para satisfacer las necesidades publicas”, (Curso de derecho tributario. t.
1, Depalma-Themis-Marcial Pons, Buenos Aires, 1996, p. 14). En la misma direccion, se refiere a la actividad
financiera la doctrina espafiola como toda actividad de obtencién de ingresos por parte del Estado para ser
empleados en forma de gastos para la consecucion de sus fines ptblicos.

* L. M. Cazorla Prieto, Derecho financiero y tributario (parte general), Aranzadi, Pamplona, 2008, p. 95.

15 Glosario de términos municipales, Secretaria de Gobernacion, México, 2000, p. 143. Asimismo, en esta actividad
econdmica se aprecian caracteristicas generales y particulares, de acuerdo con el ente territorial de gobierno
que la realiza. Las caracteristicas generales, precisadas atinadamente por S. ' De la Garza, son: monopolistica,
coactiva y sin un fin de lucro (Derecho financiero mexicano, op. cit., p. 13). Entretanto, las caracteristicas particulares
del ambito municipal son: el sujeto de esta actividad es el municipio; su actividad esta normada por leyes, regla-
mentos y disposiciones administrativas provenientes del érgano legislativo del ente federado al que correspon-
de; sus ingresos derivan fundamentalmente de las participaciones y aportaciones provenientes de la federacién
y no asi de sus ingresos propios, y la inversion principal tiene por objeto la prestacion de los servicios publicos.

Esta actividad, ademas, goza de una composicioén integrada por elementos de caracter politico, econémico,
juridico y sociologico, R. Rodriguez Lobato los describe de la siguiente manera: de tipo econémico, porque
esta actividad trata de la obtencién, administracién o manejo y empleo de recursos monetarios; de tipo po-
litico, porque forma parte de la actividad del Estado; de tipo juridico, porque en un Estado de derecho se
encuentra sometida al derecho positivo, y de tipo sociolégico, por la influencia que ejerce y los efectos que
produce sobre los diversos grupos de la sociedad. Resulta de suma importancia para el presente trabajo preci-
sar los elementos de la actividad financiera, ya que de éstos se pueden apreciar las deficiencias que disminuyen
la eficaz consecucion del objetivo principal de la actividad financiera, la obtencién de ingresos, (Derecho fiscal,
Oxford, México, 2002, p. 3).

En Meéxico es el elemento juridico relacionado con el elemento politico donde se plantean los principales
problemas en el desarrollo de una verdadera actividad financiera en el ambito municipal, R. Calvo Ortega,
destaca esa simbiosis de poderes publicos al sefialar cémo el poder tributario va unido al poder politico (Curso
de derecho financiero. Derecho tributario (parte general). Integra los Reglamentos sobre régimen sancionador y revision via admi-
nistrativa, Thomson, Navarra, 2005, p. 112).
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En el ejercicio de esta actividad financiera, el municipio procura la obtencién de ingre-
sos de los particulares y del sector publico para cumplir con los objetivos fundamentales
de bienestar a la comunidad en su ambito territorial respectivo, la administracion de esos
recursos, asi como su aplicacion y control. Nuestro estudio se centra en la obtencion de
ingresos,'® en el analisis de las competencias y facultades en el ejercicio del establecimiento
y gestion de los ingresos tributarios.'”

" N. Sanchez Gomez sefiala que “desde los tiempos mds remotos de la humanidad, la historia nos demuestra
que al instituirse el Estado como una forma superior de organizacién social, fue necesario que los subditos del
gobierno aportaran una parte de su riqueza para sufragar el gasto ptblico, para poder mantener instituciones
elementales de su razon de ser” (Los impuestos y la deuda piblica, Porraa, México, 2000, p. 67).

' F. Priego Alvarez destaca al ingreso como el instrumento donde se constituye y percibe la primera fase
de la actividad financiera, sea ésta federal, regional o local, y lo conceptualiza como el conjunto de recursos
financieros que se obtiene de las contribuciones o recursos publicos tributarios derivados de la aplicacion de
las normas fiscales (Introduccion al derecho presupuestario: naturaleza y efectos juridicos, Porrta, México, 2004, p. 214).
En el mismo sentido, A. Serra Rojas concibe al ingreso como el dinero que recibe el Estado y los demas entes
de derecho publico, por diferentes conceptos legales y virtud de su poder de imperio o autoridad (Derecho admi-
nistrativo segundo curso, Porrta, México, 2004, p. 25).
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Como se ha sefialado, en el ambito del gobierno municipal se genera la necesidad de rea-
lizar una actividad econémica que le permita obtener recursos para sufragar el coste de
su gestion gubernamental. De forma correlativa, el Estado debe establecer competencias
tributarias propias para el municipio que permitan la obtencion de financiamiento.
Ciertamente, de los preceptos constitucionales destinados a distribuir la competencia
tributaria del Estado mexicano,'® se puede apreciar, por una parte, la existencia de com-
petencias tributarias determinadas a cada uno de los ambitos territoriales de gobierno
mexicanos, propiciando como consecuencia la existencia de una exclusividad impositiva. "
Este sistema distributivo de competencias ha sido confirmado por el tribunal constitu-
cional mexicano. Las sentencias mas destacadas al respecto han sido la sentencia 1568/65,

20 de marzo de 1966, y la sentencia 15/1998, del 2 de febrero de 1998.%

'8 Las competencias tributarias s6lo pueden ser distribuidas y asignadas a los gobiernos integrantes de un
Estado mediante ley. Tal es el caso del Estado federal mexicano; para ampliar, véanse las sentencias del tribu-
nal constitucional 159/2007, del 14 de noviembre de 2007, determinada bajo el rubro de SISTEMA TRIBUTARIO.
SU DISENO SE ENCUENTRA DENTRO DEL AMBITO DE LIBRE CONFIGURACION LEGISLATIVA, RESPETANDO LAS EXIGENCIAS
CONSTITUCIONALES, y 3721780, del 17 de noviembre de 1981, determinada bajo el rubro de IMPUESTOS. SISTEMA
CONSTITUCIONAL REFERIDO A LA MATERIA FISCAL. COMPETENCIA ENTRE LA FEDERACION Y LAS ENTIDADES FEDERATI-
VAS PARA DECRETARLOS; J. Quintana Valtierra y J. Rojas Yanez senalan sobre la distribucién de competencias
tributarias que una constituciéon debe de hacer en un sistema federal como el mexicano que “el resguardo
normativo del sistema federal ha sido proverbialmente confiado a las cartas constitucionales, porque se con-
sidera que la opcién de organizacién de tipo federal reviste el caracter de decision fundamental y, por tanto,
su garantia de someterse al amparado de las normas constitucionales de una carta con caracteristicas rigidas”
(Derecho tributario mexicano, Trillas, México, 1999, p. 51).

D.Valadés y M. Carbonell nos describen las competencias tributarias en £7 Estado constitucional contempordneo.
Culturas y sistemas juridicos comparados, t.11, UNAM, México, 2006, pp. 644-649. La competencia tributaria exclusi-
va es concebida por el tribunal constitucional de México como el poder de gravar ciertos hechos imponibles
excluyendo a los demas. Concepcioén expresada en la sentencia 5433/75, del 22 de junio de 1982, determinada
bajo el rubro de PRODUCTOS DE CAPITALES, IMPUESTOS SOBRE. ARTICULO 266, FRACCION VIIL, DE LA LEY DE HACIENDA
DEL ESTADO DE MEXICO. INVADE LA ESFERA DE ATRIBUCIONES DE LA FEDERACION. Los siguientes preceptos consti-
tucionales distribuyen las titularidades fiscales de los gobiernos componentes del Estado mexicano: gobierno
federal, articulos 73, fracciones VII, IX, X y XXIX-A, 117, IV, V, VI y VII, 118, fraccién I, y 131; gobierno
estatal, articulo 124, y gobierno municipal, articulo 115, fraccién III, IV, incisos a, b y c.

% En primera instancia se encuentra la sentencia del tribunal constitucional 1568/65 del 20 de marzo de
1966, bajo el rubro de IMPUESTOS, SISTEMA CONSTITUCIONAL EN MATERIA DE, la cual sefiala que la Constitucion
general no opta por una delimitacién de la competencia federal y la estatal para establecer impuestos, sino
que sigue un sistema complejo, cuyas premisas fundamentales son las siguientes: ) concurrencia contributiva
de la federacion y los estados en la mayoria de las fuentes de ingreso (articulos 73, fracciéon VIL, y 124); b)
limitaciones a la facultad impositiva de los estados, mediante la reserva expresa y concreta de determinadas
materias a la federacion (articulo 73, fracciones X y XXIX), y ¢) restricciones expresas a la potestad tributaria
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B.I. CAMPO TRIBUTARIO EXCLUSIVO DEL MUNICIPIO

El Estado mexicano, en el afio 1983, mediante la reforma constitucional del articulo 115,
del 3 de febrero,?! establecié la competencia impositiva propia para el ambito territorial de
gobierno local,” que en la literalidad de su nueva redaccién se aprecian los campos tribu-
tarios que se le asignan al municipio para su explotacion tributaria.” Esta reforma cons-

de los estados (articulos 117, fracciones IV, V, VI y VII, y 118); en el mismo sentido se pronuncia la sentencia
del tribunal constitucional 15/1998, del 2 de febrero de 1998, denominada bajo el rubro de COMERCIO. LA
POTESTAD TRIBUTARIA EN TAL MATERIA ES CONCURRENTE CUANDO RECAE SOBRE COMERCIO EN GENERAL, Y CORRES-
PONDE EN FORMA EXCLUSIVA A LA FEDERACION CUANDO TIENE POR OBJETO EL COMERCIO EXTERIOR, POR LO QUE LAS
CONTRIBUCIONES LOCALES QUE RECAIGAN SOBRE AQUEL NO IMPLICAN UNA INVASION DE ESFERAS.

Esta apreciacion judicial que avala la existencia de competencias tributarias exclusivas y concurrentes en el
Estado mexicano tiene su origen en el método juridico empleado por el tribunal constitucional para interpretar
las competencias otorgadas dentro del sistema federal mexicano, el de la enumeracion de atribuciones, proce-
dimiento consistente en deducir del texto las prohibiciones y limitaciones de cada uno de los entes territoriales
de gobierno. Véase especialmente la sentencia 2/32, del 3 de octubre de 1932, denominada bajo el rubro
FEDERACION, cuyo argumento esencial fija: “Conforme al articulo 40 de la Constitucion, la Reptiblica Mexicana
es un Estado federal, en el que, por lo mismo, estan divididas las atribuciones del poder soberano entre la federa-
ci6n y los estados. Ahora bien, respecto a tal divisién de facultades, la teoria juridica del estado federal admite tres
métodos distintos para realizarla, los cuales consisten: el primero, en enumerar en forma tan completa como sea
posible, las atribuciones del Poder Central y las de los Estados; el segundo, en enumerar la atribuciones del Poder
Central, de manera que todas las no especificadas, competen a los estados; y el tercero, en enumerar las atribu-
ciones de los estados, haciendo que recaigan en el poder central todas las no comprendidas en esa enumeracion;
y aunque el tercero de los métodos enunciados es el mas conveniente, desde el punto de vista constitucional, o
sea aquel en que se enumeran las atribuciones o facultades de los gobiernos locales, de manera que la presuncién
exista a beneficio del poder central, en razén de que una de las consecuencias de la evolucion politica y social, es
la transformacién de las necesidades de orden local, en intereses de orden general y éstos, como es natural, deben
ser administrados por el gobierno central que es el representante del interés general, la Constituciéon nuestra
adopto, al parecer (dados los términos de su articulo 124), el segundo de los métodos enunciados”.

21 Véase al respecto a A. Septlveda Amor, “La reforma municipal mexicana”, Cuadernos del Instituto de Inves-
higaciones jfuridicas, UNAM, afio I, niimero 2, mayo-agosto de 1986, pp. 620-628, y D. Valadés, “Los limites del
constitucionalismo local”, Estudios en homenaje al doctor Héctor Fix Lamudio en sus treinta afios como investigador de las
ctencias juridicas, UNaM, México, 1998, pp. 794-802.

22 A. Rubio Aceves, destaca a estas fracciones como la base juridica de la primera ctapa de la actividad fi-
nanciera municipal (Introduccion a la hacienda piblica municipal, INDETEC, Guadalajara, 1998, pp. 327, 329 y 330).

% Texto reformado del articulo 115 de la Constituciéon Politica de México, 5 de febrero de 1917: Articulo 115.-
Los estados adoptardn, para su régimen interior; la forma de gobierno republicano, representativo, popula; teniendo como base de
su division territorial y de su organizacion politica y administrativa, el municipio libre, conforme a las bases siguientes: I11.- Los
municipios lendrdn a su cargo las funciones y servicios piblicos siguientes: a). Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamien-
to y disposicion de sus aguas residuales; b). Alumbrado piblico. ¢). Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion
final de residuos. d). Mercados y centrales de abasto. ¢). Panteones. f). Rastro. g). Calles, parques, jardines y su equipamiento;
h). Seguridad piblica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia preventiva municipal y trdnsito; e v). Los
demds que las legislaturas locales determinen segin las condiciones ternitoriales y socto-econdmicas de los municipios, asi como
su capacidad administrativa y financiera. IV Los municipios administrardn lhibremente su hacienda, la cual se formard de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan
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titucional fue consecuencia de la quicbra del federalismo centralizado que habia ejercido
el gobierno federal en las Gltimas siete décadas, sistema que se encontraba sumamente
desgastado y que hacia necesario un avance significativo al respecto.*

Después de la Revolucién mexicana y de la conformacién y promulgacion de la Consti-
tuciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en 1917, el gobierno municipal sigui6 en
su estancamiento politico, administrativo y, particularmente, financiero. Si bien el articulo
115 de la Constitucion de 1917 ya se referia a la autonomia financiera para la realizacion
de las tareas de gobierno a través de instrumentos financieros de caracter tributario, ésta
nunca se alcanzo.

En esa época los recursos fiscales que se generaban en la nacion se centralizaban en los
gobiernos federal y estatal, con un absoluto debilitamiento del poder municipal.* Esa cen-
tralizacion de recursos publicos en los afos siguientes a la Revolucién mexicana resultaba
coherente con el proceso de industrializaciéon y urbanizacién global que el pais proponia,
con renuncia expresa al fortalecimiento del municipio.

Esa etapa de formacion y consolidacion del federalismo llegd a su declive y punto
mas critico a finales de la década de los setenta. Se hacia indispensable salir de esa cri-
sis, y para ello se inicié un proceso consistente en descentralizar facultades, funciones
y recursos del nivel federal y estatal al municipal, por ser este ambito la forma de or-
ganizacién politica mas adecuada para resolver los problemas de las regiones, dada la
proximidad con los ciudadanos.?

En este marco, la reforma de 1983 pretendié proporcionar al municipio un conjunto
de poderes propios para convertirlo en un verdadero nivel de organizaciéon politica y
administrativa; no de gobierno, pero si de organizaciéon administrativa, por lo que era ne-
cesario encontrar una férmula que le garantizase los medios necesarios para cumplir con

a su_favor y, en todo caso: a). Perctbirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los estados sobre
la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division, consolidacion, traslacién y mejora, asi como las que lengan por
base el cambio de valor de los inmuebles. Los municipios podrdn celebrar convenios con el estado para que éste se haga cargo
de algunas de las funciones relacionadas con la administracion de esas contribuciones. b). Las participaciones federales, que
serdn 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 piblicos a su cargo. Las leyes federales
no limitardn la_facultad de los estados para establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y c), nt concederdn
exenctones en relacién con las mismas.

* A. Argudin Alcaraz, “La reforma municipal mexicana”, op. cit., pp. 620-628.

» E. Margain Manautou destaca esta situacién apremiante del municipio al senalar que la Constitucién
mexicana no le consignaba hasta principios de 1983 atribuciones expresas en materia tributaria, y como lo no
delegado a la federacion se entendia reservado a los estados, originaba que éstos en sus constituciones locales
distribuyeran entre ellos y sus municipios el saldo jurisdiccional que dejaba el gobierno federal, dando como
consecuencia que los estados se apropiaran de las pocas fuentes econémicas que les dejaba la federacion, o
bien, les dejasen fuentes de ingresos irrisorias. (Introduccion al estudio del derecho tributario mexicano, Porrta, México,

2004, pp. 269 y 270).

%'S. Valencia Carmona desarrolla en su obra Derecho municipal, op. cit., pp. 55 y 146, el régimen juridico de los
servicios que los municipios deben prestar a los ciudadanos.
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las funciones asignadas, posibilitando su desarrollo y, sobre todo, asegurando el ejercicio
real de su autonomia.

El efecto de la reforma fue establecer los tributos sobre los que los municipios obten-
drian recursos econémicos propios para la realizacién de su gestion de gobierno y admi-
nistraciéon.” Nos concentraremos en el estudio de esta reforma constitucional, no sélo
porque establecié el marco impositivo vigente local en nuestro pais, sino porque impulsé la
siguiente reforma constitucional en materia tributaria, la encaminada a darle continuidad
y complementacion al espiritu de esta primera, la de 1999.%

7 No obstante, como mencionan V. Mufioz, y M. Acuifia Borbolla, la Constitucién de 1917, en su articulo
115, proclamé la autonomia municipal como principio politico, econdémico y administrativo, no preciso las
fuentes de ingreso y contribuciones que debian ser establecidas a su favor para que se hiciera realidad, por lo
que la iniciativa de reforma de 1983 reconocia la necesidad de establecer con certeza las fuentes primarias
propias de municipio, de manera tal que los ingresos municipales estuvieran reconocidos plenamente en la
Constitucion, a fin de alcanzar el espiritu constitucional para el municipio, (Nuestra Constitucion. Historia y valores
de una nacién, Secretaria de Gobernacién, México, 2001, p. 274).

% Ambas reformas han tenido como finalidad otorgar mayor autonomia financiera al municipio, inter-
pretandose esta autonomia como un principio de suficiencia de ingresos, principios que no se encuentran
establecidos en la Constitucién de México. Sin embargo, han sido reconocidos por el tribunal constitucional;
y es que de la interpretaciéon que hace éste del principio de autonomia municipal establecido en el articulo
115, sentencia 5/2004, del 8 de junio, determinada bajo el epigrafe de RECURSOS FEDERALES A LOS MUNICIPIOS.
CONFORME AL PRINCIPIO DE INTEGRIDAD DE SUS RECURSOS ECONOMICOS, LA ENTREGA EXTEMPORANEA GENERA IN-
TERESES, se aprecia como se garantiza al gobierno municipal los recursos econdémicos necesarios para cumplir
con sus responsabilidades constitucionales.

Efectivamente, en la sentencia del tribunal constitucional 5/2004, del 8 de junio de 2004, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion hace una interpretacion del articulo 115 estableciendo a la autonomia de los
entes locales en tres nociones: politica, administrativa y financiera, concretando a esta Gltima de facto con la
obtencién de los recursos necesarios para realizar sus responsabilidades constitucionales. La doctrina legal
en México también relaciona al principio de municipio libre, que la Constitucién mexicana establece en
su articulo 115, con el sentido legal del concepto de autonomia. C. Quintana Roldan sefiala que “hemos
reiterado que las bases estructurales del municipio en nuestro pais, se encuentran contenidas en el articulo
115 de la Ley Suprema de la Unién. Dicho precepto en su texto jamas utiliza el término de autonomia, sin
embargo, habla del municipio libre, que enfocado desde una perspectiva de nuestra historia, contiene pre-
cisamente el sentido que la doctrina atribuye al concepto de autonomia” (Derecho municipal, Porraa, México,
2003, p. 195).

La doctrina e interpretacion judicial espafiola, por su parte, concuerda con las anteriores interpretaciones
judiciales y doctrinales mexicanas, al relacionar el principio de autonomia en su version financiera con el
principio de suficiencia; sobre el tema, véase V. Ruiz Almendral, quien sefiala que “la autonomia financiera
constituye el principio estructural basico de los estados descentralizados. Asi, la premisa de la que parten todos
los estudios de descentralizacion fiscal es que un reparto de materias debe ir seguido de un reparto de medios
financieros, tanto en la vertiente de los ingresos (posibilidad de obtenerlos), como en la de gasto (posibilidad
de decidir sobre su asignacion). Este serfa el contenido, generalmente aceptado, del concepto de autonomia
financiera, donde destaca su intima conexién con el principio de autonomia politica” (Impuestos cedidos y corres-
ponsabilidad fiscal, Valencia, 2004, pp. 53 y 54; en esa misma linea J. A. Chamorro y Zarza, La gestion integrada
del sistema tributario en el estado descentralizado espaiiol, Thomson, Navarra, 2003, p. 46, y C. M. Sanchez Galiana,
La fiscalidad inmobiliaria en la hacienda municipal, op. cit., p. 17; para ampliar véanse las sentencias del tribunal
constitucional espaiiol 109/1998, del 21 de mayo, y 48/2004, del 25 de marzo.
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B.II. REFORMA DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL DE 1983

Entre los argumentos expuestos por los legisladores de la LI Legislatura que impulsaron la
reforma constitucional del articulo 115 de 1983, se destaca que el municipio es la instancia
de mayor contacto directo con la ciudadania y constituye la unidad basica de la organi-
zacion politica y social. Estas consideraciones movieron la voluntad politica para aban-
donar el modelo centralista configurado hasta ese entonces y propiciar el establecimiento
de nuevas bases legales entre los gobiernos federal, estatal y municipal, con la finalidad de
promover un desarrollo integral y un mejor servicio a la comunidad.

Basicamente, el espiritu de la reforma de 1983 era insertar la accién municipal en el
contexto nacional, rompiendo con ello los modelos centralistas precedentes. Se considero6
necesario fortalecer la instancia municipal a través de la determinacién de fuentes tribu-
tarias propias, que le permitieran abarcar la financiaciéon de los servicios ptblicos que el
municipio tenia encomendados.”

Si bien la reforma citada contribuyé de modo significativo al fortalecimiento munici-
pal, el conceder al municipio mexicano un sistema tributario propio no tuvo el impacto
econbmico, politico y social que se buscaba, por las razones que se analizan en el presente
estudio académico.”

En Espana, la Constitucion del 31 de octubre 1978 consagra en sus articulos 137 y 142 tanto el principio de
autonomia como el de suficiencia, que si bien se establecen de forma independiente, claramente estan interre-
lacionados. Esa separacion en el texto constitucional ha sido resultado de la insuficiencia financiera crénica
padecida a lo largo de la historia de la hacienda municipal espafiola, y del compromiso adquirido en la Carta
Europea de la Autonomia Local, la cual una vez firmada por el estado espaiol el 15 de octubre de 1985, le
obligaba, en su articulo 9 numeral 1y 2, a establecer en sus ordenamientos legales —Constitucién y Ley— los
principios que garanticen la consolidacion de sus entes locales, entre éstos el derecho de tener recursos propios
suficientes.

# Para ampliar sobre el tema, véase J. Gémez Torruco, Federalismo y municipalismo, en nuevo derecho constitucional
mexicano, Porraa, México, 1983, p. 194; M. Acosta Romero, Desarrollo de la administracién local en nuevo derecho
constitucional mexicano, Porrta, México, 1983, p. 267, y E. J. Osornio Corres, Aspectos juridicos de la administracion
financiera en México, UNam, México, 1992, p. 186.

% A fin de apreciar el contexto de esta reforma, y antes de comparar los textos reformados del citado articulo
115 constitucional del 29 de diciembre de 1982, conviene recordar los argumentos vertidos en las considera-
ciones del dictamen de la Camara de Diputados de la LI Legislatura, el 28 de diciembre de 1982, en el que
se senalaba: “El municipio libre es, sin duda alguna, la célula social, politica y econémica que a través de
nuestra historia ha sido baluarte de costumbres y adalid del cambio; en todos y cada uno de los municipios
que integran la Republica Mexicana hay una parte de la historia nacional [...] Los ayuntamientos sostienen un
contacto directo con la ciudadania, normalmente mayor que el que ejercen otras autoridades a nivel estatal y
federal y por ello, son quienes aportan experiencias recientes que sirven de fundamento de la actividad politica
informada y consciente [...] La realidad ha desfasado la accién municipal por lo que ahora habra de recorrer
un largo camino para convertir en verdad operativa el postulado constitucional que define al municipio como
la unidad basica de nuestra organizacion politica y social, incorporandose en las mejores condiciones posibles
ala lucha por el desarrollo integral de la Nacién |[...] Expresada la voluntad politica de abandonar los modelos
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Hasta la reforma de 1983, el gobierno municipal no contaba con asignacién expresa de
ingresos tributarios, aunque se reconocia una suficiencia general de medios para atender
sus necesidades. Como se aprecia de la lectura de la fraccion II de ese articulo constitucio-
nal, el gobierno municipal tenia solo la “libertad” para administrar su hacienda conforma-
da por las contribuciones® que las legislaturas de los estados establecieran.

centralistas que pudieran haberse configurado en diversos 6rdenes y de fincar las bases reales del desarrollo
integral, mal podria soslayarse la necesidad de fortalecer la instancia municipal y la estatal, a cuyo efecto nece-
sariamente la federacion debe, en todo momento, con pleno respeto a sus autonomias, revisar la propia y previo
consenso ya expresado en la consulta popular, proponer nuevas reglas de convivencia que hara posible servir
mejor a la comunidad, principio y fin de la actividad gubernamental [...] El dictamen elaborado por el H. Se-
nado de la Republica, modificé la iniciativa presidencial en los términos expresados en dicho documento, aten-
diendo a razonamientos que esta Comision estima validos y por ende los hace propios, y habida cuenta de que
a esta Camara de Diputados presentaron con antelacién iniciativas de los congresos de los estados [...] asi como
una iniciativa de los miembros del partido revolucionario institucional ante la LI Legislatura para determinar
los conceptos de ingreso que conforman la hacienda municipal, estas comisiones estiman que dichas iniciativas
encuentran su desahogo en el dictamen que hoy se emite [...] La determinacion de los impuestos cuya recau-
dacién beneficiara al municipio, asi como de ciertos derechos, no hace limitativos los renglones de ingresos y
sl permite inicialmente, conocer con certeza las fuentes primarias propias ¢ intocables del haber municipal”.

31 R. Rodriguez Lobato define la contribucién como un concepto genérico que engloba a todo lo que
auxilia a sufragar los gastos del Estado, dividiéndolas en contribuciones forzosas y contribuciones volunta-
rias, son forzosas aquellas que fija la ley a cargo de los particulares que se adecuen a la hipdtesis normativa
prevista en la misma ley. Son voluntarias las contribuciones que derivan ya sea de un acuerdo de voluntades
entre el particular y el Estado o de una declaracién unilateral de voluntad por parte del primero. Dentro
de las obligadas, se encuentran los tributos, que engloban a los impuestos, los derechos o tasas, y contribu-
ciones especiales, modalidades producto del ejercicio del poder tributario (Derecho fiscal, op. cit., pp. 5y 6).
El Codigo Fiscal de la Federacion, del 31 de diciembre de 1981, segundo ordenamiento tributario en impor-
tancia después de la Constitucion, sefala en su articulo 2° que las contribuciones se clasifican en impuestos,
aportaciones de seguridad social, y contribuciones de mejoras y derechos, definiéndolas de la siguiente ma-
nera: “Articulo 2.1. 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 senaladas en las fracciones II, IIT y IV de este Articulo; II. Aportaciones de seguridad social son las
contribuciones establecidas en la ley a cargo de personas que son sustituidas por el Estado en el cumplimiento
de obligaciones fijadas por la ley en materia de seguridad social, o a las personas que se beneficien en forma
especial por servicios de seguridad social proporcionados por el mismo Estado; III. Contribuciones de mejoras,
son las establecidas en la ley a cargo de las personas fisicas y morales que se beneficien de manera directa por
obras publicas; IV. Derechos son las contribuciones establecidas en la ley por el uso o aprovechamiento de los
bienes del dominio puablico de la nacién, asi como por recibir servicios que presta el Estado en sus funciones
de derecho publico, excepto cuando se presten por organismos descentralizados u 6rganos desconcentrados,
cuando en este Gltimo caso se trate de contraprestaciones que no se encuentren previstas en la Ley Federal de
Derechos. También son derechos las contribuciones a cargo de los organismos ptblicos descentralizados por
prestar servicios exclusivos del Estado”. La expresion de contribucion que se le da en México a los impuestos,
derechos o tasas, contribuciones especiales y aportaciones de seguridad social, subraya I. Cardenas Elizon-
do, deriva del mismo texto de la Constitucién mexicana del 5 de febrero de 1917, y de la clasificaciéon que
realiza el Cédigo Fiscal de la Federacion, el cual afirma validamente, para fines doctrinarios, que equivale
al término de “tributo” (Introduccion al estudio del derecho fiscal, Porrta, México, 1992, p. 208). H. Brisefio
Sierra sefnala que “los ingresos juridicamente identificados por la posibilidad de su percepciéon coactiva y
su origen econémico en la produccién privada recibe denominaciones que suelen considerarse sinénimas:
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En definitiva, el gobierno municipal administraba su hacienda pero la regulacion tri-
butaria descansaba en el Poder Legislativo del gobierno estatal respectivo, el cual podia
asignar ingresos de recaudacion significativos o solo ingresos fiscales simbolicos, como
realmente acontecié. La situacion juridica descrita desembocé en una presencia nula de
Jacto y de wure, ya que los municipios carecieron de un sistema tributario municipal por la
falta de conceptos tributarios propios asignados por la Constitucion.

Como senald S. Valencia Carmona, “pese a los buenos propésitos de los constituyentes, la
féormula hacendaria original que aprobaron confiné al municipio mexicano a las fuentes de
ingreso de mas bajo rendimiento, en virtud de que las legislaturas locales, que tenian la Gltima
palabra en cuanto a su autonomia financiera, otorgaron usualmente los recursos minimos para
atender sus necesidades, conduciendo aquella institucién a una seria postracion econdémica”.*

Esta débil posicion del ente territorial de gobierno municipal en materia tributaria se
refleja, entre otras, en la sentencia del tribunal constitucional de México, del 17 de no-
viembre de 1920, que subraya que el precepto 115 constitucional otorga a las legislaturas
de los estados la determinacion de los tributos de la hacienda municipal.*

En la misma direccion, la sentencia de fecha 19 de marzo de 1972 reitera el criterio
sustentado por el tribunal constitucional mexicano durante las seis décadas anteriores,
que se fundamenta en la exclusividad de las legislaturas para determinar los tributos del
gobierno municipal, por una parte, y por otra, el criterio que fijaba que los municipios no
pueden establecer tributos a su arbitrio.

En este sentido, la sentencia del tribunal constitucional 152/72, del 19 de marzo de
1972, determinada bajo el rubro IMPUESTOS MUNICIPALES. NO LOS PUEDEN ESTABLECER LOS
MUNICIPIOS DEL ESTADO DE MEXICO, SINO LA LEGISLATURA LOCAL, manifiesta basicamente
que el articulo 115 constitucional concede autonomia a los municipios para administrar
libremente su hacienda, pero esa libertad no significa que puedan a su arbitrio estable-
cerlos, pues de acuerdo al precepto constitucional en cita esa facultad esta conferida a las
legislaturas de la entidad federativa respectiva.

contribuciones, impuestos, arbitrio, subsidio, tasa, precio y tributo” (Derecho procesal fiscal, Cardenas Editor y
Distribuidor, México, 1975, p. 17).

32'S. Valencia Carmona, Derecho municipal, op. cit., p. 220.

¥ Fl tenor literal de la sentencia del tribunal constitucional de México, del 17 de noviembre de 1920, de-
terminada bajo el rubro HACIENDA DE LOS MUNICIPIOS, ¢s el siguiente: “Aun cuando la fraccion II del articulo
115 de la Constitucion, dispone que corresponde a la Legislatura de los estados la facultad de sefialar los impuestos
de que debe formarse la hacienda municipal, esto debe entenderse respecto de aquellas entidades que han
entrado al régimen constitucional, pero en los lugares en que no se ha constituido el poder publico con arreglo
a la Constitucion, existe la imposibilidad material que impide la realizacién de ese precepto, y estando los go-
bernadores provisionales obligados a procurar, ante todo, la existencia de los municipios, tienen necesidad de
senalar los impuestos necesarios para ello”. Otra sentencia del tribunal constitucional, del 8 de julio de 1938,
menciona el poder de los municipios para administrar sus ingresos pero sélo eso, ya que el poder de estable-
cerlos correspondia a las legislaturas del ente federado respectivo, véase sentencia del tribunal constitucional
3977/36, del 8 de julio de 1938, determinada bajo el rubro CONTRATOS SOBRE CONTRIBUCIONES, CELEBRADOS
POR LOS MUNICIPIOS.
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Con la reforma operada en 1983, tanto la realizada a la fraccién tercera, dirigida a
introducir la obligaciéon de los ayuntamientos de prestar los servicios publicos, facultando-
los a percibir ingresos fiscales por concepto de derechos, como la realizada a la fraccion
cuarta, encaminada a facultar al gobierno municipal a administrar su hacienda, de con-
formidad con las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establecieran sobre
su recién designado sistema tributario, el Estado mexicano promovié el fortalecimiento
financiero municipal.**

Las consecuencias juridicas en el entorno nacional a raiz de la reforma de 1983
fueron diversas; se confirmo la propiedad inmobiliaria como campo tributario propio
del ambito municipal y se delimitaron los servicios publicos, actividad que derivé en
ingresos a favor del municipio por concepto de tributos de la especie de derechos o
tasas.” Cabe senalar que esta altima consecuencia legal tributaria origin6 una disputa
entre los gobiernos estatales y municipales por su prestacién, manejo y administracion,
situacion que motivo en parte la reforma de 1999, a la cual posteriormente nos refe-
riremos.

Las sentencias del tribunal constitucional 3090/86, de fecha 30 de septiembre de 1986,
y 2571990, de fecha 28 de noviembre de 1990, ejemplifican claramente lo relativo a la pro-
piedad inmobiliaria como competencia tributaria del gobierno municipal.*® Por su parte,
las sentencias del tribunal constitucional 51/96, de fecha 5 de septiembre de 1997,y 2/98,

3 M. de la Madrid Hurtado, Ochenta afios de vida constitucional en México, UNaM/Cédmara de Diputados. LVIII
Legislatura, estudios doctrinales, nim. 194, México, 1986, pp. 221-233.

% Véase D. Valadés y M. Carbonell, £/ Estado constitucional contempordneo. Culturas y sistemas juridicos comparados, t. 11, UNAM, op.
cit., pp. 327-335.

% Sefiala la sentencia del tribunal constitucional 3090/86, del 30 de septiembre de 1986, determinada bajo el rubro AR-
TICULO 115, FRACCION IV, INCISO C), DE LA CONSTITUGION FEDERAL, EL PLANTEAMIENTO DE VIOLACION AL, NO IMPLICA EL
POSIBLE EJERCICIO POR PARTE DE LA AUTORIDAD ESTATAL DE ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES PRIVATIVAS DE LA FEDERACION Y,
EN CONSECUENCIA, NO SE SURTE LA COMPETENCIA DEL PLENO: “El articulo 115 constitucional, en su fraccion 1V, inciso
c), no consagra una facultad privativa de la Federacion al sefialar que los bienes inmuebles de ésta no podran
ser gravados con impuestos locales, sino que tal declaracion viene a constituir el limite de la atribucién que
tienen las legislaturas de los estados y autoridades municipales para establecer y recaudar, respectivamente, los
impuestos que afecten los inmuebles ubicados dentro de sus jurisdicciones; luego entonces, de ningiin modo
puede considerarse que la posible inobservancia de la exencion prevista en el articulo 115, fraccion 1V, inciso
c), de la Constitucién federal, se traduzca en el ejercicio, por parte de la autoridad estatal, de una atribucién
reservada a la federacion, pues como se dijo, ni siquiera dicha disposicion contempla una verdadera facultad
a favor de aquélla, sino que Gnicamente delimita el campo de aplicacion de las leyes fiscales locales dirigidas a
gravar la propiedad inmobiliaria”.

En ese mismo sentido senala la sentencia del tribunal constitucional 25/1990, del 28 de noviembre de 1990,
determinada bajo el rubro ACTIVO DE LAS EMPRESAS, IMPUESTO AL. LA LEY RELATIVA, AL DETERMINAR SU OBJETO,
NO VIOLA EL ARTICULO 115, FRACCION 1V, CONSTITUCIONAL: “Es cierto que, de conformidad con las reformas
constitucionales de tres de febrero de mil novecientos ochenta y tres al articulo 115, fracciéon 1V, se establecio
que los ingresos provenientes de contribuciones que las legislaturas estatales impusieran sobre la propiedad
inmobiliaria serian para los municipios...”
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del 19 de noviembre de 1998, resultan determinantes en el establecimiento de derechos
por prestacion de servicios.”

A pesar de las indefiniciones e imprecisiones competenciales en materia tributaria de la re-
forma de 1983, su importancia radicé en la fijacién del marco tributario general del ambito
territorial del gobierno local, puesto que por medio de ésta se establecieron los ingresos
fiscales que al dia de hoy siguen siendo los mas representativos para el gobierno municipal,
el impuesto predial y los derechos por la prestacion de servicios de agua potable y drenaje.

Es decir, este marco tributario, independientemente de su rendimiento econémico, su-
puso un gran paso hacia la autonomia financiera del municipio en México, pues en ella se
establecieron los objetos gravables conformantes del sistema tributario municipal, en con-
creto, por la propiedad inmobiliaria y por la prestacion de servicios ptblicos a su cargo.*®

%7 Las sentencias del tribunal constitucional 51/96, del 5 de septiembre de 1997, y 2/98, del 20 de octubre
de 1998, establecidas bajo los rubros CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. FACULTAD DEL MUNICIPIO PARA PRESTAR
EL SERVICIO DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO CON EL CONCURSO DEL ESTADO, EN TERMINOS DEL ARTICULO 115,
FRACCION I, CONSTITUCIONAL. DEBEN RECABARSE PRUEBAS QUE DEMUESTREN LA CAPACIDAD DE LOS DIFERENTES NI-
VELES DE GOBIERNO PARA SU PRESTACION. Y CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. EL REGLAMENTO DE TRANSITO Y
TRANSPORTE DEL MUNICIPIO DE OAXACA DE JUAREZ INVADE LA ESFERA COMPETENCIAL DEL ESTADO DE OAXACA, EN LA
PARTE QUE REGLAMENTA EL TRANSPORTE, respectivamente argumentan esencialmente, en el caso de la primera:
“El articulo 115, fracciéon 111, de la Constitucion Federal establece al efecto que los municipios, con el concurso
de los estados cuando asi fuere necesario y lo determinen las leyes, tendran a su cargo, entre otros, el servicio de
agua potable y alcantarillado; por tanto, esta disposicion revela la posibilidad de una actuacién individualizada
por parte del municipio o conjunta entre éste y el Estado [...]”; sin desviarse de la anterior la sentencia del tri-
bunal constitucional 2/98 argument6: “De conformidad con la interpretaciéon gramatical y genético-teleologica
del articulo 115, fracciéon III, de la Constitucion federal, la facultad de prestar los servicios pablicos que en el
mismo se sefialan corresponde a los municipios vy, s6lo cuando fuere necesario y asi lo determinen las leyes, se
podra establecer la concurrencia del Estado en dichas materias...”

% R. Robles Martinez sefiala que en la competencia material fiscal local asignada por la Constitucién mexi-
cana se observan dos areas tributarias importantes; la primera es la relacionada con la propiedad inmobiliaria,
de la cual se crean los tributos por concepto de impuestos mas destacados econdémicamente, el impuesto
predial y el impuesto sobre adquisicion de inmuebles, tributos locales caracteristicos del gobierno local. En
concreto, los hechos imponibles originados de este campo fiscal son: /. la propiedad; 2. la posesion; 3. el frac-
cionamiento; 4 la division; J. la consolidacién; 6. la traslaciéon o transmisién de dominio, y 7. el cambio de
valor de bienes inmuebles. La segunda area tributaria es la relacionada con la prestacion de los servicios publi-
cos; de esta area deriva también un tributo sumamente destacado en las finanzas locales, pero por concepto de
derecho, el derecho por el servicio de agua potable y alcantarillado. Los hechos imponibles derivados de este
campo tributario son: I. el servicio de agua potable; 2. el servicio por alcantarillado y drenaje; 3. por el servicio
de alumbrado publico; 4. por el servicio de rastros, y J. por la prestacion del servicio de mercados y centrales de
abasto (El municipio, Porrta, México, 2004, p. 274). Reitera lo anterior A. E. Cruz Covarrubias, al senalar que
el municipio mexicano, de acuerdo con la Constitucién politica de México, tiene derecho a recibir ingresos
sobre la propiedad inmobiliaria y los servicios pablicos (Federalismo fiscal mexicano, Porrta, México, 2004, p. 96).
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B.III. REFORMA DEL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL DE 1999

La dltima reforma del articulo 115 constitucional se realizé el 23 de diciembre de 1999
por la Camara de Diputados, y al igual que la reforma de 1983, result6 trascendente para
el gobierno municipal por lo que a su aspecto tributario se refiere, ya que ademas del
reconocimiento al municipio como ente territorial de gobierno® precis6, por una parte,
su competencia tributaria exclusiva en materia de impuestos inmobiliarios y derechos, y
establecio, por otra, una mejor condicion juridica para ejercer su poder tributario e incidir
sobre el proceso legislativo que las legislaturas de los gobiernos estatales realizaban sobre
hechos imponibles de su competencia fiscal exclusiva.*

Con esta reforma se pretendia evitar las disputas entre los gobiernos municipales y esta-
tales por la gestion y administracion de los servicios publicos de su competencia tributaria,
y potenciar el poder tributario de los municipios sobre los hechos imponibles de su compe-
tencia. Se buscaba, en definitiva, dar continuidad al espiritu de la reforma de 1983, la cual
se habia considerado insuficiente para alcanzar el fin planteado: introducir en el contexto
nacional la accién municipal mediante su fortalecimiento financiero.*!

%9'S. Valencia Carmona, El municipio en México y en el mundo. Primer congreso de derecho municipal, op. cit., pp. 36-55.

%0 Para profundizar, véase L. Raigosa, Ensayos juridicos en memoria de José Maria Cajica Camacho, vol. 11, Cajica,

Puebla, 2002, pp. 697-703.

' Ambas finalidades se reflejan claramente en el dictamen emitido por el Congreso de la Federacion, LI Legis-
latura, de fecha 25 de junio de 1999, para la reforma constitucional del articulo 115, y que se cita a continuaciéon
en su parte conducente: “8. La reforma al articulo 115 que entré en vigor en 1984, fue importante en tanto que
implanté no solo la libertad que el municipio tiene para la administraciéon de su patrimonio, sino proporcionaba
también los elementos minimos con que deberia contar la hacienda municipal. La reforma también precisé cudles
serian los servicios publicos que corresponde prestar al municipio, en forma exclusiva o coordinadamente con los
estados, con lo cual se alej6 a la institucién municipal de las frecuentes intromisiones que los gobiernos estatales
realizaron en otros municipios [...] /4. De igual manera, es practica frecuente que se diriman entre los municipios,
estados y la federacién disputas por territorios, por el manejo y administracion de los servicios publicos, por la
realizacion de obras publicas de caracter local, por la gestion en la seguridad publica, asi como por la competencia
tributaria. 76. El conjunto de reformas y modificaciones propuestas, a juicio de las comisiones dictaminadoras,
son susceptibles de agruparse en tres grandes vertientes que, de aprobarse el presente dictamen, daran sentido y
congruencia a los propésitos de fortalecimiento del municipio mexicano que animaron a todas las iniciativas. Estas
son: b) Mayor precisiéon y ampliacion de las funciones y servicios pablicos que tendran a su cargo los municipios.
La fraccion 1T del articulo en cuestién, ha sido uno de los avances mas importantes dados en la reforma de 1983.
Sin embargo, con el transcurrir del tiempo y en vista de la experiencia vivida por todos los 6rdenes de gobierno
ante esa innovacion mayor de dicha reforma, se considera que la propuesta de la H. Colegisladora, representa un
avance significativo para ampliar en lo que considera conducente frente a dicha experiencia; dar mayor precisiéon y
modernizar la terminologia, y también vincular estos conceptos con otros preceptos constitucionales recientemente
introducidos. Asi entonces, observamos en la nueva redaccion propuesta en los incisos a), b), g) y h) que se avanza
en el sentido planteado anteriormente |...] ¢) Mayor conceptualizacion de la capacidad de gobierno del municipio.
Como se aprecia en el texto propuesto, en el primer parrafo de la fraccion I, se ofrecen dos planteamientos signifi-
cativos, ya que por un lado se define que cada municipio sera ‘gobernado’ por un ayuntamiento, que no como en el
texto vigente, ‘administrado’. Esta modificacion representa un avance que permite asentar con claridad en el orde-
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Las deficiencias advertidas se concretaban principalmente en la falta de precision en las
funciones de los servicios publicos que el gobierno municipal tenia a su cargo, y en la falta
de conceptualizacion de la capacidad de gobierno como parte de la estructura guberna-
mental del Estado mexicano; situaciones que, como se ha precisado, originaba frecuentes
disputas entre el gobierno estatal con el gobierno municipal.

Asi se puede apreciar en diversas sentencias del tribunal constitucional de México, pro-
nunciadas durante la época previa a la reforma de 1999, la rigidez y la indefinicién impe-
rantes en el ambiente juridico-tributario municipal.

Las sentencias del tribunal constitucional 51/96, del 5 de septiembre de 1997,y 02/98,
del 19 de noviembre de 1998, ejemplifican las controversias por una constante intromision
en la competencia de los servicios publicos que legitimamente le correspondian a la ins-
tancia municipal por parte de los gobiernos federal y estatal. * Por su parte, las sentencias
385794, del 1° de abril de 1997,y 2/95, del 13 de mayo de 1997,* reflejan la nula condi-
ci6én juridica municipal para incidir en su competencia tributaria propia.**

namiento constitucional, la funcién del ayuntamiento en el municipio como orden gubernamental. [...] Asimismo
en la fraccion IV, destacadamente en los Gltimos cuatro parrafos, se logra establecer mejores condiciones juridicas
para que los municipios puedan incidir en la potestad tributaria de los estados, en aquellos rubros que la propia
Clonstitucion y la ley les otorga. En todo caso, se sostiene el principio federalista de que las legislaturas estatales sean
definitorias para mantener la conduccién de la potestad tributaria, que corresponde a las entidades federativas...”

2 Sentencias del tribunal constitucional 51/96 y 02/98, op. cit.

* Fija la sentencia del tribunal constitucional 385/94, del 1° de abril de 1997, determinada bajo el rubro: IMPUESTO
PREDIAL. SON INCONSTITUCIONALES LAS LEYES QUE FACULTAN A LAS AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS A ACTUALIZAR, POR
MEDIO DE TABLAS DE VALORES CATASTRALES, LA BASE GRAVABLE DEL TRIBUTO (LEGISLACION DEL ESTADO DE SINALOA): “el
hecho de que el articulo 50 de la ley de ingresos permita actualizar las tablas de valores catastrales que toca elaborar
a la Junta Central de Catastro, a la Junta Regional de Catastro y al director general de Catastro, provoca que las
autoridades administrativas, con posterioridad al establecimiento del impuesto, intervengan en la determinacién de
la base en tanto que pueden modificar los valores catastrales de los inmuebles. En esas condiciones, si a la entrada
en vigor o con posterioridad al establecimiento del impuesto, las autoridades administrativas tienen la posibilidad
de actualizar el valor catastral, que constituye la base del tributo, es evidente que uno de los elementos esenciales del
impuesto no queda determinado en la ley”. Por su parte la sentencia del tribunal constitucional 2/95, del 13 de mayo
de 1997, determinada bajo el rubro CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LIBRE ADMINISTRACION HACENDARIA MUNICIPAL.
NO LA AFECTA EL ARTICULO 7° DE LA LEY QUE CREA LAS JUNTAS DE MEJORAMIENTO MORAL, GIVICO Y MATERIAL EN EL ESTADO
DE NUEVO LEON, subraya: “Conforme con lo dispuesto en el articulo 115, fraccién IV, primer parrafo, e inciso c), ter-
cer parrafo, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 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 [...] Porsu parte, el articulo 7° de la Ley que crea las Juntas
de mejoramiento moral, civico y material en el estado de Nuevo Ledn, prevé tres supuestos que les permiten obtener
recursos econdmicos para el cumplimiento de sus fines: [...] y ¢) los que les correspondan de acuerdo con la Ley
de ingresos de los municipios del Estado. Del examen de este tltimo numeral se concluye que no se afecta la libre
administracién econémica de los municipios del estado de Nuevo Leén, ya que conforme |...] del tercer supuesto,
tampoco se invade la autonomia municipal, pues no es el precepto en cita el que establece la percepcion y destino de
los recursos municipales, ya que esto es materia de la ley de ingresos municipal, como lo sefiala el propio numeral,
por lo que es ésta la que, en todo caso, prevé la percepcion y destino de ciertos ingresos para las juntas de mérito”.

* Los siguientes argumentos vertidos en las consideraciones del dictamen de la Cdmara de Diputados de la
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De las reformas realizadas al texto constitucional del articulo 115 en 1999, interesa
resaltar la potenciacion de competencia fiscal del municipio y de su capacidad para inter-
venir en el ejercicio de su poder tributario.*

En la nueva redaccion del articulo 115 resultan destacables especificamente las adicio-
nes realizadas a sus fracciones tercera y cuarta. En efecto, en la fraccion tercera se otorga la
calidad de competencia exclusiva a las materias descritas en sus incisos, lo que consecuen-
temente puso fin a las disputas entre los gobiernos municipales y estatales por la gestion y
administracion de los servicios publicos,* y en la fraccién cuarta se le atribuye al municipio
la facultad para modificar sus tributos, aunque sea de manera parcial, por medio de su
iniciativa de ley*’” de ingresos ante las legislaturas locales.

LVI Legislatura, del 17 de junio de 1999, nos postbilitan distinguir atn mas la perspectiva de esta reforma:
“Esta Comision esta de acuerdo con los autores de las iniciativas que se dictaminan, en la necesidad de refor-
mar el articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para propiciar el fortaleci-
miento del municipio en México. [...] Municipios con mayor libertad y autonomia seran fuentes de creativi-
dad y de nuevas iniciativas [...] De ahi que esta comision dictaminadora procure las siguientes caracteristicas
en el presente dictamen: reconocimiento y protecciéon del ambito exclusivo municipal, precision juridica |...]
Esta comision, considera que es conveniente incluir nuevas disposiciones al articulo 115 constitucional. Asi
todas las iniciativas analizadas coinciden en que el municipio sea el eje del desarrollo nacional. Ya que a través
de la consolidacion del municipio se lograra el impulso al desarrollo regional y urbano en concordancia con los
objetivos del crecimiento econémico |[...] Es procedente reformar la fraccién I en su primer parrafo, con la inten-
ci6n de reconocer expresamente el caracter del municipio como un ambito de gobierno. Para ello, es necesario
sustituir en ese parrafo el término ‘administrar’ por el de ‘gobernar’ [...] Una de las reformas mas importantes
que se introducen en el presente decreto es, sin duda, el referente a la fraccion III que contiene un catalogo
de competencias exclusivas. Este aspecto esta planteado en las iniciativas en estudio, por lo cual, la comisién
que suscribe estima procedente eliminar el concurso de los estados en las funciones y servicios establecidos en
la nueva fraccion III, para que queden con dicho doble caracter (funcién y servicio publico), las materias des-
critas en los incisos correspondientes en calidad de competencias municipales exclusivas [...] La fraccion IV
es de reformarse, atentos a las motivaciones expresadas en las iniciativas en estudio [...] Se agrega un nuevo
parrafo tercero recorriendo el actual al cuarto, con el objeto de garantizar leyes de ingresos municipales en las
que anualmente las legislaturas estatales fijen las tasas, cuotas y tarifas a propuesta del ayuntamiento interesado
y respecto de las contribuciones de mejoras, impuestos y derechos”.

® P. Torres Estrada, La autonomia municipal y su garantia constitucional directa de proteccion. Estudio comparado de los
supuestos espafiol y mexicano, UNAM, México, 2005, pp. 93-98.

® Sentencia del tribunal constitucional 25/98, del 23 de marzo de 2000, decretada bajo el rubro TRANSITO.
ES UN SERVICIO PUBLICO QUE EL ART{CULO 115 DE LA CONSTITUCION RESERVA A LOS MUNICIPIOS, POR LO QUE SI AL-
GUNO LLEGA A CELEBRAR UN CONVENIO CON EL GOBIERNO DEL ESTADO PARA QUE ESTE LO PRESTE EN EL LUGAR EN EL
QUE RESIDE, EL MUNICIPIO, EN TODO MOMENTO, PUEDE REIVINDICAR SUS FACULTADES, PUES UN CONVENIO NO PUEDE
PREVALECER INDEFINIDAMENTE FRENTE A LA CONSTITUCION, menciona que el articulo 115 de la Constitucion re-
serva a los municipios las atribuciones para prestar el servicio publico, y en caso de que un municipio celebra
un convenio con el gobierno del estado para que éste lo preste en el lugar en el que reside, el mismo no puede
prevalecer indefinidamente frente a la disposicién constitucional, ya que el municipio en cualquier momento
puede reivindicar las facultades que se le reconocen en la Constitucion y solicitar al gobierno del estado que le
reintegre la prestacion de un servicio publico estipulado dentro la fraccion III del citado articulo 115.

7 La iniciativa de ley es concebida por I. Burgoa como la facultad de presentar propuestas de ley o de decretos
ante cualquier 6rgano legislativo, facultad que siempre se ha estimado de colaboracion legislativa del Ejecutivo
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La nueva situacion legal-tributaria resultd plenamente confirmada por las sentencias
del tribunal constitucional emitidas durante los tltimos afios. Especialmente por las sen-
tencias 25/98, del 23 de marzo de 2000, la cual ratific6 la competencia fiscal exclusiva del
municipio en materia de servicios publicos,” y la 409/2003, del 22 de enero de 2004, la
que a su vez sefala la participacion activa que el gobierno municipal debe tener en el ejer-
cicio de su poder tributario sobre los ingresos que afectan directamente a sus finanzas.*

Con las reformas realizadas en la fraccion tercera y cuarta del articulo 115 constitu-
cional en 1999, se busco actualizar los conceptos ya precisados en 1983, destacando los
servicios publicos como competencia exclusiva de los municipios y no concurrente, como
lo interpretaban el gobierno federal y los gobiernos estatales.

Con la reforma de 1999 se proporcioné al gobierno municipal la facultad de iniciativa
en materia tributaria para proponer a los 6rganos legislativos federados, en forma indi-
vidual, los elementos valorativos para el cobro de sus contribuciones fiscales.”” Por consi-

para con los érganos encargados de su expedicion. Lo anterior se encuentra justificado, ya que este poder
por su diaria y constante actividad gubernativa, esta en contacto con la realidad que le permite conocer los
problemas y necesidades que se debe afrontar, es decir, es el mas capacitado para proponer las medidas legales
que estime adecuadas a efecto de resolverlas y satisfacerlas. (Diccionario de derecho constitucional, garantias y amparo,
Porraa, México, 2005, p. 238).

* La sentencia del tribunal constitucional 25/98, del 23 de marzo de 2000, decretada bajo el rubro TRAN-
SITO. ES UN SERVICIO PUBLICO QUE EL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION RESERVA A LOS MUNICIPIOS, POR LO QUE
SI ALGUNO LLEGA A CELEBRAR UN CONVENIO CON EL GOBIERNO DEL ESTADO PARA QUE ESTE LO PRESTE EN EL LUGAR
EN EL QUE RESIDE, EL MUNICIPIO, EN TODO MOMENTO, PUEDE REIVINDICAR SUS FACULTADES, PUES UN CONVENIO NO
PUEDE PREVALECER INDEFINIDAMENTE FRENTE A LA CONSTITUCION, sefala que el articulo 115 de la Coonstitucién
reserva a los municipios las atribuciones para prestar el servicio ptblico, y en caso de que un municipio celebre
un convenio con el gobierno del estado para que éste lo preste en el lugar en el que reside dicho convenio no
puede prevalecer indefinidamente frente a la disposicion constitucional, ya que el municipio en cualquier mo-
mento puede reivindicar las facultades que se le reconocen en la Coonstitucion y solicitar al gobierno del estado
que le reintegre la prestaciéon de un servicio publico estipulado dentro la fraccion III del citado articulo 115.

* Por su parte, la sentencia constitucional 409/2003, del 22 de enero de 2004, determinada bajo el rubro
IMPUESTO PREDIAL. LAS REFORMAS AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL, PUBLICADAS EL VEINTITRES DE DICIEMBRE
DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y NUEVE, NO DEJAN AL ARBITRIO DE LOS MUNICIPIOS Y DE LAS LEGISLATURAS LO-
CALES DETERMINAR SI ADECUAN O NO LAS TASAS APLICABLES, SI YA SE MODIFICARON LOS VALORES CATASTRALES
UNITARIOS (LEGISLACION DEL ESTADO DE NUEVO LEON), destaca que del estudio de la exposicién de motivos de
las reformas al articulo 115 constitucional, publicadas el 23 de 1999, se desprende que las innovaciones al
numeral citado, en su fraccion IV, obedecieron a la finalidad del legislador de que los municipios participa-
ran activamente en el ejercicio de las potestades tributarias que directamente afectan sus finanzas, como lo
son las relativas al impuesto sobre la propiedad inmobiliaria, a través del sistema de fijacién de cuotas, tarifas
y valores unitarios de suelo y construcciones, lo que se justifica no sélo en virtud de la autonomia municipal,
sino también porque los ayuntamientos tienen un conocimiento mas cercano de las circunstancias de sus
contribuyentes, lo cual permite garantizar el respeto a los principios de proporcionalidad y equidad.

% V. Munoz y M. Acuna Borbolla sefialan que “con estos criterios generales, las reformas y adiciones al
articulo 115 constitucional, promulgadas en el Diario Oficial de la Federacion el 23 de diciembre de 1999, estan
dirigidas a fortalecer las capacidades de gobierno de los ayuntamientos, ampliando sus facultades y atribu-
ciones en varios ambitos de su competencia |[...] Otra novedad interesante es la incorporaciéon de la garantia



B. COMPETENCIA TRIBUTARIA MUNICIPAL

guiente, podemos sostener que la reforma de 1999, al igual que la de 1983, han sido de
gran trascendencia para el area tributaria municipal, pues han fortalecido su autonomia y
su suficiencia financiera.

Asi, el tribunal constitucional de México, en su sentencia 19/2001 del 18 de marzo de
2003, bajo el rubro: BIENES INMUEBLES DEL MUNICIPIO. CUALQUIER NORMA QUE SUJETE A LA
APROBACION DE LA LEGISLATURA LOCAL SU DISPOSICION, DEBE DECLARARSE INCONSTITUCIONAL
(INTERPRETACION DEL ARTICULO 115, FRACCION 11, INCISO B), DE LA CONSTITUCION FEDERAL,
ADICIONADO POR REFORMA PUBLICADA EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION EL 23 DE DI-
CIEMBRE DE 1999) proporciona una vision del alcance juridico-financiero y del alcance de
las reformas de 1983 y 1999; basta remitirse al extracto de ésta para apreciar lo expuesto:

El desarrollo legislativo ¢ historico del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, revela que el municipio libre es la base sobre la cual se construye la sociedad
nacional, como lo demuestran los diversos documentos que integran los procesos legislativos
de sus reformas, tales como la municipal de 1983, la judicial de 1994 y la municipal de 1999,
siendo esta ultima donde destaca la voluntad del érgano reformador en pro de la consolidacion
de su autonomia, pues lo libera de algunas injerencias de los gobiernos estatales y lo configura
expresamente como un tercer nivel de gobierno, mas que como una entidad de indole adminis-
trativa, con un ambito de gobierno y competencias propias y exclusivas, todo lo cual conlleva a
determinar que la interpretacion del texto actual del articulo 115 debe hacer palpable y posible
el fortalecimiento municipal, para asi dar eficacia material y formal al municipio libre.

a los municipios para participar en el establecimiento de cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras o de las tablas de valores unitarios de suclo (valor de la propiedad), mismas que
pondran a consideracion de las legislaturas locales para su aprobacion” (Nuestra Constitucion. Historia y valores de
una nacion, op. cit., p. 276).
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C. CONSIDERACIONES CONCLUSIVAS

Existen dentro del Estado mexicano tres esteras competenciales en el ambito tribu-
tario: una federal, una estatal y otra municipal, en las cuales converge un sistema
impreciso y complejo de asignacion, que carece de reglas especificas que delimiten
eficientemente las facultades tributarias de cada una de esas esferas gubernamentales,
lo que ha llevado al gobierno federal, con el aval del tribunal constitucional, a inter-
pretarlo a su favor y de manera centralista.

El gobierno federal del Estado mexicano ha realizado reformas constitucionales dirigi-
das a descentralizar hacia el gobierno municipal las funciones y fines que le correspon-
dian inicialmente; sin embargo, no le ha proporcionado los instrumentos juridico-fi-
nancieros adecuados y suficientes que permitan al municipio responder a las nuevas
responsabilidades asignadas por el Estado mexicano a través de la Constitucion.

Las tltimas reformas del articulo 115 constitucional de 1983 y 1999 han proveido a la
instancia municipal de una competencia tributaria exclusiva y de un estatus juridico
que le faculta a incidir en los elementos constitutivos de los tributos de su competencia,
pero éstas, aun asi, no han sido suficientes para fortalecerla financieramente, lo que le
impide convertirse en promotor real de su propio desarrollo politico, social y econémi-
co, como se ha pretendido.
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A. PODER TRIBUTARIO LOCAL

Como se preciso al inicio de este trabajo académico, el objeto de la investigacién esta
centrado en el estudio del poder tributario local, particularmente en el establecimiento de
tributos en las competencias tributarias exclusiva y concurrente municipal, lo que hace ne-
cesario el estudio general del mismo para comprenderle e identificarle, en su caso, alguna
circunstancia legal que acote su ejercicio al momento de ejercerse para establecer tributos
dentro de las areas competenciales en referencia.

En este capitulo nos abocaremos a exponer las diversas concepciones del poder tri-
butario en la doctrina mexicana, a indicar su fundamento normativo y a desarrollar los
principales principios juridicos que lo limitan, enfatizandolo en el contexto tributario local.

Debe anotarse que a la par de la extension que se haga del poder tributario local mexi-
cano, ¢ste se relacionara, en su medida, con el poder tributario local espafiol, ya que el
comparativo favorece una exploracion juridica mas amplia, como se apunto al inicio de
este trabajo académico.

El concepto doctrinal que en México se le ha conferido al poder tributario® se ha vincu-
lado a la facultad juridica de los entes territoriales de gobierno para imponer a los particu-
lares la obligacion de aportar una parte de su riqueza para el ejercicio de las competencias
que se le han encomendado para satisfacer las necesidades colectivas de la poblacion.

Asi, R. J. Fernandez Martinez sefiala que “el poder tributario es la facultad del Estado
para imponer a sus ciudadanos la obligacién de aportar parte de su riqueza para el cum-
plimiento de sus atribuciones”;’ R. Rodriguez Lobato, por su parte, se refiere al poder
tributario como aquel poder juridico del Estado para establecer contribuciones forzadas y
destinarlas a expensar los gastos ptblicos.”

Para D. Mabarak Cerecedo, “el poder tributario es el conjunto de atribuciones que tie-
ne un 6rgano publico para imponer, determinar, liquidar y cobrar tributos”.”*

Como ha apuntado N. Sanchez Gémez, todos los enfoques conducen a la misma defi-
nicion, la consistente en fijar al poder tributario como el medio utilizado por el Estado, en
uso de su caracter de autoridad, para obtener recursos que sufraguen el gasto ptablico.”

1 El concepto se ha centrado particularmente en los ambitos federal y estatal. Puede verse al respecto S. F. de
la Garza, quien sefiala como ejemplos del poder tributario originario solamente a la federacion y a los estados
de la Republica, Derecho financiero mexicano, op. cit., p. 209.

2 R. J. Fernandez Martinez, Derecho fiscal, McGraw-Hill, México, 2004, p. 92.
»* R. Rodriguez Lobato, Derecho fiscal, op. cit., p. 6.
' D. Mabarak Cerecedo, Derecho financiero piiblico, op. cit., p. 155

» N. Sanchez Gomez, Derecho fiscal mexicano, op. cit., p. 91.
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El tribunal constitucional mexicano, en la direccion de las anteriores definiciones doctri-
nales, interpreta el poder tributario en su sentencia constitucional 121/54, del 27 de agosto
de 1954, como el poder que autoriza a los entes territoriales de gobierno para gravar, den-
tro de sus competencias tributarias, los hechos imponibles asignados por ley para tal fin.”®

En una sentencia posterior, la 79/98, del 31 de agosto de 1998, el tribunal constitu-
cional define al poder tributario como el poder publico que la federaciéon o las entidades
federativas emplean a través de su érgano legislativo, para determinar los objetos de los
tributos que serviran de base para obtener de los gobernados los recursos monetarios que
contribuyan al gasto puablico.”

Por su parte, R. Castaneda Ortega declara la existencia de dos etapas complementarias
en la asignacion a los niveles de gobierno de un Estado el poder tributario; una distribuido-
ra de las titularidades tributarias y otra otorgante de los poderes tributarios a ser ejercidos
sobre cada una de esas figuras tributarias, entre ellos, el facultativo para establecer o mo-
dificar tributos.”®

La doctrina espafnola concibe de manera muy semejante al poder tributario. Asi, L.
M. Cazorla Prieto lo considera como una facultad propia de determinados 6érganos re-
presentativos de los entes publicos en virtud de la cual pueden, a través de los cauces
normativos oportunos, establecer tributos como un medio nutrir el gasto y para financiar
sus actividades.”

El citado autor ofrece las siguientes notas caracteristicas del poder tributario: intransmi-
sible, irrenunciable, abstracto, constitucional, territorial y limitado. El poder tributario es
intransmisible e irrenunciable porque no puede ser delegado o abdicado por sus titulares;
abstracto porque su existencia no implica supremacia sobre una persona o situaciéon par-
ticular, sino simplemente constituye una posibilidad de actuaciéon de ciertos entes ptblicos
no alusivos a personas o situaciones en particular; por su parte, la remision de su funda-
mento en la Constitucion espafola le vuelve constitucional; mientras que su eficacia a un
determinado espacio territorial lo reviste de territorial; por tltimo, el autor menciona que
este poder se encuentra acotado tanto juridica como econémicamente, lo que le otorga la
caracteristica de limitado.®

% Sentencia constitucional 121/54, del 27 de agosto de 1954, determinada bajo el rubro de IMPUESTOS, Fa-
CULTAD DE LOS ESTADOS EN MATERIA DE.

%7 Sentencia constitucional 79/98, de fecha 31 de agosto de 1998, determinada bajo el rubro de CONTRIBU-
CIONES. LA POTESTAD PARA DETERMINAR SU OBJETO NO SE RIGE POR EL PRINCIPIO DE GENERALIDAD, SINO POR EL DE
CAPACIDAD CONTRIBUTIVA.

% R. Castafieda Ortega, Andlisis tedrico de la asignacion de polestades tributarias, INDETEC, México, 2004, p. 11.
% L. M. Cazorla Prieto, Derecho financiero y tributario (parte general), op. cit., p. 72.
5 Ibid., pp. 73 y 74.
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Sin separarse de la concepcion juridica anterior, J. E. Varona Alabern se refiere al poder
tributario como el poder entendido exclusivamente como impositivo, esto es, con la capa-
cidad para establecer y exigir impuesto y no cualquier tipo de tributo.”!

En el mismo sentido, M. A. Collado Yurritia alude al poder tributario como la potestad
para establecer, aplicar y recaudar tributos, y destaca: “el poder tributario engloba una
amplia gama de atribuciones que comprenden tanto la potestad normativa necesaria para
la creacion del tributo y la configuracion de sus elementos esenciales, a fin de que en un
momento posterior éste pueda traducirse en un ingreso para el ente puablico correspon-
diente, asi como la aplicacion practica del mismo”.%

En la doctrina juridico-tributaria mexicana, se destacan las siguientes caracteristicas del
poder tributario: constitucional, connatural al Estado, ejercida por el poder Legislativo e
impositiva.

Estas particularidades del poder tributario, como escribe L. H. Delgadillo Gutiérrez,
aluden, en el caso de la primera caracteristica, cuando el poder tributario es declarado por
la norma suprema, esta circunstancia lo cobija de una naturaleza constitucional; al emanar
su fuerza de la soberania del Estado, lo implica como connatural a éste, y al ser el 6rgano le-
gislativo el facultado para imponer las contribuciones respectivas, se reviste de impositivo.®

Existe también la clasificacién que se le ha dado al poder tributario, aquella que habla
de originario y derivado. Originario cuando el poder tributario deriva originariamente de
la Constitucion, es decir, que no se recibe de ninguna otra entidad sino de la Constitucion64
y delegado, cuando el poder tributario de la entidad politica que lo ostenta lo obtiene de
otra entidad politica que lo posee de manera originaria, es decir, no lo obtiene directamen-
te de la ley suprema sino de otra entidad politica.”

De lo expuesto se puede afirmar que el poder tributario es un poder publico de vital
importancia para los entes territoriales de gobierno, pues su esencia radica en la facultad
para establecer o modificar tributos de su competencia tributaria, a fin de obtener, por
medio de éstos, los recursos para financiar la gestion puablica asignada.®

En definitiva, el poder tributario permite al ente territorial de gobierno al que se en-
cuentra asignado, crear nuevos tributos con base en el catalogo de titularidades tributarias
asignadas constitucionalmente, y modificar la estructura y elementos de los tributos ya
determinados, todo ello con el objeto de financiar su gasto publico.

o J. E. Varona Alabern, 2J aflos de financiacion autonémica, op. cit., p. 157.

%2 M. A. Collado Yurritia, et.al., Derecho tributario (parte general), op. cit., p. 104.

% L. H. Delgadillo Gutiérrez, Principios de derecho tributario, Limusa, México, 2004, p. 40.
oS, F de la Garza, Derecho financiero mexicano, op. cit., p. 209.

9 Ibid., p. 209.

% Para ampliar atin mas sobre el tema, véase Sainz de Bujanda, Notas de derecho financiero, t. 1, vol. 2 y 3,
Universidad de Madrid, Madrid, 1974, pp. 1-3, y M. Valdez Villarreal, Principios constitucionales que regulan las
contribuciones, en estudios de derecho publico contempordneo, UNAM, México, 1972, p. 331.
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A.I. FUNDAMENTO NORMATIVO DEL PODER TRIBUTARIO LOCAL MEXICANO

El fundamento legal del poder tributario local en México se encuentra establecido en di-
versos articulos de su Constitucion Politica, del 5 de febrero de 1917. El primero de ellos,
y el mas importante, es el articulo 31, fraccién IV, en el que se recoge la obligacién de los
mexicanos de contribuir a los gastos publicos del municipio.®” Articulo 31. Son obligaciones de
los mexicanos: IV, Contribuir para los gastos publicos, ast de la federacion, como del Distrito Federal o del
estado y municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

De esta obligacion contributiva prevista en el texto del articulo 31, fraccién IV, se dedu-
ce la facultad de los gobiernos locales de obtener de la riqueza de los ciudadanos residentes
en su circunscripeion territorial

los recursos econémicos necesarios para cubrir el importe de su gestion gubernamen-
tal, el denominado gasto publico.

Son estos alcances juridico-tributarios los que han hecho al articulo 31 el precepto ba-
sico del poder publico tributario en México. E. Flores Zavala sefiala al respecto que del
contenido de este articulo se desprende, por una parte, la obligaciéon de contribuir para
todo mexicano vy, por otra, el reconocimiento de las entidades que tienen derecho a perci-
bir tributos, la federacion, el estado y el municipio.*

R. J. Fernandez Martinez indica que el poder tributario que tienen la federacion, los
estados y los municipios nace de la propia constitucion federal, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 31, fraccion IV.®

La segunda disposiciéon constitucional regulatoria del poder tributario local, derivado
del contexto regulatorio del citado articulo 31, la encontramos en el articulo 115, fraccién
IV, incisos a) y ¢), y pentltimo parrafo. Dicho precepto senala la forma de ejercer el poder
tributario asignado por el Estado mexicano al gobierno municipal.”

% M. A. Nava Rodriguez y A. A. Saiz Zorrilla mencionan que la fracciéon IV del articulo 31 de la Constitucién
mexicana, ademas de consagrar los principios juridicos para tributar, establece la exigencia de contribuir a los
gastos publicos (Andlisis de la metodologia, para la interpretacion e integracion de la ley tributaria, Plazay Valdés, México,
2010, p. 137); en ese mismo sentido, O. Curiel Villasenor senala que el articulo 31 constitucional establece la
obligacién de contribuir y la forma que se concreta es a través del pago de tributos (Principios tributarios, funda-
menlos constituctonales de la obligacidn fiscal expuestos en forma diddctica, Calidad en Informacién, México, 2004, p. 33;
véase también A. Michelli Gian, Curso de derecho tributario, Editorial de Derecho Financiero, Madrid, 1975, p. 42).

5 E. Flores Zavala, Finanzas piblicas mexicanas, op. cit., p. 221; véase también M. de Juano, Curso de finanzas y
derecho tributario, Molachino, Rosario, 1969, pp. 229 y 230, y A. Burato, Manual de finanzas piblicas, Ediciones
Macchi, Buenos Aires, 1967, p. 100.

9 R. J. Fernandez Martinez, Derecho fiscal, op. cit., p. 72.

0 Articulo 115, fraccién IV, incisos a) y ¢), y pendltimo pérrafo de la Constitucién de México, del 5 de febrero
de 1917: Articulo 115. Los estados adoptardn, para su régimen interior; la_forma de gobierno republicano, representativo, popular;
lenaendo como base de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre, conforme a las bases
sigutentes: 1V Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formard de los rendimientos de los bienes que les
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Este dispositivo, ademas de ser el conductor legal especificado para el gobierno munici-
pal, en lo que a la distribucion del poder tributario se refiere, regula las bases de la forma
en que el gobierno municipal lo ejercerd, lo cual lo convierte en el segundo fundamento
constitucional en importancia para el poder tributario del municipio.

Ademas, una diversidad de preceptos estatales sirven de igual forma como base legal
del poder tributario local. Por ejemplo, el municipio de Victoria, perteneciente a la entidad
federativa de Tamaulipas, tiene como fundamento local de su poder tributario los articulos
133 de la Constitucion Politica del Estado, del 27 de enero de 1921, y el articulo 93 del
Codigo Municipal, del 2 de febrero de 1984.

Estos articulos de orden local, son sin excusa, cenidos a lo esencialmente estipulado en
los articulos 31 y 115 de la Constitucion federal mexicana, del 5 de febrero de 1917. Asi, el
articulo 133 de la constitucion local de Tamaulipas se encuentra redactado de forma casi
idéntica al articulo 115 federal:

Articulo 133. Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formard de los rendimientos de
los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos que la legislatura establezca a su
Javor, y en todo caso: 1. Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezea la legislatura
sobre la propredad inmobiliaria, de su fraccionamiento, dwisién, consolidacion, traslacion y mejora, asi como las
que lengan por base el cambio de valor de los inmuebles [...]. III. Los ingresos derivados de la prestacion de ser-
victos piiblicos a su cargo [...]. Los ayuntamientos, en el dmbito de su competencia, propondrdn a la legislatura
las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios
de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

La legislatura aprobard las leyes de ingresos de los Municipios.

Por su parte, el articulo 93 de la misma constituciéon de Tamaulipas sefiala: Articulo 93.
Los municipos del estado de Tamaulipas percibirdn los ingresos, cuyos aspectos sustantivos se regulan en
esta ley, y de acuerdo con las tasas y tarifas que sefiala la ley de ingresos municipal.

Son esta serie de dispositivos normativos de los ordenamientos constitucionales federal
y local los que dentro del sistema legislativo mexicano fundamentan el poder tributario
local, pues de ellos emana su origen y la forma de ser ¢jercido por el ambito de gobierno
municipal.”!

pertenezcan, ast como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezean a su favor, y en todo caso: a) Percibirdn
las contribuctones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento,
dwision, consolidacion, traslacion y mejora asi como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles. ¢) Los ingresos
derwados de la prestacion de servicios piblicos a su cargo /... J. Los ayuntamientos, en el dmbito de su compelencia, propondrin a las
legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios
de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

' M. Sanchez Herndndez seniala que “con relacién a la cuarta de las manifestaciones de la potestad tribu-
taria del estado, o sea, el poder tributario municipal tenemos lo siguiente: el apoyo legal de su existencia lo
encontramos en el articulo 115, fracciéon IV, de la Constitucién Politica Federal” (Derecho tributario, t. 1, Cardenas
Velazco Editores, México, 2002, p. 122).
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De forma paralela, en Espana, el fundamento juridico del poder tributario se aprecia
en el articulo 133 de la constitucién espaiiola del 27 de diciembre de 1978,7 precepto que
dispensa a cada ente territorial de gobierno la facultad de establecer tributos.”

En el Estado espaiiol la base legal se encuentra en el articulo 133.2, desarrollado
en particular para los entes locales espafioles, entre los articulos 4.2 de la ley 58/2003,
general tributaria, del 17 de diciembre;”* el articulo 22.2 incisos ¢ y d de la ley 7/1985,
reguladora de las bases del régimen local, del 2 de abril,” y los articulos 15 y 16 del
texto refundido de la ley 2/2004, reguladora de las haciendas locales, del 5 de marzo.”

7 Texto del articulo 133 de la Constitucién espafiola, del 27 de diciembre: Articulo 133. 1. La polestad originaria
para establecer los tributos corresponde exclusiwamente al Estado, mediante ley. 2. Las comunidades auténomas.y las corporaciones locales
podran establecer y exigir tribulos, de acuerdo con la Constitucion y las leyes.

7 R. Calvo Ortega sefiala que “los preceptos constitucionales de atribucion originaria de estos poderes son
multiples. El articulo 133 dispone: La potestad originaria para establecer los tributos corresponde exclusiwamente al Fstado
mediante ley y las comunidades auténomas y las corporaciones locales podran establecer y exigir tributos de acuerdo con la consti-
tuctén y las leyes. El articulo 140 establece la autonomia de los municipios, lo que implica la atribucién implicita
de poder tributario, y el articulo 142 considera a los tributos propios de las haciendas locales como elemento
principal de su financiacién. No hace falta decir que el tributo propio es la expresiéon mas adecuada del poder
tributario de un ente ptblico”, Curso de derecho financiero. Derecho tributario (parte general), integra los reglamentos sobre
régimen sancionador y revision en via administratia, op. cit., p. 113.

™ Articulo 4 de la ley 58/2003, general tributaria, del 17 de diciembre: “Articulo 4. Potestad tributaria. 2.
Las comunidades auténomas y las entidades locales podran establecer y exigir tributos, de acuerdo con la
Clonstitucién y las leyes”.

7 Ley 7/1985, reguladora de las bases del régimen local, del 2 de abril: “Articulo 22. 1. El pleno integrado
por todos los concejales, es presidido por el alcalde. 2. Corresponden, en todo caso, al pleno las siguientes
atribuciones: e) la determinacion de los recursos propios de caracter tributariol...]”

76 Articulos 15 y 16 del texto refundido de la ley 2/2004, reguladora de las haciendas locales, del 5 de
marzo: “Articulo 15. Ordenanzas fiscales. 1. Salvo en los supuestos previstos en el articulo 59.1 de esta
ley, las entidades locales deberan acordar la imposicion y supresion de sus tributos propios, y aprobar las
correspondientes ordenanzas fiscales reguladoras de éstos. 2. Respecto de los impuestos previstos en el ar-
ticulo 59.1, los ayuntamientos que decidan hacer uso de las facultades que les confiere esta ley en orden a
la fijacién de los elementos necesarios para la determinacién de las respectivas cuotas tributarias, deberan
acordar el ejercicio de tales facultades, y aprobar las oportunas ordenanzas fiscales. Articulo 16. Contenido
de las ordenanzas fiscales 1. Las ordenanzas fiscales a que se refiere el apartado 1 del articulo anterior con-
tendran, al menos: La determinacién del hecho imponible, sujeto pasivo, responsables, exenciones, reduc-
ciones y bonificaciones, base imponible y liquidable, tipo de gravamen o cuota tributaria, periodo impositivo
y devengo. Los regimenes de declaracién y de ingreso. Las fechas de su aprobacién y del comienzo de su
aplicacién. Asimismo, estas ordenanzas fiscales podran contener, en su caso, las normas a que se refiere
el apartado 3 del articulo 15. Los acuerdos de aprobacién de estas ordenanzas fiscales deberan adoptarse
simultaneamente a los de imposicién de los respectivos tributos. Los acuerdos de modificaciéon de dichas
ordenanzas deberan contener la nueva redaccién de las normas afectadas y las fechas de su aprobacion y
del comienzo de su aplicacion. 2. Las ordenanzas fiscales a que se refiere el apartado 2 del articulo anterior
contendran, ademas de los elementos necesarios para la determinaciéon de las cuotas tributarias de los res-
pectivos impuestos, las fechas de su aprobacién y el comienzo de su aplicaciéon. Asimismo, estas ordenanzas
fiscales podran contener, en su caso, las normas a que se refiere el apartado 3 del articulo 15. Los acuerdos
de aprobacion de ordenanzas fiscales deberan adoptarse simultaneamente a los de fijacién de los elementos
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Respecto de los preceptos que se encuentran en ordenamientos distintos a la constitu-
cion espanola, los cuales de igual forma son parte del fundamento legal del poder tributa-
rio local espanol, L. M. Cazorla Prieto, nos menciona que “la regulacion constitucional del
poder tributario de las corporaciones locales se encuentra, al igual que el de las comunida-
des autbnomas, en el articulo 133.2 de la Constitucion. En el mismo sentido se pronuncia,
como es sabido, el articulo 4.2 de la Ley General Tributaria [...] De conformidad con el
articulo 22.2 d) y e) de la Ley 7/1985, del 2 de abril, reguladora de las bases del régimen lo-
cal, segiin la redaccién dada por la Ley 57/2003, del 16 de diciembre, de medidas para la
modernizacion del gobierno local, en concordancia con el articulo 15 del texto refundido
de la ley reguladora de las haciendas locales, la titularidad especifica del poder tributario

local corresponde al pleno de la entidad local de que se trate”.”’

regulados en aquéllas. Los acuerdos de modificacion de dichas ordenanzas se ajustaran a lo dispuesto en el
ultimo parrafo del apartado anterior™.

7 L. M. Cazorla Prieto, Derecho financiero y tributario, op. cit., p. 84.
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B. PRIN CIPIOSJURiDICOS QUE LIMITAN
EL PODER TRIBUTARIO LOCAL MEXICANO

El poder tributario local en México esta limitado por los principios juridicos que salva-
guardan los derechos individuales de los gobernados, en relacion con la aplicacion o ejer-
cicio de dicho poder sobre sus bienes o riquezas.”™

En este sentido, I. Burgoa Orihuela mantiene que “la soberania, como potestad supre-
ma del Estado, no es ilimitada, sino que esta sujeta a restricciones; mas éstas no provienen
de una imposicién, de un poder ajeno y extrafio a ella, sino que obedecen a su propia na-
turaleza. En efecto, el pueblo siendo el depositario real del poder soberano, en ejercicio de
¢éste decide desplegar su actividad suprema dentro de ciertos cauces juridicos que él mismo
crea y se obliga a no transgredir, en una palabra, se autolimita”.”

Como senala E. Flores Zavala, “los principios constitucionales de los impuestos son
aquellas normas establecidas por la Constitucion general de la Republica, y siendo ésta
la ley fundamental del pais, a ellos debe sujetarse toda la actividad tributaria del Estado,
por lo que la actividad tributaria del Estado no debe impedir ni coartar el ejercicio de los
derechos individuales reconocidos por la Constitucion”.*

En Espaia, al igual que en México, se aprecian en su Constitucion diversos principios
juridicos cuyo proposito es adecuar el ejercicio del poder tributario a un contexto justo y
adecuado por parte de los entes de gobierno territoriales al que se encuentra concedido,
incluido légicamente el concedido al gobierno local.™

8 G. Jellinek considera que el poder tributario debe de ser capaz no sélo de autorregularse sino también de
autolimitarse (Teoria general del Estado, t. 1, Madrid, 1915, p. 134); M. Lomeli Cerezo sefiala, por su parte, que
las garantias individuales son las limitaciones que la Constituciéon mexicana impone al poder fiscal de la admi-
nistracion (Derecho fiscal represivo, Porrtia, México 2002, p. 53). S. Garza, Las garantias constitucionales en el derecho
tributario mexicano, Editorial Cultura, México, 1949, pp. 21-33.

" 1. Burgoa Orihuela, Las garantias individuales, Porrta, México, 1993, p. 157.
8 E. Flores Zavala, Finanzas piblicas mexicanas, op. cil., p. 170.

81 F. Alvarez Arroyo recuerda “los principios establecidos en la Constitucién espafiola cuya referencia y ob-
servancia es obligada a todos los tributos” (Impuesto municipal sobre el incremento de valor de los terrenos (plusvalias),
Dykinson, Madrid, 2004, p. 31). En esta misma linea, J. E. Varona Alabern nos dice que el ordenamiento
juridico espanol establece un sistema de principios o reglas constitucionales y ordinarias cuya funcién esencial
es constituir los limites al ejercicio del poder de imposicion (25 Afios de financiacion autondmica, op. cit., p. 97); R.
Calvo Ortega senala que “los principios constitucionales son, l6gicamente, aplicables a los tributos municipales
dado el caracter estatal de la constitucion. Desarrollan el mismo juego que en los sistemas estatal o regional”,
“Constituciéon y haciendas locales”, Civitas, nam. 100, 1998, p. 562.
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B. PrINCIPIOS JURIDICOS QUE LIMITAN EL PODER TRIBUTARIO LOCAL MEXICANO

Estos principios que se recogen en el articulo 31, fraccién IV, de la Constitucién,™ son:
el de generalidad, el de capacidad econémica, el de igualdad, el de progresividad, el de
justicia tributaria; el de no confiscatoriedad y el de reserva de ley tributaria, principios juri-
dicos espaifioles que en el desarrollo de este apartado empataremos, en caso de semejanza,
con los principios mexicanos.

En primera instancia se desarrollara el principio general aplicable al establecimiento
de tributos locales para, posteriormente, desenvolver los principios juridicos tributarios
derivados del articulo 31, fraccion IV, fundamentados todos en la Constitucion politica de
México, del 5 de febrero de 1917.

La distincion que se hace entre los principios juridicos derivados de los preceptos cons-
titucionales mexicanos en cita, consistente en diferenciar el de observancia general y los
de observancia exclusiva al area tributaria, es con la tnica finalidad de estudiarlos y expli-
carlos adecuadamente, pues en ningiin momento se considera a unos principios mas im-
portantes que otros al momento de circunscribir el establecimiento de tributos por medio
del poder tributario.®

82 Articulo 31, fraccion IV, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, del 5 de febrero
de 1917: Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos: IV Contribuir para los gastos piblicos, asi de la Federacion, como del
Dustrito Federal o del estado y municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

8 D. Mabarak Cerecedo menciona que los principios generales del derecho y los principios especiales que
regulan al derecho fiscal son teéricamente importantes para mejorar la implantaciéon y recaudacion de tributos
(Derecho financiero piblico, op. cit., p. 58).
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II. EL PODER TRIBUTARIO LOCAL

B.1. PRINCIPIOS JURIDICOS GENERALES

B.I.1. Principio de igualdad

Dentro de los principios juridicos generales que delimitan al poder tributario local, esta el
principio de igualdad, establecido en el primer parrafo del articulo 13 de la Constitucion
Politica de México, del 5 de febrero de 1917. Este principio influye especialmente en el
establecimiento de los tributos locales, basicamente persigue la obligatoriedad e imperso-
nalidad de la norma consignataria del tributo, a fin de que ésta sea observada y respetada
por todos sus destinatarios, sin distincién alguna.

La redaccion del primer parrafo del articulo 13 constitucional deposita la premisa de
que nadie puede ser juzgado por una ley privativa, entendiéndose por ley privativa todo
aquel dispositivo legal que sea dictado para ser sobrepuesto de forma especial sobre una
o varias personas o corporaciones. Articulo 15. Nadie puede ser juzgado por leyes privativas. ..

Efectivamente, de la transcripciéon del precepto en cita se advierte la prohibicion de
establecer leyes que contengan supuestos legales que, al ser encaminados a un solo grupo
de personas, ya sean fisicas o morales, respecto a otras de la misma naturaleza, originen
desigualdad al momento de ser aplicadas.

I. Burgoa Orihuela expresa que este principio “consiste en que varias personas en nume-
ro indeterminado que se encuentren en una determinada situacion, tengan la posibilidad
de ser titulares cualitativamente de los mismos derechos y de contraer las mismas obligacio-
nes que emanan de dicho estado”.®

A. Jiménez Gonzalez mantiene al respecto que “el principio de igualdad en la tributa-
ci6n implica que a los iguales ha de darse idéntico trato, y a los desiguales trato desigual.
Los iguales han de tributar conforme a los mismos supuestos de causaciéon de la tributa-
ci6n, han de determinar la misma base gravable, se les ha de aplicar la misa tasa o alicuota
y han de pagar de acuerdo con los mismos plazos”.®

Este principio, en el plano tributario local, persigue que las municipalidades no esta-
blezcan en su ley de ingresos figuras juridico-tributarias que al momento de ser aplicadas
sean discriminatorias entre un grupo de contribuyentes de una misma condicién.?’

# Este sefialamiento lo hace el tribunal constitucional de México mediante la sentencia 105/20, del 15 de
mayo de 1926, titulada bajo el epigrafe de LEY PRIVATIVA.

® 1. Burgoa Orihuela, Las garantias individuales, op. cit., p. 251.
% A. Jiménez Gonzalez, Lecciones de derecho tributario, op. cit., p. 211.

#7J. Moreno Padilla, “El principio de igualdad en el derecho tributario”, en Principios tributarios constitucionales, Tribunal
Fiscal de la Federacion, México, 1992, p. 267.



B. PrINCIPIOS JURIDICOS QUE LIMITAN EL PODER TRIBUTARIO LOCAL MEXICANO

El tribunal constitucional de México, mediante la sentencia 1629/2004, del 24 de agosto
de 2005,% estima que el principio de igualdad, en su contexto general, se refiere a la igualdad de
trato ante la ley, ya que considera que el principio de igualdad se representa en un concep-
to relacional y no asi en una cualidad intrinseca, ya que debe considerarse en relacion con
una pluralidad de términos de comparacién minima de dos personas, objetos o situaciones.

En vinculacién con lo anterior, en la sentencia 81/2004, del 22 de septiembre de 2004,
el tribunal sefiala que al establecerse la igualdad de todos los hombres ante la ley, a fin de
no permitir la discriminacién, se configura en un criterio basico para la producciéon nor-
mativa, pues su sentido es el de evitar la existencia de normas que generen en su aplicacion
un trato discriminatorio entre situaciones analogas, o propicien efectos semejantes sobre
personas que se encuentran en situaciones dispares.*

En el plano tributario, el tribunal constitucional valora al principio de igualdad para
evitar que se impongan gravamenes diferentes a los contribuyentes que se encuentren en
condiciones analogas, no buscando hostilizar a determinadas personas o clases por medio
del tributo establecido, y concluye el tribunal que “las leyes deben tratar igualmente a los
iguales, en iguales circunstancias”.”

El tribunal constitucional interpreta que por su aplicacion el principio de igualdad no
se pueden establecer exenciones, subsidios o regimenes fiscales especiales a favor de de-
terminadas personas porque, al realizarlo, se estaria haciendo excepcién de personas, lo
que implicaria una vulneracion a la tesis primordial de este principio, el de dar un trato
igualitario frente a la ley.”

Es decir, la doctrina cientifica y judicial mexicana orientan como el caracter esencial del
principio de igualdad, en que el estatuto depositante de la carga tributaria sea imperativo e
impersonal, pues ello permitira que la misma sea cumplida y acatada por todos sus recepto-
res contributivos de la misma forma, evitando algun tipo de diferenciacién en su aplicacion.

La dinamica tributaria local ha exhibido conductas que no constrinen desigualdad para
sus receptores al momento de instaurar tributos por parte de los gobiernos locales. Asi
ha discriminado, por ejemplo, el decreto 131, del 21 de diciembre de 1977, publicado en
el estado de Tamaulipas, que contemplaba un derecho de cooperacion por concepto de
obras a cargo de quien las realizara en cualquier municipio del estado.

% Sentencia constitucional 1629/2004, del 24 de agosto de 2005, determinada bajo el rubro de IGUALDAD.
DELIMITACION CONCEPTUAL DE ESTE PRINCIPIO.

8 Sentencia constitucional 81/2004, del 22 de septiembre de 2004, denominada bajo el titulo de 1GUALDAD,
LIMITES A ESTE PRINCIPIO.

% Sentencia constitucional 3125/50, del 22 de abril de 1975, determinada bajo el rubro de IGUALDAD DE
LOS IMPUESTOS, PRINCIPIO DE (IMPUESTO SOBRE INGRESOS MERCANTILES E IMPUESTO SOBRE EXPENDIOS DE BEBIDAS
ALCOHOLICAS).

91 Véase la sentencia del tribunal constitucional 62/1996, del 15 de octubre de 1996, determinada bajo el
rubro de PREDIAL. LAS EXENCIONES QUE ESTABLECE EL ART{CULO 155 DEL CODIGO FINANCIERO DEL DISTRITO FEDE-
RAL NO CONTRAVIENEN LO DISPUESTO EN EL PARRAFO SEGUNDO, FRACCION 1V, DEL ARTICULO 122 CONSTITUCIONAL.
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II. EL PODER TRIBUTARIO LOCAL

Este decreto fue controvertido ante el tribunal constitucional por considerar que en sus
dispositivos legales se establecian supuestos juridico-tributarios que resultaban privativos;
circunstancia que bajo la 6ptica del tribunal constitucional mexicano no resultaba asi.

En la sentencia constitucional 110/77, del 2 de mayo de 1978,% el tribunal juzgd que al
no establecerse en ese dispositivo normativo situaciones concretas que sélo concernieran
a personas determinadas individualmente, no le daba un caracter de ley privativa y que,
por tanto, al ser dicho tributo instaurado en apego a lo estipulado por la Constitucién, no
se podia considerar desigualitario.

El Estado espafiol, por su parte, también contempla en su sistema legal un principio
juridico denominado de igualdad, sustentado en el articulo 14 de su Constitucion, del 27
de diciembre de 1978;” este principio, ademas de ser coincidente en su denominacién con
el principio general mexicano, es también concordante con la tesis que sustenta.

Y es que el principio de igualdad espanol tiene como finalidad, por una parte, imponer al le-
gislador el deber de dispensar un minimo tratamiento a quienes se encuentran en las mis-
mas situaciones juridicas y, por otra, prohibir toda desigualdad de la norma en cuestion, es
decir, de que carezca de justificaciéon objetiva y razonable o resulte desproporcionada en
relacién con dicha justificacion.”

9 Sentencia 110/77, op. cit.

% Articulo 14 de la Constitucién espaiiola, del 27 de diciembre de 1978. Articulo 14. Los espaiioles son iguales
ante la ley, sin que pueda prevalecer discriminacion alguna por razon de nacimiento, raza, sexo, religion, opinion o cualquier otra
condicion o circunstancia personal o social.

9 F. Serrano Antén e 1. Moreno Fernandez, El estado actual de los derechos y de las garantias de los contribuyentes en las
haciendas locales, op. cit., p. 99; asimismo, sobre este principio constitucional espaiiol se pueden consultar las sen-
tencias constitucionales 76/1990, del 26 de abril; 200/2001, del 4 de octubre, y 255/2004, del 23 de diciembre.



B. PrINCIPIOS JURIDICOS QUE LIMITAN EL PODER TRIBUTARIO LOCAL MEXICANO

B.II. PRINCIPIOS JURIDICOS TRIBUTARIOS

B.II.1. Principio de generalidad

El primer principio tributario a desglosar del articulo 31, fraccion IV, de la Constitucion
mexicana, del 5 de febrero de 1917, es el principio de generalidad. Este principio obliga a
que todos los tributos establecidos en las leyes fiscales deban de ser aplicados con alcance
general, a fin de que la ley tributaria sea observada y respetada por todos sus destinatarios.

La redaccion del encabezado del articulo 31 de la Constitucién mexicana, del 5 de fe-
brero de 1917, ademas de preceptuar la responsabilidad inalienable del gobernado de con-
tribuir al gasto publico en caso de colocarse en cualquiera de las hipotesis normativas
contenidas en los estatutos tributarios, también regula la obligacién irrenunciable del
ambito de gobierno municipal de crear tributos de observancia general.

Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos: IV- Contribuir para los gastos piblicos, ast de la federacin, como el
Distrito Federal o del estado y municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

I. Burgoa Orihuela apunta sobre este principio de generalidad, que “su fundamento
radica en que varias personas de un nimero indeterminado, ubicadas en una situacion
determinada, gocen de la misma posibilidad de ser titulares cualitativamente de idénticos
derechos y obligaciones”.”

Comenta A. Jiménez Gonzalez al respecto que este principio “implica que a los iguales ha de
darse idéntico trato, y a los desiguales trato desigual. Los iguales han de tributar conforme a los
mismos supuestos de causacion de la tributacion, han de determinar la misma base gravable, se
les ha de aplicar la misma tasa o alicuota y han de pagar de acuerdo con los mismo plazos”.”

Por su parte, el tribunal constitucional mexicano, en su sentencia 6354/59, del 17 de
julio de 1973,°" recuerda que una ley es general cuando comprende a todas las personas fi-
sicas o morales que se ubiquen o lleguen a ubicar dentro de la situacion juridica, abstracta,
impersonal y permanente prevista en la norma.

En otro pronunciamiento mas actualizado, 811/2008, del 5 de noviembre de 2008, el
tribunal constitucional percibe la descripcion del principio de generalidad al indicar que
cuando una persona reune las condiciones relativas a la obligacién de contribuir al gasto
publico debe tributar sin importar cual sea su sexo, nacionalidad, edad, naturaleza juridi-
ca, categoria social o preferencia ideolédgica, entre otros criterios.”

% 1. Burgoa Orihuela, Las garantias individuales, op. cil., p. 251.
% A. Jiménez Gonzalez, Lecciones de derecho tributario, op. cit., p. 211.

97 Sentencia constitucional 6354759, del 17 de julio de 1973, llamada bajo el titulo DEDUCCIONES AUTORIZADAS
POR EL ARTICULO 29, FRACCION V, DE LA LEY DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA, DEL 30 DE DICIEMBRE DE 1953. NO
VIOLAN EL PRINCIPIO DE GENERALIDAD.

% Sentencia constitucional 81172008, del 5 de noviembre de 2008, bajo el titulo de DERECHO AL MINIMO
VITAL. SU ALCANCE EN RELACION CON EL PRINCIPIO DE GENERALIDAD TRIBUTARIA.
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Debe subrayarse que este principio juridico tributario tiene una estrecha relaciéon con
el principio juridico general de igualdad. En los argumentos estampados dentro del juicio
emitido en la sentencia constitucional 811/2008, del 5 de noviembre de 2008, bajo el ti-
tulo de PRINCIPIO DE GENERALIDAD TRIBUTARIA. SU ALCANCE EN RELACION CON LOS CREDITOS
FISCALES OTORGADOS A T{TULO DE BENEFICIO, transcritos a continuacion, el tribunal consti-
tucional destaca dicho vinculo al resaltar la cercania entre ambos principios:

El principio de generalidad tributaria se encuentra asociado a la igualdad en la imposicion,
y constituye un limite constitucional a la libertad de configuracién del sistema tributario, tra-
duciéndose en un mandato dirigido al legislador para que, al tipificar los hechos imponibles
de los distintos tributos, alcance todas las manifestaciones de capacidad econémica, buscando
la riqueza donde se encuentre. Asi, el principio de generalidad tributaria se presenta bajo dos
opticas: la primera, en sentido afirmativo, implica que todos deben contribuir, por lo que co-
rresponde al legislador cuidar que los signos demostrativos de capacidad contributiva sean de
alguna forma recogidos en la norma tributaria como supuesto de hecho al que se vincula la
obligacién de contribuir; la segunda, en sentido negativo, se refiere a la interdiccion de todo
privilegio o de areas inmunes al pago de los tributos; esto es, las prerrogativas que permitan la
liberacion de la obligacion deben reducirse a un minimo y deben justificarse, por lo que esta pro-
hibida la exencién no razonable de todos los gobernados dotados de capacidad contributiva [...]
En ese contexto y en relacion con la apreciacion afirmativa del principio de generalidad tributa-
ria, nadie tiene derecho constitucionalmente tutelado a la exencioén tributaria, y tampoco para
contar con un crédito promocional que disminuya la deuda tributaria legalmente causada, por
el contrario, todas las personas estan bajo los efectos del imperativo que la Constitucion general
de la Republica da al legislador de detectar todos los signos demostrativos de capacidad idénea

para concurrir al levantamiento de las cargas publicas.

Como se puede apreciar de las distintas opiniones doctrinarias expuestas, el objetivo
principal de este principio es el de limitar al poder tributario en el sentido de no crear leyes
que coloquen en situaciones diferentes a un determinado grupo de personas que demues-
tren la misma capacidad contributiva.

Es decir, la finalidad limitante del principio tributario de generalidad, de acuerdo con
los criterios expuestos, es el de evitar que el municipio, en el ¢jercicio de su poder tributa-
rio, establezca en sus leyes supuestos tributarios que excluyan o no otorguen a determina-
do grupo de contribuyentes idénticos derechos y deberes que si se observarian para otros
situados en la misma circunstancia establecida por ésta.

En la dindmica financiera cotidiana local se puede apreciar como este principios es
observado por los gobiernos locales de México. Asi, por ejemplo, en el articulo 98 del
Cédigo Municipal del estado de Tamaulipas, del 2 de febrero de 1984, se decreta la obli-
gacion para los gobiernos locales de observar el principio de generalidad en el momento
de establecer en sus leyes tributarias las cargas fiscales para los contribuyentes de su de-
marcacion territorial.
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Articulo 98. Los impuestos y los derechos municipales no podran condonarse ni establecerse
exenciones en favor de personas fisicas o morales, ni de instituciones oficiales o privadas. [...] Los
productos y aprovechamientos municipales sélo podran condonarse por acuerdo del ayuntamien-
to respectivo, siempre que dicho acuerdo sea aplicado de una manera general. En consecuencia,
no podran hacerse condonaciones totales o parciales de productos o aprovechamientos para ca-
sos concretos que beneficien a personas, instituciones o corporaciones particulares determinadas.

En este precepto se observa la prohibicion de los gobiernos municipales del estado de Ta-
maulipas de instaurar en sus leyes tributarias de forma particular la condonacion o exencion
de tributos a favor de cualquier persona fisica o moral, incluso a instituciones publicas o pri-
vadas. Es mas, en la excepcion que regla el precepto en cita, la consistente en la posibilidad
de condonar las multas tributarias, se impone el deber de aplicar la regla general.

El principio de generalidad se regula en el articulo 31.1 de la Constitucion espafiola, del
27 de diciembre de 1978: Articulo 31.1. Todos contribuirdn al sostenimiento de los gastos piblicos
de acuerdo con su capacidad econdmica mediante un sistema tributario justo inspirado en los principios de
wgualdad y progresividad que, en ningiin caso, lendrd alcance confiscatorio.

Acerca de este principio, M. A. Collado Yurritia nos revela que “debe informar, con
caracter general, el ordenamiento tributario, vedando la concesion de privilegios e inmu-
nidades fiscales, [...] se opone al establecimiento de exenciones y bonificaciones tributarias
que no tengan razon de ser y puedan considerarse discriminatorias. Ello ocurrird cuando
se traten de forma distinta situaciones que son idénticas y cuando tal desigualdad no en-

cuentre una justificacion razonable”.”

B.11.2. Principio de destino

En el articulo 31, fraccion IV constitucional, también se establece el principio de destino,
cuyo cauce legal limitante es el de garantizar que los tributos pagados al gobierno muni-
cipal por el contribuyente local sean destinados a la financiacién del gasto ptblico, princi-
palmente al rubro de los servicios.

Efectivamente, al ser el tributo de una naturaleza totalmente publica, el recurso eco-
némico recaudado bajo su concepto debe ser empleado para tal fin. Asi se constata en el
texto del articulo 31, fraccion 1V, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, del 5 de febrero de 1917, que dispone: Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos: 1V~
Contribuir para los gastos publicos, asi de la_federacion, como el Distrito Federal o del estado y municipio
en que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

Del precepto en cita se deduce la dedicacion del tributo obtenido para un fin publico;
nace, por una parte, la obligaciéon del gobierno municipal de emplear los recursos eco-
némicos derivado de los tributos a un fin puablico, y por otra, la garantia para el con-

9 M. A. Collado Yurritia, Derecho tributario, op. cit., p. 44.
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tribuyente local de que el destino de la aportaciéon econémica realizada sera para tal
objetivo.

Acerca de este principio, A. Saldaiia Magallanes menciona: “tenemos el destino del
tributo, que tendra que ser para cubrir los gastos publicos, entendiéndose por estos toda
aquella erogacion del Estado para satisfacer sus funciones y servicios”.'”

M. de la Madrid destaca a su vez: “el constitucionalismo mexicano, al pretender limitar
la discrecionalidad de la facultad impositiva del Estado, para reducir la incertidumbre en las
obligaciones fiscales de los ciudadanos, originé que el principio de destino publico cobrara
gran relevancia, ya que se determind a través de éste cual debe de ser el destino de los
tributos, ningtn otro mas que el pablico”.'"!

I Cardenas Elizondo, en la misma linea, senala: “Otra garantia consignada en el arti-
culo 31, fraccion IV, de la Constitucion federal, es la de destino al gasto publico, requisito
sin el cual no puede ser valido el establecimiento de contribuciones que no tengan por
objeto satisfacer las funciones y servicios que el Estado debe prestar a la colectividad”.'"?

El tribunal constitucional mexicano, en su sentencia 106/1999, del 26 de octubre,'®
mantiene que la instauracion en el articulo 31, fraccion IV, de la Constitucidon mexicana,
de que el destino de los tributos sea para el pago de los gastos ptblicos'” de los entes te-
rritoriales de gobierno, lleva implicita la prohibiciéon de dedicarlos a otro fin que no sea el
de realizar el pago de los gastos encaminados a satisfacer las funciones y servicios que la
administracion debe prestar a la colectividad.

El mismo tribunal, en la sentencia 15/2009, del 26 de marzo 2010,'” considera que un
tributo sera inconstitucional cuando se dirija a cubrir exclusivamente necesidades indivi-
duales, pues colmar las necesidades de una persona no puede ser una situaciéon derivante
de una consecuencia de beneficio colectivo o social.

De lo expuesto, se puede aseverar como esencia de este principio tributario que el gobier-
no municipal no puede establecer cargas tributarias que no sean publicas, entendiéndose

100°A. Saldana Magallanes, Curso elemental sobre derecho tributario. Lecciones bdsicas sobre sus aspectos esenciales, 1SEF,
Meéxico, 2005, p. 48.

"' M. de la Madrid Hurtado, Estudios de derecho constitucional, Porraa, México, 1986, p. 17.
122 F. Cardenas Elizondo, Introduccion al estudio del derecho fiscal, op. cit., p. 401.

19 Sentencia 106/1999, del 26 de octubre de 1999, definida bajo el rubro de CONTRIBUCIONES. LAS DESTINADAS
AL PAGO DE UN GASTO PUBLICO ESPECIAL NO VIOLAN EL ARTICULO 31, FRACCION IV, CONSTITUCIONAL.

10 En la sentencia 1305/2004, del 19 de noviembre de 2005, determinada bajo el rubro de Gasto pUBLICO,
el tribunal constitucional esgrime la concepcion constitucional del gasto pablico para comprender mejor al
principio de destino y destaca que al tener el gasto pablico un sentido social cuyo alcance es el interés colectivo,
por satisfacer necesidades colectivas o servicios publicos, es imprescindible destinar el importe de los tributos
recaudados a la satisfaccion de éstas.

1% Sentencia del tribunal constitucional 15/2009, del 26 de marzo de 2010, decretada bajo el rubro de GasTo
PUBLICO. EL PRINCIPIO DE JUSTICIA FISCAL RELATIVO GARANTIZA QUE LA RECAUDACION NO SE DESTINE A SATISFACER
NECESIDADES PRIVADAS O INDIVIDUALES.
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por tal que no sean destinadas a cubrir el gasto programado para obtener los bienes y ser-
vicios dirigidos a cubrir las necesidades de la colectividad de su circunscripcion territorial.

En otras palabras, la naturaleza limitadora de este principio es la de evitar que el ente
territorial de gobierno municipal establezca, a través de su poder tributario, tributos que
su recaudacion beneficie a unos cuantos y no asi a la colectividad local.

En el quehacer juridico financiero de las corporaciones locales se palpa el acatamiento
a este principio constitucional; sirve de ejemplo el articulo 95 del Ciédigo Municipal del
Estado de Tamaulipas, del 2 de febrero de 1984, cuyo contenido fija el cometido de los
gobiernos municipales de destinar sus ingresos municipales a cubrir su gasto publico.

Articulo 95. Los ingresos municipales se destinardn a cubrir el gasto piiblico y no tendrdn aplicacion
especial sino en los casos en que expresamente se asignen a finalidad determinada.

Se hace mas evidente la aplicaciéon de este principio en las municipalidades, al remitirse
su ordenamiento tributario por excelencia, la Ley de ingresos municipal; tal es el caso del
municipio de Victoria, donde encontramos que el articulo 2 de su Ley de Ingresos, del 23 de
diciembre de 2010, establece que las incorporaciones econdémicas por concepto de tributos
seran destinados a costear los gastos publicos de su gobierno.

Articulo 2. Los ingresos que se recauden por concepto de contribuciones, ast como los provensentes de otros conceplos, se
destinardn a sufragar los gastos piblicos establecidos y autorizados en el presupuesto de egresos municipal correspondient....

Como se observa, este principio tributario es imprescindible para el establecimiento del
tributo, pues no so6lo es parte del sistema de principios legales limitantes del poder tribu-
tario local, sino que constituye, como se ha dicho, la esencia misma del tributo: afectacion
publica a la financiacion de los fines y servicios publicos.

B.11.3. Principio de proporcionalidad

Continuando con el despliegue de los principios juridicos tributarios dimanantes del articulo
31, fraccion 1V, constitucional, nos referimos a continuacién al principio de proporcionali-
dad. Este principio tributario, esencial también en el ejercicio del poder tributario, responde a
la determinacién de la carga fiscal del tributo, de acuerdo a la riqueza de cada contribuyente.

La composicion del referido articulo de la Constitucion Politica de México, del 5 de
febrero de 1917, textualmente regla la obligacién del gobierno municipal de estipular un
tributo de forma que el impacto financiero del mismo sea en proporcion a la abundancia
econodmica del contribuyente al que se piensa afectar.

Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos: IV- Contribuir para los gastos piiblicos, asi de la
Jederacion, como el Distrito Federal o del estado y municipio en que residan, de la manera proporcional y
equitativa que dispongan las leyes.

Como se observa de la lectura del precepto en cita, la norma constitucional limita el esta-
blecimiento de tributos por parte de los entes territoriales de gobierno locales, en el sentido
de observar la aptitud econémica de las personas sobre las cuales se piensa fijar la carga
fiscal municipal, para que ésta sea relativa con sus Ingresos.
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Referente a este principio, la doctrina cientifica en México se pronuncia de manera
uniforme; L. H. Delgadillo Gutiérrez, por ejemplo, destaca el deber de identificar la capa-
cidad contributiva de las personas para fijar la parte en la que el individuo puede partici-
par en la cobertura de los gastos publicos.'” A. de la Cueva, por su parte, subraya que “el
ingreso del contribuyente vinculado con los ingresos, es el matiz del principio de propor-
cionalidad que interesa”.'"”

En ese mismo orden de ideas, A. Jiménez Gonzalez sehala que “los tributos para ser
proporcionales, han de ser impuestos atendiendo al criterio de capacidad contributiva”, y
destaca: “ello significa que por mandato constitucional la Gnica razén por la que alguien
ha de soportar a titulo de contribuyente la obligacion de pago del tributo, es por tener
capacidad contributiva y por ende s6lo han de soportar tal obligacion quienes tengan tal
aptitud econémica. Por fuerza del mismo mandato, la carga tributaria que ha de soportar
a titulo de contribuyente quien detente capacidad contributiva, ha de ser acorde a ella”.'™

F. Ponce Gomez y R. Ponce Castillo resumen lo expuesto senalando que lo pretendido
por el Constituyente de 1917, a través de ese principio de proporcionalidad, fue expresar
que los impuestos sean simplemente justos.'”

La doctrina emanada del tribunal constitucional, en concordancia con la doctrina
clentifica, apunta sobre este principio que un tributo deja de ser proporcional cuando el
monto y las condiciones de pago resultan exorbitantes y ruinosos para la economia del
causante.'"” La misma, sentencia como la razén principal y medular del principio de pro-
porcionalidad el que los sujetos pasivos contribuyan a los gastos ptblicos en funcion de sus
ingresos, utilidades o rendimientos.'"

En juicios posteriores, el tribunal constitucional sigue dirigiendo su criterio hacia la
exigencia de la Constituciéon mexicana de que el sujeto pasivo de un tributo contribuya al
gasto publico, en funcién de su particular capacidad contributiva.''?

106 L. H. Delgadillo Gutiérrez, Principios de derecho tributario, op. cit., p. 55.

7 A. de la Cueva, Derecho fiscal, op. cit., p. 222; véase también Andrea Amatucci, La intervencién de la norma
financiera en la economia, Perfiles constitucionales. Estudios sobre derecho constitucional e internacional tributario, Editorial de
Derecho Financiero, Madrid, 1980, p. 25.

18 A, Jiménez Gonzélez, Lecciones de derecho tributario, op. cit., p. 205.

19 F. Ponce Gomez y R. Ponce Castillo, Derecho fiscal, banca y comercio, México, 2005, p. 75.

1 Sentencia 5544/56, del 16 de octubre de 1953, denominada bajo el rubro de JARAL DEL PROGRESO COR-
TAZAR. DECRETO NUMERO 169 (DEL 22 DE JULIO DE 1953) DEL ESTADO DE GUANAJUATO, QUE CREA UN IMPUESTO
ADICIONAL PARA LA CONSTRUCCION DEL CAMINO VECINAL. NO ES VIOLATORIO DEL PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD.

" Sentencia 441/83, del 6 de noviembre de 1984, determinada bajo el rubro de PROPORCIONALIDAD Y EQUI-
DAD TRIBUTARIAS ESTABLECIDAS EN EL ARTICULO 31, FRACCION IV, CONSTITUCIONAL.

"2 Sentencia del tribunal constitucional 2159/88, del 23 de mayo de 1989, determinada bajo el rubro de
NOMINAS, IMPUESTO SOBRE. LOS ARTICULOS 45-G A 45-1 DE LA LEY DE HACIENDA DEL DEPARTAMENTO DEL DISTRITO
FEDERAL, NO VIOLAN EL PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD TRIBUTARIA, PUESTO QUE SU OBJETO ES INDICATIVO DE
CAPACIDAD CONTRIBUTIVA DEL SUJETO DEL IMPUESTO.
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Acerca de la capacidad contributiva o econémica del contribuyente, el tribunal consti-
tucional, mediante su sentencia 109/1999, del 26 de octubre de 1999,'” se pronuncia por
sefialar que los tributos, al tener una naturaleza econémica, originada en relacion con una
situaciéon o movimiento de riqueza, eminentemente produce consecuencias econéomicas
que deben ser valoradas en funciéon de esa fortuna. Resulta conveniente transcribir de esta
sentencia lo siguiente:

el principio de proporcionalidad tributaria exigido por el articulo 31, fraccion IV, de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, consiste en que los sujetos pasivos de un
tributo deben contribuir a los gastos ptblicos en funcién de su respectiva capacidad contributi-
va. Lo anterior significa que para que un gravamen sea proporcional, se requiere que el hecho
imponible del tributo establecido por el Estado, refleje una auténtica capacidad econémica del
sujeto pasivo, entendida ésta como la potencialidad real de contribuir a los gastos pablicos |...]
tomando en consideracién que todos los presupuestos de hecho de los impuestos deben tener
una naturaleza econémica en forma de una situacién o de un movimiento de riqueza, y que las
consecuencias tributarias son medidas en funcién de esta riqueza.

Los criterios expuestos dejan discurrir como finalidad del principio de proporciona-
lidad, la de evitar que el gobierno municipal imponga cargas tributarias excesivas que
se vuelvan ruinosas para sus contribuyentes, y por tanto las tornen injustas. Y es que la
esencia juridica de este principio radica, de acuerdo con lo expuesto, en establecer una
aportacion contributiva basada en su capacidad econémica real, o sea proporcional, lo
que la revestira de justa y adecuada.

En la praxis tributaria local existe la posibilidad de establecer contribuciones transgreso-
ras de este principio tributario en estudio; tal es el caso de la carga contributiva municipal
establecida en el articulo 149 de la Ley de Ordenamiento Territorial de los Asentamientos
Humanos y de Desarrollo Urbano del estado de Nuevo Ledn, del 3 de marzo de 1999,
para el ejercicio fiscal del afio 2000.""*

Este tributo fue declarado por el tribunal constitucional a través de su sentencia

1% Sentencia del tribunal constitucional 109/1999, del 26 de octubre de 1999, determinada bajo el rubro
CAPACIDAD CONTRIBUTIVA. CONSISTE EN LA POTENCIALIDAD REAL DE CONTRIBUIR A LOS GASTOS PUBLICOS.

" Articulo 49 de la Ley de Ordenamiento Territorial de los Asentamientos Humanos y de Desarrollo Urba-
no del estado de Nuevo Leén, del 8 de marzo de 1999: Articulo 149. En la autorizacion de construcciones para nuevas
edificaciones en terrenos no comprendidos en_fraccionamiento autorizado, se deberd ceder una superficie a favor del municipio con-

Jorme a lo siguiente: a) Los predios habitacionales, cederdn el 17% del drea que resulle de restar al drea total del predio, las dreas

de afectacion y vialidades, o 22-veintidds metros cuadrados por unidad de vivienda, lo que resulte mayor; en el caso de habitacion
unifamiliar o que la cesion del drea no sea mayor de 300 metros cuadrados, podra hacerse la cesion o el pago correspondiente en cuyo
caso se tomard como base el valor comercial del predio que expida la Secretaria de Finanzas y lesoreria General del estado, el cual
tendrd una vigencia de tres meses. b) Los predios no habitacionales cederdn o pagardn el 7% del drea que resulte de restar al drea
lotal del predio, las dreas de afectacion y vialidades. Esta cesion o pago servird para la_formacion de dreas verdes, equipamientos
piblicos y reservas territoriales.
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10172001, del 21 de noviembre de 2001,'” como ilegal, por no ser proporcional. Esta
sentencia nos permite corroborar que los alcances juridicos limitadores del principio de
proporcionalidad ya expuestos son efectivos, y fundamenta la nulidad de un tributo local
contrario a la tesis que sustenta este principio.

Efectivamente, este tributo, al conformar en sus elementos una carga adicional a la
licencia por autorizacion para la construccion en terrenos no comprendidos en fracciona-
miento autorizado, lo cual se configuraba en un derecho, resultaba ruinoso para los sujetos
que se encontraban en el supuesto tributario regulado en el articulo en mencion.

Ast lo juzgd el tribunal constitucional en su citada sentencia 101/2001, que considerd
que esta contribucion adicional representaba para los sujetos pasivos del tributo un deber de
cubrir un derecho diverso, por la prestaciéon de un mismo servicio publico, sin que para ello
existiese una razon justificante, circunstancia que lo volvia un tributo desproporcional.''®

En el Estado espanol el principio juridico tributario de proporcionalidad mexicano se
denomina de capacidad econémica, principio tributario espanol cuyo fundamento juridi-
co se encuentra también en el articulo 31.1 de la Constitucion espanola, del 27 de diciem-
bre de 1978.

Articulo 31.1. Todos contribuirdn al sostenimiento de los gastos piblicos de acuerdo con su capacidad
econdmica mediante un sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progreswidad que,
en mngin caso, tendrd alcance confiscatorio.

Dicho principio es entendido en la doctrina cientifica espanola como la incorporacion
de la exigencia logica de obligar a buscar la riqueza donde esta misma se encuentra, ca-
pacidad econémica igual a capacidad contributiva. El principio de capacidad econémica
presenta dos significados:

El primero, relacionado con el hecho mismo de contribuir en cumplimiento al deber constitu-
cional de sostener los gastos ptiblicos, lo que lleva a garantizar que solo se establezcan tributos so-
bre quienes llevan a cabo actos, hechos o negocios juridicos indicativos de capacidad econdémica.

El segundo significado se refiere a que la capacidad econémica es la medida, razén o pro-
porcion de cada contribucion, es decir, que de acuerdo a la capacidad que tiene el contribu-
yente, se direcciona a converger con el hecho imponible y los elementos esenciales del tributo.

Desde esa optica planteada, la limitaciéon que opera en el principio de capacidad eco-

1% Sentencia constitucional 101/2001, del 21 de noviembre de 2001, determinada bajo el rubro de coNs-
TRUCCIONES PARA NUEVAS EDIFICACIONES EN TERRENOS NO COMPRENDIDOS EN FRACCIONAMIENTO AUTORIZADO. EL
ARTICULO 149 DE LA LEY DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS Y DE DESARROLLO
URBANO DEL ESTADO DE NUEVO LEON, QUE PREVE QUE EN LA AUTORIZACION DE AQUELLAS DEBERA CEDERSE UNA
SUPERFICIE, A FAVOR DEL MUNICIPIO MEDIANTE LA APLICACION DE CUOTAS DIFERENCIALES, VIOLA EL PRINCIPIO DE
PROPORCIONALIDAD TRIBUTARIA.

116 Para abundar un poco mas sobre este juicio, se agrega que el tribunal constitucional considerd que se

transgredia el principio de proporcionalidad mediante ese tributo municipal, ya que el costo o valor de la pres-
tacion del servicio publico era el mismo en relaciéon con todos los sujetos que lo solicitaban y obtenian, por lo
que no existia razoén juridica para que el pago variara en funcién de la extension del predio respecto del cual
se solicitaba el otorgamiento de la autorizacién correspondiente, ya que tales extremos no eran elementos que
agregaran, de ningun modo, un gasto adicional a la prestacion del servicio publico.
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némica espanol parte del principio de obligar a configurar el disefio del tributo con base
en determinados indices reveladores, directa o indirectamente, de la capacidad econdémica
del contribuyente,'"’” tal como acontece con el principio juridico-tributario mexicano.

B.II.4. Principio de equidad

Otro de los principios circundantes del poder tributario local, procedente del citado arti-
culo 31, fraccion 1V, de la Constitucion Politica mexicana, del 5 de febrero de 1917, es el
principio de equidad tributaria, cuya funcién esencial reside en impedir al gobierno muni-
cipal instaurar tributos cuyo impacto econémico no sea el mismo para todas las personas
que se ubiquen en la misma circunstancia juridico-fiscal.

Efectivamente, la redaccion del articulo 31, fraccion 1V, de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, del 5 de febrero de 1917, reglamenta la obligacion para las
corporaciones locales mexicanas de instaurar tributos que sean equitativos.

Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos: IV- Contribur para los gastos piiblicos, ast de la federacion,
como el Distrito Federal o del estado y municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que dis-
pongan las leyes.

Se puede notar que la redaccion del articulo constitucional transcrito obliga al gobierno
municipal a fijar tributos equitativos, evitando con ello generar algtn tipo de discrimina-
ci6n al momento de ser aplicados. Acerca de este principio, L. H. Delgadillo Gutiérrez nos
dice: “El principio de equidad concede universalidad al tributo; el impacto que éste origine
debe de ser el mismo para todos los implicados en la misma situacion”.''®

De manera mas amplia, N. Sanchez Gémez expone que la equidad tributaria supone
que la carga tributaria sea la misma para todas las personas ubicadas en el mismo evento
fiscal, y destaca que si se realizan los mismos actos en similitud de bienes y riquezas por

"7 M. A. Collado Yurritia, Derecho tributario, op. cit., pp. 38 y 39; sobre este Principio, A. Menéndez Moreno
senala que se recoge de la Constitucién espafiola, asi como también de algunas leyes ordinarias como la Ley
General Tributaria, que en su articulo 3.1 lo contempla, y destaca que este principio significa que los tributos
han de recaer sobre quienes pueden hacer frente a la carga derivada de su aplicacion, cuya funcién basica es
servir como el presupuesto que legitima el tributo (Derecho financiero y tributario. Parle general. Lecciones de cdtedra,
Lex Nova, Valladolid, 2004, p. 85; sobre este principio I. Serrano Antén amplia, (El estado actual de los derechos y
de las garantias de los contribuyentes en las haciendas locales, op. cit., p. 89) al sefialar que es el elemento determinante
o justificativo del deber de contribuir, teniendo una vertiente positiva (quien tenga capacidad econémica debe
contribuir) y una negativa (quien no tenga esa capacidad no tiene obligaciéon de contribuir) siendo funda-
mentalmente el elemento determinante de la proporcién en la que cada uno contribuye al sostenimiento de
los gastos publicos; sobre este principio, véase también J. L. Pérez de Ayala, Las cargas piblicas principios para su
distribucion, Hacienda Pablica Espafiola, nam. 59, 1979, p. 90; M. Delgado, Los principios de capacidad econdmica
¢ igualdad en la Constitucion espaniola, Hacienda Publica Espanola, nim. 60, Madrid, 1979, p. 66, y las sentencias
constitucionales 27/1981 del 20 de julio; 37/1987, del 26 de marzo; 150/1990, del 4 de octubre; 221/1992,
del 11 de diciembre; 233/1999, op. cit., y 214/1994, del 14 de julio.

18 L. H. Delgadillo Gutiérrez, Principios de derecho tributario, op. cit., p. 72.
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parte del sujeto pasivo, éstos deben de ser tratados en igualdad de circunstancias en cuanto
a la obligacién de aportar su capital al gasto pablico.'”

Concordante con lo anterior, el tribunal constitucional, mediante la sentencia 5517/54,
del 28 de julio de 1955, sefiala que un tributo es inequitativo cuando la ley tributaria se
aplica a un determinado ntimero de sujetos que concurren en sus supuestos objetivos, de-
jando fuera de su aplicacién a otros en las mismas circunstancias.'”

Debe destacarse que este principio tributario, al igual que el principio de generalidad,
tiene una estrecha relacion con el principio general de igualdad. Nuestro tribunal cons-
titucional, en los razonamientos expuestos en la sentencia constitucional 3608763, del
27 de febrero de 1973,'*' y que se reproducen a continuacion, resalta el lazo entre estos
principios:

El articulo 31 fraccion IV de la Constitucién Politica de la Republica establece que son obliga-
ciones de los mexicanos: Fraccion IV: Contribuir para los gastos publicos asi de la federacion
como del estado y los municipios en que residan, de la manera equitativa que dispongan las
leyes. En este precepto se consigna en primer término la universalidad del impuesto para
asegurar la igualdad, obligando a todos los habitantes de la Republica a contribuir para los
gastos publicos que el Estado requiera para sus funciones. Sin embargo, esta universalidad
del impuesto que es la universalidad de la obligacion constitucional, no significa que todas las
personas fisicas o morales deban de pagar todos los impuestos que el Estado se vea obligado
a crear para cubrir sus necesidades presupuestales, y por esta razon el propio constituyente
sefiala inmediatamente después de la obligacion, que la contribucién sea equitativa.
En armonia con lo anterior, en la sentencia 107/92, del 6 de abril de 1995,'* el tribunal
constitucional sefala que para verse cumplido en una ley fiscal el principio en estudio, éste
debe observar el principio de igualdad, el cual se traduce en dar trato igual a los iguales y
desigual a los desiguales.
En la sentencia 41/1997, del 2 de junio de 1997,'* el tribunal constitucional apunta que
el principio de equidad no implica la necesidad de que los sujetos se encuentren en todo

"9N. Sanchez Gémez, Derecho fiscal mexicano, op. cit., p. 149.

120 Sentencia del tribunal constitucional 5517/54, del 28 de julio de 1955, determinada bajo el rubro de
IMPUESTOS, EQUIDAD DE LOS.

121 Sentencia constitucional 3608/63, del 27 de febrero de 1973, determinada bajo el rubro de ENSENANZA
MEDIA, SUPERIOR, TECNICA Y UNIVERSITARIA, IMPUESTO DEL 1% QUE SE DEDICA A LA. CREADO POR EL DECRETO DEL
2 DE ENERO DE 1963 ES CONSTITUCIONAL.

122 Sentencia del tribunal constitucional 107/92, del 6 de abril de 1995, denominada bajo el rubro EQUIDAD
TRIBUTARIA. LA TRANSGRESION DE ESTE PRINCIPIO NO REQUIERE COMO PRESUPUESTO QUE SE ESTABLEZCAN DIVERSAS
CATEGORIAS DE CONTRIBUYENTES.

%3 Sentencia del tribunal constitucional 41/1997, del 2 de junio de 1997, denominada bajo el titulo EQUIDAD
TRIBUTARIA, SUS ELEMENTOS.
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momento y ante cualquier circunstancia en condiciones de igualdad juridica, entendida
¢ésta como el derecho de recibir el mismo trato que quienes se ubican en similar situacion.

Para explicar mejor lo anterior, el tribunal constitucional fija como principales elemen-
tos constitutivos de este principio tributario los siguientes:

a)  No toda desigualdad de trato por la ley supone una violacién al articulo 31, fraccion IV, de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, sino que dicha violacion se configura tnicamente si
aquella desigualdad produce distincion entre situaciones tributarias que pueden considerarse iguales
sin que exista para ello una justificacién objetiva y razonable.

b)  Aiguales supuestos de hecho deben corresponder idénticas consecuencias juridicas.

¢)  No se prohibe al legislador contemplar la desigualdad de trato, sino s6lo en los casos en que resulta
artificiosa o injustificada la distincién.

d)  Para que la diferenciacion tributaria resulte acorde con las garantias de igualdad, las consecuen-
cias juridicas que resultan de la ley, deben ser adecuadas y proporcionadas, para conseguir el trato
equitativo, de manera que la relacién entre la medida adoptada, el resultado que produce y el fin

pretendido por el legislador superen un juicio de equilibrio en sede constitucional.

De lo expuesto por la doctrina cientifica y judicial mexicana se puede concluir que la
sustancia juridica del principio de equidad tributaria radica en la prohibicién de dar un
trato diferencial entre los contribuyentes que aportan una parte de su capital para cubrir
el gasto publico.'**

Nos ejemplifica lo precedente el articulo 37 de la Ley de Ingresos del municipio
de Rio Bravo, Tamaulipas, del 25 de diciembre de 2002,'** que fue declarado ilegal
por el tribunal constitucional mexicano, a través de la sentencia 378/2003, del 3 de

2t Sentencia del tribunal constitucional 26/2005, del 16 de febrero de 2005, determinada bajo el titulo de
RENTA. EL ARTICULO 130 DE LA LEY DEL IMPUESTO RELATIVO, VIGENTE EN 1997, VIOLA EL PRINCIPIO DE EQUIDAD
TRIBUTARIA, AL ESTABLECER DIFERENTES TASAS CON BASE EN UN ELEMENTO AJENO AL GRAVAMEN.

125 Articulo 37 de la Ley de Ingresos del municipio de Rio Bravo del estado de Tamaulipas para el ejercicio
fiscal del afio 2003, del 25 de diciembre de 2002: Articulo 37. Las actividades, servicios o comercial, que se relacionan
con los rubros que se sefialan a continuacion, en cuyos establecimientos se realice la venta de bebidas alcohdlicas y que requieren
de medidas para salvaguardar la seguridad y la salud piiblica, y por tanto, del certificado de anuencia, con vigencia anual se
gravardn con base en la siguiente tarifa: a) Cabaret, centros nocturnos y discotecas: 1200 dias de salario; b) Restaurantes,
bares de hoteles y moteles, restaurantes bay; cafés cantantes, centros de espectdculos, centros recreativos y deportivos o club, casino,
circulo o club social, salones de recepcion, billares y boliches: 300 dias de salario; ¢) Loncherias, fondas, coctelerias, laquerias,
cenadurias, comedores y otros establecimientos similares que tengan por giro la venta y consumo de alimentos no comprendidos
en el inciso anterior: 100 dias de salario; d) Supermercados. 300 dias de salario; ¢) Minisiper; abarrotes, licorerias, depdsitos,
agencias, subagencias, expendios, almacenes, bodegas, envasadoras y distribuidoras: 150 dias de salario; f) Bares, cantinas,
tabernas, cervecerias y otros establecimientos similares no comprendidos en el inciso 1 de este articulo: 200 dias de salario;
Permisos para eventuales, como los que se instalan en ferias, bailes, quermeses, salones de baile y eventos deportivos, por fecha:

30 dias de salario por fecha.
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septiembre de 2003, por considerar la falta de equidad para los sujetos pasivos
del mismo.

Dicho precepto invocado regulaba el pago de los derechos por concepto de certifi-
cado de anuencia para el funcionamiento de establecimientos enajenadores de bebidas
alcohdlicas, con base en una clasificacion de estos establecimientos, la cual arrojaba di-
ferentes montos tributarios a pagar, sin importar que se tratara de un mismo grupo de
sujetos pasivos.

Este hecho fue estimado por el tribunal constitucional como injusto, pues consider6 que
al aplicar el tributo con soporte en la clasificacion estipulada en dicho precepto no se otor-
gaba un trato igual entre sujetos pasivos que realizaban una misma actividad econémica:
la enajenacion de bebidas alcohdlicas, dando como resultado el estar frente a un tributo
inequitativo.

En Espana, el principio de progresividad, cuyo fundamento juridico se ubica en el men-
cionado articulo 31.1 de la Constitucion espafiola, del 27 de diciembre de 1978, guarda
similitud con el principio juridico-tributario mexicano en estudio.

Articulo 31.1. Todos contribuirdn al sostenimiento de los gastos pitblicos de acuerdo con su capacidad
econdmica mediante un sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progreswidad que,
en mangin caso, tendrd alcance confiscatorio.

La doctrina cientifica espaiiola, por medio de I' Serrano Antén ¢ I. Moreno Fernan-
dez, ofrece como esencia del principio de progresividad, “que quien mas tiene ha de
contribuir con mas cantidad, de tal manera que a medida que aumenta su capacidad,
aumenta su contribuciéon al sostenimiento de los gastos, pero de forma mas que propor-
cional”.'?’

Y es que al igual que el principio de equidad tributaria, el principio tributario espafiol
de progresividad limita al poder tributario en el sentido de imponer el gravamen segun la
capacidad econémica, es decir, quienes mas tienen mas tributen; lo que hace justo, y por
tanto equitativo, al sistema tributario.

B.IL.5. Principio de legalidad tributaria

El dltimo de los principios juridicos tributarios consagrados en el multicitado articulo 31,
fraccion IV, de la Constitucion mexicana, del 5 de febrero de 1917, es el principio de le-

126 Sentencia 378/2003, del 3 de septiembre, determinada bajo el rubro de BEBIDAS ALCOHOLICAS, LA TARIFA
PARA EL PAGO DE DERECHOS POR CERTIFICADOS DE ANUENCIA PARA EL FUNCIONAMIENTO DE ESTABLECIMIENTOS QUE
LAS ENAJENAN QUE ESTABLECE EL ARTICULO 37 DE LA LEY DE INGRESOS DEL MUNICIPIO DE RiO BRAVO, TAMAULIPAS,
PARA EL EJERCICIO FISCAL DEL ANO 2003, VIOLA LOS PRINCIPIOS DE PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD TRIBUTARIA.

27 F. Serrano Antén e I. Moreno Fernandez, El estado actual de los derechos y de las garantias de los contribuyentes en
las haciendas locales, Aranzadi, Pamplona, 2007, pp. 90 y 110. Para ampliar sobre el principio de capacidad eco-
némica y progresividad desde el punto de vista jurisdiccional, véanse las sentencias constitucionales espanolas

27/1991, del 14 de febrero, y 23371999, del 16 de diciembre.
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galidad fiscal, principio que nos recuerda el aforismo latino nullum tributum sin lege (ningin
tributo sin una ley que lo decrete). La razén fundamental de este principio radica en que
todos los tributos deben de ser creados y estatuidos en un dispositivo normativo con carac-
ter de ley, lo que garantiza la autoimposicion del sistema democratico.'*

De todos los principios proclamados para limitar el poder tributario local en el ordena-
miento supremo mexicano, el de legalidad es el que mayor relacién presenta para nuestro
tema de estudio, puesto que del alcance que imprime su efecto juridico limitante, ha deri-
vado la opinién de considerar la falta de poder tributario en el ambito municipal, opinién
que en siguiente punto del capitulo se comentara.

Ahora bien, de la redaccion del articulo 31, fraccion 1V, de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, del 5 de febrero de 1917, literalmente se asienta como exi-
gencia constitucional de ese precepto que el tributo local erigido a cargo de los ciudadanos
sea instaurado en un ordenamiento con jerarquia de ley.

Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos: IV- Contribuir para los gastos piblicos, asi de la
Jederacion, como el Distrito Federal o del estado y municipio en que residan, de la manera proporcional y
equitativa que dispongan las leyes.

Como se puede advertir de la lectura del precepto aducido, el principio de legalidad tri-
butaria apremia a los entes territoriales de gobierno locales a remitir a un marco normativo
el tributo a aplicar dentro de su circunscripcion. Como indica A. Arrioja Vizcaino: “este
principio obliga a contribuir sélo cuando la hip6tesis imponible esta prevista en leyes”.'*

Sobre este principio, E. Flores Zavala recuerda que los tributos se deben establecer, de
acuerdo con el articulo 31, fraccion IV, por medio de leyes, tanto desde el punto de vista ma-
terial, como del formal; es decir, por medio de disposiciones de caracter general, abstractas
e impersonales.”™ En la misma direccién, R. J. Fernandez Martinez indica: “Las contribu-
ciones deben establecerse en una ley formal y materialmente legislativa, con efectos juridicos
generales”."!

La doctrina judicial emitida por el tribunal constitucional, por su parte, apunta, en la
sentencia 9117/44, del 19 de febrero de 1945," que existe arbitrariedad en la imposicion
de cargas tributarias cuando no se tiene un claro apoyo legal, ya que esa circunstancia la

128 G. Sanchez Le6n nos dice que este principio en materia fiscal significa que la ley que establece el tributo
debe definir cudles son los elementos y supuestos de la obligacion tributaria (Derecho fiscal mexicano, Cardenas
Velazco Editores, México, 2003, p. 155); D. Diep Diep y M. C. Diep Herran sefalan que éste es un principio
universal al cual debe subordinarse toda ley, todo sujeto y toda autoridad, y agregan que el sentido originario
que se le da a este principio no es otro mas que la obligatoriedad de sujetarse a la ley de manera inexcusable
(Defensa fiscal, tratado tedrico prdctico, Editorial Pac, México, 2002, pp. 27-35).

12 A. Arrioja Vizcaino, Derecho fiscal, op. cit., p. 248.
130 E. Flores Zavala, Finanzas piblicas mexicanas, op. cit., p. 222.
B R. J. Fernandez Martinez, Derecho fiscal, op. cit., p. 78.

%2 Sentencia 9117/44, del 19 de febrero de 1944, denominada bajo el rubro de IMPUESTOS, PRINCIPIO DE
LEGALIDAD DE LOS.
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hace considerarse absolutamente fuera del régimen constitucional, no importando el pre-
texto con que se pretenda justificar.

En sentencias subsecuentes a la invocada, el tribunal constitucional mexicano deter-
mina que este principio contiene un mayor alcance juridico del apreciado de la lectura
del precepto fundamentador, el de no sélo obligar al gobierno municipal a establecer sus
tributos en ley, tal como la redaccién enuncia, sino también a estructurar sus elementos
esenciales dentro de ésta.'”’

La sentencia constitucional 1833/49, del 17 de febrero de 1959,"* destaca que el prin-
cipio de legalidad tributaria, desde su explicacion racional e histérica, dispone no sélo de
la necesidad de que el acto creador del tributo deba emanar de una ley, sino también que
es fundamental que los caracteres esenciales del mismo, asi como su forma, contenido y al-
cance de la obligacion tributaria, sean consignados de manera expresa en una legislacion.

En una sentencia mas proxima, la 5888/75, del 31 de agosto de 1976, el tribunal
constitucional reitera su doctrina y expresa que el articulo 31, fraccion IV, no sélo obliga
a que el tributo sea establecido por una ley, sino que todos los elementos esenciales del
mismo sean también estipulados expresamente en el ordenamiento juridico respectivo, lo
que permitira al contribuyente conocer de forma cierta su tributacion.

Como se aprecia de los razonamientos expuestos, ademas de obligar al ambito de go-
bierno municipal a remitir sus tributos a un estatuto legal, le compele de igual forma a
describir sus componentes integradores en una disposicion juridica.

La razén fundamental proclamada por medio de este principio, como antes se dijo,
parte del imperativo de consignar en ley el tributo a imponer y sus elementos esenciales,
porque al hacerlo se limita a la autoridad tributaria para actuar de forma abusiva al mo-
mento de aplicarlo, pues al ser de conocimiento cierto para el contribuyente evita discri-
minaciones sobre las personas que se someten a gravamen.

En otras palabras, la tesis fundamental del principio de legalidad radica en que el acto crea-
dor del impuesto deba emanar, junto con sus elementos esenciales, de un marco normativo
con caracter de ley, con el fin de no dar margen a la arbitrariedad por parte de la autoridad,
pues al remitirse el sujeto tributario pasivo al dispositivo normativo podra conocer de forma
cierta sus obligaciones tributarias evitando confusion o incertidumbre sobre el mismo.'*®

135 N. Sanchez Gémez destaca que “los elementos de las contribuciones constituyen las partes esenciales o
medulares de la obligacién tributaria, es el conjunto de ingredientes juridicos, técnicos y materiales que le dan
vida y sustento a toda contribucién, y por medio de ellos, se puede conocer: el momento en que surge la obliga-
cion fiscal, quiénes son los sujetos activo y pasivo de la misma, el objeto del gravamen, la base para determinar
su monto, la cuota o tarifa aplicable a cada caso, la forma y periodo de pago, las exenciones a esa obligacién”

(Derecho fiscal mexicano, op. cit., pp. 231-233).

13 Sentencia constitucional 1833749, del 17 de febrero de 1959, determinada bajo el rubro IMPUESTO, PRIN-
CIPIO DE LEGALIDAD DEL.

1% Sentencia constitucional 5888/75, del 31 de agosto de 1976, denominada bajo el rubro de IMPUESTOS, ELE-
MENTOS ESENCIALES DE LOS. DEBEN ESTAR CONSIGNADOS EXPRESAMENTE EN T.A LEY.

1% Sentencia del tribunal constitucional 333/89, de fecha 22 de octubre de 1990, determinada bajo el rubro
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En el devenir cotidiano de las finanzas tributarias locales, se puede apreciar cémo los
gobiernos municipales en sus ordenamientos tributarios respectivos acatan los alcances
juridicos que este principio impositivo sanciona. Por ejemplo, el municipio de Victoria,
perteneciente al estado de Tamaulipas, en los articulos 1°y 4° de su ley de ingresos, del 23
de diciembre de 2010, establece que sus tributos y elementos sean regulados tanto por ese
ordenamiento como por los demas ordenamientos legales aplicables.

Articulo 1° La presente ley es de orden piblico y de wnterés social, y tiene por objeto establecer los ingresos que
percibird la hacienda piiblica del municipio de Victoria, Tamaulipas, durante el gjercicio fiscal del aiio 2011, por
los provenientes de los conceptos que se sefialan en la presente ley: a). Impuestos; b). Derechos; ¢). Productos; d).
FParticipaciones; e). Aprovechamientos; f). Accesonios; g). Financiamientos; h). Aportaciones, incentivos y reasig-
naciones de recursos federales; y, 1). Otros ingresos.

Los ingresos, dependiendo de su naturaleza, se regiran por lo dispuesto en esta ley, en el Cédigo municipal para
el estado de Tamaulipas, por las disposiciones administrativas de observancia general que emita el Ayuntamiento
-y las normas de derecho comiin, entre otras.

Articulo 4°. Los ingresos previstos por esta ley se causardn, liquidardn y recaudardn en los términos del Cédigo
municipal para el estado de Tamaulipas y de conformidad con las disposiciones de las demds leyes, reglamentos,
acuerdos y circulares aplicables.

Concordante con lo estipulado en los articulos de la ley de ingresos en mencion, el
Coédigo municipal de Tamaulipas, del 5 de febrero de 1984, dispositivo juridico estatal de
aplicacion tributaria local, sefiala en el texto conducente a la hacienda ptblica municipal
la obligatoriedad de los gobiernos locales tamaulipecos de establecer por ley sus tributos y
elementos constitutivos.

Articulo 93. Los municipios del estado de Tamaulipas percibirdn los ingresos, cuyos aspectos sustantivos
se regulan en esta ley, y de acuerdo con las tasas y tarifas que sefiala la ley de ingresos municipal.

Articulo 100. Los impuestos municipales se causardn en los montos, tasas y tarifas que al efecto sefiale la
ley de ingresos municipales, y su regulacion sustantiva en cuanto al objeto, syjeto, base y monto del pago. ..

Del esquema legal expuesto, se constata que los sistemas legales locales dan cumpli-
miento al principio de legalidad tributaria determinado por el articulo 31, fraccion 1V,
constitucional, ya que regulan la exigencia para los gobiernos locales de constituir sus
cargas fiscales, junto con sus elementos, en una disposiciéon con rango de ley, en el caso la
ley de ingresos municipal.

En el Estado espanol se advierte un principio tributario semejante al principio de le-
galidad tributaria mexicano, el denominado “reserva de ley”, principio estipulado en el
multicitado articulo 133.2 de la Constitucién espanola, del 27 de diciembre de 1978.

Articulo 153.2. Las comunidades auténomas y las corporaciones locales podréan establecer y exigir tri-
butos, de acuerdo con la Constitucion y las leyes.

de: NOMINAS, IMPUESTO SOBRE. LA REMISION QUE HACE LA LEY QUE LO CREA A UNA LEY FEDERAL PARA ESTABLECER SU
FECHA DE PAGO NO VIOLA EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD TRIBUTARIA.
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La semejanza entre estos principios se ve asentada en la obligacién que ambos decretan
a los ambitos de gobierno titulares del poder tributario, para que la creacion y regulacion
de sus tributos y elementos esenciales obren en una disposicién con rango de ley."’

M. A. Collado Yurritia apunta al respecto: “Como es bien sabido, la creaciéon de un
tributo y la regulacién de sus elementos esenciales se ha de hacer en todo caso por una
disposicion con rango de ley, en virtud del principio de reserva de ley en materia tributaria
(art. 31.1 CLE)”, y destaca este principio como una garantia de la libertad patrimonial y
personal del ciudadano,'” garantia buscada, de igual forma, por el principio de legalidad

tributaria mexicano.

7M. A. Collado Yurritia, et al., Derecho tributario, op. cit., p. 118.

13 F. Alvarez Arroyo sefiala que “el principio de seguridad juridica obliga a la ley a ser clara para que los ciuda-
danos sepan a qué atenerse ante la misma” (Impuesto municipal sobre el incremento de valor de los terrenos —plusvalias—, op.
at., p. 45), véase también sobre este principio A. Rodriguez Bereijo, “Jurisprudencia constitucional y principios
de la imposicion”, en Garantias constitucionales del contribuyente, Tirant lo Blanch, Valencia, 1998, pp. 138 y 139; M.
Villar Ezcurra, “La proteccién a los principios de seguridad juridica y confianza legitima frente a las reformas
tributarias retroactivas: consideraciones en torno a la sentencia del tribunal constitucional sobre el ‘gravamen
complementario’ de las tasas de maquinas de azar”, Quincena fiscal, nim. 6, p. 38, y las sentencias constituciona-
les 234/2001, del 13 de diciembre; 36/1991, del 14 de febrero, y 46/1990, del 15 de marzo.
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Se han desglosado en el apartado anterior cada uno de los principios juridicos destinados por
la Constitucién mexicana, del 5 de febrero de 1917, a limitar el ejercicio del poder tributario lo-
cal, en lo que a su aspecto de establecimiento de tributos se refiere. En este desarrollo se ha pre-
tendido exponer las limitaciones que repercuten para el establecimiento de los tributos locales.

De estos principios consagrados por la Constituciéon mexicana, del 5 de febrero de
1917, el principio de legalidad tributaria condiciona especialmente el poder tributario en
el ambito de gobierno local ya que, como se ha asentado, dicho principio obliga a que el
tributo y sus elementos esenciales emanen de una norma con rango de ley y que solo puede
ser emitida por un 6rgano legislativo, 6rgano del cual carece el ambito de gobierno muni-
cipal. La ausencia de un ente parlamentario definitivamente limita de forma significativa
el poder tributario de los gobiernos locales.

En efecto, de este principio tributario se ha generado la opiniéon entre académicos,
quienes consideran que el ambito de gobierno municipal carece de poder tributario,'
resultado de la falta de un 6rgano propio emisor de normas generales, abstractas e imper-
sonales con rango de ley.

S. I de la Garza nos indica que “la reforma del precepto constitucional mantiene la te-
sis de que el municipio libre es la base de la organizacion politica y administrativa del pais.
Sin embargo, no le otorga poder tributario al municipio, toda vez que tal poder se radica
en la Legislatura o Congreso del estado”.'*

A. E. Cruz Covarrubias, a su vez, sefiala que “el municipio en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos carece de potestad fiscal; tiene derecho de recibir ingre-
sos sobre la propiedad inmobiliaria y los servicios publicos que por ley se le atribuyen, pero

1% Este panorama juridico-financiero que se observa en los entes locales mexicanos es muy similar al de

las corporaciones locales espafiolas, ya que al igual que el gobierno local de México, el espaiiol ha sido con-
siderado por diversos doctrinarios como un orden de gobierno carente de poder tributario, lo anterior de-
rivado de igual forma de la misma circunstancia legal, la ausencia de un 6rgano con facultad legislativa que
sirva de instrumento legal para ejercer ese poder. Basta citar a J. A. Chamorro y Zarza, quien senala que
los entes locales, en particular los municipios, carecen de la capacidad para instaurar o establecer tributos
ex novo. (La gestion integrada del sistema tributario en el Estado, op. cit., pp. 33y 54); J. J. Ferreiro Lapatza, a su vez,
afirma que la alusién somera que se hace del problema de la capacidad de las entidades locales para crear
tributos no impide avanzar en el desvanecimiento rotundo originado por esa cuestion, ya que al interrela-
cionar las ideas de la naturaleza reglamentaria de las normas locales por un lado, y el sometimiento de la
creacion de los tributos al principio de reserva legal, por otro, se obtiene la conclusién manifiesta de que las
corporaciones locales no pueden instituir o crear tributos por carecer de la capacidad para elaborar nor-
mas de rango legal (Curso de derecho financiero espafiol, vol. 1, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2006, p. 82).

10'S. F. de la Garza, Derecho financiero mexicano, op. cit., pp. 241-248.
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no puede establecer dichos impuestos por si solo. Debe de establecerse por la legislatura
del estado donde se encuentre”.'"!

N. Sanchez Gémez nos dice que “es aquella facultad legal ejercida por las legislaturas loca-
les de conformidad con la Constitucion Politica Federal, en virtud de la cual pueden imponer
a los particulares la obligacion de aportar parte de sus riquezas, ingreso o utilidades, para cu-
brir el gasto ptblico municipal, formalizandose al en expedir las leyes fiscales respectivas”.'*

Por su parte, L. H. Delgadillo Gutiérrez seniala que “la carencia de poder tributario
limita el fortalecimiento del municipio [...] a que en materia financiera queda supeditado
a las contribuciones que las legislaturas locales le sefialen”.'*

A juicio del exponente, se debe dejar en claro este punto, no porque se busque con este
trabajo colocar en tela de juicio la opinién de los tratadistas, sino porque es indispensable
establecer con precision qué circunstancia juridica es la que realmente contribuye a la falta
de solidez en materia tributaria municipal, y por tanto, en su autonomia financiera. Y es
que resultaria infructuoso indagar sobre una solucion dirigida a resolver un hecho juridico
derivado de una ausencia propiamente de poder tributario en el ambito local, a una origi-
nada de un hecho juridico vinculado a una figura juridica asistente o colaboradora a éste.

Esta opinion doctrinal que niega la existencia de un poder tributario local, a juicio pro-
pio resulta equivocada, ya que parte de una indebida apreciacién de la facultad legislativa
del poder tributario.

Y es que lo que se aprecia en las opiniones expuestas, es que €stas se basan esencialmen-
te en la ausencia de una facultad legislativa local, figura juridica que si bien es cierto esta
fuertemente conectada al poder tributario, no puede ser confundida o considerada como

parte de éste,'** sino en todo caso como una herramienta o instrumento que le sirve para

"1 AL E. Cruz Covarrubias, Federalismo fiscal mexicano, op. cil., p. 96.
142 N. Sanchez Gémez, Derecho fiscal mexicano, op. cit., p. 116.
5 1.. H. Delgadillo Gutiérrez, Principios de derecho tributario, op. cit., p. 47.

!** Indiscutiblemente no pueden ser consideradas como una misma figura, pues mientras la facultad legislati-
va en su esencia consiste, en palabras de E. Garcia Maynez, en “la formulacion de normas juridicas generales”,
(Introduccion al estudio del derecho, Porria, México, 1993, p. 107); o como senala J. Fernandez Ruiz, en el criterio
organico se interpreta a la funcion legislativa derivada de la potestad legislativa, como toda actividad realizada
por el 6rgano legislativo, consistente en la elaboracién de la norma juridica abstracta (Panorama del derecho mexi-
cano, McGraw-Hill, México, 2001, p. 77).

En la doctrina espafiola se encuentran concepciones de la facultad legislativa muy semejantes a las de los
doctrinarios mexicanos; L. M. Cazorla Prieto, por ejemplo, nos dice que la manifestacion del Poder Legislativo
se produce a través de la ley; (Derecho financiero y tributario, op. cit., p. 73).

Lo que si se puede afirmar sobre estas figuras es el indefectible vinculo entre ambas, precisamente por la ne-
cesidad que surge de observar el principio de legalidad tributaria al momento de crear o modificar los tributos
que estaran a cargo de los gobernados, ya que, como se recordard, para que puedan ser legales los tributos éstos
deben estar contemplados en una ley, la cual sélo puede ser emitida para, ser legal, por un érgano legislativo.

En la doctrina espanola, R. Huesca Boadila destaca dicha relacién que parte del principio de legalidad al
mencionar que “el poder tributario se relaciona de manera directa con el poder legislativo que se confiere
a los diferentes 6rganos representativos de los entes pablicos de naturaleza territorial que es utilizado para
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ejercitarse y exteriorizarse. Este parecer nos lleva a afirmar la existencia de un poder tri-
butario local, argumento que tiene como sustento el texto mismo de la Constituciéon mexi-
cana, del 5 de febrero de 1917. Efectivamente, del texto constitucional, como se precis6 en
el desarrollo de este capitulo, emana un poder tributario de caracter originario'* para el
municipio, ya que a través del articulo 31, fraccion IV, de la Constitucion de México, del 5
de febrero de 1917, el Estado mexicano otorga a cada uno de sus entes territoriales de go-
bierno, incluido el local, la facultad de obtener de sus ciudadanos los recursos econémicos
necesarios para su gasto publico.

Sobre este punto, E. Margain Manautou expresa: “lo que nos dice el articulo 31, frac-
ci6n IV, constitucional, acerca de que es obligacion de los mexicanos contribuir a los gastos
publicos de la federacion, los estados y municipios en que residan, lo que parece indicarnos
que los estados y municipios solo tienen competencia para gravar a las personas que tienen
residencia dentro de sus respectivos territorios”.!*

Consecuentemente con lo anterior, y en el contexto estatutario que la Constitucion
mexicana hace del poder tributario, no podemos olvidar el articulo 115, fraccion IV, el
cual no sélo alude a la distribuciéon del Estado mexicano al municipio, sino al estableci-
miento de la forma en que éste lo ejercera dentro de su circunscripcion territorial.

E. Cardenas Elizondo expone que “partiendo de la nociéon de poder financiero (que
abarca tanto al ingreso como al gasto) se puede afirmar que en nuestro pais se ejerce en los
tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal); aplicaran las contribuciones que sean
fijadas por la legislatura estatal, conforme a las bases minimas establecidas en la fraccion
IV del articulo 115”.'*

En ese contexto, el tribunal constitucional, en la sentencia 25/2002, del 5 de diciembre
de 2002,'* fija, en relacion con el referido articulo, en su fraccién IV, que éste dispone a favor de
los municipios percibir las contribuciones en ella estipulada, pues al ser esos recursos parte de

regular los tributos, lo que determina que en materia tributaria rija el principio de legalidad”, (Comentarios a la
Nueva ley general tributaria, Aranzadi, Navarra, 2004, pp. 103 y 107); relacion tan estrecha en razon del principio
tributario de legalidad, que no debe llevarnos a confundirlas entre si, al grado de considerarlas una misma.

15 Se recordard, como ya se ha expuesto, que el poder tributario se clasifica en originario y derivado, siendo
considerado originario cuando el poder tributario deriva originariamente de la Constitucién, como acontece
en el caso del municipio mexicano, es decir, no se obtiene de ninguna otra entidad politica sino de la propia
Constitucién, y es considerado delegado, cuando dicho poder de la entidad politica que lo ostenta, lo obtiene
de otra entidad politica que lo posee de manera originaria, es decir, no lo recibe directamente de la ley suprema

sino de otra entidad politica.
116 E. Margain Manautou, Introduccion al estudio del derecho tributario mexicano, op. cit., p. 260.
" F. Céardenas Elizondo, Introduccion al estudio del derecho fiscal, op. cit., p. 361.

148 Sentencia del tribunal constitucional 25/2002, del 5 de diciembre de 2002, denominada: HACIENDA MUNICIPAL.
LAS CONTRIBUCIONES QUE ESTABLEZCAN LAS LEGISLATURAS DE LOS ESTADOS SOBRE LA PROPIEDAD INMOBILIARIA SE ENCUEN-
TRAN TUTELADAS BAJO EL REGIMEN DE LIBRE ADMINISTRACION HACENDARIA, POR 1O QUE ESOS RECURSOS PERTENECEN EX-
CLUSIVAMENTE A LOS MUNICIPIOS Y NO AL GOBIERNO DEL ESTADO (INCONSTITUCIONALIDAD DEL ARTICULO 1°, FRACCION I, DE.
LA LEY DE INGRESOS Y PRESUPUESTO DE INGRESOS, PARA EL EJERCICIO FISCAL DE 2002 DEL ESTADO DE SONORA).
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la hacienda municipal, se sujetan al régimen de libre administraciéon hacendaria, lo que los
vuelve exclusivos del gobierno local y no asi del gobierno regional.

Los preceptos en cita, asi como los criterios doctrinarios y judiciales que se exhiben,
definitivamente reflejan la intencion de los legisladores de 1917 y 1999 de proveer al go-
bierno municipal de un poder ptblico que les permita, al momento de aplicarlo, obtener
de sus gobernados los dineros, via tributos, necesarios para costear su gasto publico, es
decir, proporcionar al municipio un poder tributario.

Distintos criterios del tribunal constitucional vienen a reafirmar la idea del exponente,
al destacar la ausencia de una facultad legislativa en materia tributaria municipal y no pro-
piamente de un poder tributario local. La sentencia del tribunal constitucional 5658/59,
del 18 de enero de 1966,'* por ejemplo, considera que de acuerdo a lo dispuesto por el
articulo 115 constitucional, los municipios son entes creadores de situaciones juridicas
concretas e individuales, pero no asi generales ni abstractas como son los actos legislativos
de las cuales emanan los tributos.

En otro fallo constitucional mas reciente, del 18 de enero de 2005,
tucional dicta que las reformas constitucionales del articulo 115, fraccion IV, de 1999, no
otorgaron al municipio la atribucion de legislar en materia tributaria, y a su vez vislumbra
que sélo ellos pueden, mediante su propuesta de ley de ingresos, modificar los elementos
fiscales de los tributos de su competencia tributaria, lo que hace notar, en definitiva, que se
esta ante la ausencia de una facultad legislativa, y no asi de un poder tributario.

De los criterios judiciales expuestos, el mas destacado, de acuerdo con la idea expuesta,
es el formulado en el fallo 5/2004, del 8 de junio de 2004,"' no s6lo porque nos indica
la existencia de un poder tributario local, sino porque vislumbra una singularizacion de la
facultad legislativa respecto de ese poder, al pronunciarnos literalmente que “la reforma
constitucional del articulo 115 de 1999, vino a consolidar la autonomia del municipio al
configurarlo como un tercer nivel de gobierno, pero no consolidé su poder financiero al no
atribuirle facultad de legislar en materia impositiva”.

Aunado a lo anterior, el desarrollo realizado en el presente titulo de los principios de
derecho aplicables al poder tributario, y especialmente de su materializacién en el marco
legal tributario local, permite constatar la presencia de un poder tributario en el ambito
local, ya que dicha positivizaciéon ha tenido como finalidad limitar su ejercicio a los muni-
cipios dentro de su competencia tributaria, lo que evidencia la presencia de dicho poder.

150 ¢] tribunal consti-

149 Sentencia 5658759, op. cit.

150 Sentencia 45/2004, del 18 de enero de 2005, determinada bajo el rubro de PREDIAL MUNICIPAL. REFORMAS AL ART{CULO
115, FRACCION 1V, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS PUBLICADAS EN EL DIARIO OFICIAL DE LA
FEDERACION EL 23 DE DICIEMBRE DE 1999, Y ARTICULO QUINTO TRANSITORIO DEL DECRETO CORRESPONDIENTE. LAS FACULTADES
QUE OTORGAN A LOS AYUNTAMIENTOS PARA PROPONER A LOS CONGRESOS LOCALES LAS BASES Y TASAS DE DICHO TRIBUTO SON DE EJER-
CICIO DISCRECIONAL, POR LO QUE SU OMISION NO CONSTITUYE UNA VIOLACION AL PROCESO LEGISLATIVO QUE DEPARE PERJUICIO A LOS
CONTRIBUYENTES.

151 Sentencia constitucional 5/2004, op. cit.



C. CONSIDERACIONES SOBRE EL PODER TRIBUTARIO LOCAL

Igualmente constatan la existencia de un poder tributario local las diversas contro-
versias suscitadas ante el tribunal constitucional, ya que en sus fallos a quien se respon-
sabiliza en el inadecuado o correcto uso del poder tributario ejercido en la competencia
tributaria local es al gobierno local y no asi al gobierno subcentral, especificamente a sus
entes legislativos, pues quienes finalmente ejercen el poder tributario son las corpora-
ciones locales mediante sus respectivas leyes de ingresos, ejercicio que se analizard en el
capitulo siguiente.

Se finaliza expresando que si bien la ausencia de un 6rgano local propio con facultad
para producir normas con rango de ley le imprime al poder tributario municipal mexicano
ciertas caracteristicas, particularmente en la forma de ser ejercido por el gobierno munici-
pal, como se analizara en el capitulo subsecuente, no es argumento bastante para llegar a
considerar su carencia en el ambito en referencia.

Y es que, si realmente hubiese una ausencia de poder tributario en el ambito de gobier-
no local, como afirman diversos autores, iqué objeto tuvo el haberle asignado un campo
tributario en 1982? o, ¢qué caso tendria haberle reconocido una mejor condicion juridica
en materia tributaria, mediante la disposicién de una facultad de iniciativa de ley tributaria en
1999, si éste carecia de poder tributario?

Es decir, ¢qué finalidad tuvo otorgarle al municipio mexicano una competencia fiscal
exclusiva para obtener los recursos econémicos que le ayudaran a sufragar su gestion?, o
mas cuestionable atin: jqué propoésito tenia proporcionarle una mejor condicion juridica
ante los poderes legislativos estatales para ejercer sus facultades tributarias si éste supues-
tamente carece de un poder tributario?, o finalmente, y mas contundente atn, jqué finali-
dad tuvo considerar al gobierno municipal en la redaccion del articulo constitucional que
distribuye el poder tributario mexicano, el articulo 31, fraccion 1V, si su efecto juridico no
iba a cobrar vigencia legal dentro del sistema tributario mexicano?
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D. CONSIDERACIONES CONCLUSIVAS

Se puede confirmar al poder tributario, como el poder publico de mayor importancia
dentro de la competencia tributaria de cualquier ambito de gobierno, incluido logica-
mente el local, pues su trascendencia financiera radica no solo en la provision de una
facultad que permite establecer o modificar tributos de los que obtiene los medios eco-
némicos para sufragar su gasto publico, sino porque su ¢jercicio contribuye de manera
indispensable en el fortalecimiento de la autonomia financiera.

El poder tributario municipal se encuentra limitado por un sistema de principios cons-
titucionales que salvaguardan la correcta aplicacion de éste sobre las riquezas de sus
contribuyentes; siendo, de todos los principios juridicos de incidencia directa, en el
principio de legalidad tributaria en el cual se encontré una cierta incidencia, mas alla
de la legal acotante, en contra del poder tributario local mexicano.

El principio de legalidad tributaria limita el poder tributario local, ya que de la exi-
gencia juridica que inculca este principio tributario, aunado a la circunstancia juridi-
co-politica de que el gobierno municipal no cuenta con un ente parlamentario como
tal, ha propagado la idea doctrinaria que enuncia la ausencia de un poder tributario
en la esfera municipal.

No obstante, se puede afirmar del contenido y sustento normativo y judicial emanado
del propio tribunal constitucional que el gobierno local goza de poder tributario, y no
solo eso, sino que dicho de poder es de caracter originario, pues emana directamente
de la Constitucion de México a favor de sus entes de gobierno locales mexicanos.

Se percibe la existencia de limitaciones que si pueden afectar a la autonomia financie-
ra del municipio en relaciéon con su poder tributario, en cuanto al establecimiento y
modificacion de tributos de su competencia, puesto que carece de capacidad normati-
va directa.
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A. EJERCICIO DEL PODER TRIBUTARIO LOCAL

En el capitulo precedente se especificaron el concepto, los fundamentos legales y los princi-
pales principios que limitan al poder tributario local mexicano, por lo que nuestro siguien-
te paso en este estudio serd analizar la forma en que dicho poder se proyecta dentro de las
areas tributarias que configuran la competencia tributaria de los gobiernos municipales.

Para lograr el propésito planteado es indispensable analizar, en lo que a su area tribu-
taria exclusiva se refiere, el derecho de iniciativa de ley que en materia tributaria posee el
gobierno municipal, delimitando su estudio a la materializaciéon legal dentro del esquema
juridico local y su subsecuente exteriorizacion sobre un impuesto local de un ayuntamien-
to en particular. Y hemos elegido al impuesto predial del municipio de Victoria,"? y lo
hacemos para este desarrollo, por el tratamiento previo que de éste se ha hecho.

En el area tributaria concurrente, por su parte, el andlisis serd enfocado a las disposicio-
nes de la ley de coordinacion fiscal, del 27 de diciembre de 1978, que regulan dicha com-
petencia entre la federacion y los municipios, y al estudio de los convenios de coordinacién
fiscal celebrados entre la federacién y algunos entes federados, para ello nos centraremos
en el estado de Tamaulipas, entidad donde radica el Ayuntamiento de Victoria que ha
servido de modelo.

Ambos examenes nos ayudaran a describir la forma en que el poder tributario local
mexicano se ejercita dentro de las areas que configuran su competencia tributaria, y a
apreciar el alcance juridico-politico real que este poder representa, lo que posibilitara, a su
vez, analizar las circunstancias juridicas que lo puedan condicionar.

Debe apuntarse que a la par del despliegue que se realizara sobre el ejercicio del poder
tributario local del municipio de Victoria, se vinculara de manera general, en su propor-
ci6n y viabilidad, con el poder tributario local espafiol, pues como se ha apuntado en el
transcurso del presente documento académico, un comparativo legal entre ambos paises
puede resultar benéfico para el estudio propuesto.

12 El municipio de Victoria es la cuarta entidad local mas habitada del estado de Tamaulipas, con 321953
habitantes. Datos obtenidos en http://www3.inegi.org.mx/sistemas/mexicocifras/default.aspx
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B. INICIATIVA DE LEY MUNICIPAL. APLICACION
DEL PODER TRIBUTARIO LOCAL EN EL AREA
EXCLUSIVA DE SU COMPETENCIA TRIBUTARIA

Se recordara, de lo expuesto en el capitulo 1, que mediante la reforma constitucional
del 23 de diciembre de 1999 se busc6 en México mejorar la condicién juridica de
los gobiernos municipales para fortalecer su autonomia financiera.'” Partiendo de esa
premisa, el Estado mexicano busco reforzar el poder tributario que el articulo 31, frac-
ci6n 1V, de la Constitucion de México, del 5 de febrero de 1917, le habia otorgado al
gobierno local.

La autonomia financiera municipal se ha basado en la fortificacion del poder tributario
local, con la provision a los ayuntamientos de una facultad de caracter parlamentario que
los habilite a participar en el proceso legislativo que los parlamentos estatales implementan
sobre sus tributos.

En efecto, el haber atribuido una facultad legislativa a los municipios mexicanos que les
permite proponer a las legislaturas estatales las cuotas, tarifas y tablas de valores unitarios
de terrenos y construcciones de los tributos de su competencia, se les ha conferido de cierta
libertad juridico-econémica, que en definitiva viene a reforzar su autonomia financiera, par-
ticularmente si se considera que anteriormente era nula.

El tribunal constitucional, en la sentencia 45/2004, del 18 de enero de 2005,"* sefiala que
las reformas constitucionales de 1999 otorgaron a los ayuntamientos la facultad de proponer
a las legislaturas estatales aspectos tributarios como las tablas de valores unitarios de suelo y
construcciones que servirian de base para el cobro del impuesto predial, entre otras contri-
buciones, sobre la propiedad inmobiliaria.

En ese mismo pronunciamiento, el tribunal constitucional mexicano agrega que de la
interpretacion literal, sistematica y teleologica de las enmiendas realizadas, se puede consi-
derar que esa facultad propositiva de orden parlamentario se establecié en beneficio de los
ayuntamientos.

19 En los argumentos vertidos por el tribunal constitucional que sustentan la sentencia 45/2004, op. cit., y
que a continuacioén se transcriben, se puede constatar la intencién del constituyente de fortalecer la autonomia
de los entes locales mexicanos: “El conjunto de estas previsiones configura una serie de garantias juridicas de
contenido econémico, financiero y tributario muy claras en favor de las haciendas municipales, lo cual resul-
ta totalmente congruente con el propésito mas amplio del constituyente permanente —fundamentalmente a
partir de las reformas de mil novecientos ochenta y tres y mil novecientos noventa y nueve— de conferir una
posicién constitucional robusta a la autonomia municipal”.

19 Sentencia constitucional 45/2004, op. cit.
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En otra sentencia mas actualizada, la 70/2009, del 2 de junio de 2010, el tribunal
constitucional ratifica lo anterior al indicar que a raiz de la reforma de 1999 se establecie-
ron en la fraccion IV del articulo 115 constitucional diversos principios, derechos y facul-
tades de contenido econémico, financiero y tributario a favor del gobierno municipal, los
cuales fueron encaminados a fortalecer su autonomia a nivel constitucional, destacaindose
entre ¢éstos la facultad parlamentaria recién concedida.

Se transcribe la parte conducente de la sentencia en mencion, asi como la fraccién del
articulo constitucional a que ésta hace referencia:

esta Suprema Corte ha dicho que la fracciéon IV de este precepto establece un conjunto de
previsiones cuyo objetivo consiste en regular las relaciones entre los estados y los municipios
en materia de hacienda y recursos econémicos municipales, en los que se establecen diversas
garantias juridicas de contenido econémico, financiero y tributario a favor de los municipios
[...] para el fortalecimiento de la autonomia municipal a nivel constitucional, por lo que el
cumplimiento de todos estos aspectos genera y garantiza el respeto a la autonomia municipal.
[...] Se establece la facultad constitucional de los ayuntamientos, para que en el ambito de su
competencia, propongan a las legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos,
derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones
que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

Articulo 115. Los estados adoptardn, para su régimen interion; la_forma de gobierno republicano, representativo,
populas; teniendo como base de su diision territorial y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre,
conforme a las bases siguwientes: IV, | ... ] Los ayuntamuentos, en el dmbito de su competencia, propondrdn a las legisla-
luras estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores uni-
tarios de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

Se puede observar del texto de la sentencia y articulo constitucional en cita, que el instru-
mento juridico del orden parlamentario con el que se ha dotado al gobierno municipal forta-
lece su poder tributario y, en consecuencia, su autonomia financiera. La facultad de iniciativa
de ley"* concedida al gobierno local es considerada, en palabras de E. Garcia Maynez, como

1 Sentencia del tribunal constitucional 70/2009, del 2 de junio de 2010, determinada bajo el rubro de HACIEN-
DA MUNICIPAL. PRINCIPIOS, DERECHOS Y FACULTADES EN ESA MATERIA, PREVISTOS EN EL ARTICULO 115, FRACCION 1V, DE
LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

P0Y es que la circunstancia legal que influyé para abastecer de una facultad legislativa a los gobiernos mu-
nicipales, fue la carencia de un 6rgano legislativo en la esfera gubernativa local, condicién que limita al dia
de hoy la emisién directa de normas con el caracter de ley. Lo anterior significaba que el gobierno municipal
mexicano gozaba de un poder tributario asignado constitucionalmente, pero no asi de un ente parlamentario
que le permitiera ejercerlo. J. A. Cejudo Gonzalez menciona sobre esta situacion, que “dado que el municipio
no cuenta con un érgano legislativo para crear leyes, es necesario que la propuesta de iniciativa de la ley de
ingresos que elabore el ayuntamiento sea aprobada por el congreso local, el cual dara la categoria de ley, con
lo que el municipio tendra derecho de percibir dichos ingresos durante un ejercicio”, (La recaudacion de ingresos
tributarios municipales: atribuciones, actwidades y procesos, INDETEC, 2003, op. cit., p. 55).

87



88

II1I. PODER TRIBUTARIO LOCAL, SU DESEMPENO EN LA COMPETENCIA TRIBUTARIA MUNICIPAL

“el acto por el cual determinados érganos del Estado someten a consideracion del Congreso un

2 157

proyecto de ley”,"”” o también, como “la potestad de formular un proyecto o proposicion de ley,
cuya presentacion a las camaras, constituye el primer tramite del procedimiento legislativo”."®

El tribunal constitucional, en armonia con las anteriores resoluciones, sefiala en su sen-
tencia 32/2011, del 23 de marzo de 2011, que la iniciativa de ley es “la causa que pone
en marcha el mecanismo de creacién de la norma general”, y subraya que es el acto que
propiamente fija el debate parlamentario.

En la legislacion del estado donde radica el municipio de Victoria, encontramos que el
articulo 93 de la Ley sobre la organizacion y funcionamiento internos del Congreso del es-
tado de Tamaulipas, del 6 de julio de 2004, fija a la facultad de iniciativa como un derecho
que corresponde a ciertos sujetos designados por la constitucion local, de fecha 27 de enero
de 1921, la cual plasman en un proyecto de resolucioén que contiene situaciones juridicas
generales para las personas.

Articulo 93. 1. El derecho de iniciativa corresponde a los sujetos seialados en el articulo 64 de la Constitucion
politica del estado |...]. 2. Toda iniciativa se presentard por escrito y deberd comprender una parte expositiva y
otra relativa al proyecto de resolucion |...J. a) Es iniciativa de ley la que contiene un proyecto de resolucion por
el que se prevean situaciones juridicas para la generalidad de las personas.

Articulo 64. El derecho de iniciativa compele: 1. A los diputados del Congreso del estado; I1. Al gobernador del
estado; I Al supremo tribunal de justicia; IV A los ayuntamientos; V. A todos los ciudadanos, por conducto de
sus diputaciones; la inwciatwa popular deberd plantearse conforme a la ley.

Debe destacarse que la esencia de la facultad legislativa de iniciativa de ley, de acuerdo con
los conceptos doctrinarios, normativos y judiciales expuestos, presenta cierta variante al aludir
a la facultad de iniciativa de ley concebida dentro del contexto gubernativo local, ya que st
bien conserva la concepcion general, presenta unas particularidades legales que le inculcan su
propia connotacion juridica.

Y7 E. Garcia Maynez, op. cit., p. 54. La iniciativa de ley, constituye la primera de las seis etapas que integran
el proceso legislativo, que en la concepcion de L. Moral Padilla se considera como la “serie de pasos que
uno o mas érganos del Estado siguen para crear normas de derecho a las que llaman leyes”, (Notas de derecho
constitucional y administrativo, McGraw-Hill, México, 1999, p. 47); las cinco etapas restantes son descritas por E.
Garcia Maynez de la siguiente manera: “Discusion.- Es el acto por el cual las camaras deliberan acerca de las
iniciativas, a fin de determinar si deben o no ser aprobadas [...]; Aprobacién.- Es el acto por el cual las camaras
aceptan un proyecto de ley. La aprobacién puede ser total o parcial [...]; Sancion.- Se da este nombre a la acep-
tacion de una iniciativa por el poder Ejecutivo. La sancién debe ser posterior a la aprobacién del proyecto [...];
Publicacién.- Es el acto por el cual la ley ya aprobada y sancionada se da a conocer a quienes deben cumplirla”.

198 Diccionario Juridico Espasa, Espasa, Madrid, 2006, p. 830.

159 Sentencia constitucional 32/2011, del 23 de marzo de 2011, determinada con el titulo de PROCESO LEGIS-
LATIVO. LAS CAMARAS QUE INTEGRAN EL CONGRESO DE LA UNION TIENEN LA FACULTAD PLENA DE APROBAR, RECHAZAR,
MODIFICAR O ADICIONAR EL PROYECTO DE LEY O DECRETO, INDEPENDIENTEMENTE DEL SENTIDO EN EL QUE SE HUBIERE
PRESENTADO ORIGINALMENTE LA INICIATIVA CORRESPONDIENTE.



B. INICIATIVA DE LEY MUNICIPAL

Una de esas particularidades es la alusiva a considerar a la facultad de iniciativa de ley
local no s6lo como un mero requisito para activar un aparato parlamentario estatal, sino
que al ser una facultad propositiva decretada constitucionalmente a favor del municipio
se asume con un rango similar a la potestad resolutoria de una legislatura estatal, es decir,
detenta una mayor fuerza legal dentro del proceso legislativo estatal que cualquier otra
facultad de iniciativa de ley atribuida a cualquier otro ente ptblico.

Otra caracteristica es la que se presenta de la necesidad que tiene el gobierno municipal
de apoyarse en otro ambito de gobierno (regional) para ejercer su facultad de iniciativa, ya
que al no contar con un 6rgano legislativo dentro de su esfera de gobierno, el municipio
se ve en la necesidad de auxiliarse de un ente legislativo ajeno a éste, el regional, lo que
genera una cooperacion parlamentaria entre los dos ambitos territoriales.

Otra peculiaridad que se observa cuando el proceso legislativo estatal inicia a partir de
una propuesta de ley tributaria local, es que coge un tinte juridico distinto al proceso legis-
lativo comtin, pues mientras en un proceso parlamentario ordinario la facultad de iniciativa
legislativa se agota al momento mismo de su presentacion ante la camara decisoria, la fa-
cultad de iniciativa municipal contintia dentro de todo el proceso parlamentario, es decir, la
iniciativa de ley municipal subsiste mas alld de la propuesta inicial.

El tribunal constitucional, en los razonamientos que sustentan su sentencia 14/2004,
del 16 de noviembre de 2004,' nos exhibe dichas caracteristicas, incluso las denomina:
a la primera, como una “facultad de iniciativa reforzada; a la segunda, como un proceso
legislativo de colaboracion”, y la tercera, como un “proceso materialmente distinto al or-
dinario”. Se transcriben los argumentos empleados en la sentencia constitucional en cita,
que refuerzan lo esbozado:

La facultad de wiciativa legislativa de los ayuntamientos en relacion con la regulacion del impuesto predial, tiene
un alcance superior al de fungir como sumple elemento necesario para poner en movimiento a una maquinaria legis-
latwva que pueda funcionar en adelante en total desconexion con la misma. Dado que dicha facultad de propuesta
tiene un rango y una vistbilidad constitucional equivalente a la facultad decisoria de las legislaturas estatales.

En el contexto de este proceso de colaboracion legislativa exigido por los pdrrafos tercero y cuarto de la_fraccin
1V del articulo 115 constitucional /...]

La regulacion de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria, por lanto, serd necesariamente el re-
sultado de un proceso legislativo materialmente distinto al ordinario; mientras en el procedimiento ordinario
la_facultad de iniciativa legislativa se agota en el momento de la presentacion de ciertos documentos ante la
cdmara decisoria, en este caso estamos ante una_facultad de iniciativa reforzada cuya peculiaridad radica en
que sdlo puede ser modificada sobre la base de un proceso de reflexién apoyado en razones sustentadas con una
base objetiva y publica.

1% Sentencia del tribunal constitucional 14/2004, del 16 de noviembre de 2004, denominado bajo el titulo de
PREDIAL MUNICIPAL. CONDICIONES A LAS QUE DEBEN SUJETARSE LAS LEGISLATURAS LOCALES EN LA REGULACION DEL
IMPUESTO RELATIVO (INTERPRETACION DE LA FRACCION IV DEL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION FEDERAL).

89



90

II1I. PODER TRIBUTARIO LOCAL, SU DESEMPENO EN LA COMPETENCIA TRIBUTARIA MUNICIPAL

Estas caracteristicas que nos describe y hace notar el tribunal constitucional a través de
su sentencia 14/2004, del 16 de noviembre de 2004, nos permiten percibir y confirmar,
por un lado, la vigorizacion de la autonomia financiera de la cual fue objeto el gobierno
local y, por otro, los efectos que ha tenido en el contexto juridico-fiscal el fortalecimiento
del poder tributario municipal.

La regulacion expuesta nos permite no so6lo hablar del otorgamiento de una potestad
parlamentaria de iniciativa de ley comun, sino de una facultad de iniciativa constitucio-
nalmente reforzada, la cual imprime un alcance legal diverso al poder tributario local al
instante de intervenir dentro de un proceso legislativo, pues al momento de ejercitarse
dentro de un procedimiento parlamentario lo vuelve materialmente distinto al ordinario.



B. INICIATIVA DE LEY MUNICIPAL

B.I. MATERIALIZACION JURfDICA DE LA INICIATIVA DE LEY TRIBUTARIA LOCAL EN
EL SISTEMA LEGAL SUBCENTRAL

Una vez radicada la facultad legislativa de iniciativa de ley fiscal a favor del municipio en
la Constitucién mexicana, del 5 de febrero de 1917, era imperante que ésta se reflejara
en los sistemas juridicos estatales, principalmente en sus constituciones y ordenamientos
legales vinculados con la regulacion especifica de sus municipalidades, maxime si esta
exigencia se encontraba en el articulo transitorio segundo del decreto de promulgacion,
del 23 de diciembre de 1999; precepto temporal que disponia para los gobiernos estatales
la obligacién de ajustar en sus marcos normativos los alcances legales que la enmienda
constitucional estaba promoviendo.

Articulo segundo. Los estados deberdn adecuar sus constituciones y leyes conforme a lo dispuesto en este
decreto, a mds tardar en un afio a partir de su entrada en vigor. En su caso, el Congreso de la Union deberd
realizar las adecuaciones a las leyes federales a mds tardar el 30 de abril del afio 2001.

A saz6n de lo anterior, los gobiernos subcentrales iniciaron un tratamiento de positivi-
zaclon en sus marcos normativos que les permitiera, por una parte, estampar el fortaleci-
miento del poder tributario local que el Estado mexicano buscaba obtener con la dotacién
de la facultad de iniciativa de ley fiscal y, por otra, dar cumplimiento a la exigencia decre-
tada por el gobierno federal.

En ese devenir legal, se puede captar en las constituciones locales, como la del estado de
Tamaulipas, del 27 de enero de 1921, la introduccion de una serie de enmiendas a los articu-
los relacionados con la esencia vigorizadora impuesta por la reforma constitucional de 1999.

Tal es el caso del articulo 133 de la Constitucién tamaulipeca, que previamente a la
citada reforma de la Constituciéon federal regulaba de forma general la vida de las alcal-
dias del estado, y especificamente, en su fraccion VII, reglamentaba de modo autoritario y
totalmente dependiente lo correspondiente a la hacienda municipal.

En efecto, la fraccion VII del articulo 133 de la Constitucion del estado de Tamaulipas,
del 27 de enero de 1921, normalizaba imperiosamente lo concerniente a la hacienda de
los municipios tamaulipecos, ya que les establecia el deber, por un lado, de supeditar a con-
sideracion del parlamento estatal sus tributos junto con sus elementos y, por otro, presentar
su ley de ingresos por conducto del Ejecutivo estatal.

Es decir, esta regulacion local que el estado de Tamaulipas establecia para sus gobiernos
municipales mediante el articulo 133, fraccion VII, de su constitucion local, era por mucho
subordinante, ademas de altamente dependiente, pues ademas de obligarlos a someter a un
ente gubernativo diverso el analisis de sus ingresos tributarios, les obligaba a emplear a un
intermediario, también diverso a su esfera de gobierno, para que ejerciera su uso.

Se cita literalmente la redaccion previa a la reforma constitucional de 1999 del articulo
133 de la Constitucion Politica del estado de Tamaulipas, del 27 de enero de 1921: Articulo
133. Las atribuciones y obligaciones de los ayuntamientos, su composicion y sus relaciones con los poderes del
Estado, se determinardn en la Ley Orgdnica del Municipio, la cual deberd swetarse a las siguientes bases:
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VII. Los ayuntamientos, en la segunda quincena de sepliembre de cada afio, somelerdn a la aprobacion del
Congreso, por conducto del Ejecutivo, sus presupuestos de ingresos y egresos, y sus cuentas anuales para el
dia quince de abril.

Esta regulaciéon del precepto en mencién nos hace evidente la profunda y grave de-
pendencia que padecian los municipios del estado de Tamaulipas, pues de acuerdo a lo
regulado, para poder establecer los ingresos tributarios municipales los gobiernos locales
debian dejarlos al examen de dos entes de gobierno ajenos a su ambito, el Legislativo y el
Ejecutivo estatal.

Lo anterior provocaba a su vez otro tipo de vicisitudes que agravaban atn mas la de-
pendencia financiera municipal, ya que con las anuencias, por una parte legal, de la cons-
titucion local y, por otra, politico-consuetudinaria de los propios gobiernos municipales de
Tamaulipas, el Ejecutivo estatal no sélo se encargaba de presentar al Congreso del estado
su ley de ingresos, sino que también, al ser el salvoconducto obligatorio, éste terminaba
sugiriéndoles, por no decir ordenandoles, las modificaciones de los tributos que debian o
no ser cristalizadas en su ley de ingresos.

Cabe mencionar que si algiin gobierno municipal pretendia hacer una modificacién a
los elementos tributarios de sus tributos, como las cuotas o la base, el tinico medio posi-
ble para lograrlo era a través de una solicitud personal del alcalde al titular del Ejecutivo
estatal, y cuya aprobacion dependia en la totalidad de los casos de la buena relaciéon que
existiese entre éste y el gobernador en turno, es decir, obedecia a una cuestion de orden
politico y no juridico-econémico.

Esta situacion se prolongé hasta el ejercicio fiscal de 2002, periodo en que entrd en vi-
gor la reforma constitucional local del 14 de marzo de 2001, que establecié como derecho
municipal el ejercicio de la facultad de iniciativa de ley tributaria otorgada por el Estado
mexicano; contexto que se puede constatar de la redaccion vigente del articulo 133 de la
Constitucion Politica del estado de Tamaulipas, del 27 de enero de 1921:

Articulo 133. Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formard de los rendimientos de
los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos que la legislatura establezca a su
Javoy, y en lodo caso: [... ] Los ayuntamientos, en el dmbito de su compelencia, propondrdn a la legislatura las cuotas
y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y
construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

La transcripcion que se hace del articulo reformado nos permite apreciar como ya en
el orden juridico regional se decreta la facultad de iniciativa de ley tributaria a favor de los
ayuntamientos, y como también desaparece por completo de la redaccién legal la inter-
vencion del Ejecutivo estatal en el area tributaria de los municipios.

A la par del articulo 133 se emprendieron otras enmiendas sobre los preceptos relacio-
nados con la figura de la facultad de iniciativa de ley. Tal fue el caso de los articulos 46, 58 y
71, disposiciones que, una vez reformadas, vinieron a redondear la dotacién de la potestad
legislativa tributaria local dentro del esquema normativo de la Constituciéon de Tamaulipas.
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Asi, el articulo 46, por ejemplo, obligaba en las redacciones previas a la reforma
constitucional federal a que el Congreso del estado discutiera y debiera aprobar en
cada segundo periodo de sus sesiones parlamentarias los ingresos locales que el Eje-
cutivo presentaba para ser aplicados en el ejercicio fiscal municipal subsecuente. Esta
reglamentaciéon demuestra la gran dependencia que sufrian los ayuntamientos del es-
tado de Tamaulipas, puesto que en la practica era el estado el que aprobaba los ingre-
sos municipales, pues éstos se veian obligados a ceder el uso de su poder tributario al
gobierno estatal.

TEXTO VIGENTE EN 1921

Articulo 46. En el segundo periodo de sesiones se ocupard el Congreso: 1. De preferencia, en discutir y
decretar los presupuestos de ingresos y egresos del estado y los municipios que le serdn presentados antes del
dia tremta y uno de octubre de cada afio por el Ejecutivo, quien podrd hacer las observaciones que estime
conventenles sobre la_formacion de los presupuestos municipales /. ..].

TEXTO VIGENTE EN 1988

Articulo 46. En el segundo periodo de sesiones se ocupard el Congreso: 1.- De preferencia, en discutir y
decretar las leyes de ingresos del estado y de los municipios, asi como el presupuesto de egresos del estado del
aflo siguiente; las miciativas de leyes de ingresos y el proyecto de presupuesto de egresos le serdn presentados
antes del dia treinta de noviembre de cada afio por el Ejecutivo /...].

TEXTO VIGENTE EN 1995

Articulo 46. EL Congreso en el segundo periodo de sesiones, se ocupard en discutir y decretar [...J. Las
leyes de ingresos de los municipios deberan remitirse durante los primeros
diez dias del mes de noviembre de cada aiio por conducto del Ejecutivo. Silo se
podrdan ampliar dichos plazos cuando medie solicitud del Ejecutivo, suficientemente justificada a juicio

del Congreso [...].

Posteriormente, y a fin de alinearse con la reforma constitucional federal de 1999, el
articulo 46 es objeto de dos modificaciones. La primera efectuada el 27 de diciembre de
2001, que mantuvo con minimas modificaciones el régimen anterior de dependencia del
Estado en la aprobacion de los ingresos municipales.
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TEXTO VIGENTE EN 2002

Articulo 46. El Congreso en el segundo periodo de sesiones, se ocupard de discutir y decretar la ley de ingresos
y el presupuesto de egresos del estado del aflo siguiente, mismos que le serdn presentados durante los primeros
diez dias de diciembre de cada afio por el Ejecutivo. Las leyes de ingresos de los municipios
deberan rematirse durante los primeros diez dias del mes de noviembre de cada
afnio. Solo se podran ampliar dichos plazos cuando medie solicitud del Ejecutivo,
suficientemente justificada, a juicio del Congreso.

Con la segunda modificacién del 18 de diciembre de 2002, se pretendié subsanar las
omisiones anteriores de la reforma vy estableci6 de forma clara y precisa la facultad exclu-
siva del municipio para proponer su iniciativa de ley de ingresos, asi como también para
ampliar el término de presentacion de la misma. Nueva redaccién legal que finalmente
cumpli6 con las exigencias legales de la reforma constitucional de 1999.

TEXTO VIGENTE EN 2003

Articulo 46. En todo caso, dentro del segundo periodo de sesiones, el Congreso se ocupard de discutir y de-
cretar la ley de ingresos y el presupuesto de egresos del estado para el siguiente afio. Las iniciativas le serdn
presentadas por el Ejecutivo del estado dentro de los primeros diez dias de diciembre de cada afio. |...] Los
Ayuntamientos del estado remitiran sus correspondientes iniciativas de leyes de
ingresos municipales durante los primeros diez dias de noviembre de cada afio.
El Congreso podrd autorizar la ampliacion de los plazos sefialados al Ejecutivo y a los ayuntamientos para
la presentacion de las iniciativas mencionadas en los pdrrafos anteriores, siempre que medie solicitud por
escrito con anterioridad al vencimiento del plazo y ésta se considere suficientemente justificada.

También se modifico el articulo 58, precepto que en la redaccion de su fraccion IV
recogia antes de la reforma constitucional, del 23 de diciembre de 1999, la facultad del par-
lamento de Tamaulipas para fijar los tributos municipales que el Ejecutivo estatal le expu-
siera. Y es que si bien, de acuerdo con este precepto, los tributos municipales se erigian por
el Congreso estatal a propuesta de su Ayuntamiento, la realidad era totalmente distinta, ya
que al estar habilitado el Ejecutivo estatal como el intermediario del gobierno municipal
ante esa instancia, era el estado el que finalmente aprobaba los presupuestos, pues como
ya se indico, no solo presentaba las leyes de ingresos locales, sino que también las revisaba
y las corregia sin mediar la opiniéon del municipio interesado.

Se transcribe el articulo 58 de la Constitucion politica del estado de Tamaulipas, del 27
de enero de 1921, para apreciar lo sefialado:
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TEXTO VIGENTE EN 1921

Articulo 58. Son facultades del Congreso: IV, Fijar a propuesta de los respectivos ayuntamientos por conduc-
to del Ejecutivo, los presupuestos de egresos y las contribuciones e impuestos que deban formar la hacienda
pliblica de los municipios, procurando que sean suficientes para cubrir sus necesidades.

El precepto transcrito resultaba contrario a la naturaleza autonémica que impulsaba la
reforma federal del 23 de diciembre de 1999, por lo que debia de ser modificado dentro
del proceso de materializacion legal que se habia iniciado en el marco normativo del esta-
do de Tamaulipas.

La enmienda que sufri6 esta disposicion normativa el 14 de marzo de 2001 consistié en
excluir de su regulacion legal al Ejecutivo estatal como intermediario tributario del gobier-
no municipal ante la cimara de representantes del estado de Tamaulipas. Con ese objetivo
se suprimi6 del texto la redaccion que atribuia la intervencion del estado al momento de
ejercer el poder tributario local ante el parlamento, lo que arroj6 la siguiente literalidad
vigente hasta nuestros dias:

TEXTO VIGENTE EN 2002

Articulo 58. Son_facultades del Congreso: IV, Fyay;, a propuesta de los respectivos ayuntamientos, las con-
tribuciones y otros ingresos que deban formar la hacienda piblica de los municipios, procurando que sean
suficientes para cubrir sus necesidades.

El dltimo articulo reformado de la Constitucion politica del estado de Tamaulipas, del
27 de enero de 1921, ha sido el articulo 71, precepto que corroboraba atin mas el esce-
nario juridico financiero de la dependencia local hacia el Ejecutivo del estado, ya que su
redaccion permitia que el ambito estatal privara sobre el area tributaria de las corpora-
ciones locales. Y es que este articulo, por una parte, facultaba con su reglamentacion al
gobernador del estado para emitir sugerencias sobre cualquier proyecto de ley interpuesto
ante el Congreso, incluido el correspondiente a las leyes de ingresos municipales y, por
otra, lo habilitaba como la Ginica instancia que podia nombrar a un comisionado ante la
asamblea de representantes del estado para que fuera la que expusiera las razones de la
inconformidad, circunstancias que evidenciaban la nula participaciéon del gobierno muni-
cipal en el ¢jercicio de su poder tributario.
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TEXTO VIGENTE EN 1921

Articulo 71. St el gobernador hace observaciones a algin proyecto, lo devolverd al Congreso dentro del tér-
mino fyjado, manifestando por escrito las razones que tenga que oponer. L2l Congreso discutird por segunda
vez el proyecto y el Ejecutivo podrd nombrar el representante que quiera para que asista con voz_y sin voto
a la discusion.

Este altimo articulo de la Constitucion local del estado de Tamaulipas fue modificado
para dar cumplimiento a la positivizacion exigida el 18 de diciembre de 2002; la enmienda
que sufrio este precepto consistio: primero, en quitar de su regulacion legal la facultad que
le permitia al gobierno estatal oponerse a los proyectos de ley de ingresos municipales que
el congreso estatal aprobara y, segundo, instaurar al Ayuntamiento como el titular indiscu-
tible de la facultad de iniciativa de ley en materia tributaria.

Es de resaltarse en este articulo la calificacion de “titular” al gobierno municipal de la
potestad parlamentaria de iniciativa de ley fiscal. Calificaciéon que acreditaba juridicamen-
te al gobierno municipal ya como el tnico autorizado para emplear su poder tributario
ante el Congreso estatal. Se transcribe el texto ya reformado del articulo 71 de la Consti-
tucion local del estado de Tamaulipas:

TEXTO VIGENTE EN 2002

Articulo 71. En tratdndose de las leyes de ingresos del estado o de los municipios y del presupuesto de egresos
del estado, st alguna de ellas o éste fuere desechado, podrd presentarse nueva iniciativa por el Ejecutivo o los
ayuntamientos, segin corresponda, con objelo de asegurar que al inicto del siguiente egjercicio fiscal se cuenten
con los ordenamuentos necesarios en materia de ingresos y egresos. [...] St los titulares de la facultad de inicia-
lwa en esta materia no la_formulan en tiempo, corresponde a las comisiones del Congreso con competencia en
estas malterias la presentacion de una propuesta susceptible de ser conocida y votada por el Pleno del Congreso.

Consideramos que en este proceso de positivizacion legal también se debieron incluir
los dispositivos normativos que contaran con un espectro legal de alcance financiero muni-
cipal, como lo fueron: el Cédigo municipal para el estado de Tamaulipas, del 2 de febrero
de 1984, y la Ley de catastro para el estado de Tamaulipas, del 15 de diciembre de 1983,
sustituida en razon de este proceso por la Ley de catastro para el estado de Tamaulipas,
del 10 de octubre de 2001.

En el caso del primer ordenamiento la modificacién recay6 tinicamente sobre su articu-
lo 49, especificamente en la fraccion XI, que se referia a las facultades del Ayuntamiento
para formular y remitir al Congreso estatal su Ley de ingresos, y a la injerencia del Ejecu-
tivo estatal en dicho proceso, circunstancia juridica esta ltima que contrariaba el animo
reformista que se estaba propugnando.
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TEXTO VIGENTE EN 1984

Articulo 49. Son_facultades y obligaciones de los ayuntamientos: XI. Formular y rematir al Congreso, por
conducto del Ejecutivo, para su estudio y aprobacion, el proyecto de ley de ingresos del municipio, en la
segunda quincena del mes de septiembre de cada afio.

La enmienda de este articulo se aprob6 el 14 de marzo de 2001, y permiti6é abrogar de
su texto la parte orientada a designar al Ejecutivo estatal como el intercesor facultado en-
tre el gobierno municipal y el parlamento del estado en materia tributaria, como ya habia
ocurrido con las reformas realizadas a la Constitucion tamaulipeca, del 27 de diciembre de
2001, del 14 de marzo de 2001 y del 18 de diciembre de 2002, lo que dio como resultado
el siguiente texto legal:

TEXTO VIGENTE EN 2001

Articulo 49. Son facultades y obligaciones de los Ayuntamaentos: X1I.- Formular y rematir al Congreso, para su estudio
y aprobacidn el proyecto de Ley de Ingresos del Municipio en los primeros diez dias del mes de noviembre de cada afo.

Por su parte, la Ley de Catastro del estado de Tamaulipas, del 15 de diciembre de 1983,
tuvo que ser modificada para cubrir las exigencias legales de la reforma constitucional fe-
deral de 1999, y es que en su regulacion ni siquiera se consideraba al gobierno municipal
como autoridad facultada en materia de catastro dentro de su circunscripcién territorial.

Ese ordenamiento fue reformado el 21 de diciembre de 1996 para ser actualizado en
su normatividad y cubrir asi las necesidades catastrales que se presentaban, entre ellas, la
de conceder competencia al gobierno municipal en el tema catastral, pues al ser ésta un
area estrechamente vinculada con el poder tributario municipal debia ser renovada. Los
articulos que a continuacion se transcriben apoyan lo senialado:

TEXTO VIGENTE EN 1983

Articulo 5. Son autoridades en materia catastral: 1. El gobernador; 2. El tesorero general del estado; 3. El
director de catastro; 4. Los funcionarios de la Direccion de Catastro. ..

Articulo 0. La catastracion en el estado de Tamaulipas estard a cargo de la tesoreria general del estado
por conducto de la direccion de catastro, la cual tendrd la autoridad necesaria para su realizacion y estard
integrada de la siguiente forma: II1. Por los delegados regionales que designe el tesorero general a propuesta
del director de catastro.

Articulo 8. Son autoridades auxiliares de catastro, los siguientes: II. Las juntas municipales de catastro
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TEXTO VIGENTE EN 1996

Articulo 5. Son autoridades catastrales en el dmbito de su competencia: IV, Los ayuntamientos /... J; V. Las
autonidades fiscales municipales [...]

Articulo 0. La_formacion y conservacion del catastro estard a cargo de la Secretaria de Hacienda, por con-
ducto de la Direccion Estatal, y de los Ayuntamientos en su circunscripeion territorial /... ]

Articulo 8. Son_facultades y obligaciones de las autoridades fiscales municipales las siguientes: 11. Determi-
nar los valores catastrales en base a los valores unitarios aprobados por los Ayuntamientos.

Se puede apreciar como la Ley de Catastro para el estado de Tamaulipas, del 15 de
diciembre de 1983, a pesar de ser innovada en su regulacion, no alcanzaba a cumplir las
demandas fortificantes de la reforma constitucional federal de 1999, pues atin presentaba
la dependencia del gobierno municipal hacia el gobierno estatal, tal como se deduce de la
redaccion del articulo 6 de la referida ley. Motivo por el cual el gobierno del estado de
Tamaulipas tuvo la necesidad de promulgar una nueva ley catastral, la del 10 de octubre
de 2001.

En este nuevo marco normativo se establecieron no solo las reglas que imponian un
mayor reconocimiento al Ayuntamiento del estado de Tamaulipas como autoridad catas-
tral, con sus consiguientes facultades y atribuciones, sino que se estableci6 la facultad de
iniciativa de ley en materia tributaria, complementando asi el esquema de materializacién
juridica que se estaba dando en el sistema juridico tamaulipeco.

Articulo 15. Son atribuciones de los ayuntamientos, en materia de catastro: 1X. Proponer al Congreso del
estado, en los términos que establece esta ley, las tablas de valores.

Con las enmiendas a los articulos 46, 58, 69 y 71 de la Constitucién politica del estado
de Tamaulipas, del 27 de enero de 1921; con la nueva redaccion del articulo 49 del Codigo
Municipal para el estado de Tamaulipas, del 2 de febrero de 1984, y las modificaciones ope-
radas a la nueva Ley de Catastro para el estado de Tamaulipas, del 10 de octubre de 2001,
se consumo parte del fortalecimiento del poder tributario municipal, al ser materializada
la potestad parlamentaria que el Estado mexicano dispuso para los gobiernos municipales.

En efecto, mediante las reformas a los diversos ordenamientos juridicos expuestos se convali-
dé el derecho de iniciativa de ley tributaria municipal en el contexto estatal, y se fortalecio, hasta
cierto grado, la autonomia financiera de este ambito de gobierno, pues se suprimi6 en parte la
intervencion del gobierno subcentral en el establecimiento de los tributos locales. Consecuen-
cias juridico-financieras que se buscaban a través de la reforma constitucional federal de 1999.
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B.II. INICIATIVA DE LEY LOCAL EN EL IMPUESTO SOBRE BIENES INMUEBLES DEL
MUNICIPIO DE VICTORIA

Como hemos sefialado, la materializacién de la facultad de iniciativa de ley tributaria
local en el esquema normativo del estado de Tamaulipas ha contribuido a consolidar la
autonomia del gobierno municipal sobre el uso de su poder tributario respecto al Ejecutivo
estatal, pues ya sin su intervencion la instancia gubernativa local ha podido ejercer dicho
poder directamente ante el parlamento del estado.

Después de un largo periodo de dependencia del gobierno local hacia el gobierno re-
gional, éste finalmente ha logrado disponer de su poder tributario,'®' siendo precisamente
en la interaccién parlamentaria que se presenta ante la Camara de representantes de la
entidad federativa donde se denota su utilizaciéon por parte de los gobiernos locales.

Un ejemplo de lo anterior, nos lo ofrece el municipio de Victoria con sus leyes de in-
gresos y tablas de valores unitarios de terrenos y construcciones elaboradas a partir del
ejercicio fiscal de 2001, fecha en que por primera ocasion el Ayuntamiento de Victoria
propone de forma directa y bajo su control y supervision total los dispositivos normativos
en referencia a la asamblea de representantes del estado de Tamaulipas.

Cabe mencionar que estos dispositivos han cobrado gran trascendencia para el ejerci-
cio del poder tributario del municipio de Victoria, pues a través de ellos su gobierno no
s6lo propone las referidas normas tributarias, sino que, a través de las mismas, puede pro-
poner instaurar o modificar elementos tributarios tan importantes como la cuota y la base
imponible, especialmente los de los tributos del orden inmobiliario,'®? lo que le permite,

18 Esta nueva circunstancia juridica financiera le trajo al gobierno municipal la obligacién de ser ya la instan-
cia de gobierno responsable de observar los principios tributarios que la Constitucién mexicana postula para
el ejercicio del poder tributario, remarcando con ello la titularidad de su ejercicio al ayuntamiento. El articulo
transitorio sexto de la Ley de catastro para el estado de Tamaulipas, del 10 de octubre de 2001, asi nos lo de-
muestra: “Articulo 6. Los ayuntamientos, al remitir al Congreso del estado la delimitacién de las regiones, zo-
nas, sectores y areas homogéneas, los valores unitarios de terrenos y de los diferentes tipos de construccion, asi
como los factores y coeficientes de demérito o incremento, deberan observar que en la propuesta del proyecto
de Ley de ingresos municipales para el ejercicio fiscal de 2002, se incluyan las adecuaciones correspondientes
a las tasas aplicables para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria, a fin de garantizar el
cumplimiento de los principios de equidad y proporcionalidad”.

192 Como se recordara de lo expuesto en el capitulo 11 del presente trabajo académico, la adicion realizada
por la reforma constitucional de 1999 a la fracciéon IV del articulo 115 de la Constitucién mexicana, del 5
de febrero de 1917, junto con la concretizacion de ésta en el sistema normativo del estado de Tamaulipas,
especificamente en el articulo 15, fracciones VIII, IX y X, de la sustitutiva Ley de catastro para el estado de
Tamaulipas, del 10 de octubre de 2001, y articulo 49 del Cédigo municipal para el estado de Tamaulipas, del
2 de febrero de 1984, facultaron al gobierno local a proponer, por una parte, la tabla de valores unitarios de
suelo y construcciones, para que con fundamento en esa tasacion éste pueda fincar el valor predial del bien
raiz, condicién econémica que se constituye en la base imponible del tributo municipal mas destacado para las
finanzas municipales y, por otra, a plasmar en su ley de ingresos la cuota que aplicara sobre la base imponible
de sus tributos. Articulo 115. Los estados adoptardn, para su régimen interior; la_forma de gobierno republicano, representativo,
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cuando las exigencias presupuestales asi lo requieren, buscar mediante esas propuestas
modificatorias una mayor recaudacion tributaria en un periodo fiscal determinado.

En 2001 la municipalidad de Victoria ejercié por primera ocasion su poder tributario
proponiendo su Ley ingresos para el ejercicio fiscal 2002. En esa iniciativa de ley destaca-
ron las propuestas de cuotas para ser aplicadas sobre los ocho diferentes rangos de valores
catastrales de inmuebles urbanos relacionados con el impuesto inmobiliario a la propiedad
raiz; asi como la cuota a los predios rasticos de 3.5 pesos al millar.

Asi se deduce de los articulos 6 y 7 de la Ley de ingresos del municipio de Victoria
para el ejercicio fiscal de 2002, del 25 de diciembre de 2001, transcritos a continuacion:
Articulo 6°. Este impuesto se causard sobre el valor de los bienes raices, estableciendo las siguientes tasas
para predios urbanos y suburbanos:

Impuesto sobre la propiedad urbana, suburbana y rustica

Cuota anual minima Tasa anual (al millar) para
Valor catastral BBlicable enleadnin o apllcarslei ;?g?nc})égﬁjdrente del
$ 0.01 a$ 90,000.00 $ 36.00 0.9
$ 90,000.01 a$ 200,000.00 $ 72.00 1.0
$ 200,000.01 a$ 540,000.00 $ 182.00 1.1
$ 540,000.01 a$ 1,000,000.00 $ 556.00 1.2
$ 1,000,000.01 a$ 1,500,000.00 $ 1,108.00 1.3
$ 1,500,000.01 a$ 2,000,000.00 $ 1,758.00 1.4
$ 2,000,000.01 a$ 2,500,000.00 $ 2,458.00 1.5
$ 2,500,000.01 en adelante $ 3,208.00 1.6

Articulo 7°. Se establece la tasa del 3.5 al millar anual para predios risticos sobre el valor catastral.

Respecto a las tablas de valores unitarios de terrenos y construcciones para ese mismo
ejercicio fiscal 2002, también por primera vez el gobierno local de Victoria pudo proponer
directamente los valores de los predios ubicados dentro su circunscripcion territorial, a fin
de obtener la base gravable de los mismos.

Tal fue el caso, por sefialar un ejemplo, de los valores adjudicados a los terrenos ubica-
dos en los sectores 01 y 02 del municipio de Victoria, los cuales oscilaban, para ese ejerci-
cio fiscal, entre un minimo de 300 pesos y un maximo de 2500 pesos por metro cuadrado,
asi como los valores asignados para los siete diferentes tipos de construcciones modernas,
cuyo valor fluctuaba entre los 1,500 pesos, como minimo, y 3,500 pesos como maximo.

popular, teniendo como base de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre, conforme a las
bases siguientes: 1V Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formard de los rendimientos de los bienes que
les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezean a su_favor, y en todo caso: |...] Los
ayuntamientos, en el dmbito de su competencia, propondrin a las legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos,
derechos, contribuctones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de las
contribuctones sobre la propiedad inmobiliaria.
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El articulo 1, incisos a) y b) de las tablas de valores unitarios de terrenos y construccio-
nes para el ¢jercicio fiscal del ano 2002, del 20 de diciembre de 2001, asi nos lo permite
apreciar: Articulo 1. El R. Ayuntamiento de Victoria, en cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 26
de la ley de catastro vigente en el estado, hace piblica la clasificacion y valores unitarios para terrenos y
construcciones que servird de base determinar los valores catastrales a partir del 1 de enero de 2002, los
cuales quedan de la siguiente manera:

L. Predios urbanos. a). terrenos

Sector Colonia o fraccionamiento Valor por terreno m?
Minimo Maximo
01 Zona centro, San Marcos $300.00 $2,500.00

Periodista, San José

Sierra Gorda, Infonavit Aldama, Infonavit David Velazquez
02 Col. Morelos, Col. Pedro Méndez, Fracc. Quinta Laura $300.00 $1,500.00

Col. San Francisco

Fracc. F. Inmobiliaria

B. Construcciones. Tarifa de valores unitarios aplicables a construcciones
para el municipio de Victoria

Construcciones modernas

Tipo Calidad Valor por m*
13 Corriente $1,500.00
14 Corriente-econdmico $1,700.00
15 Econdémico $1,900.00
16 Econémico-medio $2,450.00
17 Medio $2,600.00
18 Medio-superior $2,800.00
19 Superior $3,500.00

Para el siguiente ejercicio fiscal, el de 2003, el uso del poder tributario que se estaba ejercien-
do por parte del municipio de Victoria se hizo mas evidente, ya que para ese periodo tributario
el gobierno victorense propuso en su ley tributaria de ingresos las primeras modificaciones a
las cuotas y bases gravables del impuesto a la propiedad inmobiliaria del ejercicio fiscal previo.

El gobierno de Victoria efectué un aumento a todas las cuotas anuales minimas apli-
cables para cada rango de valor catastral de inmuebles urbanos y dividié una de las ocho
categorias de valores catastrales de inmuebles urbanos para crear un total de nueve, una
mas que en el periodo fiscal anterior. Asimismo, propuso una reduccion a la tasa aplicable
a los bienes inmuebles rusticos, de la previa de 3.5 al millar, a la de 1 al millar.
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Estos cambios se pueden constatar de la literalidad de los articulos 6 y 7 de la ley de in-
gresos del municipio de Victoria para el ejercicio fiscal 2003, del 25 de diciembre de 2002:

Articulo 6°. Elimpuesto se causard sobre el valor de los bienes raices, estableciendo las siguientes tasas para
predios urbanos y suburbanos

Impuesto sobre la propiedad urbana, suburbana y rustica

Valor catastral aﬁi%ga:gl;aéﬁ;n;ﬁago a;?::rzgu;%{tb:r%%%?n% r(’ilel

$ 0.01 a$ 50,000.00 $ 38.00 0.0
$ 50,000.01 a$ 90,000.00 $ 38.00 0.9
$ 90,000.01 a$ 200,000.00 $ 76.00 1.0
$ 200,000.01 a$ 540,000.00 $ 191.00 1.1
$ 540,000.01 a$ 1,000,000.00 $ 570.00 1.2
$ 1,000,000.01 a$ 1,500,000.00 $ 1,170.00 1.3
$ 1,500,000.01 a$ 2,000,00.000 $ 1,856.00 1.4

2,000,000.01 2,500,000.00 2,595.00 1.5
$ 2,500,000.01 en adelante $ 3,387.00 1.6

Articulo 7°. Se establece la tasa del 1 al millar anual para predios risticos sobre el valor catastral.

En los cuadros de valores estipulados para el ejercicio fiscal 2003 se puede observar, por
una parte, un incremento en el valor unitario por metro cuadrado de los predios ubicados
en los sectores 01 y 02 y, por otra, la inclusién de mas tipos de construcciones modernas,
lo que daba un total de nueve, dos mas que las del ejercicio fiscal previo.

Se transcribe el articulo 1°, inciso I), subincisos a) y b) de la tabla de valores unitarios
de terrenos del municipio de Victoria para el ejercicio fiscal 2003, del 17 de diciembre de

2002, para apreciar lo senalado:

Articulo 1. Valores unitarios de terreno y de construccion, y factores de demérito y de incremento que sirven
de base para determinar el valor catastral de los inmuebles ubicados en el municipio de Victoria, Tam., para
el gercicio fiscal del aiio 2003.
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1 Predios urbanos. a). terrenos

Sector Colonia o fraccionamiento Valor por terreno m?
Minimo Maximo
o1 Zona centro, San Marcos, Villas de Guadalupe, Simén $300.00 $3.500.00

Bolivar y Fracc. los Fresnos

Infonavit Adelitas, Infonavit David Velazquez, Col. del
Periodista, Fracc. Quinta Laura, Viviendas Populares,
02 Col. Pedro J. Méndez, Col. San Francisco, Fracc. San José, $375.00 $1,800.00
Fracc. Sierra Gorda, Col. Morelos, Col. Asencion Gomez
Infonavit Aldama, Privada Pemex

Valores unitarios para terrenos urbanos por metro cuadrado expresados en pesos seglin su ubicacion

B. Construcciones

Construcciones modernas
Tipo Calidad Valor por m?
13 Corriente $1,500.00
14 Corriente-econdémico $1,700.00
15 Econdémico $1,900.00
16 Economico-medio $2,450.00
17 Medio $2,600.00
18 Medio-superior $2,800.00
19 Superior $3,500.00
20 Supeior de lujo $4,000.00
21 De lujo excelente $4,500.00

La legislacion tributaria del municipio de Victoria para el periodo fiscal 2004 también
fue modificada, ya que para ese ano se propuso la modificacion a la cuota tributaria, in-
novacién que radicd, nuevamente, en el aumento a las cuotas anuales minimas aplicables
para los diversos rangos de las bases gravables estipuladas.

Estas modificaciones se recogieron en el articulo 9 de la ley de ingresos del municipio de

Victoria para el ejercicio 2004, del 17 de diciembre de 2003:

Articulo 9°. La base para el cdlculo de este impuesto serd el valor catastral de los inmuebles, y el im-
puesto se causard anualmente y se liquidard en_forma bimestral o anual sobre los inmuebles cuyo valor se
determine o modifique a partir de la entrada en vigor de la presente ley, conforme a las siguientes tasas:
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Impuesto sobre la propiedad urbana, suburbana y rustica

Cuota anual minima Tasa anual (al millar) para
Valor catastral aplicable en cada rango aphcars? sobre excedente del
imite inferior
$ 0.01 a$ 50,000.00 $ 40.00 0.0000
$ 50,000.01 a$ 90,000.00 $ 40.00 0.0009
$ 90,000.01 a$ 200,000.00 $ 80.00 0.0010
$ 200,000.01 a$ 540,000.00 $ 200.00 0.0011
$ 540,000.01 a$ 1,000,000.00 $ 596.00 0.0012
$ 1,000,000.01 a$ 1,500,000.00 $ 1,223.00 0.0013
$ 1,500,000.01 a$ 2,000,00.000 $ 1,940.00 0.0014
2,000,000.01 2,500,000.00 2,842.00 0.0015
$ 2,500,000.01 en adelante $ 3,539.00 0.0016

Después del ejercicio del poder tributario del gobierno local de Victoria en los periodos
fiscales de los anios 2001, 2002 y 2003, éste dejo de emplearlo para actualizar o modificar
sus leyes de ingresos y tablas de valores unitarios de terreno y construcciones, pues unica-
mente se remiti6 a usarlo para presentar, ante el Congreso del estado de Tamaulipas, las
propuestas generales de los dispositivos en mencion.

En el caso de su ley de ingresos, la pausa abarco los ejercicios fiscales de los afios 2005
y 2006, periodo durante el cual el ayuntamiento de Victoria no formulé modificacion
alguna al contenido legal de los elementos fiscales de sus tributos; por su parte, el segundo
dispositivo se vio sin actividad modificatoria durante los ejercicios fiscales de 2005, 2006,
2007, 2008, 2009 y 2010. Por lo que refiere a la ley catastral después de las modificaciones
referidas, el municipio de Victoria ha mantenido la legislacién invariable desde entonces.

En el ¢jercicio de 2007 la municipalidad de Victoria volvié a emplear su poder tribu-
tario para modificar su ley de ingresos, especificamente para modificar los montos de las
cuotas anuales minimas de las bases gravables de los bienes inmuebles urbanos. En esa
oportunidad, el gobierno municipal victorense nuevamente plante6 el aumento de las cuo-
tas del impuesto inmobiliario a la propiedad raiz.

En el contenido legal del articulo 9 de su ley de ingresos, del 21 de diciembre de 2006,
se observa lo expuesto:

Articulo 9°. Este impuesto se causard sobre el valor de los bienes raices, determinado conforme a la
tabla de valores unitario de terreno y construccion aprobada por el H. Congreso del estado en los términos
del articulo 74 de la ley de catastro para el estado de Tamaulipas. La base de este impuesto serd el valor
catastral de los inmuebles, y el impuesto se causard y liquidard anualmente sobre los inmuebles cuyo valor se
determine o modifique a partir de la entrada de la presente ley, conforme a las siguientes:
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Tabla de cuotas y tasas para el calculo del impuesto anual sobre la propiedad urbana, suburbana y rustica

Cuota anual minima Tasa anual (al millar) para
Valor catastral it o o il e aphcarsle' sobre excedente del
imite inferior
$ 0.01 a$ 50,000.00 $ 46.00 0.0000
$ 50,000.01 a$ 90,000.00 $ 46.00 0.0009
$ 90,000.01 a$ 200,000.00 $ 92.00 0.0010
$ 200,000.01 a$ 540,000.00 $ 230.00 0.0011
$ 540,000.01 a$ 1,000,000.00 $ 644.00 0.0012
$ 1,000,000.01 a$ 1,500,000.00 $ 1,380.00 0.0013
$ 1,500,000.01 a$ 2,000,00.000 $ 2,208.00 0.0014
2,000,000.01 2,500,000.00 3,266.00 0.0015
$ 2,500,000.01 en adelante $ 4,048.00 0.0016

En los periodos tributarios subsecuentes, los ejercicios fiscales de los afios 2008 y 2010,
la dindmica en la utilizacion del poder tributario del municipio de Victoria siguié pre-
sentandose en los mismos términos sobre las leyes de ingresos municipales y las tablas de
valores unitarios de terreno y construcciones, pues solo ejercié su poder tributario para
proponer de manera general dichos ordenamientos fiscales.

En cambio, para los ejercicios fiscales de 2009 y 2011, el gobierno local de Victoria
aplic6 su poder tributario para llevar a cabo algunas propuestas de cambio en sus ele-
mentos, esencialmente para plantear un aumento de las cuotas minimas aplicables para
cada rango de las bases gravables establecidas para determinar el impuesto a la propiedad
inmobiliaria.

En el texto del articulo 9, de las leyes de ingresos del municipio de Victoria para los
ejercicios fiscales de 2009 y 2011, del 23 de diciembre de 2008 y del 23 de diciembre de
2010, se pueden constatar las modificaciones realizadas al contenido de los ordenamientos
fiscales en mencion:

Articulo 9° Este impuesto se causard sobre el valor de los bienes raices, determinado conforme a la
tabla de valores unitario de terreno y construccion aprobada por el H. Congreso del estado en los términos
del articulo 74 de la ley de catastro para el estado de Tamaulipas. La base de este impuesto serd el valor
catastral de los inmuebles, y el impuesto se causard y liquidard anualmente sobre los inmuebles cuyo valor se
determine o modifique a partir de la entrada de la presente ley, conforme a las siguientes:
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Tabla de cuotas y tasas para el calculo del impuesto anual sobre la propiedad urbana, suburbana y ristica

78 Tasa anual (al millar)
Valor catastral Cofin ol il para aplicarse sobre exce-
aplicableien cadamango dente del limite inferior
$ 0.01 a$ 50,000.00 $ 49.50 0.0000
$ 50,000.01 a$ 90,000.00 $ 49.50 0.0009
$ 90,000.01 a$ 200,000.00 $ 99.00 0.0010
$ 200,000.01 a$ 540,000.00 $ 247.50 0.0011
$ 540,000.01 a$ 1,000,000.00 $ 693.00 0.0012
$ 1,000,000.01 a$ 1,500,000.00 $ 1,485.00 0.0013
$ 1,500,000.01 a$ 2,000,00.000 $ 2,376.00 0.0014
2,000,000.01 2,500,000.00 3,514.50 0.0015
$ 2,500,000.01 en adelante $ 4,356.00 0.0016

Por lo que se refiere a las tablas de valores unitarios de terreno y construccion, la muni-
cipalidad de Victoria tnicamente utiliz su poder tributario para proponerlas de manera
general durante los ejercicios fiscales que comprendieron del afio 2005 al 2010, es decir,
no realiz6 una propuesta de modificacion significativa a los valores que se establecieron
durante esos ¢jercicios fiscales.

En el gjercicio fiscal de 2011, la corporacién local victorense volvi6é a hacer uso de su
poder tributario para realizar propuestas modificatorias de las tablas de valores para dicho
ejercicio, con la finalidad de reorganizar las areas prediales comprendidas en los sectores
01y 02 de su territorio, y en aumentos al valor por metro cuadrado de los predios ubicados
en dichos sectores.

El articulo 1°, inciso I), subinciso a) de la tabla de valores unitarios para el ejercicio fiscal
de 2011, del 1° de diciembre de 2010, nos permiten corroborar lo anterior:

Articulo 1° Se aprueban los valores unitarios de suelo y construcciones y los coeficientes de incremento
v de demérito, para el eercicio fiscal del afio 2011, que servirdn de base para la determinacion del valor
catastral de predios urbanos, suburbanos, centros de poblacion de origen efidal, congregaciones y demds loca-
lidades, ast como de los predios risticos del municipio de Victoria, Tamaulipas, contenidos en las siguientes
tablas especificadas:
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1 Predios urbanos. a) Terrenos urbanos

Sector I | Zona homogénea Descripcion Valor, costo m?
ZONA CENTRO N S E (6]
ZH 1 Carrera Torres Hidalgo Fco. I. Madero (17)| B. Dominguez (23) $1,040.00
ZH?2 Carrera Torres Matamoros J. B. Tijerina (8) | Fco.I. Madero (17) $1,150.00
ZH3 Matamoros Juarez J. B. Tijerina (8) | Fco. 1. Madero (17) $2,100.00
, - Fco. I. Madero (17)
ZH 4 Juérez Blvd. P. Balboa | J. B. Tijerina (8) y Pino Sudrez (18) $1,040.00
ZH5 Col. San Marcos I, Fracc. Villas de Guadalupe, Col. Simén Bolivar $410.00
ZH 6 Hidalgo Democracia | Fco. 1. Madero (17)| V. Carranza (22) $870.00
ZH7 Bravo Democracia V. Carranza (22) Via del Frcc $350.00
Valores unitarios para terrenos urbanos por metro cuadrado expresados en pesos segun su ubicacion

Estos actos legales que se reflejan en la determinacion de la cuota y base de los tributos
inmobiliarios del municipio de Victoria y en la actualizacién de los costes unitarios de
terrenos y construcciones de sus tablas de valores, nos demuestra el ejercicio efectivo de su
poder tributario.

Este proceder que se ve plasmado en los ordenamientos tributarios locales expuestos
de la corporacién local victorense, nos acredita fehacientemente que el ejercicio del poder
tributario local ha fortalecido su autonomia misma que puede ejercer con mayor libertad.

No obstante lo expuesto, no se puede considerar que se ha vigorizado por completo el
poder tributario municipal para ser desempenado de la mejor forma dentro de la compe-
tencia tributaria exclusiva local, porque st bien con la reforma constitucional de 1999 se
logré emancipar su ejercicio del lazo de sujecion que se tenia con el Ejecutivo estatal,'™
permitiéndole con ello al ayuntamiento decidir el aumento de su recaudacion tributaria,
no se puede decir lo mismo respecto a la subordinacion que padece ante otra de las instan-
cias del gobierno regional, el parlamento.

Se senala lo anterior porque si bien es posible apreciar el ejercicio directo del gobierno
municipal de su poder tributario, también lo es que el resultado no ha sido el que se espe-
raba. Y es que a pesar de la emancipacion legal que el poder tributario local ha tenido con
respecto al Ejecutivo estatal a raiz de las reformas legales a la Constitucion federal y los

1% Sobre esta circunstancia, J. Cruz Gomez sefiala que “hemos dejado anotado que los municipios tienen
una potestad tributaria subordinada, ya que no pueden aprobar sus propios tributos, sino que éstos deben ser
decretados por las legislaturas locales, pues recordemos que el municipio no tiene érganos legislativos, y a lo
mas que ha llegado es a que se les conceda la facultad de expedir reglamentos en ciertas areas, pero como los
impuestos, y en general los tributos, deben nacer de una ley formal y materialmente hablando, las leyes tributa-
rias municipales son expedidas por los congresos locales. jPor qué decimos entonces que los municipios tienen
potestad tributaria subordinada? Porque dentro de la limitacién mencionada, pueden cobrar, administrar e
invertir libremente los recursos que les han sido asignados”, (Elementos del derecho fiscal, op. cit., pp. 125-128).
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ordenamientos estatales, ésta no ha sido suficiente para perfeccionar su autonomia,'** pues
aun padece de cierta subordinacién con respecto al érgano legislativo estatal, situacion que
lo sigue sometiendo y haciendo dependiente.

En efecto, el poder tributario local no ha dejado de compartirse con algtin miembro del
ambito de gobierno estatal, en el caso, con el Congreso del Estado, lo que le sigue generan-
do dependencia a la instancia gubernamental municipal, ya que éste no tiene la libertad de
establecer los ingresos de acuerdo con sus necesidades e intereses financieros.

Ciertamente, atn se puede constatar en el poder tributario de las municipalidades
mexicanas la influencia que sigue manteniendo el estado, ya que dicho vinculo genera un
factor de subordinacion juridico-financiero, que al ser capaz de modificar los montos de
los elementos tributarios propuestos por el municipio, muchas veces con una tendencia
contraria a los intereses y necesidades presupuestales de éstos, modifica las politicas tribu-
tarias y de gobierno que el municipio ha decidido o desea implementar.'®

S. Valencia Carmona senala que los municipios no aprueban sus propias leyes de ingre-
sos, pero si en cambio son quienes presentan las iniciativas de ellas a consideracion de las
legislaturas de los estados, situacién que en la practica ha generado que las legislaturas en
un solo momento autoricen los ingresos para todos los municipios de una entidad, agru-
pando a éstos por regién o por importancia politica, lo que provoca que los municipios no
ejerzan en plenitud su poder tributario, pues son finalmente los congresos locales quienes
consuman este poder fiscal.'®

10 H. Fix Zamudio y S. Valencia Carmona sefialan que a pesar de las diversas reformas constitucionales que
se han realizado al articulo 115 para efecto de crear una esfera econémica minima para los entes locales mexica-
nos, las mismas no han sido suficientes, (Derecho constitucional mexicano y comparado, Porrta, México, 2005, p. 1052).

1% Un ¢jemplo de lo anterior se puede apreciar en el acto recurrido por el municipio de centro, del estado
de Tabasco, dentro del litigio constitucional 14/2005, del 3 de octubre de 2005, el cual consistia en el decreto
a través del cual el Congreso del estado de Tabasco aprobaba y expedia una ley de ingresos diversa a las pro-
puestas presentadas por el gobierno municipal en su iniciativa de ley. Y es que en ese decreto de ley recurrido,
el parlamento estatal consider6, al momento de discutir las propuestas tributarias, aprobar sin consultar al
gobierno municipal en mencién la reducciéon, por una parte, del monto de los porcentajes propuestos para el
cobro de los tributos inmobiliarios y, por otra, la suma propuesta de los ingresos proyectados a recaudar como
consecuencia de la disminucién tarifaria. Otro e¢jemplo lo encontramos en el juicio constitucional 15/2006,
del 26 de junio de 2006, a través del cual el municipio de Morelia controvirti6 el decreto mediante el cual el
Congreso del estado de Michoacan modificé la propuesta originalmente enviada por su ayuntamiento, sin que
para tal efecto se le hubiese informado al mismo. En ese juicio, las modificaciones que se realizaron por parte
del Congreso a la propuesta de Ley de ingresos consistieron basicamente en reducir las tasas aplicables para el
impuesto predial de los predios rasticos y urbanos del municipio de Morelia, del 0.25% propuesto al .024%.

1% S, Valencia Clarmona senala que los municipios no aprueban sus propias leyes de ingresos, pero si en

cambio son quienes presentan las iniciativas de ellas a consideracion de las legislaturas de los estados, situacién
que en la practica ha generado que las legislaturas en un solo momento autoricen los ingresos para todos
los municipios de una entidad, agrupando a éstos por region o por importancia politica, lo que provoca que
los municipios no ejerzan en plenitud su poder tributario, pues son finalmente los congresos locales quienes
consuman a este poder fiscal (Derecho municipal, op. cit., p. 224); de igual forma, S. Santana Loza senala que los
municipios no apruechan sus propias leyes de ingresos, sino que solo presentan las iniciativas a las legislaturas
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En efecto, el ambito de gobierno regional, mediante su 6rgano legislativo, goza de una
potestad que le permite ejercer el poder tributario local, especificamente que lo autoriza a
modificar las propuestas tributarias municipales que nacieron de la necesidad presupuestal
real que el ayuntamiento tiene en atencioén a los servicios y las politicas publicas que nece-
sita cubrir en su demarcacion, lo cual acarrea una dependencia que lo somete y debilita
como instancia de gobierno.'®’

Ahora bien, esta sujecion, paraddjicamente, encuentra su origen en uno de los articu-
los transitorios que se redactaron precisamente en el decreto de reforma constitucional de
1999, especificamente en su articulo quinto transitorio, precepto que en su redaccion legal
establece que todos los 6rganos legislativos de los estados se organizaran con los entes lo-
cales para adoptar las medidas tendientes a actualizar los valores unitarios de suelo y de
construccion, que serviran de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria.

Se transcribe la literalidad del articulo transitorio en mencién:

Articulo 5°. Antes del inicio del gjercicio de 2002, las legislaturas de los Estados, en coordinacion con los Muni-
cipios respectivos, adoptardn las medidas conducentes a fin de que los valores unitarios del suelo que sirven de base
para el cobro de las contribuciones sobre la propredad inmobiliaria sean equiparables a los valores de mercado de
dicha propredad, y procederdn en su caso, a realizar las adecuaciones correspondientes a las tasas aplicables para el
cobro de las mencionadas contribuciones, a fin de garantizar su apego a los principios de proporcionalidad y equidad.

De la redaccion estampada en este articulo se puede apreciar como el sistema juridico
constitucional en México permite que el poder tributario local sea ejercitado tanto por
el gobierno titular como por el gobierno estatal, aspecto que resulta hasta cierto punto
contradictorio con el espiritu de autonomia municipalista en que se inspiré precisamente
la reforma que lo incluye.

Como ya se ha indicado, el facultar a un 6rgano de gobierno externo a la esfera de
influencia local, que desconoce las necesidades presupuestales reales del gobierno muni-
cipal, asi como su verdadera problematica con su poblacion e infraestructura, merma por
completo su actuar como instancia real de gobierno.'®

O sea, el permitir que un ente gubernamental extraiio al ambito local ejerza “coordi-
nadamente” con éste su poder tributario, atenta no solo contra la autonomia financiera

de los estados para que sean éstas quienes las aprueben (“La hacienda pablica municipal”, Hacienda Municipal,
nam., Guadalajara, junio de 1994, pp. 27 y 28).

157 Para ampliar sobre el sometimiento que siempre ha existido en el 4&mbito local, desde la propia reforma

constitucional de 1983, véase M. Ochoa Campos, La reforma municipal, Porria, México, 1985, pp. 522-523.

1% J. Cruz Gomez reconoce y senala dicha circunstancia al mencionar que “en resumen, cabe decir que la
distribucién de competencias tributarias entre los tres niveles de gobierno se presenta en México como un
problema exclusivamente entre la federacién y las entidades federativas, pues estas tltimas legislan para los
municipios” (Financiamiento del gasto piiblico, Trillas, México, 1988, p. 18).

109



110 II1I. PODER TRIBUTARIO LOCAL, SU DESEMPENO EN LA COMPETENCIA TRIBUTARIA MUNICIPAL

municipal, sino contra el propio estatus de gobierno que se le ha querido otorgar mediante
la multicitada reforma constitucional de 1999.

Y es que en ese ejercicio confluente que el citado articulo quinto transitorio establece,
es el ambito de gobierno regional el que tiene la Gltima palabra para definir los montos
propuestos para los elementos fiscales de los tributos locales, esta instancia gubernativa que
desconoce a detalle la demanda real de fondos publicos que el ambito titular del poder
tributario requiere para cubrir sus exigencias presupuestales.

Sobre esta condicion, el tribunal constitucional mexicano, mediante la sentencia
14/2005, del 3 de octubre de 2005, ha dirigido su postura a sefialar que el dispositivo
quinto transitorio no obliga a los parlamentos estatales a aprobar tal cual las propuestas
de ley de ingresos y tablas de valores que el ayuntamiento les presente, ya que ésta no se
puede considerar como una instancia de tramite que tenga como fin legalizar los concep-
tos y elementos fiscales de los tributos locales propuestos, sino que lo faculta para aceptar,
modificar o rechazar los ordenamientos tributarios locales en referencia.

En efecto, de la argumentacion empleada para sustentar el veredicto en cita, se cons-
tata que el tribunal constitucional considera la existencia de un ejercicio alternativo del
poder tributario local, el cual inicia, en un primer momento, con la propuesta de iniciati-
va de ley fiscal que el gobierno local hace al Congreso del estado, para después dar paso
a un segundo momento, en el que el ente legislativo evalta, discute, vota y define, sin la
intervencion local, los contenidos de la ley local tributaria y tablas de valores que en defi-
nitiva se aplicaran.

Se transcribe parte de la sentencia en mencion, a efecto apreciar lo expuesto:

la confluencia de competencias que la Constitucion federal establece en la regulaciéon del im-
puesto predial, exige un proceso de discusion y decision que refleje una interaccion sustantiva,
y no meramente formal, entre los ayuntamientos proponentes y las legislaturas que toman la
decision final. En este contexto de colaboracion legislativa, la propuesta de los ayuntamientos
goza de una “vinculatoriedad dialéctica”, ya que dicha propuesta no es vinculante si se entien-
de por ella la imposibilidad de que la legislatura haga cambio alguno, pero si lo es st por ella
se entiende la imposibilidad de que ésta introduzca cambios sin argumentar motivos objetivos,
razonables y publicamente en, al menos, alguna de las etapas del procedimiento legislativo [...]

Se puede discernir de los razonamientos empleados por el tribunal constitucional de
México, la confirmacion del parlamento estatal como el sujeto tributario que finiquita el
ejercicio del poder tributario local, pues éste es quien al final puede decidir modificar o en
su caso rechazar las propuestas tributarias locales que se le presentan.

199 Sentencia constitucional 14/2005, del 3 de octubre de 2005, determinada bajo el titulo de: PREDIAL MUNI-
CIPAL. LA OMISION LEGISLATIVA ABSOLUTA DE LOS CONGRESOS LOCALES RESPECTO DEL CUMPLIMIENTO DE LA OBLIGA-
CION IMPUESTA EN EL ARTICULO QUINTO TRANSITORIO DE LA REFORMA DE 1999, AL ARTICULO 115 DE LA CONSTITU-
CION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, VULNERA TANTO AL CITADO DISPOSITIVO TRANSITORIO COMO AL
PROPIO PRECEPTO CONSTITUCIONAL.
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Es decir, de las lineas que conforman los argumentos expuestos de la sentencia consti-
tucional en referencia, se distinguen dos cuestiones: la concurrencia en el uso del poder
tributario local por la instancia de gobierno titular y la instancia de gobierno subcentral,
y la facultad decisoria que reside en el ambito gubernativo regional, esa que le permite
adoptar las medidas que considera conducentes para modificar los tipos tributarios locales.

Otra sentencia, la 444/2005, del 7 de noviembre de 2005,'7° nos reitera los criterios de
la dualidad gubernamental que el sistema constitucional mexicano ha decretado sobre el
ejercicio del poder tributario local, y de la facultad consumadora que el Legislativo estatal
tiene sobre éste.

Ciertamente, en ese veredicto el tribunal constitucional sefiala que los ayuntamientos
estan facultados para proponer a las legislaturas de los estados las cuotas y tarifas apli-
cables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios
de suelo y construcciones; mientras que las legislaturas estatales tienen la facultad dis-
crecional de adoptar las medidas que consideren conducentes para modificar los valores
unitarios del suelo que sirven de base para el cobro de contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria, asi como para realizar las adecuaciones que correspondan a las tasas apli-
cables para su cobro.

Estas condiciones juridicas que se dejan ver en las sentencias constitucionales 14/2003,
del 3 de octubre de 2005, y 444/2005, del 7 de noviembre de 20053, son desarrolladas con
mayor amplitud de forma aislada por el tribunal constitucional mexicano en sentencias
diversas emitidas con posterioridad.

En el fallo 15/2006, del 26 de junio de 2006,'”" por ejemplo, el tribunal sefiala que la re-
gulacion de las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras
y las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones que sirven de base para el cobro
de los tributos locales, son resultado de una potestad tributaria compartida entre el estado y
el municipio que surge de la combinacion de diversas figuras juridico-tributarias.'”

170 Sentencia del tribunal constitucional mexicano 444/2005, del 7 de noviembre de 2005, denominada bajo el
titulo de PREDIAL. EL ARTICULO SEGUNDO TRANSITORIO, APARTADO V, DEL DECRETO DE 31 DE DICIEMBRE DE 2002, QUE
REFORMA, ADICIONA Y DEROGA DIVERSAS DISPOSICIONES DEL CODIGO FINANCIERO DEL DISTRITO FEDERAL, REFORMADO
MEDIANTE EL DIVERSO DECRETO PUBLICADO EN LA GACETA OFICIAL EL 24 DE DICIEMBRE DE 2004, QUE CONTIENE LAS
NORMAS Y DEFINICIONES PARA LA APLICACION DE LAS TABLAS DE VALORES UNITARIOS DEL SUELO, CONSTRUCCIONES
ADHERIDAS A EL E INSTALACIONES QUE SIRVEN DE BASE PARA EL PAGO DEL IMPUESTO RELATIVO, NO TRANSGREDE EL
ARTICULO 115, FRACCION IV, PARRAFO TERCERO, DE LA CONSTITUCION FEDERAL.

7! Sentencia constitucional 15/2006, del 26 de junio de 2006, determinada bajo el rubro de HACIENDA MUNI-
CIPAL. EN EL CASO DE LOS TRIBUTOS A QUE SE REFIERE LA FRACCION IV DEL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION PO-
LITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, EXISTE UNA POTESTAD TRIBUTARIA COMPARTIDA ENTRE LOS MUNICIPIOS
Y EL ESTADO EN EL PROCESO DE SU FIJACION.

172 Se puede observar como ya en esta sentencia se habla con claridad de un poder tributario local comparti-
do entre el gobierno local y estatal, cuya razon de ser se encuentra en la compaginacion de diversos principios
y figuras fiscales, como es el caso de la potestad tributaria originalmente reservada para un 6rgano legislativo, y
complementada por los principios de fortalecimiento municipal, reserva de fuentes y la facultad de iniciativa
de ley tributaria municipal.
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Por su parte, en la resolucion constitucional 112/2006, del 10 de octubre de 2006,'” el
tribunal constitucional mexicano nos confirma la divisiéon de atribuciones que el precep-
to constitucional transitorio citado establece entre el municipio y el estado al momento
de ejercitarse el poder tributario, pues mientras el ayuntamiento goza de la competencia
constitucional para proponer, el 6rgano legislativo la posee para tomar la decision final
sobre los aspectos tributarios propuestos.

Cada una de las sentencias expuestas nos termina por confirmar que el poder tributa-
rio local en México jamas ha dejado de estar vinculado hacia el ente territorial de gobier-
no subcentral, circunstancia que ha limitado al municipio para que se ubique como una
instancia real de gobierno, ya que ésta limita su autogobierno, es decir, no lo deja ser ver-
daderamente autébnomo, particularmente en un area tan importante como la financiera.

En definitiva, el que un ente de gobierno no goce de la capacidad decisoria de fijar al
final del proceso tributario los pormenores fiscales de sus tributos, lo que a la postre se
traduce en la direccion tributaria y presupuestal que habra de seguir en el periodo fiscal,
invariablemente le resta autosuficiencia, tal como se ha visto en el entorno de gobierno
local mexicano.

Si bien una de las particularidades juridicas derivadas de la reforma constitucional de
1999 fue la de determinar a la facultad de iniciativa de ley local como una potestad consti-
tucional a favor del municipio de forma semejante a la potestad resolutoria de una legisla-
tura estatal, en la practica el municipio no tiene el mismo poder concluyente que el estado
sobre los tributos de su competencia tributaria, porque el municipio sélo tiene capacidad
propuesta de legislacion, pero no de aprobacion definitiva.

En Espana, por su parte, el poder tributario es destinado también a otorgar una potes-
tad publica que permita establecer o modificar los tributos de la competencia tributaria
que se tiene asignada para cada ente territorial de gobierno, sea ésta exclusiva o cedida,
pero con la salvedad de que en el pais ibérico se ha logrado que los entes locales sean, al
desenlace del proceso de ejercicio de su poder tributario, quienes lo concreten.

Ciertamente, el Estado espafiol ha encontrado la féormula legal que ha permitido que
los entes locales sean quienes finiquiten su poder tributario sobre la competencia tributaria
exclusiva que poseen, a fin de que sean éstos y no alguna otra instancia de gobierno los
que determinen los montos tarifarios de los tributos sobre los cuales se van a apoyar para
obtener las cifras proyectadas para su recaudacion fiscal.

Dicha féormula ha consistido, por una parte, en mediar los efectos juridicos de ciertos
principios constitucionales que confluyen'’* y a su vez se contraponen en el poder tributa-

!73 Sentencia constitucional 112/2006, del 10 de octubre de 2006, determinada bajo el rubro de HACIENDA
MUNICIPAL. LAS LEGISLATURAS ESTATALES PUEDEN SEPARARSE DE LAS PROPUESTAS DE LOS AYUNTAMIENTOS EN RELA-
CION CON LOS TRIBUTOS A QUE SE REFIERE EL ARTICULO 115, FRACCION IV, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, SIEMPRE QUE LO HAGAN SOBRE UNA BASE OBJETIVA Y RAZONABLE.

17 Los principios constitucionales que se contraponen se encuentran contenidos en los articulos 31, 133.2 y
137 de la Constituciéon espaniola, del 31 de octubre de 1978, que a la letra senialan: Articulo 31. 1. Todos contribui-
rdn al sostenimaento de los gastos piublicos de acuerdo con su capacidad econdmica mediante un sistema tributario justo inspirado en
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rio local espafiol,'” por la ausencia de un 6rgano legislativo local que les permita estable-
cer o modificar ex novo'’® los tributos propios de su competencia tributaria y, por la otra,

los principios de igualdad y progresividad que, en ningin caso, tendrd alcance confiscatorio. 3. Sélo podrdn establecerse prestaciones
personales o patrimoniales de cardcter piiblico con arreglo a la ley. Articulo 135. 1. La potestad originaria para establecer los tribu-
los corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley. 2. Las comunidades auténomas y las corporaciones locales podrdn establecer
y exigir tributos de acuerdo con la Constitucion y las leyes. Articulo 157. El Estado se organiza territorialmente en municipios, en
provincias y en las Comunidades Auténomas que se constituyan. lodas estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus
respectivos intereses.

17 Diversos autores espaiioles abordan este tema, por ejemplo, R. Huesca Boadilla sefiala “que el poder tributa-
rio se relaciona de manera directa con el poder legislativo que se confiere a los diferentes 6rganos representativos de
los entes publicos de naturaleza territorial que es utilizado para regular los tributos, lo que determina que en materia
tributaria rija el principio de legalidad [...]. La titularidad por tanto, del poder tributario corresponde a los érganos
representativos de los diferentes entes publicos: las cortes generales, las asambleas legislativas de la comunidades au-
téonomas y los plenos de las entidades locales [...]. El poder tributario de las entidades locales se subordina al estatal
lo cual es consecuencia ademas del principio de legalidad que rige en materia tributaria, dado que la potestad nor-
mativa de las corporaciones locales tiene rango reglamentario, por lo que las mismas podran realizar el desarrollo de
la legislacion estatal” (Comentarios a la nueva ley general tributaria, op. cit., pp. 103 y 107). Coincidentemente, M. A. Co-
llado Yurritia sefiala que “el articulo 133.2 CE otorga a las corporaciones locales, al igual que a las comunidades
auténomas, facultades para ‘establecer y exigir tributos de acuerdo a la constituciéon y las leyes’. Por tanto, gozan
de poder tributario, si bien, ese poder tributario posee un contenido muy limitado [...]. Las corporaciones lo-
cales carecen de potestad legislativa, por lo que ni pueden crear ex novo un tributo, ni determinar de modo auto-
nomo sus elementos esenciales. Como es bien sabido, la creacion de un tributo y la regulaciéon de sus elementos
esenciales se ha de hacer en todo caso por una disposicién con rango de ley, en virtud del principio de reserva
de ley en materia tributaria (articulo 31.3 cE)”, (Derecho tributario, op. cit., p. 118). J. Lasarte Alvarez y L. Sanchez
Serrano, por su parte, mencionan que “la ley es evidentemente un instrumento necesario para hacer efectivos
todos estos principios, u otros conexos con ellos. Instrumento cuya creacion, preciso es de recordarlo, no puede
ser efectuada en su plenitud por los entes locales, que —a diferencia de las comunidades autbnomas— carecen de
poder legislativo y sélo disponen de una potestad normativa de rango inferior. Las ordenanzas y reglamentos
locales [...]”, (Manual general de derecho financiero, t. v, op. cit., p. 173). Asimismo, J. A. Chamorro y Zarza refiere
que “la alusién somera que se hara al problema de las entidades locales para crear tributos no impide avanzar
el desvanecimiento rotundo que se produce de esta cuestion. Si interrelacionamos dos ideas claves como son la
naturaleza reglamentaria de las normas locales por un lado, y el sometimiento de la creacién de los tributos al
principio de la reserva de ley por otro, la conclusién es manifiesta: las corporaciones locales no pueden instituir
o crear tributos por carecer de la capacidad para elaborar normas de rango legal [...] Es facil deducir, en primer
lugar, que la expresion ‘establecer tributos’ del articulo 133.2 ¢k cobra otro sentido en el instante de ser aplicada
a las corporaciones locales (citar a los autores); cuando ese precepto reconoce la capacidad de las corporaciones
locales para establecer tributos, la interpretacion del término ‘establecer’ no puede ser otra que la de vigorizar
o, si se prefiere, eliminar el caracter virtual de los tributos haciéndolos exigibles”, (La gestion integrada del sistema
tributario en el estado descentralizado espafiol, op. cit., pp. 53-54).

176 A. Menéndez Moreno menciona que “cabe afirmar que el poder financiero del estado, de las ccaa y de
las corporaciones locales tienen un alcance diverso. Las principales diferencias se producen no tanto en la
vertiente de los gastos como en la de los ingresos, especialmente los de naturaleza tributaria. Asi, el estado,
frente a las ccaa y a las corporaciones locales, no tiene mas limites en el ejercicio de su poder tributario que
los establecidos por la Constitucion, mientras aquéllas se encuentran limitadas tanto por la Constitucion como
por las leyes estatales. Ademas, el estado y las ccaa, al disponer de poder legislativo, pueden crear ex novo sus
propios tributos, cosa que no ocurre en el caso de las corporaciones locales”. Derecho financiero y tributario. Parte
general, Lecciones de Cdtedra, op. cit., p. 68.
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en habilitar a una norma inferior a ley'”’
pueda consumar su poder tributario.

En efecto, para conseguir que los gobiernos locales espafioles pudieran ser quienes con-
creten su poder tributario se busco, primero, conjugar los efectos juridicos de los principios
de reserva de ley y autonomia local,'”® y segundo, encontrar una herramienta juridica que
dentro de su ambito de gobierno les facilitara ejecutar esa compatibilizacion, en el caso, y
aprovechado la capacidad normativa reglamentaria que tenian dichos entes, se encontré
en la ordenanza municipal el instrumento juridico idéneo para realizar esa tarea.'”

como el instrumento juridico mediante la cual

7M. A. Collado Yurritia menciona que, “por lo que se refiere a las corporaciones locales, la potestad de
estos entes publicos territoriales para establecer tributos (articulo 133.2 CE) presenta, como particularidad
mas relevante, que ha de ejercerse por medio de normas tributarias de rango inferior a la ley, pues aquellas
carecen de potestad legislativa®, (Derecho tributario, op. cit., p. 62). Véanse también las sentencias constitucionales
19/1987, del 17 de febrero, y 233/1999, op. cit.

76 R. Huesca Boadilla sefiala que “el principio de autonomia municipal y la atribucién reglamentaria debe
coordinarse con el principio de reserva de ley en materia tributaria. Ello supone que el legislador tiene la obli-
gacion de establecer leyes no meramente habilitadoras del ejercicio de la potestad tributaria por parte de las
corporaciones locales sino ordenadoras de los tributos locales, pero al mismo tiempo el principio de reserva
de ley respecto a los tributos propios de los municipios no debe extenderse hasta un punto tal en que se prive
a los mismos de cualquier intervencion en la ordenacion del tributo o en su exigencia para el propio ambito
territorial”, (Comentarios a la nueva ley general tributaria, op. cit., p. 132). M. A. Collado Yurritia, en ese mismo
contexto, menciona que “para hacer compatibles las exigencias derivadas tanto del principio de reserva de ley
en materia tributaria (arts. 31.3 y 133.1 y 3 cE), como el principio de autonomia financiera de los municipios
(arts. 140 y 142 cE), se posibilita que, mediante ordenanza fiscal (acuerdos del pleno de la corporacion local en
materia tributaria), los municipios establezcan los tipos de gravamen de sus propios tributos, aunque siempre
dentro de los limites fijados por la ley estatal, también pueden establecer algunas exenciones o bonificaciones,
regular determinados aspectos de la base imponible, e incluso decidir sobre la imposiciéon de ciertos tributos,
pero siempre dentro del marco previamente determinado por las leyes. En definitiva, puede afirmarse que, en
relacién con los tributos propios de las corporaciones locales, el principio de legalidad tributaria experimenta
una modulacion en aras de salvaguardar el principio constitucional de autonomia financiera”, (Derecho tribu-
tario, op. cit., p. 62). C. Checa Gonzalez menciona que “no es cierto, en efecto, que la autonomia local que se
reconoce en la Constitucion implique la necesidad de que la ley dote a las corporaciones locales de libertad
para imponer o no cada uno de sus tributos propios |...] conforme a los articulos 133.2 y 140 de la norma
fundamental, la autonomia de las corporaciones locales se traducen en que estos entes habran de contar con
tributos propios y sobre los mismos debera la ley reconocerles una intervencion en su establecimiento o en su
exigencia [...] en lo que se refiere a la integracion, en cada caso, de las exigencias derivadas de la reserva de
ley en el orden tributario y de la autonomia de las corporaciones locales, existe una ‘inicial libertad de confi-
guracion’ del legislador, cuya intervencion reclaman los apartados 1y 2 del articulo 133 ¢k, concluiamos que,
respecto de los tributos propios de los municipios, ni la reserva debe ‘extenderse hasta un punto tal en que
se prive a los mismos de cualquier intervenciéon en la ordenacion del tributo o en su exigencia para el propio
ambito territorial’, ni ‘tampoco podra el legislador abdicar de toda regulacién directa en el ambito parcial que
asi reserva la Constitucion’” (El sistema tributario local, Aranzadi, Navarra, 2001, p. 18).

179 1.. M. Clazorla Prieto sefiala que “el poder tributario es la facultad propia de determinados érganos represen-
tativos de los entes publicos en virtud de la cual pueden, a través de los cauces normativos oportunos, establecer
tributos como medio para nutrir el gasto preciso para financiar sus actividades [...]. Junto al estado y las comuni-
dades auténomas existen otras entidades publicas como son las corporaciones locales —singularmente los munici-
pios— dotadas de poder tributario [...] estas Gltimas entidades no ostentan de manera alguna poder legislativo. En
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Respecto al primer aspecto legal, el de armonizar las exigencias legales de los principios
de autonomia y reserva de ley que se contraponian,'® el Estado espafiol consider6 que el
camino legal mas viable para resolverlo era que el legislador estableciera en ley una serie de
limites en relacién con las alicuotas tributarias locales, para que posteriormente las corpora-
ciones locales decidieran, en ejercicio de su autonomia y en atencion a las peculiaridades de
su hacienda propia, cudl seria el tipo tributario que aplicaria en su respectivo territorio.'!

Es decir, la forma en que el Estado espafiol concertd la oposicion de efectos juridicos
que se presentaban entre el principio de autonomia y reserva de ley, fue dejando que el
legislador estatal regulara de forma parcial en ley cada uno de los tipos de impuestos
locales predisponiéndoles criterios a cada uno, para que luego, en uso de la autonomia y
particularidades de la hacienda local, cada corporacién local definiera qué tipo tributario
es el que sobrepondria en la poblacién de su circunscripcion territorial. '™

tales casos la naturaleza juridica del poder tributario de dichas entidades es identificable con su poder normativo,
el cual es diferenciable de la potestad reglamentaria de la que también gozan tales entidades”. (Derecho financiero y
tributario, op. cit., p. 72).

'8 R. Huesca Boadilla menciona que “dos principios resultan aplicables para determinar la potestad nor-
mativa de los entes locales: el principio de autonomia local (articulo 149 cE) y el principio de reserva de ley
existente en materia tributaria (articulo 31.3 cg), (Comentarios a la nueva ley general tributaria, op. cit., p. 132); mas
ampliamente, J. J. Nieto Montero nos indica que “se pone de manifiesto la conexién existente entre las orde-
nanzas y la potestad reglamentaria local, lo que claramente nos pone en relacion tanto con la autonomia local
constitucionalmente reconocida como con la reserva de ley en materia tributaria y su traslaciéon al ambito
local, a través de las relaciones entre ordenanza y ley y el caracter reglamentario de dichas normas [...]", (La
gestion de los impuestos municipales, op. cil., p. 66); coincidente con lo anterior, J. M. Boquera Oliver expone que “las
ordenanzas fiscales tienen su propio campo de aplicacién campo de aplicacién que derivard en todo caso del
juego conjunto de la reserva de ley, de la autonomia local y otros principios, como el de igualdad”. Las ordenan-
zas de exacciones, Palau 14-RVHP, nam. 7/1989, p. 31); en ese contexto, A. M. Cubero Truyo menciona que la
flexibilidad del poder tributario local tiene dos fundamentos: “por un lado, hacer posible el ¢jercicio del poder
tributario local, y por otro, porque el fundamento principal de la reserva de ley, como ‘garantia de autoimpo-
sicion de la comunidad sobre si misma a través de sus representantes se cumple, en esencia, en el caso de las
entidades locales’”( La doble relatividad de la reserva de ley en materia tributaria, doctrina constitucional”,
Revista espaiiola de derecho financiero, Civitas, nam. 109-110, enero-junio de 2001, p. 246).

181 C. Checa Gonzélez agrega también que “La postura de nuestro tribunal constitucional ha sido hasta el
presente decididamente favorable a entender que los tipos de gravamen de las corporaciones locales deben
establecerse necesariamente mediante ley, si bien, para salvaguardar la autonomia local, ha senalado que en la
fijacion de los mismos el legislador debe reconocer a dichos entes una intervencion en el establecimiento de los
mismos [...]. Asi se ha declarado, entre otras sentencias, en las sentencias del tribunal constitucional 179/1985
del 19 de diciembre, 19/1987 del 17 de febrero y 221/1992 del 11 de diciembre, tesis ésta que enlaza con
la postura mas flexible que respecto al principio de reserva de ley en materia tributaria se ha sustentado en la
doctrina, que, generalmente, ha sostenido que no es preciso, para entenderse debidamente cumplido este prin-
cipio, que el tipo de gravamen se determine o concrete de manera exacta por la ley, sino que simplemente basta
para ello con que el legislador determine la posibilidad de establecerlo dentro de una banda de tipos minimos
y maximos dentro de la cual puedan libremente moverse los entes locales, escogiendo aquellos que consideren
mas convenientes a sus intereses”. (El sistema tributario local, op. cit., p. 28).

182 ], Lasarte Alvarez expone y L. Sanchez Serrano, Manual general de derecho financiero, t. v, op. cit., p. 182.
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Con el anterior planteamiento juridico, el Estado espanol logré que los tributos locales
fuesen efectivamente fijados por los entes territoriales de gobierno local, quienes de acuer-
do a sus necesidades presupuestales elegirian del ordenamiento juridico con grado de ley
el tipo tributario que mejor les vendria,'® logrando asi, al final de todo, que cada uno de
los principios constituciones que desembocaban y a su vez se contraponian en el poder
tributario local, se observaran en su debida proporcion.

En efecto, con esta formulacion legal tributaria se logré que, por un lado, el ayunta-
miento espanol fuese autbnomo al permitirle determinar el tipo tributario que aplicaria
y, por el otro, al provenir los tipos fiscales de una norma con rango de ley, se revistiera del
principio de legalidad a éstos.'®*

Una vez encontrada la forma de compatibilizar los principios constitucionales de autono-

185 A. Vaquera Garcia menciona que la interdependencia existente entre suficiencia y autonomia radica en
que la suficiencia financiera esta al servicio de la autonomia de los entes locales, lo anterior para efecto de
llevar a cabo sus competencias y la adecuada financiaciéon de los servicios publicos que tiene a su cargo (La
compensacion por beneficios fiscales locales, Lex Nova, Valladolid, 2001, p. 106).

1% La autonomia es definida por la Real Academia Espafiola (www.rae.es) como la capacidad que tiene una
entidad —municipio, provincias, regiones, etc.— para regir sus intereses mediante normas propias; J. J. Covarru-
bias Duenas concluye de lo expuesto por A. Nieto Garcia (La organizacion del desgobierno, Ariel, Barcelona, 1988)
y M. Sanchez Morén (La autonomia local: antecedentes historicos y significado constitucional, Civitas, Madrid, 1991, que
el principio de autonomia en lo general es “un espacio entre la soberania el ente que lo posee, la tiene garan-
tizada porque debe velar junto al Estado en el cumplimiento de los objetivos para los cuales han sido creados,
satisfaciendo las necesidades e intereses colectivos cumpliendo los principios y valores Constitucionales [...]
Por ello, la autonomia es una materia reservada a la ley y su objetivo especifico es la gestién de los intereses de
las colectividades institucionalizadas por los entes locales” (La autonomia municipal en México, op. cit., p. 48). Ahora
bien, la autonomia extendida al ambito financiero, propiamente la autonomia financiera, no es otra cosa,
como mencionan J. Lasarte Alvarez y L. Sanchez Serrano, mas que la exigencia de reconocer en la ley regula-
dora respectiva del tributo propio local cierta intervencion en el establecimiento u ordenaciéon del mismo por
parte de la corporacion local (Manual general de derecho financiero, t. 1v, op. cit., p. 171). El tribunal constitucional
espafiol, en su sentencia 19/1987, op. cit., ratifica lo anterior al senalar sobre la autonomia financiera-tributaria
de las corporaciones locales, que éstas deben contar con tributos propios sobre los cuales deben tener una
intervencién en su establecimiento y exigencia debidamente reconocida por la ley. Por su parte, A. Menéndez
Moreno sefiala que “en los estados politicamente descentralizados, por tanto, la autonomia politica reconocida
a los entes publicos subestatales reclama que el poder financiero se reparta entre los distintos entes u érganos
politicos territoriales en los que se haya organizado y, aunque las formas concretas de distribucién del poder
financiero pueden ser multiples, no se podra llegar al extremo de atribuir la titularidad del poder financiero en
exclusiva a uno solo de dichos 6rganos o entes, porque esto representaria en buena medida la negacién de la
autonomia politica de esos entes publicos subestatales |[...] La CE no atribuye el poder financiero exclusivamen-
te a una sola de las entidades politicas de nuestro pais, sino que lo distribuye, basicamente, en funciéon de los
distintos ambitos territoriales en que se organiza politica y administrativamente el estado espaiiol. En efecto, la
constitucion atribuye poder financiero tanto al estado como a las comunidades auténomas y a las corporacio-
nes locales [...]” (Derecho financiero y tributario, op. cit., p. 59); R. Calvo Ortega corrobora lo anterior al comentar
que “en definitiva, el nimero de poderes tributarios depende de los tipos de organizacién politica. Como es
sabido, en nuestro estado existen tres tipos de poderes: estatal, regional (ccaa) y municipal” (Curso de derecho
financiero. Derecho tributario, integra los reglamentos sobre régimen sancionador y revision en via administrativa, op. cit., p. 112).
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mia y reserva de ley, el Estado espanol {ijo el modo en que las corporaciones locales concre-
tarian su competencia dentro de su esfera de gobierno.

Y es que si bien es cierto que la ordenanza municipal es una norma inferior a ley, pro-
piamente un reglamento,'® también lo es que es una norma que responde de manera di-
recta ¢ inmediata, en el entorno local, al principio democratico de representaciéon popular,
circunstancia por la que fue estimada para hacer efectivo el principio de autoimposicion
que la norma con caracter de ley ordinariamente tiene.

Es decir, al ser establecido y aprobado un tributo local por un ordenamiento juridi-
co que proviene de los representantes de aquellos que estan llamados a soportarlos, tal
como acontece con la ley, fue que se consider6 que la ordenanza tributaria podia ser el
instrumento ideal para que las corporaciones locales finiquitaran el ejercicio de su poder
tributario.'®

El Tribunal Superior de Justicia de Extremadura, en su sentencia 39/1998, del 28 de
diciembre de 1998, complementa lo anterior al sefialar que el reglamento en el ambito
local alcanza unos perfiles singulares en la colaboracién que establece con la ley, pues a
través de ésta se evita que el principio de reserva de ley se convierta en un impedimen-
to para que los ayuntamientos intervengan de alguna forma en el disenio de su propia
hacienda.

A. Menéndez Moreno, por su parte, nos sefiala que por decisién del pleno de la
corporacion se ponen en vigor en su territorio los tributos y sus elementos esenciales'®
que se encuentran previstos en la ley,'® explicacion que nos hace evidente como a tra-
vés del reglamento municipal'® a las entidades de gobierno locales espafiolas se les ha

18 C. Checa Gonzalez nos dice, citando De Ferndndez Montalvo y R. Calvo Ortega, que @ “quien ha seialado en esta
misma linea que la reserva de ley referida a los tributos municipales tiene una exigencia menor que la referida a figuras
tributarias estatales; afladiendo mas adelante que la autonomia tributaria reconocida en la ley fundamental atribuye a los
municipios algo mas que un poder reglamentario”, y De Fernandez Montalvo y ha escrito que “el poder tributario local se
presenta, en principio, como un poder derivado, pero es también un poder conferido por la constitucién y, [...] las relaciones
entre la ley estatal y ordenanzas fiscales no se articulan desde la sola perspectiva de la reserva de ley, pues aunque las orde-
nanzas locales se califiquen formalmente como reglamentos no se asimilan a los reglamentos estatales”. £l sistema tributario

local, op. cit., pp. 29 y 31.

186

C. Checa Gonzalez, citando a J. J. Ferrero Lapatza, El sistema tributario local, op. cit., pp. 29 y 31.
187 | Alvarez Arroyo menciona que “en este aspecto, se muestra como un instrumento fundamental la ordenan-
za fiscal, tinico lugar en el que el ayuntamiento puede fijar los porcentajes referidos, los cuales, dicho sea de paso,
pueden ser todo lo homogéneos que el juego de los limites maximos permita, es decir, que nada impide a una
ordenanza municipal determinar como unico porcentaje aplicable a todos los tramos el mayor limite permitido

para uno de ellos [...]" (Impuesto municipal sobre el incremento de valor de los terrenos, op. cit., p. 185).

1% A. Menéndez Moreno, Derecho financiero y tributario, op. cit., p. 68; sobre el tema, véase también la sentencia
del tribunal constitucional 6/1983, del 4 de febrero.

% M. A. Collado Yurritia seniala que “el poder tributario local se vera limitado, exclusivamente, a regla-
mentar a través de sus ordenanzas fiscales, dictadas en el ejercicio de su potestad reglamentaria, las figuras
tributarias para las que les faculta la ley que, ademas, debe fijar los limites precisos dentro de los cuales habra
de desenvolverse dicha reglamentacion local” Derecho tributario, op. cit., p. 118).
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brindado la capacidad de ser quienes consuman el establecimiento de los tributos de su
competencia.'”’

En ordenamientos tributarios como la ley 7/1985, del 2 de abril, reguladora de las
bases del régimen local; del real decreto legislativo 781/1986, del 18 de abril, por el que
se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen
local; de la ley 57/2003, del 16 de diciembre, de medidas para la modernizacién del
gobierno local;'"' y, del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el que se
aprueba el texto refundido de la ley reguladora de las haciendas locales, se puede apreciar
materializado este proyecto de fortalecimiento financiero local espanol, donde la orde-
nanza municipal juega un papel preponderante en el ejercicio y concretizacion del poder
tributario local. Y es que basta remitirse a los preceptos contenidos en cada uno de los
ordenamientos espafioles en cita, para poder observar impresas en su regulacién cues-
tiones tan esenciales como la imposicion efectiva de tributos por parte de las corporacio-
nes locales a través de la ordenanza,'” el procedimiento para establecer los tributos por

10 A. Giménez Montero, en su obra Federalismo fiscal. Teoria y prdctica, op. cit. pp. 418 y 419, nos da un panora-
ma general de como las corporaciones locales operan su poder tributario mediante su ordenanza fiscal, sobre
cada uno de los tributos de su competencia tributaria; de igual manera, C. M. Sanchez Galiana, en su libro La
fiscalidad inmobiliaria en la hacienda municipal, op. cit., p. 22, nos brinda un ejemplo de la forma en que las ordenan-
zas fiscales modifican los elementos cuantitativos de sus tributos locales.

' Debe destacarse que en la nueva ley de modernizacion se implanté que no fuese necesaria la mayoria
absoluta del pleno para la imposiciéon y ordenacion de los recursos propios de caracter tributario, lo cual favo-
rece el ejercicio del poder tributario local; sobre este punto, véase V. Gutiérrez Colomina y J. M. Ruiz Galdén,
Manual practico para la aplicacion de la ley de medidas para la modernizacion del gobierno local, Fundacion de Asesores

Legales, Mélaga 2004, p. 70.

192 Articulo 15 del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de
laley reguladora de las haciendas locales: Articulo 15. Ordenanzas fiscales. 1. Salvo en los supuestos previstos en el articulo
59.1 de esta ley, las entidades locales deberdn acordar la imposicion y supresion de sus tributos propios, y aprobar las correspon-
dientes ordenanzas fiscales reguladoras de estos. 2. Respecto de los impuestos previstos en el articulo 59.1, los ayuntamientos que
decidan hacer uso de las facultades que les confiere esta ley en orden a la fyacion de los elementos necesarios para la determinacion
de las respectivas cuotas tributarias, deberdn acordar el gjercicio de tales facultades, y aprobar las oportunas ordenanzas fiscales. 3.
Asimismo, las entidades locales ejercerdn la potestad reglamentaria a que se refiere el apartado 2 del articulo 12 de esta ley, bien en
las ordenanzas fiscales reguladoras de los distintos tributos locales, bien mediante la aprobacion de ordenanzas fiscales especifica-
mente reguladoras de la gestion, liquidacion, inspeccion y recaudacion de los tributos locales.

Texto literal del articulo 107 de la ley 7/1985, del 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local: Articulo 107. 1. Las
ordenanzas fiscales reguladoras de los tributos locales comenzardn a aplicarse en el momento de su publicacion definitiva en el Boletin
Oficial de la provincia o, en su caso, de la comunidad auténoma uniprovincial, salvo que en las mismas se sefiale otra fecha.2. Las
ordenanzas fiscales obligan en el territorio de la respectiva entidad local y se aplican conforme a los principios de residencia efectiva y
de territorialidad, segin los casos.



B. INICIATIVA DE LEY MUNICIPAL

medio de la ordenanza municipal,'” y el contenido que debe entranar cada ordenanza
local de caracter tributario.'”*

La regulacion legal en cita, sin lugar a duda nos permite afirmar que estamos ante
el conjunto de legislaciones que conforman el marco normativo sobre el cual, por una
parte, las corporaciones locales apoyan el ejercicio y la concretizacion del poder tri-
butario que poseen y, por otra, el Estado espanol basa la vigorizacién de la autonomia
financiera local espafiola.

Lo cierto es que tanto las corporaciones locales espaiolas como las mexicanas han deten-
tado a lo largo de su historia una crénica deficiencia financiera en su hacienda, lo que la vuel-
ve dependiente e insuficiente. Causa que ha originado en sus respectivos estados la busqueda
de los métodos juridico-financieros que permitan superar ese padecimiento endémico, y que
coincidentemente ha recaido para lograrlo, en el fortalecimiento de su poder tributario.

Asi es que tanto los entes locales espanoles como los mexicanos han presentado a lo
largo de su historia una enfermiza area financiera que se ha pretendido sobreponer, con

19 Texto del articulo 17 del real decreto legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el
texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local: Articulo 17. Elaboracion,
publicacion y publicidad de las ordenanzas fiscales. 1. Los acuerdos provisionales adoptados por las corporaciones locales para
el establecimiento, supresion_y ordenacién de tributos y para la fyacidn de los elementos necesarios en orden a la determinacion
de las respectivas cuotas tributarias, asi como las aprobaciones y modificaciones de las correspondientes ordenanzas fiscales, se
expondrdn en el tablon de anuncios de la entidad durante treinta dias, como minimo, dentro de los cuales los interesados podrdn
examinar el expediente y presentar las reclamaciones que estimen oportunas. 2. Las entidades locales publicardn, en todo caso,
los anuncios de exposicion en el boletin oficial de la provincia, o, en su caso, en el de la comunidad auténoma uniprovincial. Las
diputaciones provinciales, los drganos de gobierno de las entidades supramunicipales y los ayuntamientos de poblacion superior a
10,000 habitantes deberdn publicarlos, ademds, en un diario de los de mayor difusion de la provincia, o de la comunidad auté-
noma uniprovincial. 3. Finalizado el periodo de exposicion publica, las corporaciones locales adoptardn los acuerdos definitivos
que procedan, resolviendo las reclamaciones que se hubieran presentado y aprobando la redaccion definitiva de la ordenanza, su
derogacion o las modificaciones a que se refiera el acuerdo provisional. En el caso de que no se hubieran presentado reclamaciones,
se entenderd definitivamente adoptado el acuerdo, hasta entonces provisional, sin necesidad de acuerdo plenario. 4. En todo caso,
los acuerdos definitivos a que se refiere el apartado anterion; incluyendo los provisionales elevados automdticamente a tal categoria,
y el texto integro de las ordenanzas o de sus modificaciones, habrdn de ser publicados en el boletin oficial de la provincia o, en su
caso, de la comunidad auténoma uniprovincial, sin que entren en vigor hasta que se haya llevado a cabo dicha publicacién. 5. Las
diputaciones provinciales, consejos, cabildos insulares y, en todo caso, las demds entidades locales cuando su poblacién sea superior
a 20,000 habitantes, editardn el texto integro de las ordenanzas fiscales reguladoras de sus tributos dentro del primer cuatrimestre
del gercicio econdmico correspondiente.

Redaccion del articulo 49 de la ley 7/1985, del 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local: Articulo
49. La aprobacion de las ordenanzas locales se ajustard al siguiente procedimiento: a) Aprobacion inicial por el pleno; b)
Informacion piblica y audiencia a los interesados por el plazo minimo de treinta dias para la presentacion de reclamaciones y
sugerencias; ¢) Resolucion de todas las reclamaciones y sugerencias presentadas dentro del plazo y aprobacién definitiva por el
pleno. En el caso de que no se hubiera presentado ninguna reclamacion o sugerencia, se entenderd definitivamente adoptado el
acuerdo hasta entonces provisional.

9" Articulo 16 del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la ley reguladora de las haciendas locales: Articulo 16. Contenido de las ordenanzas fiscales. 1. Las ordenanzas fiscales
a que se refiere el apartado 1 del articulo anterior contendrdn, al menos: a) La determinacion del hecho imponible, sujeto pasivo,
responsables, exenciones, reducciones y bonificaciones, base imponible y liquidable, tipo de gravamen o cuota tributaria, periodo
umpositwo y devengo; b) Los regimenes de declaracion y de ingreso; ¢) Las fechas de su aprobacion y del comienzo de su aplicacion.
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sus respectivas caracteristicas juridicas, politicas y econémicas internas propias, mediante
la vigorizacion del poder tributario que tienen asignado por sus respectivas constituciones.

En México, como se ha referido, la via ha sido mediante la provision de una facultad legisla-
tiva de iniciativa de ley; mientras que en Espana la senda se ha enfocado en la facultad reglamen-
taria que ya poseian las corporaciones locales; en ambos casos, estos medios han cumplido con
dotar de fuerza juridica a cada uno de los poderes tributarios locales, pero también, en ambos
casos, su alcance dentro de la vigorizacién autonémica financiera local ha sido diverso.

Y es que a consideracion propia, si bien es cierto que tanto la facultad de iniciativa de
ley tributaria local mexicana como la facultad reglamentaria en materia tributaria espa-
nola han fortalecido al poder tributario local, también lo es que el impacto positivo en el
entorno gubernativo local ha sido distinto.

Esta percepcion parte del grado de autonomia financiera que han provisto a sus respec-
tivos ambitos territoriales de gobierno local, pues mientras la corporacién mexicana sblo
goza con una facultad legislativa de iniciativa para proponer los tipos tributarios a aplicar a
favor de su hacienda, y no asi para determinarlos, la corporacion espanola con su facultad
reglamentaria ejercida mediante sus ordenanzas tiene la potestad de definir la modulacion
de los tipos tributarios existentes, lo que permite su establecimiento de acuerdo con las
necesidades hacendarias que se presenten en cada caso.

Es decir, partiendo de la autosuficiencia financiera que obtienen con el ejercicio de su po-
der tributario, ya sea mediante la facultad legislativa mexicana o la facultad reglamentaria
espaiiola, son los entes territoriales de gobierno local espafol los que muestran un mayor
escalaféon de autogobierno sobre su area financiera, pues éstos, a diferencia de los mexica-
nos, no dependen de otro ambito de gobierno para determinar los tipos tributarios que van
a sobreponer en los contribuyentes de su circunscripcion territorial, sino que son ellos los
que deciden qué clase tributaria van aplicar de acuerdo con sus necesidades hacendarias.

De lo expuesto, podemos extraer la posibilidad de que los entes de gobierno locales
mexicanos accedan a la facultad, mediante normas legales inferiores a la ley al igual que
las corporaciones espafiolas, de ser ellos quienes finiquiten dentro de su competencia tri-
butaria exclusiva el poder tributario que tienen asignado constitucionalmente.

Primero, compaginando en un mismo alcance, como se hizo en Espafia, los principios
constitucionales de libertad municipal y legalidad tributaria, y segundo, habilitando cons-
titucionalmente al reglamento municipal como el medio legal a través del cual los munici-
pios mexicanos pudiesen ejecutar la ultima parte del ejercicio de su poder tributario.

Esto en definitiva proporcionaria una mayor autosuficiencia financiera para los ayun-
tamientos mexicanos, pues ya no dependeria del parlamento estatal para elegir los tipos
tributarios mas convenientes de su competencia tributaria exclusiva para sufragar las ne-
cesidades fiscales y presupuestales de su hacienda.



C. CONSIDERACIONES CONCLUSIVAS

El gobierno local mexicano ha sido fortalecido dentro de su competencia tributaria
exclusiva mediante la provision de una facultad de caracter parlamentario que le per-
mite disponer de su poder tributario, pues con ella los municipios pueden participar
en el proceso legislativo que los parlamentos estatales implementan sobre sus tributos,
otorgandoles una postura para ejercerlo.

Asimismo, y a pesar de la mejor condiciéon que presentan las corporaciones locales
para desempenar su poder tributario, éste sigue siendo sometido y dependiente de las
condiciones que el gobierno regional sefiale, pues a través de su parlamento es capaz
de modificar las propuestas tributarias municipales que nacieron en los municipios en
funcion de la facultad parlamentaria de iniciativa de ley tributaria que el ayuntamien-
to presenta al Congreso del estado.

Esta condicion de dependencia que aun muestra el poder tributario local en su com-
petencia fiscal exclusiva, y que indudablemente le resta autosuficiencia al municipio,
tiene su origen en la regulacion del articulo quinto transitorio del decreto constitucio-
nal del 23 de diciembre de 1999, el cual establece una concurrencia en su ejercicio por
parte de las instancias de gobierno municipal y estatal, asi como una facultad decisoria
que reside en un ambito gubernativo externo al gobierno local.

La situacion debe ser contrarrestada otorgandole a los entes de gobierno locales mexi-
canos una facultad que les permita acceder a la efectividad de su poder tributario
constitucionalmente asignado, tal como acontece con las corporaciones locales espa-
nolas, pues el hecho de que la etapa de consolidacion del poder tributario municipal
sea consumada por un agente de gobierno externo al ambito municipal, genera su
debilitamiento y una falta de autonomia financiera, indispensable para desarrollarse
como una instancia verdadera de gobierno.






IV. LOS TRIBUTOS MUNICIPALES
Y SU VALORACION ECONOMICA






A. INGRESOS DEL SISTEMA TRIBUTARIO MUNICIPAL

Como hemos visto en el presente trabajo académico, el sistema tributario municipal mexica-
no se caracteriza por presentar competencias concurrentes con otros 6rganos de gobierno,
junto con su competencia exclusiva, aunque ésta no ha sido desarrollada adecuadamente.

Para apreciar en su conjunto el desarrollo de las citadas competencias, en este capitulo
analizaremos los principales tributos y transferencias, junto a sus elementos configurado-
res —sujeto, objeto, base, tasa o tarifas—, y lo vamos a centrar en uno de los 300 municipios
econémicamente mas representativos de México, el municipio de Victoria, en Tamaulipas.

Este desarrollo competencial tendra como base legal los ordenamientos juridicos del
Codigo municipal del estado de Tamaulipas, del 2 de febrero de 1984, la ley de ingresos
del municipio de Victoria, asi como la ley de coordinacion fiscal, de fecha 22 de diciembre
de 1978, entre otros.

Asimismo, para tener una vision global econémica de los tributos, nos apoyaremos
en los datos estadisticos financieros recabados por el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica'”, no s6lo porque este instituto es el tinico en proveer la infor-
macioén tributaria mas amplia de los diversos ambitos de gobierno en México a través
del tiempo, sino porque ademas se constituye como la fuente informativa mas fidedigna
sobre el tema.'?

Esta vision econémica se centrard en la recaudacion de los aflos previos y posteriores
a las reformas constitucionales de 1983 y 1999, y a la entrada en vigencia de las leyes de
coordinacién fiscal, del 27 de diciembre de 1978, del impuesto al valor agregado, del 29
de diciembre de 1978, y del impuesto especial sobre produccion y servicios, del 30 de di-
ciembre de 1980.""

19 Mediante el decreto presidencial del 25 de enero de 1983, fue creado el Instituto Nacional de Estadistica,

Geografia e Informatica, cuyo objetivo principal es el de generar la informacién estadistica y geografica de la
Republica Mexicana. Este instituto emplea, para generar la informacion estadistica basica, tres tipos de fuen-
tes: los censos, las encuestas y los registros administrativos, lo que da como resultado indicadores demograficos,
sociales, econémicos y, especialmente para nuestro tema de estudio, la contabilidad nacional. Para ampliar
sobre el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, véase www.inegi.gob.mx.

1% T0s datos explayados en el presente capitulo corresponden a la recopilacién de cifras financieras que el
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica realizé por los conceptos de ingreso global e ingreso
total de tributos y transferencias recaudadas durante los ¢jercicios fiscales de 1975 a 2008, asi como a la recau-
dacién de los 300 municipios mas importantes y representativos de México, entre éstos el municipio de Victoria,

Tamaulipas.
197 Para obtener una visién econémica adecuada, se tasard la trascendencia econémica de cada concepto tri-
butario desplegando su importe global recaudado durante los periodos fiscales que serviran de referencia, para

después compararlos con el importe global anual bruto de todo el ingreso percibido por el gobierno municipal.
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Los primeros conceptos tributarios a examinar seran los comprendidos en el area ex-
clusiva de la competencia tributaria municipal, éstos son los impuestos sobre la materia
inmobiliaria, los derechos, los derivados de la prestacion de los servicios publicos y las con-
tribuciones especiales. Posteriormente nos referiremos al estudio de los fondos econémicos
proveniente del area tributaria concurrente.



A. INGRESOS DEL SISTEMA TRIBUTARIO MUNICIPAL

Al IMPUESTOS

De los ingresos de caracter tributario, la figura del impuesto resulta la mas significativa y
caracteristica de cualquier sistema impositivo gubernamental. Esta figura es definida por
la legislacion espaiola como tributos exigidos sin contraprestaciéon cuyo hecho imponible
esta constituido por negocios, actos o hechos que ponen de manifiesto la capacidad eco-
némica del contribuyente.'”

En la doctrina tributaria internacional, D. Giannini define al impuesto como una “pres-
tacion pecuniaria que el Estado u otro ente publico tiene el derecho de exigir en virtud de
su potestad de imperio originaria o derivada, en los casos, en la medida y el modo estable-
cido por la ley con el fin de conseguir una entrada”.'"

La doctrina juridica en México, sin alejarse demasiado de las anteriores definiciones,
concibe al impuesto, por medio de R. Rodriguez Lobato, como una “prestaciéon en dinero
o en especie que establece el Estado conforme a la ley, con caracter de obligatorio, a cargo
de personas fisicas y morales para cubrir el gasto publico, sin que haya para ellas una con-
traprestacion o beneficio especial directo o inmediato”.*”

O como refiere otro doctrinario mexicano, De la Garza, el impuesto es una “prestacién
en dinero o en especie de naturaleza tributaria ex lege, cuyo presupuesto es un hecho o una
situacion juridica que no constituye una actividad del Estado referida al obligado y desti-
nada a los gastos publicos”.

Tanto en la legislacion tributaria federal como local, se define al impuesto como las con-
tribuciones establecidas en la ley que deben ser pagadas por las personas fisicas y morales,
ubicadas en la situacion juridica o de hecho prevista por la misma.?!

19 Definicion establecida en el articulo 2 de la ley 58/2003, del 17 de diciembre, general tributaria.

199D, Giannini Achille, Instituciones de derecho tributario, Editorial de Derecho Financiero, Madrid, 1957, p. 28;
véase también G. Gil Valdivia, Impuestos, diccionario juridico mexicano, Porraa, México, 1983, p. 42.

200 R, Rodriguez Lobato, Derecho fiscal, op. cit., p. 61.

! Concepto obtenido del articulo 2 del Cédigo Fiscal de la Federacion, del 31 de diciembre de 1981, y del arti-
culo 3 del Codigo Fiscal del estado de Tamaulipas, del 18 de diciembre de 1991, respectivamente, se transcribe su
texto: Articulo 2-. Las contribuciones se clasifican en: impuestos, aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras y derechos,
las que se definen de la siguiente manera: 1. Impuestos son las contribuctones 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
1L 111 y IV de este Articulo. 11. Aportaciones de seguridad social son las contribuciones establecidas en ley a cargo de personas que son sus-
titwdas por el estado en el cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley en materia de seguridad social o a las personas que se beneficien
en_forma especial por servicios de seguridad soctal proporcionados por el mismo estado. 1. Contribuciones de mejoras son las establecidas
en ley a cargo de las personas fisicas y morales que se beneficien de manera durecta por obras piblicas. IV Derechos son las contribuciones
establecidas en ley por el uso o aprovechamiento de los bienes del dominio piiblico de la nacion, ast como por recibir servicios que presta el
estado en sus funciones de derecho piiblico, excepto cuando se presten por organismos descentralizados u drganos desconcentrados cuando en
este tltimo caso, se trate de contraprestaciones que no se encuentren previstas en la Ley Federal de Derechos. También son derechos las con-
tribuciones a cargo de los organismos piblicos descentralizados por prestar servicios excluswos del Estado. Articulo 3. Las contribuciones
se clastfican en impuestos, derechos y contribuciones especiales, los que se definen de la siguiente manera: I Impuestos son las contribuciones
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128 IV. Los TRIBUTOS MUNICIPALES Y SU VALORACION ECONOMICA

Gran parte de los ingresos tributarios locales propios en México provienen de esta fi-
gura tributaria y, principalmente, consecuencia de la reforma constitucional de 1983, del
impuesto predial,®” que en el sistema tributario local espaiol se le puede comparar con el
impuesto sobre bienes inmuebles, tributo también constituido como pilar financiero de los
entes locales ibéricos.””

Los siguientes datos expuestos asilo demuestran; por e¢jemplo, durante los ejercicios
fiscales previos a la reforma de 1983, los comprendidos de 1975 a 1982, el impuesto
represent6 el mayor ingreso tributario para los gobiernos locales con 9.39% del ingre-
so total bruto,”™ en comparacién con el porcentaje recaudado por su competidor tri-
butario mas cercano, el derecho, cuyo ingreso en ese mismo periodo representé 8.2%
de ese ingreso municipal total bruto.?”

Esta posicion primordial del impuesto en las finanzas municipales de México, se confir-
mo en los ejercicios fiscales posteriores a la reforma constitucional de 1983. De inicio, en
el ejercicio fiscal inmediato, el impuesto representé un punto porcentual mas dentro del
ingreso bruto local equiparado con los afios anteriores, el 10.62%, consecuencia indudable
de dicha reforma.””

establecidas en ley que deben pagar las personas fisicas y morales que se encuendren en la situacion juridica o de hecho prevista por la misma,

Y que sean distintas de las seiialadas en las fracciones 11 y 111 de este articulo. 1I. Derechos son las contribuciones establecidas en ley por
rectbir los servicios que presta el estado en sus funciones de derecho piiblico, ast como por el uso o aprovechamiento de los bienes del dominio
piblico del estado. II1. Contribuciones espectales son las prestaciones cuyo presupuesto de hecho se caracteriza por un beneficio econdmico
particular proporcionado al contribuyente por la realizacion de obras piblicas o de tareas estatales o municipales provocadas por las
actwidades del contribuyente. Su rendimiento no debe tener un destino ajeno al financiamiento de las obras o actividades correspondientes.

22 Acerca de los tributos del orden inmobiliario, A. Rubio Aceves sefiala que “en nuestro pais los gravamenes
locales relacionados con la propiedad inmobiliaria constituyen el soporte principal del sistema tributario de los
municipios” (op. cit., p. 118).

2% Sobre este impuesto local espafiol, J. Rodriguez Marquez y M. T. Carrascal sefialan que “el impuesto
sobre Bienes Inmuebles (en adelante 181) constituye uno de los pilares del sistema tributario local” (Gestidn local
Aranzadr. Tributos locales y autondmicos, Thomson, Navarra, 2004, p. 153). J. M. Soriano Bel menciona que este
impuesto nace con la idea de la nueva restructuracion de la imposicion local (Fiscalidad inmobiliaria. Promotores,
constructores y arrendadores de inmuebles, c1ss, Valencia, 2006, p. 915).

2% En efecto, el ingreso bruto de la instancia municipal fue de 305699 000 pesos, de los cuales 28 708000
pesos correspondieron a ingresos percibidos por concepto de impuestos. De estos impuestos, el aplicado al co-
mercio fue el mas representativo durante esa época previa a la reforma constitucional de 1983, ya que ingres6
11 de los 305 millones de pesos recaudados como ingresos municipales totales brutos, lo que representé 3.63%
de ese ingreso bruto municipal. Subsecuentemente se ubicaron el impuesto a la propiedad raiz, con 4837 000
pesos, representando 1.58% del ese total bruto; el impuesto para obras materiales, con 2883 000 pesos, figu-
rando con el 0.94% del ingreso bruto total, y el impuesto a la transmision de la propiedad, con 1913 000 pesos,
lo que implicé el 0.62% del total del ingreso bruto local.

2% Durante los ejercicios fiscales de 1975 a 1983, el ingreso bruto del municipio mexicano por este concepto
de derechos fue de 25308 000 pesos.

2% De los 262602 000 pesos de ingresos brutos totales recaudados por el ambito de gobierno municipal en
1984, 27902000 pesos derivaron de impuestos. Encontrandose ahora en los conceptos tributarios de caracter
inmobiliario las figuras impositivas mas representativas econémicamente para el gobierno municipal: el im-



A. INGRESOS DEL SISTEMA TRIBUTARIO MUNICIPAL

La tendencia protagoénica de los impuestos en los ingresos brutos municipales sigui6
en linea ascendente en los ejercicios fiscales posteriores, al grado de consolidarlo como la
fuente econdémica mas caudalosa del sistema tributario local, ya que su porcentaje dentro
de los ingresos recaudados durante el periodo comprendido de 1985 a 1995 llego a ser
hasta del 17.29% del ingreso total bruto local.”’

Para los anos cercanos a la reforma constitucional de 1999, los comprendidos entre los
ejercicios fiscales de 1996 a 1999, la figura tributaria del impuesto se presentd a la baja
porcentualmente hablando, en referencia con el ingreso total bruto local, en gran parte
como consecuencia del aumento en el monto de las transferencias intergubernamentales
que la federacion hacia a favor del municipio.

Esta circunstancia no afect6 de todas formas la posicion privilegiada del impuesto den-
tro del esquema tributario municipal, pues con la recaudaciéon equiparable en ese periodo
al 11.48% del ingreso bruto total, cinco puntos porcentuales por encima de lo ingresado
por el rubro impositivo mas proximo, siguié6 manteniendo su hegemonia como la carga
fiscal mas importante para la hacienda local.**®

Esta propension a la baja en el porcentaje representativo del impuesto en las fi-
nanzas locales si bien continu6 en los anos posteriores a la reforma constitucional de
1999, especificamente en los ejercicios fiscales comprendidos entre los afios de 2000 y
2008, de igual forma no perjudicé la posiciéon del impuesto como la figura tributaria
mas copiosa dentro del gobierno municipal,’” puesto que su recaudaciéon representd

puesto a la propiedad raiz , con 11 178000 pesos, 4.25% del ingreso bruto local, y el impuesto a la transmision
de la propiedad, con 4175000 pesos, 1.58% del ingreso bruto local. Los impuestos al comercio y para obras
materiales, en cambio, fueron desplazados a un segundo plano dentro del esquema financiero local, al repre-
sentar sus ingresos un porcentaje por debajo de las cargas inmobiliarias mencionadas. En el caso del impuesto
al comercio, su ingreso fue de 4009000 pesos, 1.52% del ingreso bruto municipal; mientras que el impuesto
para obras materiales recaudé6 2501 000 pesos, 0.95% del total bruto senalado, una consecuencia mas, resul-
tado de la reforma constitucional de 1983.

207 Durante los ejercicios fiscales de 1985 a 1995, el gobierno municipal alcanz6 95428 millones de pesos;
de estos ingresos, 16 504 millones de pesos tuvieron su origen en impuestos. De este porcentaje, el impuesto a
la propiedad raiz y sobre la transmision de la propiedad en su conjunto realizaron una aportaciéon de 9.16%,

nada comparable con el 2.2% que representaban antes de la reforma constitucional de 1983.

208 En el periodo que abarca los ejercicios fiscales de los afios de 1995 a 1999, la suma de los ingresos brutos

locales recaudados fue de 181459 millones de pesos, de los cuales 20 849 millones de pesos provinieron de los
impuestos. Siendo dentro de esta figura tributaria los impuestos sobre la propiedad raiz, con 12478 millones
de pesos, y sobre transmisiones patrimoniales, con 4679 millones de pesos los impuestos mas caudalosos, 6.87
y 2.57%, respectivamente. En ese mismo rubro, los impuestos sobre diversiones y loterias, rifas y concursos
ingresaron durante ese periodo 254 millones de pesos, lo que representd 0.13% del ingreso total bruto local de
este periodo. Los derechos, segunda figura tributaria recaudadora del ambito municipal, en ese mismo lapso
ingresaron 6.12% del ingreso bruto total municipal. La Contribuciéon Especial, por su parte, recaudé tan sélo
0.006% nada cercano a alguno de los conceptos tributarios sefialados.

209 Durante el periodo de 2000 a 2008, el municipio mexicano reportd ingresos brutos municipales por un
monto de 1127 millones de pesos, de este monto total bruto, 118 millones de pesos fueron atribuidos a la fi-
gura tributaria del impuesto. De esa cifra, aproximadamente 5.95% correspondié al impuesto a la propiedad
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el 10.1% del ingreso bruto total local, 4.5% por arriba del segundo ingreso tributario
recaudado.”"

A continuacion se analizara y valorara individualmente el impuesto local mexicano mas
importante de la competencia exclusiva local, integrado por el impuesto sobre la propie-
dad inmueble.

A.L1 Impuesto sobre la propiedad inmueble

El impuesto predial, o sobre la propiedad inmueble, como en algunas entidades federativas
se le denomina, es una carga fiscal que al configurarse sobre la base de la propiedad de
un bien raiz, por ser destinado a gravar el valor de un bien inmueble ubicado dentro de
la circunscripcion territorial del municipio y no asi sobre la riqueza o patrimonio de una
persona,?'! se constituye en un tributo de los llamados inmobiliarios,?'? razén por la cual es

concebido como un tributo “destinado a gravar la riqueza proveniente de la pertenencia

inmobiliaria”.?!?

En esa linea, nuestro derecho positivo lo concibe como una carga fiscal que encuentra
su origen en la imposiciéon que hace el gobierno local sobre el precio o valor de un bien in-

raiz y 5.02% al impuesto de la transmisién de la propiedad, lo cierto es que el impuesto y el sistema tributario
municipal en lo general no se han visto fortalecidos del todo con la reforma de 1999.

210 La base de datos estadisticos que se emplearon para realizar los calculos porcentuales y determinar las
cifras que se mencionan fueron obtenidos de las siguientes encuestas financieras: Finanzas publicas estatales
y municipales de México 1975-1984, INEGL, Aguascalientes, 1983, pp. 51 y 52; Finanzas publicas estatales y
municipales de México 1979-1988, INEGI, Aguascalientes, 1989, p. 51. Finanzas puablicas estatales y munici-
pales de México 1989-1993, INEGI, Aguascalientes, 1994, p. 36; Finanzas ptblicas estatales y municipales de
Meéxico 1991-1995, INEGI, Aguascalientes, 1996, pp. 49 y 50. Datos estadisticos obtenidos de las encuestas
financieras: Finanzas publicas estatales y municipales de México 1996-1999, INEGL, Aguascalientes, 2000, pp.
55 y 56; Finanzas publicas estatales y municipales de México 2000-2002, INEGI, Aguascalientes, 2001, pp. 52
y 53; Finanzas publicas estatales y municipales de México 2002-2005, INEGI, Aguascalientes, 2006, pp. 51 y
52; Finanzas publicas estatales y municipales de México 2005-2008, INEGI, Aguascalientes, 2009, pp. 54y 55.

2 Glosario de términos municipales, op. cit., p. 155.

212 Sobre este impuesto inmobiliario H. Morones Fernandez sefiala que su aplicacién en la mayoria de las

entidades federativas es de caracter proporcional, manejandose en algunos casos tasas diferenciales, segin el
tipo de predio. Igualmente destaca que este impuesto constituye una forma de imposicién directa que grava la
propiedad inmobiliaria, que comprende tanto el suelo como la construccion adheridas a él (Hacia un modelo de
tributacién inmobiliaria local, INDETEC, Guadalajara, 2000, p. 33).

25 Thid, p. 155.
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mueble que se situe dentro de su demarcacién.”* El articulo 9 de la Ley de Ingresos del
Municipio de Victoria para el ejercicio fiscal 2011%" lo ejemplifica:

Articulo 9°. Este tmpuesto se causard sobre el valor de los bienes raices, determinado conforme a la tabla de valo-
res unitarios de terreno y construccion aprobada por el H. Congreso del estado en los términos del articulo 74 de
la Ley de catastro para el estado de Tamaulipas. La base para el cdlculo de este impuesto serd el valor catastral
de los inmuebles, y el impuesto se causard y liquidard anualmente sobre los inmuebles cuyo valor se determine o
modifique a partir de la entrada en vigor de la presente ley.

El tribunal constitucional de México, en concordancia con las anteriores definiciones
doctrinales y legales, en diversos criterios define a este impuesto como aquel que gravita
sobre los bienes raices con un caracter esencialmente continuo y directo, el cual puede ser
aplicado tanto sobre la tierra como sobre las construcciones.?'®

De las definiciones expuestas se puede concluir que el impuesto sobre la propiedad raiz
es un tributo esencialmente inmobiliario, de caracter real, el cual cobra eficacia sobre la
circunstancia reflejante de riqueza de un bien inmueble, su valor econémico dentro del
contexto territorial del municipio.

Las anteriores definiciones se pueden ver plasmadas en los elementos tributarios que
integran a este impuesto, y que son reflejados de los presupuestos juridicos que arroja la
regulacion estipulada en el Codigo Municipal del Estado de Tamaulipas, del 2 de febrero
de 1984, y la Ley de Ingresos del Municipio de Victoria, del 23 de diciembre de 2010, los
cuales se exponen a continuacion.

En todo caso, debe sefialarse que el impuesto estudiado es el mas significativo para
las finanzas victorenses, pues resulta ser el ingreso propio mas caudaloso que este mu-
nicipio percibe.

En efecto, las estadisticas financieras que nos ofrece el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica, evidencian que el Ayuntamiento de Victoria ingres6 por este
tributo en el primer ano de vigencia de la reforma constitucional de 1983 la cantidad de
5.4 millones de pesos, lo que le convirti6 desde su implantacion en el ingreso propio mas
redituable para sus arcas publicas.?"’

21" Véanse las leyes de ingresos para los municipios de Rio Bravo y Tampico, en el estado de Tamaulipas, del
23 de diciembre de 2010.

215

Ley de Ingresos para el municipio de Victoria, del 23 de diciembre de 2011.

216 Criterios sustraidos de las sentencias del tribunal constitucional 4129/27, del 8 de febrero de 1930, determinada
bajo el rubro de IMPUESTO PREDIAL, y 7586/ 39, del 14 de febrero de 1941, denominada bajo el titulo de IMPUESTO PREDIAL.

27 Previamente a la reforma constitucional de 1983, el municipio de Victoria jamés habia recaudado por concep-
to del impuesto predial un numerario mayor al de un millén de pesos, las cifras recogidas en la encuesta financiera
asi nos lo confirman (Finanzas publicas estatales y municipales de México 1975-1984, op. cit., pp. 172, 401, 413,
425, 438, 450, 462, 474, 486 y 497).
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Esta posicion preponderante sigui6é percibiéndose a través de los anos posteriores en
los ingresos propios del municipio de Victoria. Y es que, por ejemplo, del periodo com-
prendido entre las dos reformas constitucionales, de 1984 a 1998, el municipio de Victoria
recaudo por este concepto, en relacién con su ingreso total bruto, un porcentaje promedio
de 9.16 por ciento.?®

Esta situacion predominante del impuesto sobre la propiedad raiz de Victoria sigue vigente
al dia de hoy, ya que atin después de la reforma constitucional de 1999, que como se ha dicho
significo un importante impulso juridico a la figura tributaria de los derechos, y por ende una
mayor presencia economica en las finanzas victorenses, el impuesto sobre la propiedad inmo-
biliaria se sigue manteniendo como el tributo mas importante para esta alcaldia.

Aunque es cierto que este tributo ha disminuido en su representacién porcentual en
las finanzas municipales de Victoria, desde el ano de 1997, también resulta cierto que
el importe recaudado ha ido en aumento como se deduce de las cifras estadisticas re-
cabadas por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica. Todo ello
confirma que nos encontramos ante el tributo propio de mayor envergadura financiera
del municipio de Victoria.

218 Clonstatan lo anterior los datos obtenidos de las encuestas financieras: Finanzas ptblicas estatales y municipa-
les de México 1978-1987, op. cit., p. 127; Finanzas publicas estatales y municipales de México 1989, op. cit., p. 72;
Finanzas publicas estatales y municipales de México 1990-1994, op. cit., pp. 91, 114, 137 y 160; Finanzas puablicas
estatales y municipales de México 1991-1995, op. cit., p. 179; Finanzas publicas estatales y municipales de México
1996-1999, op. cit., pp. 313, 337 y 361.
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A.Il. DERECHOS

La segunda figura tributaria caracteristica e importante dentro de las finanzas locales, y
que procede, al igual que los tributos inmobiliarios, de la asignacion de servicios publicos
que el Estado mexicano ya realiz al municipio en la Constitucién mexicana del 5 de fe-
brero de 1917,%" son los derechos, que se conciben, como senala J. A. Cejudo Gonzalez,

“como las contraprestaciones requeridas por el poder publico en pago de servicios que éste

les presta a los ciudadanos”.**

En las interpretaciones judiciales los derechos son definidos por el tribunal constitucio-
nal mexicano, mediante su sentencia 1233799, del 24 de mayo de 2000, como las con-
traprestaciones que se pagan a una hacienda publica por precios de servicios de caracter
administrativo, que los poderes del mismo y sus dependencias prestan a determinadas
personas que asi lo soliciten.?”!

El derecho positivo tributario vigente en México, sin alejarse de las anteriores con-
cepciones, define tanto en la legislacion tributaria federal como local, como las con-

29 En el articulo 115, fracciones ITI'y IV, inciso ¢), antependltimo parrafo de la Constitucién de México,
del 5 de febrero de 1917, se establecen los servicios publicos a cargo de los ayuntamientos mexicanos:
Articulo 115. Los estados adoptardn, para su régimen interion, la forma de gobierno republicano, representativo, popular;
teniendo como base de su division territorial y de su organizacién politica y administrativa el municipio libre, conforme a
las bases siguientes: II1. Los municipios tendrdn a su cargo las funciones y servicios piblicos siguientes: a) Agua potable,
drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales. b) Alumbrado piiblico. ¢) Limpia, recoleccion,
traslado, tratamiento y disposicion final de residuos. d) Mercados y centrales de abasto. e) Panteones. f) Rastro. g) Calles,
parques y jardines y su equipamiento. h) Seguridad piblica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia
preventiva municipal y transito. ) Los demds que las legislaturas locales determinen segin las condiciones territoriales y
soctoecondmicas de los municipios, ast como su capacidad administrativa y financiera. IV Los municipios administrardn
libremente su hacienda, la cual se formard de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribu-
ciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso: ¢) Los ingresos deriwvados de la prestaciin
de servicios piiblicos a su cargo.

20 J. A. Cejudo Gonzalez, La recaudacién de ingresos tributarios municipales: atribuciones y procesos, INDETEC, Gua-
dalajara, 2003, p. 16. J. Cruz Goémez senala, sobre el derecho o la tasa, que de acuerdo a su naturaleza de
tributo estos deben ser establecidos en ley en sentido material y formal, y agrega que en materia local y
municipal los derechos o tasas normalmente se establecen en las respectivas leyes de ingreso (Elementos del de-
recho fiscal, Fomento Editorial de la Universidad Auténoma de Tamaulipas, pp. 87-90). C. Giuliani Fonrouge,
Derecho financiero, t. 11, obra actualizada por Susana Camila Navarrine y Rubén Oscar Asorey, La Ley, Buenos
Aires, 2005, p. 861.

! Véase sentencia del tribunal constitucional 1233799, del 24 de mayo de 2000, determinada bajo el rubro
de DERECHOS FISCALES POR EXPEDICION Y REVALIDACION DE LICENCIAS. EL ART{CULO 211, FRACCION I, DEL CODIGO
FINANCIERO DEL DISTRITO FEDERAL QUE ESTABLECE LAS TARIFAS CORRESPONDIENTES, VIOLA LOS PRINCIPIOS DE PRO-
PORCIONALIDAD Y EQUIDAD TRIBUTARIA PREVISTOS EN EL ARTICULO 31, FRACCION IV, CONSTITUCIONAL (LEGISLACION
VIGENTE A PARTIR DEL PRIMERO DE ENERO DE 1999).
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tribuciones que recibe el Estado por ministerio de ley en sus funciones de derecho
publico, asi como por el uso o aprovechamiento de los bienes de dominio publico que
tiene éste.???

En el sistema tributario local espafiol, encontramos que el tributo derivado de una contra-
prestacion otorgada por un servicio por parte de un ente territorial de gobierno se denomina
tasa, que es el equivalente tributario al “derecho” en el sistema tributario local mexicano.

La tasa definida por el derecho positivo espanol, como el tributo que grava el uso
privativo o el aprovechamiento especial de bienes de dominio publico por parte del obli-
gado tributario, siempre y cuando los servicios no sean de solicitud voluntaria para los
obligados tributarios o no se presten por el sector privado.?*

Después del impuesto inmobiliario a la propiedad raiz, el derecho por la prestacion de
servicios de los gobiernos locales se ubica como el ingreso propio mas importante para las
finanzas municipales mexicanas, segun datos estadisticos obtenidos por el INEGI.

222 Concepto obtenido de los articulos 2 del Codigo Fiscal de la Federacion, del 31 de diciembre de 1981, y
3 del Caodigo Fiscal del Estado de Tamaulipas, del 18 de diciembre de 1991, respectivamente, se transcribe su
texto: Articulo 2.- Las contribuctones se clasifican en impuestos, aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras y dere-
chos, las que se definen de la siguiente manera: I. Impuestos son las contribuciones establecidas en ley que deben pagar las personas
Jisicas 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 11, 111 y 1V de este articulo. I1. Aportaciones de seguridad social son las contribuciones establecidas en ley a cargo
de personas que son sustituidas por el Estado en el cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley en materia de seguridad social
0 a las personas que se beneficien en _forma especial por servicios de seguridad social proporcionados por el mismo Estado. II1.
Contribuciones de mejoras son las establecidas en ley a cargo de las personas fisicas y morales que se beneficien de manera directa
por obras publicas. IV Derechos son las contribuciones establecidas en ley por el uso o aprovechamiento de los bienes del dominio
piblico de la Nacion, asi como por rectbir servicios que presta el Estado en sus_funciones de derecho piiblico, excepto cuando se
presten por organismos descentralizados u drganos desconcentrados cuando en este tiltimo caso, se trate de contraprestaciones que no
se encuentren previstas en la Ley Federal de Derechos. También son derechos las contribuciones a cargo de los organismos piblicos
descentralizados por prestar servicios exclusivos del Estado.

Articulo 3.- Las contribuciones se clasifican en impuestos, derechos y contribuciones especiales, los que se definen de la siguiente
manera: 1.- Impuestos son las contribuciones establecidas en ley que deben pagar las personas fisicas y morales que se encuentren en
la situacion juridica o de hecho prevista por la misma_y que sean distintas de las sefialadas en las fracciones I1 y I de este articulo.
11I.- Derechos son las contribuciones establecidas en ley por rectbir los servicios que presta el Estado en sus_funciones de derecho
publico, asi como por el uso o aprovechamiento de los bienes del dominio piiblico del Estado. I111.- Contribuciones especiales son las
prestaciones cuyo presupuesto de hecho se caracteriza por un beneficio econdmico particular proporcionado al contribuyente por la
realizacion de obras piiblicas o de lareas estatales o municipales provocadas por las actividades del contribuyente. Su rendimiento no
debe tener un destino gjeno al financiamiento de las obras o actividades correspondientes.

23 El articulo 2 de la Ley 58/2003, del 17 de diciembre, General Tributaria asi lo precisa Articulo 2. Con-
cepto, fines y clases de los tributos. 2. Los tributos, cualquiera que sea su denominacion, se clasifican en tasas,
contribuciones especiales e impuestos: Tasas son los tributos cuyo hecho imponible consiste en la utilizaciéon
privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico, la prestacion de servicios o la realizacién de ac-
tividades en régimen de derecho publico que se refieran, afecten o beneficien de modo particular al obligado
tributario, cuando los servicios o actividades no sean de solicitud o recepcion voluntaria para los obligados tri-
butarios o no se presten o realicen por el sector privado. E. Mestre Garcia, sefiala que la nueva definicién que
se le da ala tasa en la Ley General Tributaria supone que son “los tributos cuyo hecho imponible consiste en la
utilizacién privativa o el aprovechamiento especial de dominio ptablico” (La Ley General Tributaria y su aplicacion
a las haciendas locales, Fundacion Asesores Legales, Malaga, 2004, p. 52).
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Por ejemplo, en el periodo de 1975 a 1983, el ingreso bruto del gobierno municipal de
Victoria por derechos fue de 25308000 pesos, el 8.2% del ingreso bruto municipal, 1.2
por ciento por debajo de lo recaudado por concepto de impuestos.

Para el periodo posterior a la reforma constitucional de 1983, el comprendido de 1984
a 1999, el municipio de Victoria percibi6 por este concepto tributario la suma de 17 000
millones de pesos, el 2.64% del ingreso bruto local, cinco puntos porcentuales por debajo
de los impuestos.***

Esta situacion de baja recaudacion motivo en gran parte la realizacion de la reforma
constitucional de 1999, entre cuyos efectos juridico-tributarios que se buscaron lograr fue
fortalecer la figura tributaria del derecho por la prestacion de servicios publicos municipales,
materia impositiva que por excelencia identificaba, e identifica, a este ambito de gobierno.

De los datos del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica del periodo
comprendido del ano 2000 al 2008, se puede certificar la propension a la alza en la hacien-
da local de los derechos provenientes de la prestacion de los servicios pablicos, particular-
mente el servicio de agua potable y drenaje.

En efecto, los ingresos brutos por concepto de derechos durante el periodo comprendi-
do del afio 2000 al 2008 fueron de 79210000 de pesos, el 5.61% del ingreso bruto munici-
pal de ese lapso, 4.5% por debajo de los impuestos, siendo, como se menciond, el concepto
mas sobresaliente de este tributo, el derecho por la prestacién del servicio de agua potable
y alcantarillado.””

24 En 1995 por los derechos por la prestacion del servicio de agua potable y en 2001 por los derechos por la
prestacion de los servicios publicos de alumbrado publico, limpia, recolecciéon y traslado de residuos, mercados,
panteones y rastros. Véase Finanzas publicas estatales y municipales de México 1991-1995, op. cit., p. 51, y Fi-
nanzas publicas estatales y municipales de México 2000-2002, op. cit., p. 55. Debe destacarse que previo a estos
anos, incluido el de la primera reforma constitucional de corte tributario local, la de 1983, se tienen registros de
ingresos originados por servicios ptblicos municipales, pero éstos se desarrollaban en la figura de los productos,
cuya diferencia sustancial con la figura derecho radica en que los primeros se originan de contraprestaciones
percibidas por los servicios que presta el gobierno municipal en sus funciones de derecho privado, mientras
que los segundos derivan de los tributos establecidos en ley por el uso o aprovechamiento de los bienes del
dominio publico, asi como por recibir servicios que presta el municipio en sus funciones de derecho publico.
Otra diferencia trascendental entre estas figuras de los derechos y del producto, y de suma importancia para la
recaudacion de los ingresos producidos, es que el primero al erigirse dentro de un marco normativo le vuelve
obligatorio, lo que permite al sujeto activo de la relacion, el municipio, emplear la fuerza publica para su cobro;
lo que no acontece con la figura del producto, donde el municipio, como un sujeto de derecho privado, sélo
puede disponer de los medios legales que cualquier otro ciudadano o gobernado tiene a su alcance, y por tanto
no goza de la disposicién del uso de la fuerza publica.

% Las operaciones aritméticas que se emplearon para calcular los porcentajes sefialados se nutrieron de las
cifras estadistico-financieras contenidas en las siguientes encuestas: Finanzas publicas estatales y municipales
de México 1975-1984, op. cit., pp. 51 y 52; Finanzas publicas estatales y municipales de México 1979-1988,
op. cit., p. 52. Finanzas publicas estatales y municipales de México 1989-1993, op. cit., p. 37; Finanzas publicas
estatales y municipales de México 1991-1995, op. cit. p. 51; Finanzas publicas estatales y municipales de México
1996-1999, op. cit., p. 59; Finanzas puablicas estatales y municipales de México 1999-2002, op. cit., pp. 54-35;
Finanzas ptblicas estatales y municipales de México 2002-2003, op. cit., pp. 68 y 70; Finanzas publicas estatales
y municipales de México 2005-2008, op. cit., pp. 55y 57.
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A continuacién procederemos a analizar los derechos mas caracteristicos y abundantes
del hoy en dia para los ayuntamientos mexicanos, el derecho por la prestacion del servicio
de agua potable y drenaje.

A.II.1. Derechos por la prestacion del servicio de agua potable y alcantarillado
Los derechos por la prestacién del servicio de agua potable y alcantarillado®® gravan la
prestacion de estos servicios a los habitantes de la circunscripcion territorial municipal que
asi lo requieran.?”’ Este tributo nace como una contribucién que los usuarios pagan por los
servicios que presta la administracion pablica municipal por el suministro de agua potable
y alcantarillado.

Es importante senalar que para el apoyo legislativo de este apartado, se empleard en
lugar de la ordenacién juridica del estado de Tamaulipas la legislacion del estado de Ve-
racruz de Ignacio de la Llave, ya que ésta se encuentra mejor desarrollada y apegada a
la regulaciéon que la Constituciéon Politica de México, del 5 de febrero de 1917, hace de la
figura tributaria del derecho municipal por la prestaciéon del servicio de agua potable y
alcantarillado, lo que permitira una mejor exposicion de este tributo en el presente traba-
jo académico. Pero para el desarrollo del impacto financiero que tiene este tributo en la
hacienda municipal, se continuara empleando los datos financieros obtenidos del Ayunta-
miento de Victoria.

Los articulos 186 y 213 del Codigo Hacendario Municipal para el estado de Veracruz
de Ignacio de la Llave, del 22 de noviembre de 2002, y el articulo 4, fracciones XXV,
XXVI, XXXIVy XLVI, de la Ley de Aguas del estado de Veracruz de Ignacio de la Llave,
del 29 de junio de 2001, asi nos lo confirman:

26 Para ampliar sobre el tema, véase S. Valencia Carmona, El municipio en México y en el mundo, Primer congreso

de derecho munictpal, op. cit., pp. 596-604.

27 E] articulo 115, en sus fracciones IIT y IV, inciso c¢), antepentltimo parrafo, de la Constitucién de México,
del 5 de febrero de 1917, asilo establece a favor de los ayuntamientos mexicanos: Articulo 115. Los estados adopta-
rdn, 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: III. Los Municipios tendrdn
a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes: a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus
aguas residuales. b) Alumbrado piblico. ¢) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos. d) Mercados y
centrales de abasto. e) Panteones. f) Rastro. g) Calles, parques y jardines y su equipamiento. h) Seguridad piblica, en los términos
del articulo 21 de esta Constitucion, policia preventiva municipal y trdnsito. 1) Los demds que las legislaturas locales determinen
segiin las condiciones territoriales y socioecondmicas de los municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera. IV, Los
municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formard de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, ast como
de las contribuctones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su_favor y, en todo caso: ¢) Los ingresos derwados de la pres-
tacion de servicios publicos a su cargo. Los ayuntamientos, en el dmbito de su competencia, propondrdn a las legislaturas estatales
las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras /.. ).
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Articulo 186. Los derechos por los servicios prestados por la administracion piblica municipal se causardn y
pagardn conforme a las tasas, cuotas o tarifas que para cada caso sefiale este Codigo.

Articulo 213. Es objeto de los derechos a que se refiere este capitulo la prestaciin del servicio pitblico de suministro

de agua potable, drenaje y alcantarillado, proporcionado conforme lo dispone la ley de la materia.

Articulo 4. Para efectos de esta Ley se entenderd por: XXV, Organismo operador: entidad, en los nweles estatal
o0 municipal, responsable de la organizacion, dotacion, administracion, operacion, conservacion, mantenimiento,
rehabilitacion o ampliacion de los servicios de suministro de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento
y disposicion de aguas residuales, en la circunscripeion territorial estatal, regional, municipal o intermunicipal
que le corresponda. XXVI. Prestador del servicio: dependencia, organismo operador o concesionario, en los
nweles estatal o municipal, responsable de la organizacion, dotacion, administracion, operacion, conservacion,
mantenimiento, rehabilitacion o ampliacion de los servicios de suministro de agua potable, drenaje, alcantarilla-
do, tratamiento y disposicion de aguas residuales, en la circunscripcion territorial estatal, regional, municypal o
intermunicipal que le corresponda. XXXIV Servicios Piblicos: los servicios de suministro de agua en blogue, su-
ministro de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas residuales. XLVI. Usuario:

las personas fisicas o morales que hagan uso de los servicios a que se refiere la presente Ley.

El tribunal constitucional de México, en concordancia con las anteriores definiciones,
en el fallo 400/2007, del 5 de octubre de 2007, se refiere a los derechos municipales por la
prestacion del servicio de agua potable y alcantarillado como contribuciones que establece
la ley a favor de los municipios, por prestar servicios de agua y saneamiento, incluso cuan-
do lo hace a través de sus organismos descentralizados.?”®

De los conceptos mostrados, se puede colegir que el derecho municipal por la presta-
cion del servicio de agua y alcantarillado es un tributo que se origina al momento de que
el gobierno municipal, o sus dependencias, prestan dicho servicio a los ciudadanos que se
encuentran en su circunscripcion territorial, los cuales, una vez que lo reciben, se ven obli-
gados a pagarlo.

De los supuestos normativos que regulan los elementos fiscales que configuran a este tri-
buto, y que emanan de la regulacion establecida en el Codigo Hacendario Municipal para el
estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, del 22 de noviembre de 2002, y de la Ley de Aguas
del estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, del 29 de junio de 2001, podemos constatar las
propiedades tributarias que las definiciones citadas nos exponen de esta carga contributiva.

En lo que respecta a la trascendencia econémica de esta tasa en el marco de la hacien-
da municipal, y como ya hemos sefialado, podemos reafirmar que en la actualidad es el
segundo tributo propio por recaudacién para los gobiernos locales, detras del impuesto
inmobiliario a la propiedad predial.

228 Criterio sustraido de la sentencia constitucional 400/2007, del 5 de octubre de 2007, determinada bajo
el rubro de SISTEMA OPERADOR DE LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO DEL MUNICIPIO DE PUEBLA
(SOAPAP). LOS INGRESOS QUE PERCIBE POR LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO CONS-
TITUYEN CONTRIBUCIONES EN SU MODALIDAD DE DERECHOS.
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De los datos estadisticos del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia ¢ Informatica
se deduce que el municipio de Victoria no recaudod esta tasa hasta el ejercicio fiscal de
1997, lo que puso de manifiesto que hasta la reforma constitucional de 1999 su presen-
cia econdémica en la hacienda municipal victorense fuese casi nula.*’

Esta situacion cambi6 drasticamente en los afios posteriores a la reforma constitucional
de 1999, ya que para el periodo comprendido entre los afios 2000 y 2008, el gobierno
municipal de Victoria recaudo, en relacion con su ingreso total bruto, un porcentaje pro-
medio de 2.65 por afio.””!

No obstante, la potencialidad econémica de esta tasa, al igual que el impuesto pre-
dial, no ha sido suficientemente explotada por los gobiernos locales, circunstancia que ha
sido subrayada por la Secretaria de Hacienda del gobierno central.**? Efectivamente, las
corporaciones locales no han explotado debidamente su competencia tributaria exclusiva
en razon de estos conceptos tributarios, en gran parte porque no ejercen autbnomamente
del todo su poder tributario, ya que otras instancias de gobierno intervienen en algiin mo-
mento de su ejercicio, como ya se ha expuesto.

29 Dato recopilado de la encuesta financiera Finanzas puablicas estatales y municipales de México 1996-

1999, op. cit., p. 338.

20 Apoyan lo anterior los datos arrojados de las encuestas financieras Finanzas ptblicas estatales y munici-
pales de México 1975-1984, op. cit., pp. 172, 401, 413, 425, 438, 450, 462, 474, 486 y 497; Finanzas publicas
estatales y municipales de México 1978-1987, op. cit., p. 127; Finanzas publicas estatales y municipales de
México 1989, op. cit., p. 72; Finanzas publicas estatales y municipales de México 1990-1994, op. cit. pp. 91, 114,
137 y 160. Finanzas puablicas estatales y municipales de México 1991-1995, op. cit., p. 179; Finanzas ptblicas
estatales y municipales de México 1996-1999, op. cit., pp. 314, 339 y 362.

#1 Los datos que sirvieron de base para el célculo de los montos que sostienen lo sefialado se tomaron de las
encuestas financieras Finanzas publicas estatales y municipales de México 2000-2002, op. cit., pp. 101, 139,
177 y 214; Finanzas publicas estatales y municipales de México 2002-2005, op. cit., pp. 103, 137, 181 y 212;
Finanzas publicas estatales y municipales de México 2006-2009, op. cit., pp. 104, 135, 179 y 211.

2 Diagndstico integral de la situacion actual de las haciendas publicas estatales y municipales 2006, Secretaria de Hacien-
da y Crédito Publico, Unidad de Coordinacién con Entidades Federativas, México, 2006, p. 250. En Nuevas
tendencias y experiencias en tributacion inmobiliaria y catastro, t. 1, serie de estudios municipales 2006, se senala que es
incuestionable la necesidad de incrementar los rendimientos del impuesto predial por parte de los municipios,
pues es un factor preponderante en el fortalecimiento de las finanzas municipales (INDETEC, Guadalajara, 2006,
pp. 203-220).
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Los datos expuestos en ese capitulo permiten afirmar que la reforma constitucional de
1983 consolido los tributos inmobiliarios como los ingresos municipales propios mas
importantes del sistema fiscal municipal, objetivo buscado expresamente con dicha
reforma, ya que con anterioridad a dicha reforma los impuestos a la propiedad raiz no
representaban mas de 2.2% del ingreso bruto.

Los derechos por la prestaciéon de servicios publicos se convirtieron en el segundo tributo
en importancia dentro de las finanzas locales, lo cual si bien no se alcanzé con la prime-
ra reforma constitucional de 1983, si se consigui6 con la reforma constitucional de 1999
que hizo que los citados derechos pasaran a representar el 5.61% de los ingresos brutos

municipales de los anos 2000 a 2008 frente al 0.52% de los afios de 1984 a 1999.

La promulgacién, en 1978, de diversas leyes tributarias federales de regulacion de
competencia tributaria concurrente que contemplaban un porcentaje de participacion
para los municipios, origind en la hacienda municipal una gran dependencia finan-
ciera con respecto a las transferencias intergubernamentales que éstas promovian, ya
que pasaron de representar el 18.80% del total bruto de los ingresos locales durante
el periodo comprendido de 1975 a 1980, al 66.75% de dicho ingreso total en los afios
posteriores a dichas promulgaciones.

Las figuras tributarias relacionadas con la competencia tributaria exclusiva local, la
propiedad inmobiliaria y los servicios publicos, se han consolidado como los ingresos
propios econémicamente mas representativos para el gobierno municipal, si bien por-
centualmente han decaido en comparacion con los ingresos derivados de la compe-
tencia tributaria concurrente, las transferencias, lo que supone un debilitamiento en la
autonomia financiera local.

Las reformas constitucionales de 1983 y 1999 sin duda alguna han sido significativas
para el municipio mexicano, pues le proveyeron de un sistema tributario con ingresos
propios, no obstante, las mismas no han sido capaces de otorgarle una digna autono-
mia financiera como ente de gobierno, lo anterior nos indica que es el poder tributario
la herramienta juridico-tributaria que puede vigorizar a las finanzas locales, tanto des-
de su flanco de competencia tributario exclusivo, como concurrente, lo anterior a fin de
fortalecer su autosuficiencia financiera y, por tanto, de gobierno.
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A. INTRODUCCION

En los capitulos precedentes expusimos la necesidad de adoptar determinadas medidas
juridico-financieras que permitieran obtener un fortalecimiento del poder tributario local
mexicano,” solucionando asi las deficiencias que presenta nuestro sistema mexicano des-
de hace décadas, en detrimento del gobierno municipal.

Efectivamente, a través de este trabajo académico se ha planteado la necesidad de
fortalecer a los municipios mexicanos mediante la disposiciéon de medios juridicos que for-
talezcan su ingreso.”* Para ello se deben propiciar instrumentos juridico-financieros ade-
cuados que faciliten la explotacion debida de sus ingresos derivados de su competencia tri-
butaria material exclusiva y compartida; todo ello con la finalidad de contar con recursos
econ6micos suficientes para dar respuesta a las mayores funciones de corresponsabilidad
social y econémica regional que se les ha asignado en las Gltimas décadas.

Al ser el poder tributario la herramienta legal-financiera imprescindible para trans-
formar al ingreso fiscal en un instrumento de relevancia dentro de las finanzas publicas
locales, tanto en su vertiente exclusiva como en su vertiente compartida, se ha considerado
necesaria su vigorizacion juridica.

Del mismo modo, de la investigaciéon realizada se concluyé que el poder tributario
local mexicano padece ciertas circunstancias legales que limitan el uso del mismo vy, por
ende, el rendimiento econémico de su ingreso propio local. En el caso de la competencia
tributaria exclusiva municipal, los entes locales mexicanos no pueden concluir el uso de su
poder tributario dentro de su ambito de gobierno; mientras que en el caso de la competencia
tributaria concurrente, el poder tributario del gobierno municipal no participa en el esta-
blecimiento de los elementos sustantivos de los ingresos derivados de ese campo tributario.

Asimismo, del estudio legal comparado que hemos efectuado metédicamente con el
sistema espafiol, se han detectado instrumentos en el ejercicio de sus competencias tribu-
tarias que pueden fortalecer el poder tributario municipal en México, lo que supondra un

importante refuerzo para su autonomia.””

35 Con este fortalecimiento del poder tributario local se considera que se otorgaria autonomia a los entes
locales mexicanos o, como menciona T. Rendén Huerta, soberania de la ciudad para resolver la organizacion
y problemas de su gobierno local (Derecho municipal, Porrtia, México, 1998, pp. 131-132); véase también A. M.
Hernandez, Derecho municipal, unam, México, 2003, pp. 286-288.

1 J. A. Carbajal nos sefiala: En esta tesitura tenemos lo que enuncia el ya transcrito articulo 115 consti-
tucional, en lo conducente a los municipios libres; pero qué tienen de libres, si ellos fueron construidos de
arriba-abajo, y ademas tienen el problema sempiterno de las finanzas municipales que no son independientes
(Tratado de derecho constitucional, Porrta, México, 2002, p. 360).

5 S. Dana Montafio, Estudios de politica y derecho municipal, Universidad de Zulia, Maracaibo, Venezuela, 1962, p. 56.

143



144 V. PROPUESTA DE MODIFICACION DEL PODER TRIBUTARIO LOCAL EN MEXICO

En esta direccién, se formularan puntualmente dos propuestas que buscarian producir
una vigorizacion integral del poder tributario local mexicano; una primera propuesta que
buscaria fortalecerlo en su area tributaria exclusiva, y una segunda, no menos importante,
que buscaria reforzarlo en su area tributaria concurrente.

En ambos casos, como se ha planteado desde el inicio de este trabajo académico, las
propuestas que se desarrollaran tendran como guia y sustento las técnicas juridicas espa-
nolas que se han considerado las mas viables para dicho fin.

En el caso de la propuesta relacionada con el campo tributario exclusivo, se propondra
el uso de la facultad reglamentaria en materia tributaria a favor de las municipalidades
mexicanas, en el mismo sentido juridico que el Estado espafiol le ha dado a dicha fa-
cultad en el ambito local, esto es, se propondra la técnica espanola que permite que las
corporaciones locales espanolas apliquen mediante sus ordenanzas la potestad de definir
la modulaciéon de ciertos tipos tributarios permitiéndoles establecer tributos acordes a sus
necesidades de financiacion respectivas.

Se considera que esta propuesta permitira vigorizar el poder tributario local mexicano en
su area tributaria exclusiva, lo que, consecuentemente, le proveera de una mayor autosufi-
ciencia financiera y de gobierno, pues con esta técnica juridica los municipios mexicanos no
dependeran de otro ambito de gobierno para determinar los tipos tributarios que van a so-
breponer en los contribuyentes de su circunscripcion territorial, sino que seran ellos mismos
los que decidiran la clase tributaria que van aplicar conforme a sus exigencias hacendarias.

En efecto, mediante la propuesta dirigida a la competencia tributaria exclusiva se es-
tima que los entes municipales mexicanos podran ser quienes, mediante normas legales
inferiores a la ley, finiquiten dentro de su ambito de gobierno el ejercicio de su poder tribu-
tario, de igual manera que lo hacen las corporaciones locales espafiolas.

La forma en que esta propuesta se desarrollara en este capitulo serd desglosando la
manera en que el Estado espanol acopl6 en la facultad reglamentaria municipal los princi-
pios constitucionales de autonomia local y reserva de ley, desplegando para ello la técnica
juridica empleada en los marcos normativos espanoles respectivos, para posteriormente
adaptarla, en sus medidas y singularidades, al entorno juridico tributario local mexicano.

Es decir, una vez analizada y reconocida la técnica legal aplicada en los ordenamientos le-
gales espafioles, se propondran los cambios legislativos correspondientes para el sistema juri-
dico mexicano, los cuales le permitan al gobierno local singularizar su poder tributario dentro
de su ambito de gobierno, a través de las normas legales inferiores de ley que éstos expiden.

En otras palabras, se “importara” del sistema juridico espanol la forma juridica en la
que se ha otorgado competencia a sus corporaciones locales para modificar, mediante sus
ordenanzas tributarias municipales y dentro de los limites establecidos por la legislacién
estatal, los tipos tributarios de sus contribuciones.

Es importante destacar que la propuesta de lege referenda encaminada a facultar a los en-
tes locales de gobierno mexicanos para ejercer dentro de su entorno de gobierno su poder
tributario, como acontece en Espafa, seria de caracter complementario a la facultad de
iniciativa de ley que éstos gozan.
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Y es que la potestad que se propondria otorgarles a los municipios de México para ejer-
cer y concretar parte de su poder tributario mediante la ordenanza municipal, seria con
un fin complementario a la facultad de iniciativa de ley que éstos ya tienen, lo que vendria
a fortalecer atin mas su poder tributario, pues por un lado continuarian proponiendo cam-
bios significativos a la estructura de sus tributos a través de su facultad de iniciativa de ley
tributaria, y por el otro, podrian mediante la facultad reglamentaria fiscal “moverse” con
autonomia al momento concretar dicho poder tributario.”*

En relaciéon con la propuesta del campo tributario concurrente, se propondra el uso
de la figura del “impuesto cedido”, de manera semejante a la forma en la cual el Estado
espafiol la ha puesto en uso en su sistema juridico tributario, esto es, se propondra la téc-
nica espanola que permite a un ente de gobierno de menor envergadura ejercer el poder
tributario central en su beneficio.

Con este planteamiento, podria fortalecerse al poder tributario local mexicano en lo
que a su area competencial concurrente se refiere, lo que implicaria también, junto con la
propuesta del area tributaria exclusiva, una mayor consolidacion financiera y de gobierno
para los municipios mexicanos, ya que con esta adaptacion de la técnica juridica espafiola
podrian ejercer su poder tributario sobre las materias tributarias concurrentes que el go-
bierno central mexicano ha acaparado.

Mediante la propuesta dirigida a la competencia tributaria local concurrente, se consi-
dera que los municipios mexicanos podrian ejercer, ya sea mediante la facultad de inicia-
tiva de ley, o la facultad reglamentaria, o ambas, su poder tributario en areas del campo
tributario concurrente mexicano que son consideradas como absolutas de la federacion,
de la misma forma en que lo practican los entes regionales en Espana, con respecto al
campo tributario del gobierno central.

Para alcanzar la intencién en comento, esta segunda propuesta sera desarrollada en
este capitulo desglosando el modo en el que el Estado espafiol cedi6 el poder tributario
del gobierno central a los gobiernos subcentrales sobre ciertas areas de su competencia
tributaria. Propiamente, se hard un despliegue de la técnica juridica empleada para de-
sarrollar la figura del impuesto cedido en los marcos normativos espafioles, para poste-
riormente adaptarla, en sus medidas y singularidades, al entorno juridico tributario local
mexicano.

#6 Un ejemplo de dicha movilidad la sefiala F. Alvarez Arroyo, quien menciona que “en primer lugar, como

por otra parte sucede en cualquier otro tributo, determina la normativa aplicable, lo cual, en el ambito local
adquiere si cabe mayor relevancia por cuanto los tributos locales estan regulados por ordenanzas fiscales que
pueden ser modificadas en cualquier momento (dentro de los limites legales)” (Impuesto municipal sobre incremento
de valor de los terrenos, op. cit., p. 203). En México, sobre esta capacidad de incidir en el establecimiento de elemen-
tos tributarios a través de una facultad reglamentaria, T Garcia sefiala que “en los mismos regimenes politicos
modernos, la funcién de hacer leyes no es absolutamente privativa del poder legislativo; cooperan a menudo
con ¢l otros 6rganos del Estado, o tienen éstos en ciertos casos la misma funcion” (Apuntes de introduccion al estudio
del derecho, Porraa, México 1972, p. 84). Véase también J. A. Nuno Septlveda, “Algunas reflexiones respecto de
la procebilidad de la potestad tributaria municipal en el contexto de la primera convencién nacional hacenda-
ria”, Revista Hacienda Municipal, ntm. 87, p. 58.
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Se analizara y reconocera la técnica legal espanola aplicada en materia de descentraliza-
cion del poder tributario para proponer las enmiendas legislativas que mejor integren la figu-
ra del impuesto cedido espaiol al sistema juridico tributario mexicano, lo anterior con el fin
de que se faculte al gobierno municipal a aplicar, en su beneficio hacendario, su poder tribu-
tario en las areas fiscales concurrentes que el gobierno central mexicano ha monopolizado.

Dicho de otra forma, especificamente se “introducird” del sistema juridico espafiol la
forma juridica que ha permitido que los entes subcentrales espanoles puedan ejercer su
poder tributario en las materias tributarias centrales, pero colocando la adaptacion de di-
cha técnica en el sistema legal de México para el ambito de gobierno municipal, es decir,
se acogeran los lineamientos normativo-financieros desarrollados para el impuesto cedido
espanol, para ser acondicionados a favor del gobierno municipal dentro del marco juridico
tributario mexicano.

Es importante destacar que a pesar de que la figura del impuesto cedido es practicada
en Espafia entre el gobierno central y los gobiernos subcentrales, la adopciéon para el
ambito de gobierno local mexicano se considera viable, ya que su esencia radica en una
descentralizacion del poder tributario, mediante la competencia concurrente de México
entre la federacion y los municipios.

Y es que, como se ha sefialado, si bien es cierto que la concurrencia tributaria espafiola
es distinta a la mexicana, pues ésta tiene su origen en materias tributarias estatales exclusi-
vas cedidas a un ente territorial subcentral y no en una competencia tributaria concurrente
preconcebida por su Constitucion, como acontece en México, aun con esa circunstancia,
la técnica juridica del impuesto cedido se considera apta para el sistema tributario local
mexicano, ya que se estima que su método cumple con las formulas modernas de compe-
tencia y concurrencia fiscal que los estados federales modernos buscan implantar en sus
sistemas tributarios, que les posibiliten crear formas y mecanismos innovadores de colabo-
racion entre sus haciendas.

Ambas propuestas a desarrollar para el ambito local tributario seran reflejadas en la
Constitucion politica mexicana, del 5 de febrero de 1917, por ser ésta la que determina los
requisitos y condiciones juridicas del sistema tributario de cada uno los gobiernos compo-
nentes del Estado mexicano.?’’

En efecto, al ser la Garta Magna el marco juridico normativo base del aspecto fiscal
del municipio, y especificamente de su poder tributario, es preciso que los planteamientos
a proponer sean desarrollados en su contexto juridico, pues una de las funciones legales
esenciales de este marco normativo es fijar las bases juridicas tributarias fundamentales
sobre las cuales se desenvuelve cada ambito de gobierno.

%7 A. Pérez Becerril nos explica como el subsistema impositivo en México parte de la Constitucion Politica

del 5 de febrero de 1917, op. cit., pp. 126-129. D. Mabarak Cerecedo nos senala que “la base fundamental, la
columna vertebral de un sistema tributario determinado, se ubica en la constitucién politica de cada pais, en
donde se faculta al Estado a expedir y aplicar leyes tributarias bajo determinados requisitos y condiciones con
el fin de que el poder ptblico pueda, por una parte, crear y cobrar los tributos, y por otra, que los gobernados
se sometan a pagarlos” (Derecho financiero piiblico, op. cit., p. 66).



A. INTRODUCCION

En este capitulo proponente se desarrollaran dos proposiciones que vigorizarian de
manera integral el poder tributario local mexicano, una encaminada a fortalecerlo en su
competencia tributaria exclusiva mediante el uso de normas inferiores a la ley, y otra diri-
gida a reforzarlo en su competencia tributaria concurrente a través de la descentralizacion
de facultades tributarias concurrentes que han sido acopiadas por el gobierno central, pro-
puestas que de ser implementadas en el sistema juridico tributario mexicano, se considera
que podrian proporcionar al gobierno municipal una mayor suficiencia econémica, y por
tanto, una mayor autonomia financiera y de gobierno.
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B. PROPUESTA EN EL. MARCO NORMATIVO
DE LA COMPETENCIA TRIBUTARIA EXCLUSIVA:
ORDENANZAS FISCALES

El empleo de la ordenanza fiscal por parte de las corporaciones locales espafiolas surge,
como antes se preciso, de la necesidad de gestionar y administrar los tributos asignados,
mismos que se crean por un 6rgano legitimado para ello, el parlamento, a fin de que se
respete la reserva de ley establecida en el articulo 31.1 de la Constitucion espanola, del 31
de octubre de 1978,%% sin que ello sea impedimento para que los entes locales espanoles
hagan uso de sus facultades normativas y regulen ciertos aspectos de sus tributos, en aten-
ci6én al también constitucional principio de autonomia local.**

En ese contexto, nos parece acertado que el legislador estatal refleje los tipos de impues-
to, predisponiendo criterios o limites para su posterior definiciéon por cada corporaciéon
local, la cual, de acuerdo a las peculiaridades de su hacienda propia y en ejercicio de su
autonomia, debera concretar en su ambito territorial.

Con este sistema se compatibilizan las exigencias derivadas del principio de reserva de
ley con el de autonomia local, situandose el punto de equilibrio entre ambos, con la per-
mision a los entes locales de gobierno de decidir sobre la determinacion de sus elementos
esenciales, s6lo cuando una ley les habilite y siempre que ésta fije con precision la disciplina
basica de los mismos.”* Igualmente tienen la posibilidad de implantar en su territorio los
impuestos optativos o voluntarios para cada municipio.

En otras palabras, los tributos municipales deben ser regulados por la legislacion estatal,
pero sin menoscabar cierta regulacion por parte de las corporaciones locales, lo cual se
traduce en reconocerles una participacion en su establecimiento, regulando el legislador
estatal parcialmente los tipos con limites o criterios que permitan a los entes locales poste-
riormente, por lo menos, determinar un elemento esencial del tributo.?"!

28 Articulo 31.1 de la Constitucion espafiola, del 31 de octubre de 1978: “Articulo 31.1. Todos contribuiran
al sostenimiento de los gastos publicos, de acuerdo con su capacidad econémica mediante un sistema tributario
justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad que, en ningtin caso, tendra alcance confiscatorio”.

29 J. A. Chamorro y Zarza, La gestion integrada del sistema tributario en el estado descentralizado espaiiol, op. cit., p. 54.

20 J. Lasarte Alvarez y L. Sanchez Serrano mencionan que en ese sentido las sentencias del tribunal cons-
titucional 19/1987 y 185/1995 suponen una relativizacién del principio de legalidad en aras de la garantia
constitucional de la autonomia de los municipios (Manual general de derecho financiero, t. 1v, op. cit., p. 218).

1 La sentencia del tribunal constitucional 221/1992, op. cit., establecié el criterio de reconocérsele a las corporaciones
locales cierta intervencion en el establecimiento de sus tributos propios, no significando esto que esa autonomia local en
el terreno tributario exija una intervenciéon que se extienda a todos y cada uno de los elementos integrantes del tributo,
sino por lo menos a uno; M. A. Collado Yurritia sefiala que “tratandose de tributos municipales, la ley debe reconocer
alas corporaciones locales una participacion en su establecimiento o en su exigencia” (Derecho tributario, op. cit., p. 55).
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La via de aplicacion que se encontré para ese punto de equilibrio han sido las orde-
nanzas tributarias locales.”” Y es que mediante la ordenanza fiscal se ha posibilitado a
las corporaciones locales espafolas ejercer su poder tributario, modulando ya los tipos
de gravamen de sus propios tributos dentro de los limites fijados por la ley estatal, las
exenciones o bonificaciones, o en su caso regulando determinados aspectos de la base
imponible.**

En la praxis juridico-financiera de los entes locales, la ordenanza fiscal opera de diver-
sas formas; por ejemplo, L. Serrano Anton sefiala que es en la determinacion de la base
imponible donde se admite con mayor normalidad la colaboracién reglamentaria, dado
que su cuantificacion puede deberse a una pluralidad de factores de diversa naturaleza que
requiere, en ocasiones, complejas operaciones técnicas, lo que habilita a la norma regla-
mentaria la concrecion de algunos de los elementos configuradores de la base, en funcién
de la naturaleza y objeto del tributo de que se trate.?**

Incluso menciona este mismo autor que la concrecion requerida a la ley es también
menor cuando se trata de regular elementos como el “tipo de gravamen”, el cual aun
cuando se trata de un elemento esencial del tributo cuya determinacién corresponde ne-
cesariamente a la ley, es ante tributos de caracter local donde el legislador estatal puede
hacer una parcial regulacién de los tipos, predisponiendo criterios o limites para su ulterior
definicién por la corporacion local al que correspondera la fijacion del tipo que haya de
ser aplicado.”®

Para ilustrar lo anterior, basta remitirse a los diversos ordenamientos estatales relacio-
nados con el poder tributario local espafiol para apreciar cémo es que opera su ¢jercicio a
través de ordenanzas fiscales en los tributos de su competencia material tributaria. En los
impuestos, y partiendo con el mas significativo del ambito local, se tiene que el articulo 72
del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo,** por el que se aprueba el texto refun-
dido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, permite que los municipios eleven el

22 “En el sentido de esta fuente de derecho tributario hay que diferenciar entre los reglamentos dictados por
el estado y ccaa, por un lado, en cuanto ambas administraciones poseen capacidad legislativa y, por otro, los
dictados por las entidades o corporaciones locales, las cuales carecen de potestad legislativa, y cuya potestad
reglamentaria se concretan en materia tributaria en las denominadas ordenanzas fiscales”, ibud., p. 99)

23 El contexto legal-tributario que se presenta en el ambito local espaiiol deriva de una modulacién que ex-
perimenta el principio de legalidad tributaria en aras de resguardar el principio constitucional de autonomia
financiera de los entes locales (ibud., p. 62); en ese mismo sentido, el tribunal constitucional se pronuncia a
través de sus sentencias constitucionales 19/1987, op. cit., y 233/1999, op. cit.

#* F. Serrano Anton, El estado actual de los derechos y las garantias de los contribuyentes en las haciendas locales, op. cit., p. 130.
5 Idem., p. 130.

6 Articulo 72 del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo: Articulo 72. 1. La cuota integra de este impuesto
serd el resultado de aplicar a la base liquidable el tipo de gravamen a que se refiere el articulo siguiente. 2. La cuota liquida se
obtendrd minorando la cuota integra en el importe de las bonificaciones previstas legalmente.
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tipo de gravamen del impuesto de bienes inmuebles, pero sefialando un limite maximo al
incremento y en funciéon de determinadas circunstancias.”’

Ese tipo de gravamen minimo y supletorio sera 0.4% cuando se trate de bienes inmuebles
urbanos, y 0.3% cuando se trate de bienes inmuebles risticos con un maximo de 1.10% para
los urbanos y de 0.90% para los rasticos. C. Checa Gonzalez seniala que “esos tipos pueden
incrementarse por los ayuntamientos —he aqui una manifestaciéon concreta del principio
de autonomia consagrado en el articulo 140 de la cE— mediante la aprobacion de la co-
rrespondiente ordenanza fiscal, dentro de ciertos limites en determinados porcentajes”.**

Asimismo, el ya citado articulo 72 del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales,
establece que la cuota integra del impuesto de bienes inmuebles es el resultado de aplicar
a la base liquidable el tipo de gravamen, mientras que la cuota liquida se obtendra mino-
rando aquélla en el importe de las bonificaciones previstas legalmente.

Referente a las cuotas de los impuestos, las corporaciones locales de igual forma inter-
vienen a través de sus ordenanzas fiscales en su establecimiento, como el caso de las cuotas
del impuesto sobre vehiculos de traccion mecanica; basta cenirse al articulo 95 del real
decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el cual se aprueba el texto refundido de la
Ley Reguladora de las Haciendas Locales,* para apreciar como este precepto prevé que
las cuotas fijadas con caracter minimo pueden ser incrementadas mediante la aplicacion

277 Lasarte Alvarez y L. Sanchez Serrano, Manual general de derecho financiero, t. 1v, of. cit., p. 218; en ese mismo
sentido, L. M. Cazorla Prieto menciona: “Asi pues el ambito material del poder tributario de las corporaciones
locales queda constrefiido sustancialmente en el caso de los ayuntamientos a dos extremos: [...] A la posibili-
dad de establecer o no ciertos aumentos con respecto a la fijacién de los elementos de ciertos impuestos muni-
cipales, posibilidad recogida en el texto refundido de la LRHL. Citemos como ejemplo la posibilidad que, una
vez definido el tipo de gravamen del 181, formula el articulo 72.3 del precitado TR, en virtud de la cual pueden
los ayuntamientos aumentar dentro de ciertos limites los tipos fijados en la citada ley, cuando concurran las
circunstancias que la misma ley acula” (Derecho financiero y tributario, op. cit., p. 85).

28 (. Checa Gonzalez, La Reforma de la ley Reguladora de las Haciendas Locales en materia tributaria, Aranzadi,
Navarra, 2003, p. 92.

29 Articulo 95 del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo: Articulo 95. 1 El impuesto se exigird con arreglo
al sigwiente cuadro de tarifas:

Potencia y clase de vehiculo P(i‘slg::s
A) Turismos:

De menos de 8 caballos fiscales 2.100
De 8 hasta 11.99 caballos fiscales 5.670
De 12 hasta 15.99 caballos fiscales 11.970
De 16 hasta 19.99 caballos fiscales 14.910
De 20 caballos fiscales en adelante 18.635
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de unos coeficientes modulados en funciéon de la poblacién de derecho de los municipios,
con el caracter de maximos, todo a través de la ordenanza tributaria respectiva.

Sobre este impuesto en relacion con el poder tributario local J. Lasarte menciona que
“El respeto al principio de autonomia de las entidades, reconocido expresamente por la
Constitucion (articulos 137, 140 y 141), requiere que en los tributos locales, como el 1vim,
se confiera un minimo de protagonismo a los ayuntamientos en la regulaciéon de elementos
esenciales del tributo, entre los que se encuentra la cuantia (como ha declarado el TC en su
sentencia 19/1987, del 17 febrero)”.*"

Potencia y clase de vehiculo P(é:g::s
B) Autobuses:

De menos de 21 plazas 13.860
De 21 a 50 plazas 19.740
De mas de 50 plazas 24.675
C) Camiones:

De menos de 1,000 kilogramos de carga util 7.035
De 1,000 a 2,999 kilogramos de carga til 13.860
De mas de 2,999 a 9,999 kilogramos de carga ttil 19.740
De mas de 9,999 kilogramos de carga util 24.675
D) Tractores:

De menos de 16 caballos fiscales 2.940
De 16 a 25 caballos fiscales 4.620
De mas de 25 caballos fiscales 13.860
E) Remolques y semirremolques arrastrados por vehiculos de traccién mecanica:

De menos de 1,000 y mas de 750 kilogramos de carga ttil 2.940
De 1,000 a 2,999 kilogramos de carga til 4.620
De mas de 2,999 kilogramos de carga util 13.860
F) Otros vehiculos:

Ciclomotores 735
Motocicletas hasta 125 centimetros cibicos 735
Motocicletas de mas de 125 hasta 250 centimetros cubicos 1.620
Motocicletas de mas de 250 hasta 500 centimetros ctibicos 2.520
Motocicletas de mas de 500 hasta 1,000 centimetros ctibicos 5.040
Motocicletas de mas de 1,000 centimetros ctibicos 10.080

2. El cuadro de cuotas podrd ser modificado por la Ley de Presupuestos Generales del Estado. 3. Reglamentariamente se deter-
minard el conceplo de las diversas clases de vehiculos y las reglas para la aplicacion de las larifas. 4. Los ayuntamientos podrin
wmcrementar las cuotas fijadas en el apartado 1 de este articulo mediante la aplicacion sobre las mismas de un coeficiente, el cual no
podrd ser superior a 2. Los ayuntamientos podrdn fyar un coeficiente para cada una de las clases de vehiculos previstas en el cuadro
de tarifas recogido en el apartado 1 de este articulo, el cual podrd ser; a su vez, diferente para cada uno de los tramos fyados en cada
clase de vehiculo, sin exceder en ningiin caso el limite mdximo fijado en el pdrrafo anterior: 5. En el caso de que los ayuntamientos
no hagan uso de la_facultad a que se refiere el apartado anterior; el impuesto se exigird con arreglo a las cuotas del cuadro de tarifas.

20 ] Lasarte Alvarez y L. Sanchez Serrano, Manual general de derecho financiero, t. v, op. ait., p. 262.
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Otro ejemplo del ejercicio del poder tributario local se observa en el impuesto sobre ac-
tividades econémicas; en este impuesto las corporaciones locales amplian sus posibilidades
de intervenir en el establecimiento de ciertos elementos como son los coeficientes, indices
y recargos, los cuales determinan de forma significativa la cuantificaciéon de éste, ya que
constituyen un elemento esencial para lograr su determinacion.”!

Dentro de este impuesto también se permite que los entes locales intervengan en otro
elemento, como la bonificacién, ya que con la adicién de la nota comun segunda de la
seccion primera de las tarifas del impuesto sobre actividades econémicas, aprobadas por
el real decreto legislativo 1175/1990, del 28 de septiembre, por el que se aprueban las ta-
rifas y la instruccién del impuesto sobre actividades econémicas, las corporaciones locales
mediante sus ordenanzas fiscales pueden establecer que aquellos sujetos que incidan en
el ¢jercicio de cualquier actividad empresarial y tributen por cuota minima municipal,
disfruten durante los cinco primeros afos de una bonificaciéon de hasta 50% de la cuota
correspondiente.?”?

Asi se constata, entre otros, en el articulo 88 del citado real decreto legislativo 2/2004,
del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Ha-
ciendas Locales.”?

De igual forma, en el impuesto sobre construcciones, instalaciones y obras y el im-
puesto sobre el incremento de valor de los terrenos de naturaleza urbana, los entes
locales pueden, a través de las ordenanzas fiscales, regular las bonificaciones de ambos
impuestos.

En el caso del impuesto sobre construcciones, instalaciones y obras, el articulo 103 del
real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales,”* senala que las ordenanzas fiscales

»1 Dichos componentes son un elemento esencial para lograr una efectiva aplicacion de los principios de
autonomia y suficiencia financiera plasmados en la Constitucion (ibid., p. 225).

%2 C. Checa Gonzalez, El sistema tributario local, op. cit., pp. 32-34.

3 Articulo 88 del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales: Articulo 88. 1. Sobre las cuotas modificadas por la aplicacion del coeficiente de
ponderacion previsto en el articulo anterion; los ayuntamientos podrdn establecer una escala de coeficientes que pondere la situacion
Jisica del local dentro de cada término municipal, atendiendo a la categoria de la calle en que radique. 2. Dicho coeficiente no podrd
ser inferior a 0.4 ni superior a 5.8.

5% Articulo 103 del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales: Articulo 103. Gestion tributaria del impuesto. Bonificaciones polestativas.
2. Las ordenanzas fiscales podrdn regular las siguientes bonificaciones sobre la cuota del impuesto: a. Una bonificacion de hasta
el 95 por ciento a_favor de las construcciones, instalaciones u obras que sean declaradas de especial interés o utilidad municipal
por concurnir curcunstancias sociales, culturales, histérico-artisticas o de_fomento del empleo que justifiquen tal declaracion. Co-
rresponderd dicha declaracion al pleno de la corporacion y se acordard, previa solicitud del swjeto paswo, por voto favorable de la
mayoria simple de sus miembros. b. Una bonificacién de hasta el 95 por ciento a_favor de las construcciones, instalaciones u obras en
las que se incorporen sistemas para el aprovechamiento térmico o eléctrico de la energia solar. La aplicacion de esta bonificacion estard
condicionada a que las instalactones para produccion de calor inclupan colectores que dispongan de la correspondiente homologacion
de la administracion competente. La bonficacion prevista en este pdrrafo se aplicard a la cuota resultante de aplicar; en su caso, la
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podran establecer una bonificacion de hasta 95% de la cuota del impuesto que se aplica
sobre las construcciones, instalaciones u obras que sean declaradas de especial interés o
utilidad municipal por concurrir circunstancias sociales, culturales, historicas, artisticas
o de fomento del empleo que justifiquen tal declaracion, la cual corresponde realizarla
al pleno de la corporacion, acordandose, previa solicitud del sujeto pasivo, por el voto
tavorable de la mayoria simple de sus miembros.

Por su parte, en el impuesto sobre el incremento de valor de los terrenos de naturaleza
urbana, el articulo 108.4 del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales,* indica que
las ordenanzas fiscales podran regular una bonificacion de hasta 95% de la cuota del im-
puesto sobre el incremento de valor de los terrenos de naturaleza urbana, en las transmi-
siones de terrenos, y en la transmisién o constitucién de derechos reales de goce limitativos
del dominio, realizadas a titulo lucrativo por causa de muerte a favor de los descendientes
y adoptados, los conyuges y los ascendientes y adoptantes.”®

Un altimo ejemplo del ejercicio del poder tributario por medio de las ordenanzas
fiscales dentro del area de los impuestos locales se observa en el establecimiento de

bonificacion a que se refiere el pdrrafo a anterior: ¢. Una bonificacion de hasta el 50 por ciento a favor de las construcciones, instala-
clones u obras vinculadas a los planes de fomento de las inversiones privadas en infraestructuras. d. La bonificacion prevista en este
pdrrafo se aplicard a la cuota resultante de aplicar; en su caso, las bonificaciones a que se refieren los pdrrafos a y b anteriores. d. Una
bonificacion de hasta el 50 por ciento a favor de las construcciones, instalaciones u obras referentes a las viviendas de proteccion oficial.
La bonificacion prevista en este parrafo se aplicard a la cuota resullante de aplicar; en su caso, las bonificaciones a que se refieren los
pdrrafos anteriores. e. Una bonificacion de hasta el 90 por ciento a favor de las construcciones, instalaciones u obras que favorezcan las
condiciones de acceso y habitabilidad de los discapacitados. La bonificacion prevista en este pdrrafo se aplicard a la cuota resultante
de aplicar; en su caso, las bonificaciones a que se refieren los pdrrafos anteriores. La regulacion de los restantes aspectos sustantivos y
Jormales de las bonificaciones a que se refiere este apartado se establecerd en la ordenanza fiscal. Entre otras materias, la ordenanza
Jiscal determinard st todas o algunas de las citadas bonificaciones son 0 no aplicables simultdneamente.

25 Articulo 108 del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales: Articulo 108. Tipo de gravamen. Cuota integra y cuota liquida. 1. El
tipo de gravamen del impuesto serd el fijado por cada ayuntamiento, sin que dicho tipo pueda exceder del 30 por ciento. Dentro del
limite sefialado en el parrafo anterios; los ayuntamientos podrdn fijar un solo tipo de gravamen o uno para cada uno de los periodos de
generacion del incremento de valor indicados en el apartado 4 del articulo anterior. 2. La cuota integra del impuesto serd el resultado
de aplicar a la base imponible el tipo de gravamen. 3. La cuota liquida del impuesto serd el resultado de aplicar sobre la cuota inte-
gra, en su caso, la bonificacion a que se refiere el apartado siguiente. 4. Las ordenanzas fiscales podrdn regular una bonificacion de
hasta el 95 por ciento de la cuota integra del impuesto, en las transmisiones de terrenos, y en la transmision o constitucion de derechos
reales de goce limitativos del dominio, realizadas a titulo lucrativo por causa de muerte a favor de los descendientes y adoptados, los
conyuges y los ascendientes y adoptantes. La regulacion de los restantes aspectos sustantivos y_formales de la bonificacion a que se
refiere el pdrrafo anterior se establecerd en la ordenanza fiscal.

6 Dentro del contexto de este impuesto, F Alvarez Arroyo sefiala: “1. Libertad de los ayuntamientos de
fijacion del porcentaje sefialado para cada periodo, dentro del limite méximo [...]. En este aspecto, se muestra
como un instrumento fundamental la ordenanza fiscal, Gnico lugar en el que el ayuntamiento puede fijar los
porcentajes referidos, los cuales, dicho sea de paso, pueden ser todo los homogéneos que el juego de los limites
maximos permita, es decir, que nada impide a una ordenanza municipal determinar como tGnico porcentaje
aplicable a todos los tramos el mayor limite permitido para uno de ellos, practica que presumiblemente preva-
lecera con el tiempo” (Impuesto Municipal sobre Incremento de Valor de los Terrenos, op. cit., p. 185).
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la base del Impuesto sobre los aprovechamientos de cotos de caza y pesca. En este
impuesto dicha base representa el valor del aprovechamiento cinegético o piscicola,
el cual es fijado por los ayuntamientos con sujeciéon al procedimiento instituido para
la aprobacion de las ordenanzas fiscales,”” mismo que se describird en parrafos pos-
teriores.

Continuando con la ilustracién del uso de la ordenanza fiscal como medio para ¢jercer
el poder tributario local espanol, las tasas, junto a las contribuciones especiales, represen-
tan un ejemplo significativo del uso de la ordenanza tributaria como medio para ejercer
las corporaciones locales su poder tributario,”® por cuanto, dentro de los limites legales
establecidos, el municipio regula internamente dichas figuras tributarias.””

Ejemplifica lo anterior el articulo 24 del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de
marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales,? el cual senala que el importe de las tasas se fijara tomando como referencia
el valor que tendria en el mercado la utilidad derivada de dicha utilizacién o aprove-
chamientos, si los bienes afectados no fuesen de dominio publico, anadiéndose en el

%7 ] Lasarte Alvarez y L. Sanchez Serrano, Manual general de derecho financiero, t. v, op. cit., p. 315.

¢ P. Herrera Molina menciona que “sobre este particular hay que tener en cuenta que el TRLHL establece el
marco legal en el que posteriormente los ayuntamientos inciden para establecer y exigir tasas, de modo que en
esta materia resulta de especial relevancia la ordenacién municipal. De este modo, si a efectos de otros tributos
locales a un ente local le puede bastar con la fijacién de dos o tres elementos (el tipo, algin coeficiente), con
cada tasa la aportacion a realizar por el ayuntamiento, desde el estudio de costes a la cuantificacién de hecho
imponible o su cuantia, ha de contenerse o reflejarse con caracter necesario, en la ordenanza™ (Gestion local
Aranzadi. Tributos locales y autondmicos, Aranzadi, Navarra, 2007, p. 345).

»9 C. Checa Gonzalez sefiala que “de lo dispuesto por el apartado 2 del articulo 24 de la LRHL es facil observar
la gran indeterminacion y generalidad que existe en la cuantificacion de estas tasas, de donde se desprende,
como se puso de relieve en la sTs de 9 de julio de 1997 (R] 1997, 5674), la enorme flexibilidad con la que el
legislador ha regulado este tema concreto, con el menoscabo que ello implica del antes referido principio de
reserva de ley [...] Y ello, porque no es la ley, en definitiva, la que se encarga de concretar de forma pormenori-
zada los elementos cuantificadores de la deuda tributaria, sino que esta tarea se deja en manos de las respectivas
ordenanzas fiscales locales, sin existir practicamente ningtn limite controlable sobre el uso que éstas puedan
llegar a hacer, extremo éste que, por ello, debiera haber sido objeto de atencién en la actual reforma de la LRHL,
llevada a cabo por medio de la ley 51/2002, del 27 de diciembre, de lo que, sin embargo, no se ha ocupado el
legislador”. (La Reforma de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales en Materia Tributaria, op. cit., p. 47). De acuerdo
con lo expuesto, la flexibilidad del principio de reserva de ley o legalidad, como se le conoce en México, es
donde radica parte del fortalecimiento del poder tributario local y, por tanto, de su autonomia financiera; la
sentencia del tribunal constitucional espanol 185/1995, op. cit., menciona que en materia de tasas se puede
llevar a relativizar atin mas las exigencias del principio de legalidad.

200 Articulo 24 del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales: Articulo 24. Cuota tributaria. 1. Elimporte de las tasas previstas por la utili-
zacion privativa o el aprovechamiento especial del dominio piiblico local se fyard de acuerdo con las siguientes reglas: a. Con cardcter
general, tomando como referencia el valor que tendria en el mercado la utilidad derivada de dicha utilizacion o aprovechamiento,
st los bienes afectados no fuesen de dominio pitblico. A tal fin, las ordenanzas fiscales podrdn sefialar en cada caso, atendiendo a
la naturaleza especifica de la utihizacion privativa o del aprovechamiento especial de que se trate, los criterios y pardmetros que
permitan definir el valor de mercado de la utilidad derivada.
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precepto que las ordenanzas fiscales podran senalar en cada caso, atendiendo a la na-
turaleza especifica de la utilizacion privativa o del aprovechamiento especial de que se
trate, los criterios y parametros que permitan definir el valor de mercado de la utilidad
derivada.”®!

Sobre lo anterior, J. Lasarte sefiala que

el hecho imponible de la tasa sera la prestacion de un servicio o la realizacion de actividad
administrativa que se refiere, afecta o beneficia de modo particular al sujeto pasivo. Este hecho
imponible queda resefiado con cardcter general por la ley y sera la ordenanza la que lo esta-
blezca concretamente. Esta remision a una norma reglamentaria no debe reputarse contraria
al principio de legalidad. Por un lado, seria imposible que la ley realizara una prevision com-
pleta de los posibles hechos imponible.?*

Otro elemento de la tasa que se determina por medio de la ordenanza fiscal es la cuota
tributaria, misma que consistira, segin disponga la correspondiente ordenanza fiscal, en la
cantidad resultante de aplicar una tarifa, una cantidad fija senalada al efecto, o la cantidad
resultante de la aplicacion conjunta de ambos procedimientos.*

Por tltimo el devengo de las tasas, sehiala el mismo articulo 24 del real decreto legislativo
2/2004, del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales,” tiene lugar de acuerdo con la naturaleza del hecho imponible y
conforme determine la respectiva ordenanza fiscal.*®

Una especie mas de tributo que se ve regulada en alguno de sus elementos por la orde-
nanza fiscal, es la contribucion especial. En esta especie de tributo las corporaciones loca-
les ejercen su poder tributario al fijar la base de la misma con un limite maximo de 90%
del coste, de conformidad con el articulo 31.1 del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de
marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales.”™ Asimismo, en este tributo es necesario el acuerdo de ordenacion que determine

21 C. Checa Gonzélez, Los tributos locales. Andlisis jurisprudencial de las cuestiones sustantivas mds controvertidas, Mar-
cial Pons, Madrid, 2000, p. 427.

222 ] Lasarte Alvarez y L. Sanchez Serrano, Manual general de derecho financiero, t. v, op. cit., p. 328.
23 E,. Albi Ibafiez, Sistema fiscal espafiol, op. cit., p. 585.

%% Articulo 24 del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley Reguladora de las Haciendas Locales: Articulo 34. Acuerdos de imposicion_y de ordenacion. 3. Il acuerdo de ordenacion
serd de iexcusable adopcion y contendrd la determinacion del coste previsto de las obras y servicios, de la cantidad a repartir entre
los beneficiarios y de los criterios de reparto. En su caso, el acuerdo de ordenacion concreto podrd remitirse a la ordenanza general de
contribuctones especiales, st la hubera.

%5 C. Checa Gonzalez, Los tributos locales. Andlisis jurisprudencial de las cuestiones sustantivas mds controvertidas, op. cit., p. 445.

%6 Articulo 31.1 del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales: Articulo 31. 1. La base imponible de las contribuciones especiales estd constitwida, como mdxi-
mao, por el 90 por ciento del coste que la entidad local soporte por la realizacion de las obras o por el establecimiento o ampliacién de los servicios.
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el coste previsto para las contribuciones especiales, la cantidad a repartir entre los benefi-
ciarios y los criterios de reparto.”®’

Una vez ejemplificado el modo en que el poder tributario local, a través de las ordenan-
zas fiscales, se ejerce por parte de los entes locales de gobierno espafioles en los distintos
tributos de su competencia tributaria, es necesario apreciar la forma en que se desarrolla
su fundamento juridico y procedimiento de aplicacién en las leyes estatales, ya que su ana-
lisis nos permitira obtener la técnica y redaccion legal utilizada por el legislador espanol.

El primer término, se estudian los ordenamientos estatales donde se desarrolla su funda-
mento legal, para posteriormente, en segunda instancia, analizar las normas reguladoras
que regulan su procedimiento.

En fundamento legal del poder tributario local se regula en la Constitucién espafiola,
del 31 de octubre de 1978, especificamente el articulo 133.2;*® en la Ley 7/1985, del 2 de
abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, articulos 106.2, y 107.1.2,* y en el real
decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley Reguladora de las Haciendas Locales, articulos 15y 16.%7

27 J, Lasarte Alvarez y L. Sanchez Serrano, Manual general de derecho financiero, t.1v, op. cit., p. 337. El articulo 34
del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Regula-
dora de las Haciendas Locales, asi lo fija: Articulo 24. Cuota tributaria. 3. La cuota tributaria consistird, segiin disponga
la correspondiente ordenanza fiscal.

268 Articulo 133.2 de la Constitucion espatiola, del 31 de octubre de 1978: Articulo 133.2 Las comunidades autd-
nomas y las corporaciones locales podran establecer y exigir tributos de acuerdo con la constitucion y las leyes [...J. Esta redaccion
constitucional, es la que propiamente autoriza que el ¢jercicio del poder tributario local sea fundamentado y detallado en normas de
menor envergadura legal a la Constitucion Espaiiola, 30 de octubre de 1978.

29 Articulos 106.2 y 107.1.2 de la Ley 7/1985, del 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local:
Articulo 106. 2. La potestad reglamentaria de las entidades locales en materia tributaria se ejercerd a través de ordenanzas fiscales
reguladoras de sus tributos y de ordenanzas generales de gestion, recaudacion e inspeccion. Las corporaciones locales podrin emanar
disposiciones interpretativas y aclaratorias de las mismas.

Articulo 107. 1. Las ordenanzas fiscales reguladoras de los tributos locales comenzardn a aplicarse en el momento de su publicacion
definitiva en el Boletin Oficial de la Provincia o, en su caso, de la comunidad auténoma uniprovincial, salvo que en las mismas se
sefiale otra fecha. 2. Las ordenanzas fiscales obligan en el territorio de la respectiva entidad local y se aplican conforme a los principios
de residencia efectiva y de territorialidad, segin los casos.

270 Articulos 15y 16 del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto re-
fundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales: Articulo 15. Ordenanzas fiscales. 1. Salvo en los supuestos
previstos en el articulo 59.1 de esta Ley, las entidades locales deberdn acordar la imposicion y supresion de sus tributos propros, y
aprobar las correspondientes ordenanzas fiscales reguladoras de éstos. 2. Respecto de los impuestos previstos en el articulo 59.1, los
ayuntamientos que decidan hacer uso de las facultades que les confiere esta Ley en orden a la fyacion de los elementos necesariwos para
la determinacion de las respectivas cuotas tributarias, deberdn acordar el gjercicio de tales facultades, y aprobar las oportunas orde-
nanzas fiscales. 3. Asimismo, las entidades locales ejercerdn la potestad reglamentaria a que se refiere el apartado 2 del articulo 12
de esta Ley, bien en las ordenanzas fiscales reguladoras de los distintos tributos locales, bien mediante la aprobacion de ordenanzas
fiscales espectficamente reguladoras de la gestion, liquidacion, inspeccion y recaudacion de los tributos locales.

Articulo 16. Contenido de las ordenanzas fiscales. 1. Las ordenanzas fiscales a que se refiere el apartado 1 del articulo anterior
contendrdn, al menos: a) La determinacion del hecho imponible, sujeto pasivo, responsables, exenciones, reducciones y bonificaciones,
base imponible y hiquidable, tipo de gravamen o cuota tributaria, periodo impositivo y devengo; b) Los regimenes de declaracion y de
ingreso; ¢) Las fechas de su aprobacion y del comienzo de su aplicacion.
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En cuanto al procedimiento de aplicacion de las ordenanzas fiscales se desarrollé en
las normas estales como Ley 7/1985, del 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local, especificamente en sus preceptos 47 y 49;%! en el real decreto legislativo 781/1986,
del 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de las Disposiciones Legales
vigentes en materia de Régimen Local, articulos 55 y 56,%7? y el real decreto legislativo
2/2004, del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales, en su articulo 17.27°

Delospreceptoscitadosdeloscuerposnormativosenmencion,seadviertelaredaccionlegal
empleada paraautorizar ala ordenanza fiscal como el medio a través del cual los entes locales
espafioles pueden fijar los elementos necesarios para determinar sus tributos propios, hecho

1m -
poni-

771 Articulos 47 y 49 de la Ley 7/1985, del 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local: Articulo 47. Los
acuerdos de las corporaciones locales, se adoptan, como regla general, por mayoria simple de los miembros presentes. Existe mayoria
simple cuando los votos afirmativos son mds que los negatwos.

Articulo 49. La aprobacion de las ordenanzas locales se ajustard al siguiente procedimiento: a) Aprobacion inicial por el pleno;
b) Informacion piblica y audiencia a los interesados por el plazo minimo de treinta dias para la presentacion de reclamaciones y
sugerencias; ¢) Resolucion de todas las reclamaciones y sugerencias presentadas dentro del plazo y aprobacion definitiva por el pleno.
En el caso de que no se hubiera presentado ninguna reclamacion o sugerencia, se entenderd definitivamente adoptado el acuerdo
hasta entonces provisional [...|

272 Articulos 55 y 56 del real decreto legislativo 781/1986, del 18 de abril, por el que se aprueba el Texto
Refundido de las Disposiciones Legales vigentes en materia de Régimen Local: Articulo 55. En la esfera de su com-
petencia, las entidades locales podrdn aprobar ordenanzas y reglamentos, y los alcaldes dictar bandos. En ningin caso contendrdn
preceptos opuestos a las leyes.

Articulo 56. La aprobacion de las ordenanzas locales se ajustard al procedimiento establecido en el articulo 49 de la Ley 7/198)5,
del 2 de abril. Para la modificacion de las ordenanzas y reglamentos deberdn observarse los mismos tramates que para su aprobacion.

78 Articulo 17 del real decreto legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales: Articulo 17. Elaboracion, publicacién y publicidad de las ordenanzas fiscales.
1. Los acuerdos provisionales adoptados por las corporaciones locales para el establecimiento, supresion y ordenacion de tributos y
para la fyyacion de los elementos necesarios en orden a la determinacion de las respectivas cuotas tributarias, asi como las aproba-
clones y modificaciones de las correspondientes ordenanzas fiscales, se expondrdn en el tablon de anuncios de la entidad durante
treinta dias, como minimo, dentro de los cuales los interesados podrin examinar el expediente y presentar las reclamaciones que
estimen oportunas. 2. Las entidades locales publicardn, en todo caso, los anuncios de exposicion en el boletin oficial de la provincia,
0, en su caso, en el de la comunmidad auténoma uniprovincial. Las diputaciones provinciales, los drganos de gobierno de las entidades
supramunicpales y los ayuntamientos de poblacion superior a 10,000 habitantes deberdn publicarlos, ademds, en un diario de los
de mayor difusién de la provincia, o de la comunidad auténoma uniprovincial. 3. Finalizado el periodo de exposicion piiblica, las
corporaciones locales adoptardn los acuerdos definitivos que procedan, resolviendo las reclamaciones que se hubieran presentado y
aprobando la redaccion definitiva de la ordenanza, su derogacion o las modificaciones a que se refiera el acuerdo provisional. En el
caso de que no se hubieran presentado reclamaciones, se entenderd definitivamente adoptado el acuerdo, hasta entonces provisional,
sin necesidad de acuerdo plenario. 4. En todo caso, los acuerdos definitivos a que se refiere el apartado anterio; incluyendo los
provisionales elevados automdticamente a tal categoria, y el texto integro de las ordenanzas o de sus modificaciones, habrdn de ser
publicados en el boletin oficial de la provincia o, en su caso, de la comunidad auténoma uniprovincial, sin que entren en vigor hasta
que se haya llevado a cabo dicha publicacion. 5. Las diputaciones provinciales, consejos, cabildos insulares y, en todo caso, las
demds entidades locales cuando su poblacion sea superior a 20,000 habitantes, editardn el texto integro de las ordenanzas fiscales
reguladoras de sus tributos dentro del primer cuatrimestre del ¢jercicio econdmico correspondiente.
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ble, base imponible y elementos necesarios para establecer las cuotas tributarias, asi como
el método de aplicacién en que se concreta la misma.”*

En efecto, del articulado desglosado se puede apreciar a plenitud la técnica juridica es-
panola empleada para sustentar el uso de la facultad reglamentaria en materia tributaria a
favor de las entidades locales hispanicas, pues se puede constatar como se faculta a las cor-
poraciones locales para que, mediante sus ordenanzas, apliquen su poder tributario para
definir la modulacion de los tipos tributarios, lo que les permite establecerlos de acuerdo
con sus necesidades de financiacion correspondientes.

Es decir, de la redacciéon normativa expuesta se puede observar la vigorizacion que el
Estado espanol ha inculcado al poder tributario de sus corporaciones locales, lo que ha
posibilitado suministrarles de una mayor autosuficiencia financiera, pues dicha técnica
juridica les permite no depender de otro ambito de gobierno para fijar los tipos tributarios
que van a sobreponer en los contribuyentes de su ambito territorial.

De los articulos segregados en este apartado podemos observar la técnica juridica em-
pleada por parte del Estado espafiol para facultar a sus gobiernos locales para que sean
¢éstos los que finiquiten, mediante normas legales inferiores a la ley, el ejercicio de su poder
tributario, pues con ella acoplan la facultad reglamentaria local con los principios consti-
tucionales de autonomia local y reserva de ley.

Basicamente con el despliegue que se ha hecho de los preceptos normativos espanoles,
se puede observar como en Espaiia se ha conformado un marco legal sobre el cual sus go-
biernos locales pueden operar su poder tributario dentro de su competencia gubernamen-
tal, lo que se ha traducido no sélo en el fortalecimiento de dicha potestad, sino también de
su autonomia financiera y de gobierno, meta que se esta buscando alcanzar en este trabajo
académico para los entes locales mexicanos.

Una vez presentado el planteamiento general del uso de la ordenanza fiscal espanola,
como medio para ejercer el poder tributario de sus entes locales, y con base en lo expuesto,
la propuesta sera encaminada a permitir que los entes locales mexicanos ejerciten su poder
tributario por medio de este tipo de normas juridicas, a fin de permitirles ser quienes lo
concluyan dentro de su ambito de gobierno.

Al permitir a los entes locales mexicanos el empleo de ordenanzas como instrumento
para fijar las alicuotas, bonificaciones y exenciones de sus tributos, la facultad decisoria
que el gobierno estatal tiene sobre el gobierno municipal quedaria muy reducida, ya que
al devolver a través de la ordenanza fiscal al municipio mexicano, la facultad de su poder
tributario sobre los elementos tributarios de sus tributos proporcionaria al municipio un
estatus de verdadera instancia de gobierno.

Con esta implementacion juridico-tributaria se abasteceria al gobierno municipal mexi-
cano de una mayor autosuficiencia financiera, pues ya no dependeria de las decisiones

27t J. J. Nieto Montero sefiala que con ello se manifiesta la conexion existente entre las ordenanzas y la potes-
tad reglamentaria local, lo que claramente nos pone en relacién tanto con la autonomia local constitucional-
mente reconocida como con la reserva de ley en materia tributaria y su traslacion al ambito local (La gestion de
los impuestos municipales, op. cit., p. 66).
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que el ente legislativo estatal tome sobre su area fiscal, sino que seria el municipio el que
directamente seleccionaria los elementos tributarios mas convenientes para costear las ne-
cesidades tributarias y presupuestales particulares de su hacienda.

El planteamiento que proponemos no contraria el principio de legalidad tributaria
mexicano,’” pues al igual que en Espana, los margenes de los elementos tributarios pro-
vendrian de una norma con rango de ley, los cuales tendrian su origen en la propuesta de
iniciativa de ley tributaria que el gobierno municipal respectivo hiciese, las cuales a su vez
serian aprobadas por el parlamento estatal.

Esta propuesta de reconocer a las ordenanzas del gobierno municipal la competencia
para regular los elementos estructurales de los tributos les daria una mayor practicidad en el
ejercicio de su poder tributario a los municipios mexicanos, en lo que refiere a la determina-
ci6on de las alicuotas, coeficientes, indices, bonificaciones y exenciones de sus tributos, pues
en éstos es donde se presenta una mayor dinamica o movilidad en el mundo factico,”* lo
que genera la necesidad de poseer un medio legal agil y eficaz que les permita ejercer su po-
der tributario de manera pronta y practica para adecuar dichos elementos a esa realidad.”””

Asi las cosas, para que a los entes locales mexicanos se les pueda vigorizar su poder tribu-
tario en su competencia tributaria exclusiva, otorgandoles una mayor eficacia en su ejerci-
cio, es necesario concederle la concrecion del mismo dentro de su dominio gubernativo, por
lo menos en cuanto a la modificaciéon de elementos esenciales de sus tributos,”® para ello se
considera que necesitaria, idealmente, que se le dotase de cierta potestad legislativa en ma-
teria tributaria debidamente fundamentada y estructurada para su ejercicio en ley o, como
se concluyo del estudio comparativo realizado, fortaleciéndole su facultad cuasi legislativa
ya existente por medio del uso que de la ordenanza fiscal se hace por parte de las corpora-
ciones locales espanolas, igualmente fundamentada y estructurada para su ejercicio en ley.

En el caso de desarrollar una propuesta encaminada a dotar de una potestad legislati-
va municipal como tal, seria necesario integrar un cuerpo colegiado representativo de la
voluntad de su comunidad municipal, debidamente conformado a través de la eleccion
popular directa de los miembros del ayuntamiento.

O sea, seria obligado establecer constitucionalmente la elecciéon popular de los miem-
bros del ayuntamiento, utilizando la divisién electoral ya existente en los territorios muni-

275 M. Paredes Montiel y R. Rodriguez Lobato nos hablan sobre la extension que se le puede dar al principio
de legalidad o reserva de ley en materia fiscal (El principio de reserva de ley en materia tributaria, Porraa, México,

2006, pp. 88y 92).
76 Para ampliar sobre el tema de la movilidad, véase H. Morones Fernandez, op. cit., p. 201.

77 J. M. Ortega Maldonado destaca la importancia del reglamento por su celeridad al sefialar que “la solemni-
dad, lentitud, intermitencia del funcionamiento de los congresos legislativos, se opone a la habitualidad, rapidez y
necesidad de la produccion reglamentaria” (Primer curso de derecho tributario Mexicano, Porrta, México, 2004, p. 168).

778 En ese mismo sentido, E. A. Rea Azpeitia senala que “el municipio no puede definir y aprobar sus propios
ingresos, por lo que habrian de llevarse a cabo las reformas constitucionales necesarias e indispensables, a fin de
que sean ellos los que aprueben su ley de ingresos” (Elementos en el disefio de programas para optimizar la recaudacion del
Impuesto Predial y la modernizacion catastral en Entidades Federativas y Municipios, INDETEC, Guadalajara, 2008, p. 40).
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cipales, para que de éstos se elija representantes de cada uno o de cierto niimero, segiin sea
el caso y caracteristicas de cada municipio.?”

Basicamente se tendria un redefinido érgano colegiado municipal con facultades y or-
ganizacién similar al modelo de los congresos regionales, pero conservando la esencia de
ayuntamiento. En otras palabras, se innovaria a este 6rgano colegiado con mejor desa-
rrollo legislativo, manteniendo los puntos esenciales de un ayuntamiento, como son las
comisiones de servicios publicos o desarrollo urbano, por mencionar algunas.

Esta propuesta implicaria, por otro lado, llevar a cabo lo propio en las legislaciones estata-
les en materia constitucional y electoral, pues para que dicho planteamiento de solucion logre
su objetivo, el de integrar un cuerpo colegiado representativo de la voluntad de su comuni-
dad municipal, y por ende un cuerpo legitimado para aprobar los elementos ordenanzas, es
necesario permear hacia los ordenamientos ordinarios de cada una de las entidades federati-
vas, para que sean ¢éstos los que establezcan a detalle los lineamientos de la eleccion respectiva.

Lo anterior resulta dificil, pues aunque juridicamente infiere lo ideal, no es lo mas con-
veniente en el mundo factico, pues el alto costo econémico que envuelve sufragar las elec-
ciones de cada uno de sus miembros, aunado a las razones politicas de caracter paternalista
por parte de la federacion y las entidades federativas, los cuales no consideran preparada
aun a esta “recién nacida” instancia de gobierno para asumir del todo responsabilidades
politicas que pueden influir en sus decisiones, particularmente de caracter tributario, han
encontrado eco en diversos entes territoriales de gobierno regionales donde ya se ha pre-
tendido llevar a cabo esta medida sin haber prosperado.

Por el contrario, st bien es cierto la propuesta de fortalecer la potestad normativa muni-
cipal de caracter reglamentario con la que ya cuenta el gobierno local mexicano, tal como
se concluy6 del estudio comparativo realizado, no es la mas ideal para esta “nueva” ins-
tancia de gobierno, si podria resultar ser la mas practica, pues tanto no generaria un costo
econémico para los contribuyentes, como tampoco seria una innovacion legal-politica que
pudiese pretextar la falta de experiencia en su ejercicio por parte de este gobierno mfante,
ya que la facultad reglamentaria siempre ha sido ejercida por los entes locales mexicanos
desde los inicios del México contemporaneo.*™

Ahora bien, la propuesta seria fortalecer la facultad “cuasi legislativa” ya existente en los
gobiernos locales mexicanos, por medio del uso de la ordenanza fiscal, esto es, al igual que
las corporaciones locales ibéricas se facultaria a las mexicanas hacer uso de sus facultades
normativas para regular ciertos aspectos de sus tributos, predisponiéndoles los criterios o
limites de los tipos de sus tributos, para que con posterioridad éstos sean definidos por cada
ente territorial de gobierno local con base en las peculiaridades de su hacienda.?!

79 Para ampliar sobre el tema, véase E. Sanchez Bringas, Derecho Constitucional, op. cit., p. 591,y Comportamiento

politico electoral, Centro de Investigaciones Sociologicas, Madrid, 1995.
%0 Para ampliar sobre el tema de la facultad reglamentaria otorgada por la Constitucién de México a los mu-

nicipios, del 5 de febrero de 1917, véase P. Hernandez Gaona, Derecho municipal, uNam, México, 1991, pp. 51-54.

%1 Es decir, se les facultaria en ley a establecer o decidir sobre la determinacién de los elementos esenciales
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Propiamente se les reconoceria en la Constitucion el establecimiento de por lo menos
un elemento sustantivo de sus tributos por medio de la ordenanza fiscal, previa regulacion
parcial de los limites en los ordenamientos regionales que de acuerdo con la propia Cons-
titucién se establezcan.

Sobre este tltimo punto, y para ser mas especifico, el uso de la ordenanza fiscal por
parte de los entes locales mexicanos seria para fijar por lo menos uno de los elementos
esenciales de sus tributos, las alicuotas, previo sefalamiento de que el rango sea predefini-
do en leyes regionales de acuerdo a la misma Constitucién: o sobre coeficientes e indices o
sobre bonificaciones y exenciones, dependiendo del tributo que se trate.

Esta propuesta resulta ain mas viable para desarrollarse, porque son estos elementos
tributarios los mas dinamicos, ya que sus montos deben ser actualizados de acuerdo a las
condiciones financieras del municipio en cada ejercicio fiscal, circunstancia que da lugar a
que se requiera un ejercicio practico y agil del poder tributario.?®

Lo anterior puede ser ejemplificado con dos tributos en particular, y los mas importantes
econémicamente hablando para las finanzas locales, el impuesto sobre bienes inmuebles y
el derecho por la prestacion del servicio de agua potable; el primero, por e¢jemplo, necesita
actualizarse con frecuencia ya sea en sus coeficientes o indices de su base tributaria, en
razon del aumento en el valor de la mayoria de los inmuebles afo tras ano.*”

En el caso del segundo, cuyo dinamismo es mas acelerado todavia que el impuesto sobre
la propiedad raiz, ya que en razon de los aumentos que mes tras mes sufren los suministros y
servicios que se requieren para prestar el servicio a los usuarios, en razon de la inflacion eco-
némica que en México se vive, es necesario adecuar con mayor frecuencia sus alicuotas.”

En razoén de todo lo expuesto, y a pesar de las dificultades expuestas, se procede a hacer
la propuesta de adaptacion legal del sistema mexicano a la téenica espanola de la orde-
nanza fiscal local, siguiendo como base de su adaptacion el desarrollo de la misma en los

de sus tributos a través de una ordenanza tributaria emanada de su ambito de gobierno, siempre y cuando la
Constitucién de México, del 5 de febrero de 1917, los habilite y los ordenamientos regionales respectivos fijen
con precision la disciplina basica de los mismos, en concordancia con lo dispuesto por la Constitucion; en ese
mismo sentido la Red de Investigadores en Gobiernos locales mexicanos se ha pronunciado en 1GLOM, Bases
para una reforma constitucional en materia municipal, Senado de la Republica LX Legislatura, México, 2007, p. 67.

%2 Sobre el tema, M. Quezada Enriquez y E. A. Rea Azpeitia, Lineamientos generales para la formulacion de ingresos
de las entidades federativas de México, INDETEC, Guadalajara, 1994.

%5 Veanse las minutas de trabajo de la “I Reunién Nacional de Responsables de Catastro y del Impuesto Pre-
dial”, INDETEC, Guadalajara, México, 17 al 19 de agosto de 2005, y “I Taller regional para analisis estratégico
del Catastro e Impuesto Predial”, INDETEC, Morelia, México, 10y 11 de noviembre de 2005.

2 J. Mejia Lira propone una metodologia que podria ser empleada para actualizar los costes en los precios
corrientes y precios constantes de las finanzas municipales con el fin de conocer qué monto de alicuota seria
el mas adecuado aplicar para un ejercicio fiscal especifico. El método que propone el autor tiene como base el
analisis histérico financiero, el cual se sustente con precios constantes y con acapite que permita deflactar los
precios corrientes al momento de llevar a cabo los asientos contables de las finanzas municipales (Problemdtica y
desarrollo municipal, Plaza y Valdés, México, 2004, pp. 118-123.
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marcos normativos espafoles expuestos, aunado con las particularidades y singularidades
propias del sistema juridico mexicano, al que haya que considerar al momento de su pro-
ceso adaptativo proponente.

El primer grupo de modificaciones que se hace es en la redaccion de la fracciéon 11 del
articulo 115 constitucional, especificamente en su segundo parrafo, junto con la adicion
de un nuevo inciso. Estas primeras modificaciones van encaminadas a fundamentar la
ordenanza tributaria como un medio regulador del tributo local, propiamente facultarian
al gobierno municipal a poder ejercer su poder tributario en su competencia exclusiva a
través de estas normas.

Un segundo grupo de modificaciones legales a realizar es sobre la composicion legal de
la fraccién IV del citado articulo 115, en sus parrafos primero, séptimo y pentltimo e in-
ciso A, incluida ademas la inscripcién de dos parrafos adicionales subsecuentes al parrafo
séptimo. Estas enmiendas tienen como objeto detallar el uso de la ordenanza fiscal dentro
de la materia tributaria local, concatenando asi las reformas de la fraccion II.

El texto juridico constitucional para concretar esta propuesta se precisaria de la siguien-
te forma:
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TEXTO CONSTITUCIONAL VIGENTE

TEXTO CONSTITUCIONAL PROPUESTO
DE LEGE REFERENDA PARA EL AREA
TRIBUTARIA EXCLUSIVA LOCAL

Articulo 115.- Los estados adoptaran, para
su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, te-
niendo como base de su division territorial
y de su organizacion politica y adminis-
trativa, el municipio libre, conforme a las
bases siguientes: II. Los Municipios estaran
investidos de personalidad juridica y mane-
jaréan su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos tendran facultades para
aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
municipal que deberdn expedir las legisla-
turas de los estados, los bandos de policia y
gobierno, los reglamentos, circulares y dis-
posiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdic-
ciones, que organicen la administracion pu-
blica municipal, regulen las materias, proce-
dimientos, funciones y servicios publicos de
su competencia y aseguren la participacion
ciudadana y vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el
parrafo anterior serd establecer: b) Los
casos en que se requiera el acuerdo de las
dos terceras partes de los miembros de los
ayuntamientos para dictar resoluciones que
afecten el patrimonio inmobiliario munici-
pal o para celebrar actos o convenios que
comprometan al municipio por un plazo
mayor al periodo del ayuntamiento; I'V. Los
municipios administraran libremente su ha-
cienda, la cual se formara de los rendimien-
tos 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 establez-
can los estados sobre la propiedad inmobi-
liaria, de su fraccionamiento, division, con-
solidacion, traslacion y mejora asi como las
que tengan por base el cambio de valor de
los inmuebles.

Articulo 115.- Los estados adoptaran, para
su régimen interior, la forma de gobierno re-
publicano, representativo, popular, teniendo
como base de su division territorial y de su
organizacion politica y administrativa, el
municipio libre, conforme a las bases si-
guientes: II. Los Municipios estaran investi-
dos de personalidad juridica y manejaran su
patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos tendran facultades para
aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
municipal que deberdn expedir conforme a
esta Constitucion politica las legislaturas de
las entidades federativas, los bandos de po-
licia y gobierno, los reglamentos, las orde-
nanzas tributarias, circulares y disposicio-
nes administrativas de observancia general
dentro de sus respectivas jurisdicciones, que
organicen la administracion publica muni-
cipal, regulen las materias, procedimientos,
funciones, tributos y servicios publicos de
su competencia y aseguren la participacion
ciudadana y vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el
parrafo anterior serd establecer: b) Las ba-
ses generales del gobierno municipal para
establecer los elementos esenciales de sus
tributos por medio de su potestad regla-
mentaria, la cual se ejercera a través de sus
ordenanzas fiscales. 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 €stos
y las legislaturas establezcan a su favor y,
en todo caso: a). Percibiran las contribu-
ciones que de acuerdo con la constitucion,
leyes federativas y ordenanzas tributarias se
establezcan. [...] Los ayuntamientos, en el
ambito de su competencia, propondran a las
legislaturas estatales, mediante iniciativa de
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TEXTO CONSTITUCIONAL VIGENTE

TEXTO CONSTITUCIONAL PROPUESTO

DE LEGE REFERENDA PARA EL AREA
TRIBUTARIA EXCLUSIVA LOCAL

Los ayuntamientos, en el ambito de su
competencia, propondran a las legislatu-
ras estatales las cuotas y tarifas aplicables
a impuestos, derechos, contribuciones de
mejoras y las tablas de valores unitarios de
suelo y construcciones que sirvan de base
para el cobro de las contribuciones sobre la
propiedad inmobiliaria.

Las legislaturas de los Estados aprobaran
las leyes de ingresos de los municipios, re-
visaran y fiscalizaran sus cuentas publicas.
Los presupuestos de egresos seran aproba-
dos por los ayuntamientos con base en sus
ingresos disponibles, y deberan incluir en
los mismos, los tabuladores desglosados de
las remuneraciones que perciban los ser-
vidores publicos municipales, sujetandose
a lo dispuesto en el articulo 127 de esta
Constitucion.

ley, el sujeto y objeto aplicables a las con-
tribuciones de su competencia.

Asimismo, las entidades locales que de-
cidan hacer uso de las facultades que les
confiere esta ley, en orden a la fijacion por
medio de la ordenanza tributaria respectiva
de los elementos necesarios para la deter-
minacion de las respectivas cuotas, tarifas
y tablas de valores unitarios que determi-
nan la base de las contribuciones sobre la
propiedad inmobiliaria y prestacion del
servicio de agua potable y alcantarillado o
de cualquier otro tributo de su competencia,
deberan acordar el ejercicio de tales faculta-
des y aprobar las oportunas ordenanzas fis-
cales. Ademas de lo anterior, las corporacio-
nes locales que hagan uso de sus facultades
reglamentarias para establecer los elementos
tributarios sefialados en el parrafo anterior o
en su caso las alicuotas, exenciones o boni-
ficaciones de los mismos, deberan realizarlo
dentro de los rangos predefinidos en la ley fe-
derativa respectiva, misma que sera propues-
ta por la entidad local a través de su ley de
ingresos del ejercicio fiscal correspondiente.

Sin perjuicio a lo anterior, las legislaturas
de los estados aprobaran las leyes de ingre-
sos propuestas por los municipios, revisa-
ran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los
presupuestos de egresos seran aprobados
por los ayuntamientos con base en sus in-
gresos disponibles.




B. PROPUESTA EN EL MARCO NORMATIVO DE LA COMPETENCIA TRIBUTARIA EXCLUSIVA: ORDENANZAS FISCALES

Estas enmiendas en el texto de la Constitucion mexicana, del 5 de febrero de 1917, ha-
bilitarian al municipio de México de una capacidad decisoria que le permitiria concluir el
ejercicio de su poder tributario dentro de su esfera de influencia gubernamental, es decir,
que le permitiria decidir el rumbo tributario y presupuestal que habra de seguir cada ejer-
cicio fiscal, ya que con base en sus ordenanzas municipales, el Ayuntamiento podria elegir
los elementos tributos, previamente predispuesto por una ley, que habria de aplicar dentro
de su circunscripcion territorial.

Con estas reformas el municipio mexicano tendria la capacidad de decidir el monto de
los elementos fiscales de sus tributos, incluidas otras cuestiones tributarias relacionadas con
ellos, como son las bonificaciones y exenciones, en funcion de las exigencias hacendarias y
de gobierno que en cada caso proceda.

Ciertamente, estas enmiendas romperian con la influencia que el ambito estatal man-
tiene sobre la ultima fase del poder tributario de los municipios. Asi se fracturaria la
subordinacion que padece el municipio de la esfera gubernamental subcentral en la etapa
concluyente del ejercicio de su poder tributario, lo que daria una mayor autosuficiencia
financiera al poder tributario local que se traduciria en una autonomia de gobierno mas
completa.
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Se han otorgado en las tltimas décadas al municipio mexicano funciones que inicial-
mente la federacion realizaba, y se han proveido para ese fin diversos medios legales que
le permitan obtener recursos para dar cumplimiento a éstas, como han sido una compe-
tencia material tributaria exclusiva y un estatus juridico que le faculta a intervenir en la
proposicion de los elementos constitutivos de los tributos derivados de esa competencia,
pero dicho sistema no ha sido del todo conveniente para establecer un esquema finan-
ciero suficiente que permita a los municipios cumplir con las funciones encaminadas a
promover el desarrollo politico, social y econémico de su territorio y region.

Aunado a lo anterior, la competencia material tributaria concurrente no ha permiti-
do a los municipios establecer tributos que les permitan obtener recursos destinados
a fortalecer su area financiera desde ese flanco competencional convergente, y por
ende de gobierno, ya que el sistema impreciso de las fuentes tributarias que hace la
Constitucion mexicana ha supuesto que el gobierno central, como instancia guberna-
tiva dominante, haya interpretado de forma centralista los preceptos constitucionales
regulatorios de ese espacio tributario coincidente, estableciendo a su vez, para ejercer
su dominio, un sistema fiscal de coordinacién por medio del cual los gobiernos sub-
centrales supeditan a ¢l sus poderes y facultades tributarias concurrentes, originando
una fuerte dependencia financiera.

Nos parece adecuado proponer reformas legales que permitan fortalecer al municipio
en lo econémico, y consideramos que es en el poder tributario, como instrumento juri-
dico indispensable del area tributaria, donde se puede incidir para generar una reper-
cusion positiva en sus finanzas, pues éste es un medio legal-financiero que permite a
cualquier ente territorial de gobierno crear o modificar los tributos de su competencia
para efecto de adecuar su sistema tributario a las necesidades financieras de su hacien-
da, y que debidamente vigorizado aporta una mayor fortaleza al ambito de gobierno
titular, ya que fomenta la autonomia financiera y por tanto de gobierno.

La situacion que se ha producido en México en el poder tributario del municipio es
consecuencia, en la materia tributaria exclusiva, de la falta de un medio que le permita
concluir el ejercicio de su poder tributario dentro de su esfera de influencia guberna-
mental; mientras en el campo tributario concurrente, el nulo ejercicio que tiene sobre
éste, derivado de la supeditaciéon que hace del mismo, de acuerdo a los términos del
sistema de coordinacion fiscal que regula su ejercicio, es la razon principal. Estas cir-
cunstancias juridico-financieras no so6lo han debilitado la autonomia financiera local
en relacion con ese instrumento juridico-tributario, sino que han aumentado y fortale-
cido la dependencia financiera local con respecto al gobierno central y regional.
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d.

En concordancia, las soluciones legales-tributarias deben ser enfocadas a resolver, en
materia exclusiva, la concrecion del ejercicio del poder tributario dentro del entorno
gubernativo local, ocupandose para ello el fortalecimiento de la potestad normativa de
la cual goza el municipio, la de caracter reglamentario, y en materia concurrente, la
aplicacion por parte del gobierno local de su poder tributario en la materia tributaria
concurrente, mediante una cesion de ciertos hechos imponibles coincidentes.

Para desarrollar las soluciones expuestas, considero que se pueden aplicar las figuras
y técnicas juridico-tributarias empleadas en el sistema tributario espafiol, ya que las
diferencias juridicas que se presentan entre éstos no son lo suficientemente distantes
para juzgar de improcedente su adopcioén en el contexto juridico-tributario local de
Meéxico, sino al contrario, esas disimilitudes son las que proveen basicamente las alter-
nativas de solucién que podrian permitir la generacién de un efecto revitalizador del
poder tributario local mexicano y en consecuencia del ingreso de caracter tributario.

Las circunstancias juridicas similares del poder tributario espafiol, creadoras de instru-
mentos legales-tributarios, que son viables para ser acogidos en el entorno juridico-tri-
butario mexicano de aplicacion local, son: para la vertiente exclusiva, la flexibilizacion
del efecto juridico del principio de legalidad en su modalidad de reserva de ley, la cual
permite, a través de normas emitidas por los entes locales espanoles, la concrecion
del poder tributario local espafol dentro de su ambito de gobierno; mientras en la
vertiente coincidente, la descentralizacion del poder tributario estatal a favor de las
comunidades autéonomas, la cual concede la aplicacion del poder tributario regional a
través de una facultad normativa sobre hechos imponibles centrales.

Proponemos en si la incorporacion del sistema tributario mexicano a las técnicas ju-
ridicas espanolas que desarrollan las figuras de la ordenanza fiscal y el tributo cedido,
figuras que pueden ser adoptadas dentro del contexto legal del poder tributario local
mexicano, desde la Constitucion, del 5 de febrero de 1917, hasta los ordenamientos
federales y federativos relacionados. Con la ordenanza fiscal, se facultaria a los munici-
pios mexicanos para hacer uso de sus facultades normativas para regular ciertos aspec-
tos de sus tributos, predisponiéndoles previamente los criterios o limites de los mismos,
una vez que fueran definidos por cada ente territorial de gobierno local con base en
las peculiaridades de su hacienda. En tanto que por medio del impuesto cedido, se
permitiria a los entes locales mexicanos regular por medio de su poder tributario, y en
compaginacioén del uso de la ordenanza tributaria municipal, aspectos sustantivos de
los hechos imponibles concurrentes.

La ley evoluciona conforme la sociedad lo hace, el derecho nace de la realidad, y ésta
a su vez la transforma hasta convertirla en interminable dialéctica de nuevas normas.
Asi, el modelo adoptado para el municipio en su momento fue de gran utilidad para



VI. CONCLUSIONES GENERALES

10.

este, pero el mismo ha sido rebasado por la nueva perspectiva que se le quiere dar,
pues éste “nuevo” tercer orden de gobierno requiere, junto con sus nuevas atribucio-
nes, responsabilidades y desafios, adecuaciones legales que le permitan obtener recur-
sos suficientes, de su competencia material tributaria exclusiva y concurrente, para
sufragarlos y dar cumplimiento.

La realidad en el Estado mexicano es la de impulsar a los gobiernos locales a ser no
solo ejecutores o administradores de programas de gobierno, sino factores reales que
aporten e instrumenten politicas puablicas que respondan a la realidad de sus locali-
dades y regiones, en armonia con su contexto nacional, en primera instancia, e inter-
nacional en segunda, como parte de un mundo globalizado, y para ello necesitamos
suficiencia y autonomia fiscal.
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stC 1833/49, del 17 de febrero de 1959, IMPUESTO, PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL.

sTC 5658759, del 18 de enero de 1966, MUNICIPIOS, CARECEN DE FACULTADES LEGISLATIVAS.

sTC 1568765, del 20 de marzo de 1966, IMPUESTOS, SISTEMA CONSTITUCIONAL EN MATERIA DE.

sTC 6354/59, del 17 de julio de 1973, DEDUCCIONES AUTORIZADAS POR EL ARTICULO 29,
FRACCION V, DE LA LEY DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DEL 30 DE DICIEMBRE
DE 1953. NO VIOLAN EL PRINCIPIO DE GENERALIDAD.

st 3608/63, del 27 de febrero de 1973, ENSENANZA MEDIA, SUPERIOR, TECNICA Y UNIVER-
SITARIA, IMPUESTO DEL 1 POR CIENTO QUE SE DEDICA A LA. CREADO POR EL
DECRETO DEL 2 DE ENERO DE 1963 ES CONSTITUCIONAL.

stc 3125750, del 22 de abril de 1975, IGUALDAD DE LOS IMPUESTOS, PRINCIPIO DE (IMPUESTO
SOBRE INGRESOS MERCANTILES E IMPUESTO SOBRE EXPENDIOS DE BEBIDAS Al-
COHOLICAS).

stC 5888/75, del 31 de agosto de 1976, IMPUESTOS, ELEMENTOS ESENCIALES DE LOS. DEBEN
ESTAR CONSIGNADOS EXPRESAMENTE EN LA LEY.
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stc 110/77, del 2 de mayo de 1978, COOPERACION, DERECHOS DE. EL DECRETO 131 DEL Es-
TADO DE TAMAULIPAS NO ES UNA LEY PRIVATIVA.

sta 3721/80, del 17 de noviembre de 1981, IMPUESTOS. SISTEMA CONSTITUCIONAL REFERIDO
A LA MATERIA FISCAL. COMPETENCIA ENTRE LA FEDERACION Y LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS PARA DECRETARLOS.

stc 5433/75, del 22 de junio de 1982, PRODUCTOS DE CAPITALES, IMPUESTOS SOBRE. ARTI-
CULO 266, FRACCION VIII, DE LA LEY DE HACIENDA DEL ESTADO DE MEXICO.
INVADE LA ESFERA DE ATRIBUCIONES DE LA FEDERACION.

sTC 441783, del 6 de noviembre de 1984, PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD TRIBUTARIAS ESTA-
BLECIDAS EN EL ARTICULO 31, FRACCION IV, CONSTITUCIONAL.

stc 3090/86, del 30 de septiembre de 1986, ARTICULO 115, FRACCION 1Iv, INCISO C), DE LA
CONSTITUCION FEDERAL, EL PLANTEAMIENTO DE VIOLACION AL, NO IMPLICA
EL POSIBLE EJERCICIO POR PARTE DE LA AUTORIDAD ESTATAL DE ATRIBUCIONES
CONSTITUCIONALES PRIVATIVAS DE LA FEDERACION Y, EN CONSECUENCIA, NO SE
SURTE LA COMPETENCIA DEL PLENO.

stc 2159788, del 23 de mayo de 1989, determinada bajo el rubro de NOMINAS, IMPUESTO
SOBRE. LOS ARTICULOS 45-G A 45-1 DE LA LEY DE HACIENDA DEL DEPARTAMENTO
DEL DISTRITO FEDERAL, NO VIOLAN EL PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD TRI-
BUTARIA, PUESTO QUE SU OBJETO ES INDICATIVO DE CAPACIDAD CONTRIBUTIVA
DEL SUJETO DEL IMPUESTO.

sta 333789, de fecha 22 de octubre de 1990, NOMINAS, IMPUESTO SOBRE. LA REMISION QUE
HACE LA LEY QUE LO CREA A UNA LEY FEDERAL PARA ESTABLECER SU FECHA DE
PAGO NO VIOLA EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD TRIBUTARIA.

sta 25/1990, del 28 de noviembre de 1990, ACTIVO DE LAS EMPRESAS, IMPUESTO AL. LA LEY
RELATIVA, AL DETERMINAR SU OBJETO, NO VIOLA EL ARTICULO 115, FRACCION
IV, CONSTITUCIONAL.

sta 107792, del 6 de abril de 1995, EQUIDAD TRIBUTARIA. LA TRANSGRESION DE ESTE PRINCI-
PIO NO REQUIERE COMO PRESUPUESTO QUE SE ESTABLEZCAN DIVERSAS CATEGO-
RfAS DE CONTRIBUYENTES.

STC 62/1996, del 15 de octubre de 1996, PREDIAL. 1.AS EXENCIONES QUE ESTABLECE EL ARTICU-
LO 155 DEL CODIGO FINANCIERO DEL DISTRITO FEDERAL NO CONTRAVIENEN LO
DISPUESTO EN EL PARRAFO SEGUNDO, FRACCION IV, DEL ARTICULO 122 CONS-
TITUCIONAL.

stC 385/94, del 1° de abril de 1997, IMPUESTO PREDIAL. SON INCONSTITUCIONALES LAS LE-
YES QUE FACULTAN A LAS AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS A ACTUALIZAR, POR
MEDIO DE TABLAS DE VALORES CATASTRALES, LA BASE GRAVABLE DEL TRIBUTO
(LEGISLACION DEL ESTADO DE SINALOA).
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stC 2/95, del 13 de mayo de 1997, CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LIBRE ADMINISTRACION
HACENDARIA MUNICIPAL. NO LA AFECTA EL ARTICULO 70. DE LA LEY QUE CREA
LAS JUNTAS DE MEJORAMIENTO MORAL, CIVICO Y MATERIAL EN EL ESTADO DE
NUEVO LEON.

st 41/1997, del 2 de junio de 1997, EQUIDAD TRIBUTARIA, SUS ELEMENTOS.

st 51796, del 5 de septiembre de 1997, CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. FACULTAD DEL
MUNICIPIO PARA PRESTAR EL SERVICIO DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO
CON EL CONCURSO DEL ESTADO, EN TERMINOS DEL ARTICULO 115, FRACCION
111, CONSTITUCIONAL. DEBEN RECABARSE PRUEBAS QUE DEMUESTREN LA CAPACI-
DAD DE LOS DIFERENTES NIVELES DE GOBIERNO PARA SU PRESTACION.

stC 15/1998, del 2 de febrero de 1998, COMERCIO. LA POTESTAD TRIBUTARIA EN TAL MATERIA
ES CONCURRENTE CUANDO RECAE SOBRE COMERCIO EN GENERAL, Y CORRES-
PONDE EN FORMA EXCLUSIVA A LA FEDERACION CUANDO TIENE POR OBJETO EL
COMERCIO EXTERIOR, POR LO QUE LAS CONTRIBUCIONES LOCALES QUE RECAI-
GAN SOBRE AQUEL NO IMPLICAN UNA INVASION DE ESFERAS.

stc 79/98, de fecha 31 de agosto de 1998, CONTRIBUCIONES. LA POTESTAD PARA DETERMINAR
SU OBJETO NO SE RIGE POR EL PRINCIPIO DE GENERALIDAD, SINO POR EL DE
CAPACIDAD CONTRIBUTIVA.

stC 2/98, del 20 de octubre de 1998, CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. EL REGLAMENTO DE TRAN-
SITO Y TRANSPORTE DEL MUNICIPIO DE OAXACA DE JUAREZ INVADE LA ESFERA COMPE-
TENCIAL DEL ESTADO DE. OAXACA, EN LA PARTE QUE REGLAMENTA EL TRANSPORTE.

sTC 106/1999, de fecha 26 de octubre de 1999, CONTRIBUCIONES. LAS DESTINADAS AL PAGO
DE UN GASTO PUBLICO ESPECIAL NO VIOLAN EL ARTICULO 31, FRACCION IV,
CONSTITUCIONAL.

stc 10971999, del 26 de octubre de 1999, CAPACIDAD CONTRIBUTIVA. CONSISTE EN LA POTEN-
CIALIDAD REAL DE CONTRIBUIR A LOS GASTOS PUBLICOS.

sTC 25798, del 23 de marzo de 2000, TRANSITO. ES UN SERVICIO PUBLICO QUE EL ARTICULO
115 DE LA CONSTITUCION RESERVA A LOS MUNICIPIOS, POR LO QUE SI ALGUNO
LLEGA A CELEBRAR UN CONVENIO CON EL GOBIERNO DEL ESTADO PARA QUE
ESTE LO PRESTE EN EL LUGAR EN EL QUE RESIDE, EL MUNICIPIO, EN TODO MO-
MENTO, PUEDE REIVINDICAR SUS FACULTADES, PUES UN CONVENIO NO PUEDE
PREVALECER INDEFINIDAMENTE FRENTE A LA CONSTITUCION.

stc 1233799, del 24 de mayo de 2000, DERECHOS FISCALES POR EXPEDICION Y REVALIDACION
DE LICENCIAS. EL ARTICULO 211, FRACCION I, DEL CODIGO FINANCIERO DEL
DISTRITO FEDERAL QUE ESTABLECE LAS TARIFAS CORRESPONDIENTES, VIOLA LOS
PRINCIPIOS DE PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD TRIBUTARIA PREVISTOS EN EL AR-
TICULO 31, FRACCION IV, CONSTITUCIONAL (LEGISLACION VIGENTE A PARTIR
DEL PRIMERO DE ENERO DE 1999).
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stCc 10172001, del 21 de noviembre de 2001, CONSTRUCCIONES PARA NUEVAS EDIFICACIONES
EN TERRENOS NO COMPRENDIDOS EN FRACCIONAMIENTO AUTORIZADO. EL ARTI-
CULO 149 DE LA LEY DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE LOS ASENTAMIENTOS
HUMANOS Y DE DESARROLLO URBANO DEL ESTADO DE NUEVO LEON, QUE PREVE
QUE EN LA AUTORIZACION DE AQUELLAS DEBERA CEDERSE UNA SUPERFICIE A
FAVOR DEL MUNICIPIO MEDIANTE LA APLICACION DE CUOTAS DIFERENCIALES,
VIOLA EL PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD TRIBUTARIA.

sTa 2572002, del 5 de diciembre 2002, HACIENDA MUNICIPAL. LAS CONTRIBUCIONES QUE ESTA-
BLEZCAN LAS LEGISLATURAS DE LOS ESTADOS SOBRE LA PROPIEDAD INMOBILIA-
RIA SE ENCUENTRAN TUTELADAS BAJO EL REGIMEN DE LIBRE ADMINISTRACION
HACENDARIA, POR LO QUE ESOS RECURSOS PERTENECEN EXCLUSIVAMENTE A LOS
MUNICIPIOS Y NO AL GOBIERNO DEL ESTADO (INCONSTITUCIONALIDAD DEL AR-
TICULO 10., FRACCION I, DE LA LEY DE INGRESOS Y PRESUPUESTO DE INGRESOS,
PARA EL EJERCICIO FISCAL DE 2002 DEL ESTADO DE SONORA).

stc 378/2003, del 3 de septiembre, determinada bajo el rubro de BEBIDAS ALCOHOLICAS,
LA TARIFA PARA EL PAGO DE DERECHOS POR CERTIFICADOS DE ANUENCIA PARA
EL, FUNCTIONAMIENTO DE ESTABLECIMIENTOS QUE LAS ENAJENAN QUE ESTABLECE
EL ARTICULO 37 DE LA LEY DE INGRESOS DEL MUNICIPIO DE RiO BRAVO, TA-
MAULIPAS, PARA EL EJERCICIO FISCAL DEL ANO 2003, VIOLA LOS PRINCIPIOS DE
PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD TRIBUTARIA.

sta 409/2003, del 22 de enero de 2004, IMPUESTO PREDIAL. LAS REFORMAS AL ARTICULO 115
CONSTITUCIONAL, PUBLICADAS EL VEINTITRES DE DICIEMBRE DE MIL NOVECIEN-
TOS NOVENTA Y NUEVE, NO DEJAN AL ARBITRIO DE LOS MUNICIPIOS Y DE LAS
LEGISLATURAS LOCALES DETERMINAR ST ADECUAN O NO LAS TASAS APLICABLES,
SI YA SE MODIFICARON LOS VALORES CATASTRALES UNITARIOS (LEGISLACION DEL
ESTADO DE NUEVO LEON).

stc 5/2004, de fecha 8 de junio de 2004, RECURSOS FEDERALES A LOS MUNICIPIOS. CONFOR-
ME AL PRINCIPIO DE INTEGRIDAD DE SUS RECURSOS ECONOMICOS, LA ENTREGA
EXTEMPORANEA GENERA INTERESES.

sta 130572004, del 19 de noviembre, GASTO PUBLICO.

stC 14/2004, del 16 de noviembre de 2004, PREDIAL MUNICIPAL. CONDICIONES A LAS QUE
DEBEN SUJETARSE LAS LEGISLATURAS LOCALES EN LA REGULACION DEL IMPUES-
TO RELATIVO (INTERPRETACION DE LA FRACCION IV DEL ARTICULO 115 DE LA
CONSTITUCION FEDERAL).

sta 45/2004 del 18 de enero de 2005, PREDIAL MUNICIPAL. REFORMAS AL ARTICULO 115,
FRACCION IV, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICA-
NOS PUBLICADAS EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION EL 23 DE DICIEMBRE
DE 1999, Y ARTICULO QUINTO TRANSITORIO DEL DECRETO CORRESPONDIENTE.
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LAS FACULTADES QUE OTORGAN A LOS AYUNTAMIENTOS PARA PROPONER A LOS
CONGRESOS LOCALES LAS BASES Y TASAS DE DICHO TRIBUTO SON DE EJERCICIO
DISCRECIONAL, POR LO QUE SU OMISION NO CONSTITUYE UNA VIOLACION AL
PROCESO LEGISLATIVO QUE DEPARE PERJUICIO A LOS CONTRIBUYENTES.

st 162972004, del 24 de agosto de 2005, IGUALDAD. DELIMITACION CONCEPTUAL DE ESTE
PRINCIPIO.

stc 1472005, del 3 de octubre de 2005, PREDIAL MUNICIPAL. LA OMISION LEGISLATIVA ABSO-
LUTA DE LOS CONGRESOS LOCALES RESPECTO DEL CUMPLIMIENTO DE LA OBLI-
GACION IMPUESTA EN EL ARTICULO QUINTO TRANSITORIO DE LA REFORMA DE
1999, AL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNI-
DOS MEXICANOS, VULNERA TANTO AL CITADO DISPOSITIVO TRANSITORIO, COMO
AL PROPIO PRECEPTO CONSTITUCIONAL.

sTC 2672005, del 16 de febrero de 2005, determinada bajo el titulo de RENTA. EL ARTICULO
130 DE LA LEY DEL IMPUESTO RELATIVO, VIGENTE EN 1997, VIOLA EL PRINCIPIO
DE EQUIDAD TRIBUTARIA, AL ESTABLECER DIFERENTES TASAS CON BASE EN UN
ELEMENTO AJENO AL GRAVAMEN,

sTC 444/2005, del 7 de noviembre de 2005, PREDIAL. EL ARTICULO SEGUNDO TRANSITORIO,
APARTADO V, DEL DECRETO DE 31 DE DICIEMBRE DE 2002, QUE REFORMA, ADI-
CIONA Y DEROGA DIVERSAS DISPOSICIONES DEL CODIGO FINANCIERO DEL DIS-
TRITO FEDERAL, REFORMADO MEDIANTE EL DIVERSO DECRETO PUBLICADO EN
LA GACETA OFICIAL EL 24 DE DICIEMBRE DE 2004, QUE CONTIENE LAS NORMAS
Y DEFINICIONES PARA LA APLICACION DE LAS TABLAS DE VALORES UNITARIOS
DEL SUELO, CONSTRUCCIONES ADHERIDAS A EL E INSTALACIONES QUE SIRVEN
DE BASE PARA EL PAGO DEL IMPUESTO RELATIVO, NO TRANSGREDE EL ARTICULO
115, FRACCION IV, PARRAFO TERCERO, DE LA CONSTITUCION FEDERAL.

stc 15/2006, del 26 de junio de 2006, HACIENDA MUNICIPAL. EN EL CASO DE LOS TRIBUTOS A
QUE SE REFIERE LA FRACCION IV DEL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION PO-
LITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, EXISTE UNA POTESTAD TRIBUTARIA
COMPARTIDA ENTRE LOS MUNICIPIOS Y EL ESTADO EN EL PROCESO DE SU FIJACION.

stC 11272006, del 10 de octubre de 2006, HACIENDA MUNICIPAL. LAS LEGISLATURAS ESTATALES
PUEDEN SEPARARSE DE LAS PROPUESTAS DE LOS AYUNTAMIENTOS EN RELACION
CON LOS TRIBUTOS A QUE SE REFIERE EL ARTICULO 115, FRACCION IV, DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, SIEMPRE QUE LO
HAGAN SOBRE UNA BASE OBJETIVA Y RAZONABLE.

stc 400/2007, del 5 de octubre de 2007, SISTEMA OPERADOR DE LOS SERVICIOS DE AGUA PO-
TABLE Y ALCANTARILLADO DEL MUNICIPIO DE PUEBLA (SOAPAP). LOS INGRESOS
QUE PERCIBE POR LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SANEA-
MIENTO CONSTITUYEN CONTRIBUCIONES EN SU MODALIDAD DE DERECHOS.
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stC 159/2007, del 14 de noviembre de 2007, SISTEMA TRIBUTARIO. SU DISENO SE ENCUENTRA
DENTRO DEL AMBITO DE LIBRE CONFIGURACION LEGISLATIVA, RESPETANDO LAS
EXIGENCIAS CONSTITUCIONALES.

stc 70/2009, del 2 de junio de 2010, HACIENDA MUNICIPAL. PRINCIPIOS, DERECHOS Y FACUL-
TADES EN ESA MATERIA, PREVISTOS EN EL ARTICULO 115, FRACCION IV, DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

sta 32/2011, del 23 de marzo de 2011, PROCESO LEGISLATIVO. LAS CAMARAS QUE INTEGRAN
EL CONGRESO DE LA UNION TIENEN LA FACULTAD PLENA DE APROBAR, RECHA-
ZAR, MODIFICAR O ADICIONAR EL PROYECTO DE LEY O DECRETO, INDEPENDIEN-
TEMENTE DEL SENTIDO EN EL QUE SE HUBIERE PRESENTADO ORIGINALMENTE LA
INICIATIVA CORRESPONDIENTE.

JURISPRUDENCIA DE ESPANA

stc 27/1981, 20 de julio de 1981.

stC 19/1987, del 17 de febrero, BOE ntimero 54.

sta 37/1987, del 26 de marzo, BOE namero 89.

sta 15071990, del 4 de octubre, BOE ntiimero 266.
stc 27/1991, del 14 de febrero, BOE ntiimero 64.

sta 22171992, del 11 de diciembre, BOE ntimero 16.
stc 214/1994, del 14 de julio, BOE ntimero 197.

sta 23371999, del 16 de diciembre, BOE ntimero 17.

LEGISLACION DE MEXICO

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, del 5 de febrero de 1917.
Codigo Fiscal de la Federacion, del 31 de diciembre de 1981.
Cédigo Fiscal del estado de Tamaulipas, del 18 de diciembre de 1991.

Ley de Ingresos del Municipio de Rio Bravo del Estado de Tamaulipas para el ejercicio

fiscal del ano de 2003, del 25 de diciembre de 2002.
Ley de Ingresos para el Municipio de Rio Bravo, del 23 de diciembre de 2010.
Ley de Ingresos para el Municipio de Tampico, del 23 de diciembre de 2010.

Ley de Ingresos del Municipio de Victoria para el Ejercicio Fiscal de 2011, del 23 de di-
ciembre de 2010.
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Ley de Ordenamiento Territorial de los Asentamientos Humanos y de Desarrollo Urbano
del Estado de Nuevo Leon, del 3 de marzo de 1999.

LEGISLACION DE EspaNA

Constitucion Espanola, del 31 de octubre de 1978.
Ley 7/1985, del 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local.
Ley 58/2003, del 17 de diciembre, General Tributaria.

Real Decreto Legislativo 781/1986, del 18 de abril, por el que se aprueba el texto refundi-
do de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local.

Real Decreto Legislativo 2/2004, del 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

OTRAS FUENTES

www.rae.cs

http://www3.inegi.org.mx/sistemas/mexicocifras/default.aspx
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